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Гайдаровский форум – 2022 задал деловую повестку на ближайший год

14 января в Президентской академии завершился Гай-
даровский форум – 2022 «Россия и мир: приоритеты»,  
организованный при поддержке Правительства Российской 
Федерации. Прошедший Гайдаровский форум собрал на 
своей площадке представителей органов публичной власти, 
первых лиц российского и глобального бизнеса и науки. 
Повестка Форума в этом году была построена вокруг прио-
ритетных инициатив Правительства Российской Федерации 
по социально-экономическому развитию страны.

Всего за два дня на Гайдаровском форуме прошло свыше 
80 экспертных мероприятий, на которых выступило более 300 
экспертов. Форум вновь стал одним из самых значимых деловых 
событий года и открыл дискуссию по самым актуальным темам 
современности, включая здравоохранение, среднесрочные при-
оритеты стратегии социального развития России, макроэконо-
мическую политику страны, образование, налоговую систему, 
цифровую трансформацию и другие. 

Источники: 
Гайдаровский форум. Россия и мир: Приоритеты
Gaidar Forum. Russia and the World: Priorities
https://gaidarforum.ru/ru/news/3424/
Иллюстрации – фотохост-агентство ТАСС
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Участники сессии «Научно-образовательные центры: надежда или 
головная боль региона»

Фото: Сергей Фадеичев

Председатель правления ПАО «Сбербанк» Г. Греф и герой РФ, 
летчик-космонавт РФ С. Рязанский на сессии «Точка опоры 
в условиях стремительных перемен. Как человеку адаптироваться 
к происходящей быстрой смене всего»

Фото: Александр Щербак
Участники сессии «Зеленая повестка: 
стратегические вызовы»
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Губернатор Рязанской области Н. Любимов, 
ректор Российской академии народного 
хозяйства и государственной службы при 
Президенте РФ (РАНХиГС) В. Мау и руководитель 
Аналитического центра при Правительстве 
Российской Федерации К. Калинин во время 
подписания соглашения о сотрудничестве

Из видеоприветствия премьер-министра РФ 
Михаила Мишустина участникам форума:

«По традиции именно площадка Президентской 
академии открывает каждый деловой год,  
собирает экспертов в самых разных сферах, 
задает высокую планку обсуждения актуальных 
задач социально-экономического развития нашей 
страны.

...Уверен, что благодаря участию в работе 
форума экспертного сообщества будут предложены 
эффективные и взвешенные решения. 
Правительство внимательно проработает все 
интересные идеи, которые сегодня прозвучат».
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ОБЗОРНАЯ СТАТЬЯ

Государственная служба: риски и вызовы
ИЛЬЯ АНАТОЛЬЕВИЧ ЕМЕЛИНа	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-6-13
а Российская академия народного хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: Настоящий обзор посвящен Гайдаровскому форуму – 2022, информационным партнером кото-
рого традиционно выступает журнал «Государственная служба», подробно освещая дискуссии практиков и 
экспертов. Заметное место на форуме было уделено теме государственной службы – особенностям ее 
развития на современном этапе, возникающим сложностям и противоречиям, их эффективному преодоле-
нию, формированию чиновника будущего и т.д. Этой тематике был посвящен ряд секций. В первый день 
форума состоялись три такие дискуссии: «Есть ли жизнь на госслужбе?», «Современный руководитель: от 
компетентности к зрелости» и «Как привлечь и удержать профессионалов на государственной службе: 
чиновники будущего». Во второй день обсуждение продолжилось на следующих площадках: «Качество госу-
дарственных данных: к чему пришли и куда двигаться дальше?», «Как сделать госсервисы по-настоящему 
доступными?» и «“Синдром Сноудена” в построении цифрового государства». Перед государственной служ-
бой стоят комплексные задачи, для решения которых нужен поиск релевантных подходов. С одной стороны, 
возникают новые требования к руководителям, потребности гармонизации иерархических отношений путем 
нахождения баланса интересов, с другой – вызовы в сфере новых технологий, которые сопряжены с угроза-
ми (утечки данных, кибермошенничество и др.), необходимость выработки общих правил и принципов обра-
ботки данных, обеспечения доступа к госсервисам для всех категорий граждан (включая пожилых, а также 
людей с физическими ограничениями). Отмечается расширение взаимодействия бизнеса и государства, 
открытость для предметного диалога на межведомственном уровне.
Ключевые  слова: Гайдаровский форум – 2022, государственное управление, государственная служба, 
цифровизация, Big Data, компетентностный подход, клиентоцентричность, качество данных
Дата поступления статьи в редакцию: 15 февраля 2022 года.

Public service: risks and challenges	 RESEARCH ESSEY
ILYA A. EMELINа

а Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration

Abstract: The article reviews the Gaidar Forum – 2022 with the traditional information partnership of the journal 
“Gosudarstvennaya sluzhba” and considers the discussions of practitioners and experts in the field. The forum 
provided a detailed discussion of the topic of public service – the peculiarities of its development at the present 
stage, the difficulties and contradictions that arise, the solutions, the formation of the public official of the future, etc. 
A number of sections were devoted to this topic. On the first day of the forum, three such discussions took place: 
«Is there life in the civil service?», «The modern leader: from competence to maturity», and «How to attract and 
retain professionals in the civil service: officials of the future.» During the second day, the discussions continued 
with the following topics: “The quality of government data: what have we come to and where to go next?”, “How to 
make government services truly accessible?” and “The Snowden Syndrome in building a digital state.” The public 
service faces complex challenges, and relevant approaches are required to meet them. There are new requirements 
for managers, the need to harmonize hierarchical relations through the balance of interests. Issues in the field of 
new technologies are also complicated (data leaks, cyber-fraud, etc.), there is a need to develop the general rules 
and principles for data processing, ensuring access to public services for all categories of citizens (including the 
elderly, people with physical disabilities, etc.). The author notes that there is an increase in the interaction between 
business and government, as well as openness to substantive dialogue at the interdepartmental level.
Keywords: Gaidar Forum – 2022, public administration, public service, digitalization, Big Data, competence-based 
approach, client-centricity, data quality
Received: February 15, 2022.
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Введение
13–14 января в стенах Российской академии народно-
го хозяйства и государственной службы при Прези-
денте Российской Федерации состоялся Гайдаровский 
форум  –  2022 «Россия и мир: приоритеты», органи-
зованный при поддержке Правительства Российской 
Федерации. В этом году он объединил более 300 
ведущих российских и международных экспертов из 
разных сфер (образования, науки, экономики, бизнеса, 
здравоохранения и др.). Как и в прошлом году, меро-
приятие прошло в телевизионном формате. Всего за 
два дня работы форума было организовано свыше 
80 экспертных дискуссий, затрагивающих широкий 
спектр вопросов (социально-экономическое развитие 
страны, трансформация системы образования, при-
оритеты развития строительной отрасли и ЖКХ, пе-
реход к «зеленой» экономике, эффективное развитие 
экспертизы в России, импортозамещение и экспорт, 
успехи российского рынка, формирование новых мо-
делей управления, цифровизация налогообложения и 
др.). Заметное место занимала тема государственной 
службы – особенности ее развития на современном 
этапе, возникающие сложности и противоречия, их 
эффективное преодоление, формирование чиновника 
будущего и т.д.

Этой тематике был посвящен ряд секций. В первый 
день форума состоялись три такие дискуссии: «Есть ли 
жизнь на госслужбе?», «Современный руководитель: 
от компетентности к зрелости» и «Как привлечь и 
удержать профессионалов на государственной служ-
бе: чиновники будущего». Во второй день обсуждение 
продолжилось на следующих площадках: «Качество 
государственных данных: к чему пришли и куда дви-
гаться дальше?», «Как сделать госсервисы по-настоя-
щему доступными?» и «“Синдром Сноудена” в постро-
ении цифрового государства».

Профессиональные качества руководителя 
и чиновника будущего
В дискуссии под названием «Есть ли жизнь на гос-
службе?» приняли участие ведущие эксперты, пред-
ставители различных министерств, исследователь-
ских центров: Олег Качанов, заместитель министра 
цифрового развития, связи и массовых коммуникаций 
Российской Федерации, Николай Любимов, губернатор 
Рязанской области, Елена Мухтиярова, заместитель 
министра труда и социальной защиты Российской 
Федерации, Андрей Сороко, заместитель директора 
Национального исследовательского центра «Курча-
товский институт», Лариса Катышева, директор Цен-
тра современных коммуникаций Высшей школы госу-
дарственного управления РАНХиГС.

В центре внимания оказались комплексные про-
блемы, связанные с удовлетворением потребностей 
сотрудников, пребывающих на госслужбе, в рамках 
сложившейся системы государственного управления. 
Возможна ли поднастройка этой системы? И если 
да, то в какой мере? Каково соотношение личного и 

публичного пространств в деятельности госслужа-
щего [Пчелинцев, Исаева, 2021. С. 6-25]? Эти и дру-
гие вопросы работы на государственной гражданской 
службе (текучесть кадров, принципы, необходимые 
для формирования чиновников будущего) обсудили 
участники встречи.

Лариса Катышева задала общий тон обсуждению, 
обратив внимание на нехватку свободного време-
ни, необходимость для госслужащего быть постоянно 
включенным в рабочий процесс, что порой приводит 
к психологическому «выгоранию» сотрудника: «Есть 
ли действительно жизнь на госслужбе, когда они ви-
дят своих детей по несколько минут в день, когда они 
всегда на связи и всегда должны ответить? Цифрови-
зация, с одной стороны, – это возможности, но с другой 
стороны, для людей, которые находятся на службе – 
это «проклятие», потому что у тебя больше нет своей 
жизни»1.

Заместитель министра труда и социальной защиты 
Российской Федерации Елена Мухтиярова отметила, 
что государственная гражданская служба – относи-
тельно молодая по своему кадровому составу (сред-
ний возраст – 39 лет), сегодня молодые кадры активно 
привлекаются на такую работу. В целом для успешной 
деятельности на госслужбе, по мнению эксперта, важ-
ны особые качества: «Госслужба сегодня – это ответ-
ственность, команда и служение. В будущем служение 
останется в любом случае. Культура – это также один 
из хэштегов будущего, как и, наверное, клиентоцен-
тричность в отношении граждан и бизнеса»2. По ее ин-
формации, на сегодняшний день в Российской Федера-
ции около одного миллиона госслужащих, из которых 
455 тысяч являются федеральными чиновниками, ра-
ботающими в основном в территориальных органах, 
порядка 300 тысяч – служащие в регионах и около 200 
тысяч – муниципальные служащие. При этом госслу-
жащие – в основном женщины: в центральных аппара-
тах 60 % женщин, а в территориальных подразделени-
ях – 73 %. Спикер обратила также внимание на то, что 
текучесть кадров в органах власти выше обычных для 
других сфер 7 %. В центральных аппаратах текучесть 
выше 13 %, в территориальных органах – 10 %, в реги-
ональных органах власти – около 17 %3.

Заместитель министра цифрового развития, свя-
зи и массовых коммуникаций Российской Федерации 
Олег Качанов подчеркнул важность наличия перспек-
тив на госслужбе, возможностей для повышения ква-
лификации и дальнейшего продвижения. При этом 
сохраняется значение корпоративной культуры, кли-
ентоориентированности и эффективности: «Важна 
корпоративная культура, она не равна корпоративной 
политике. Политика – это то, что записано в прави-
лах, а культура – это то, что фактически реализуется. 
Культура устанавливается и исходит от уровня руко-

1	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3348/
2	 Там же.
3	 Там же.
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водителя. Эта культура может быть привлекательна, 
а может быть не очень привлекательна. Если она 
привлекательна, то так или иначе люди туда идут, 
стремятся и задерживаются»4.

Заместитель директора Национального исследо-
вательского центра «Курчатовский институт» Андрей 
Сороко сделал акцент на подборе кадров как важней-
шей составляющей эффективной работы на госслужбе 
в регионах: «Будущее за служением, профессионализ-
мом и стабильностью. Все начинается с подбора персо-
нала. Должны быть единые подходы, единые принци-
пы, тогда можно выстраивать единую корпоративную 
политику федеральных органов власти. Должен быть 
единый центр подбора персонала, в каждом регионе 
должен быть такой центр». Также спикер отметил 
особую роль наставничества [Борщевский, Калмыков, 
2017. С. 551–569] в процессе становления специалиста 
на госслужбе. 

Губернатор Рязанской области Николай Любимов 
выделил главные, по его мнению, факторы успеха 
на госслужбе: профессионализм, отзывчивость, воз-
можности. Причем нематериальная мотивация, как 
показывает его опыт, порой оказывается важнее мате-
риальных стимулов.  

Участники дискуссии пришли к общему согласию, 
что необходимо стремиться к разумному балансу 
между материальной и нематериальной заинтересо-
ванностью на госслужбе [Калгин, 2020. С. 215–239], 
что главное – это достижение поставленных целей, 
выполнение задач и устранение барьеров, которые 
препятствуют этому.

Дискуссия «Современный руководитель: от ком-
петентности к зрелости», модерировал которую 
декан факультета оценки и развития управленче-
ских кадров ВШГУ РАНХиГС Илья Шебураков, отра
зила современные тенденции и поиск релевантных 
решений в области обеспечения устойчивого лич-
ностно-профессионального развития современных 
руководителей. Дефицит эффективных профессио-
налов рассматривается ее участниками, среди кото-
рых – Олег Николаев, глава Чувашской Республики, 
Максим Ряшин, глава города Ханты-Мансийска, Юрий 
Синягин, научный руководитель факультета оценки 
и развития управленческих кадров ВШГУ РАНХиГС, – 
как одна из основных проблем современной системы 
государственного управления. На фоне новых вызо-
вов и неопределенности выявляется ограниченность 
компетентностного подхода [Попова, Яковлева, 2014. 
С. 90–98], в рамках которого не уделяется должного 
внимания управленческой зрелости. 

По словам Юрия Синягина, компетентностный под-
ход (далее – КП) [Белолипецкая, 2021. С. 47–51] эф-
фективен в стабильных условиях функционирования. 
В ситуации неопределенности возможности данного 
подхода существенно снижаются. Исследователь выде-
лил ключевые составляющие руководителя высокого 

4	 Там же.

ранга: 1) компетенции специалиста (предполагающие 
ответ на вопрос «Как?»); 2)  социально-когнитивные 
навыки начальника (предполагающие ответ на вопрос 
«Зачем?»); 3)  ценностно-смысловая сфера личности 
(«Ради чего?»). На первый план при этом выступает 
проблема целостности, объединяющая векторные ха-
рактеристики личности руководителя и его управлен-
ческую зрелость: «Вопрос “Как?”, на который отвечает 
компетентностный подход, не срабатывает там, где 
нужно отвечать на другие вопросы: прежде всего “Что 
делать?”, “Ради чего делать?” и “Зачем делать?”. Отве-
ты на эти вопросы не входят в сферу КП, и это создает 
еще одну проблему – проблему целостности»5. 

Обсуждение продолжил глава города Ханты-Ман-
сийска Максим Ряшин, который указал на важность 
наличия базовой системы ценностей у руководите-
ля: «Это человек с очень высоким уровнем самомо-
тивации. Человек, который отождествляет понятие 
“служение государству” понятию “служение людям”. 
И человек, который во всей своей деятельности чув-
ствует себя частью общества, который не делит людей 
на хороших и плохих, а воспринимает общество как 
единое целое, частью которого он является»6. Как 
и Андрей Сороко, спикер придает особое значение 
передача опыта через наставничество в процессе при-
обретения управленческой зрелости: «Человек может 
быть помещен в ситуацию, когда может очень быстро 
приобрести опыт. Можно ли искусственно создавать 
такие модели, когда руководитель достигает состоя-
ния зрелости раньше? Думаю, можно, помещая его в 
определенную среду и формируя институт наставни-
чества»7.

Глава Чувашской Республики Олег Николаев пола-
гает, что для осуществления главной функции руково-
дителя – принятия решений – необходимо, во-первых, 
обладать полнотой информации, видеть общую кар-
тину, во-вторых, соблюдать баланс рисков, выбирать 
наиболее сбалансированные варианты: «Потому что, 
как правило, принятие решений влечет за собой огра-
ничения для определенной категории людей, но, с 
другой стороны, чтобы двигаться вперед, приходится 
что-то ограничивать. Управленческая зрелость, на 
мой взгляд, как раз позволяет эти составляющие опре-
делить и сбалансировать в одном решении»8. Нужен 
также достаточный жизненный опыт, важно обладать 
набором компетенций в разных сферах деятельности 
[Yuryeva, Butov, Malganova, Pratchenko, 2015. P. 482–
485], способностью эффективно коммуницировать. 
Как считает эксперт, управленческая зрелость пред-
полагает наличие навыков проектного менеджмен-
та, цифровой зрелости (цифровых навыков – Digital 
Skills), знаний в области кадровых технологий, нако-
нец, зрелость оценки. 

5	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3330/
6	 Там же.
7	 Там же.
8	 Там же.
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Итоги дискуссии подвел Илья Шебураков, выразив 
общее мнение, что «управленческая зрелость – это 
про смыслы, ценности и социальную направленность 
в деятельности руководителя как в бизнесе, так в госу-
дарственной сфере. Причем, понятие сбалансирован-
ности является одним из ключевых при определении 
управленческой зрелости»9, – заключил он.

Прошедшая также в первый день Гайдаровского 
форума – 2022 дискуссия «Как привлечь и удержать 
профессионалов на государственной службе: чи-
новники будущего» затронула важные ценностные 
противоречия, встающие перед современным обще-
ством, проблемы формирования образа будущего об-
щества и государства. Участники, среди которых были 
Александр Аузан, декан экономического факультета 
МГУ имени М.В.  Ломоносова, член Наблюдательного 
совета конкурса «Лидеры России», Олег Николаев, гла-
ва Чувашской Республики, и Татьяна Терентьева, за-
меститель генерального директора по персоналу Гос
корпорации «Росатом», попытались переосмыслить 
ценностные ориентиры развития систем кадровых 
резервов, человеческого капитала, определить основ-
ные качества современного лидера.

Модератор секции Алексей Комиссаров, проректор, 
директор Высшей школы государственного управления 
РАНХиГС, генеральный директор АНО «Россия – страна 
возможностей», наметил основные линии обсуждения, 
выделив три главные составляющие профессионала: 
1)  профессиональные компетенции; 2)  «мягкие» на-
выки (soft skills); 3) ценности: «Качества, необходимые 
современному чиновнику, на мой взгляд, — это треу-
гольник из профессиональных компетенций, мягких 
навыков – без них чиновнику в современном открытом, 
прозрачном мире невозможно, и третье – это ценности, 
те качества, которые тяжелее всего измерить, оценить, 
но которые имеют наибольшую важность для успеха 
деятельности государственного служащего»10. 

Декан экономического факультета МГУ имени 
М.В. Ломоносова Александр Аузан в своем выступлении 
дал высокую оценку уровню человеческого капитала 
в нашей стране [Аузан, 2019] и отметил, что общий 
уровень среды несколько ниже. Большой креативный 
потенциал, на его взгляд, составляет наше основное 
конкурентное преимущество, поэтому важно сокра-
тить отток профессионалов за рубеж и удержать их на 
госслужбе. Для развития на фронтире необходимо, по 
мнению эксперта, поддерживать развитие цифровых 
экосистем и не бояться сложностей на пути достиже-
ния успеха, формировать «культуру неудач»: «Нужны 
люди, которые не боятся будущего. В ценностных 
характеристиках это означает следующее. Это низкое 
избегание неопределенности. Должны прийти люди, 
которые понимают, что любая новая ситуация дает 
возможности, даже если она кажется неудачной. Долж-
ны прийти люди, которые не боятся делать ошибки и 

9	 Там же.
10	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3404/

терпеть поражения, культура неудач – очень важная 
вещь. Мы очень социально дистанцированное и ра-
зорванное общество. Мы свой конкурентный челове-
ческий потенциал колоссально недоиспользуем. Это 
вторая ценность – социальная ориентация, социаль-
ная чувствительность. У прежних элит она плохая»11.

Алексей Комиссаров коснулся вопроса особой зна-
чимости ошибок чиновников: «Пока у нас в обществе 
не будет такого отношения к провалам, к неудачам, 
вряд ли мы сможем активно двигаться вперед. Как 
вы смотрите на возможность ошибок у чиновников? 
Люди очень остро реагируют даже на небольшие про-
ступки госслужащих»12.

Александр Аузан в своем ответе указал на длинную 
траекторию развития профессионального лидера и 
подчеркнул, что «государственная служба – это про-
изводительная деятельность, она связана с произ-
водством общественных благ. В основе всего лежит 
долгий взгляд – и у чиновников, и у бизнеса. Ведь мно-
гие процессы, решения дают эффекты за пределами 
пяти-семи лет»13.

Глава Чувашской Республики Олег Николаев обо-
значил основные векторы развития кадровой полити-
ки в своем регионе. Главный из них – централизация 
процесса кадрового обеспечения органов исполни-
тельной власти: «Мы нацелены на то, чтобы в течение 
2022 года сформировать кадровый резерв республи-
ки. Мы исходим из того, что кадровый резерв – это 
не просто список людей, это и постоянная работа с 
ними с точки зрения повышения их компетенций в 
случае, если они будут востребованы на той или иной 
позиции»14. По мысли спикера, развитие кадрового 
потенциала также предполагает кооперацию с бизне-
сом, корпорациями, проведение различных конкур-
сов: «Также мы развиваем кадровый потенциал Чу-
вашской Республики. Здесь мы не зациклились только 
на потребности органов исполнительной власти. Мы 
скооперировались с ведущими предприятиями и кор-
порациями региона, с бизнесом, который занимается 
рекрутингом, бизнесом в области кадрового обеспе-
чения. При главе администрации создан специальный 
совет по развитию кадрового потенциала, куда и вхо-
дят представители всех крупных предприятий»15. При 
этом он подчеркнул важность командной работы, про-
ектного подхода, мотивации, вовлеченности, наличия 
общего интереса у всех участников процесса, откры-
тости и готовности к диалогу: «Следующий важный 
момент – мотивация людей, их заинтересованность 
в госслужбе. Нематериальная сторона вопроса – это 
творческий подход, организация работы по-новому, 
соответствующая командная работа. И материальная 
составляющая имеет колоссальное значение, раз в 

11	 Там же.
12	 Там же.
13	 Там же.
14	 Там же.
15	 Там же.
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квартал сотрудников оценивает специальная комис-
сия, они премируются из специального фонда»16. В 
настоящее время в Чувашской Республике реализуют-
ся два больших кадровых конкурса («Управленческая 
команда» и «Команда молодых лидеров»), а также – 
вместе с госкорпорацией «Росатом» – проект «Эффек-
тивный регион». 

Продолжила обсуждение Татьяна Терентьева, заме-
ститель генерального директора по персоналу госкор-
порации «Росатом», заметив, что партнерство – важ-
нейшая составляющая успеха. Для развития кадровой 
политики особую актуальность приобретают общие 
ценности, формирование корпоративной культуры, вы-
страивание экосистемы, наличие обратной связи, пре-
емственности: «Наиболее частая ошибка, когда ценно-
сти пишутся в кабинетах. У нас на выработку ценностей 
компании ушло более двух лет. В течение года мы выра-
батывали их с руководящим составом, с коллективом. И 
эта работа была самая серьезная. Мы прошли большой 
путь от «закрытого министерства» до международ-
ной корпорации с передовыми практиками работы с 
людьми, управленческими технологиями. Мы лидеры 
по портфелю международных заказов, который сейчас 
составляет 35 блоков. 2021 год закончили очередным 
рекордом по выработке – свыше 222,4 млрд кВт.ча-
сов электроэнергии. Мы развиваем ветроэнергетику, 
технологии по композитным материалам, в том числе 
вводим заводы, ставим рекорды по грузоперевозкам 
по Северному морскому пути. Для этого очень важно 
последовательно развивать кадровый резерв. Для нас 
это не просто список людей, а выстроенная система 
развития, которая формирует ядро коллектива и кор-
поративную культуру, помогает формировать будущих 
лидеров, которые и будут реализовывать стратегию 
развития корпорации». Спикер уточнила: «Для нас, 
безусловно, важно выстраивание целой экосистемы. 
При формировании кадрового резерва мы выходим да-
леко за рамки Госкорпорации: работаем со школами и 
с вузами. Так мы смогли повысить интерес молодежи к 
развитию STEM-навыков. Благодаря системной работе 
наставников, менторов и руководителей наша моло-
дежь становится драйвером развития отрасли: более 
80 тысяч молодых специалистов сегодня работает в 
Росатоме. Именно поэтому в своей стратегии до 2030 
года мы говорим о человекоцентричности и ставим это 
во главу угла. Росатом – это корпорация, где каждый 
может раскрыть свой потенциал»17.

В заключение Алексей Комиссаров выразил 
убежденность в том, что «у нас правильный тренд в 
части развития человеческого капитала. По данным 
Глобального рейтинга конкурентоспособности талан-
тов (GTCI), Россия с 2017 года по 2021 год поднялась 
с 56 на 45 место. И вряд ли такой разговор по компе-
тенциям управленцев и чиновников будущего на Гай-

16	 Там же.
17	 Там же.

даровском форуме мог бы состояться 10 лет назад»18.
Цифровые госуслуги и качество данных
Во второй день Форума состоялась дискуссия на те-
му: «Качество государственных данных: к чему 
пришли и куда двигаться дальше?». Значительное 
внимание было уделено проблемам, возникающим 
при работе с госданными, вопросам повышения их ка-
чества и уровня надежности. В работе секции приняли 
участие Анатолий Дюбанов, директор Департамента 
развития цифровой экономики Министерства эконо-
мического развития Российской Федерации, Виктор 
Ничипорчук, заместитель министра Российской Феде-
рации по делам гражданской обороны, чрезвычайным 
ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий (МЧС России), Михаил Петров, директор Депар-
тамента цифровой трансформации Счетной палаты 
Российской Федерации, Сергей Сергиенко, советник 
министра цифрового развития, связи и массовых ком-
муникаций Российской Федерации.  

Модератор секции Мария Шклярук, генеральный ди-
ректор Центра перспективных управленческих реше-
ний, академический директор Центра подготовки руко-
водителей цифровой трансформации ВШГУ РАНХиГС, 
выделила три крупные тенденции современного раз-
вития: 1) переход к оценке эффективности, основанной 
на данных, возможность связывать различные данные 
из разных источников («озеро данных»); 2) создание 
проактивных государственных сервисов; 3) обмен дан-
ными при принятии управленческих решений.

Заместитель министра Российской Федерации по 
делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуа-
циям и ликвидации последствий стихийных бедствий 
(МЧС России) Виктор Ничипорчук подчеркнул, что 
качество данных напрямую зависит от их востре-
бованности, и наоборот. Создание «озера данных» 
непосредственно влияет на конструирование моде-
лей прогнозирования. «А самое главное – запусти-
ли инструменты самостоятельной проверки гипотез, 
тем самым повысили вовлеченность департаментов 
и управлений внутри МЧС, которые самостоятельно 
занимаются анализом данных, проверяют их, выдви-
гают гипотезы, снова проверяют и так далее. Это при-
вело к тому, что с середины прошлого года все больше 
сотрудников, которые генерируют данные и работают 
с ними, стали относиться к ним, как к ценности»19, – 
добавил спикер.

Директор Департамента цифровой трансформа-
ции Счетной палаты Российской Федерации Миха-
ил Петров остановился на юридической значимости 
данных, своевременности предоставления и полноте 
информации. Аналитические инструменты должны 
обеспечить проверку потоков данных на предмет раз-
личного рода ошибок, для этого нужно разработать 
единые правила, по которым будет определяться ка-
чественный уровень данных.

18	 Там же.
19	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3385/
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Директор Департамента развития цифровой эко-
номики Министерства экономического развития Рос-
сийской Федерации Анатолий Дюбанов перечислил 
основные характеристики данных: 1) актуальность; 
2)  полнота; 3)  интероперабельность; 4) непротиво-
речивость; 5) доступность; 6)  согласованность, связ-
ность. По его мнению, необходимо поддерживать на 
высоком уровне качество интерфейсов обмена данны-
ми, развивать аналитическую систему государствен-
ного управления, систему поддержки принятия реше-
ний. Эксперт привел пример успешного проведения 
в 2021 году Всероссийской переписи населения (дан-
ные принимались не на бумажных носителях, а при 
помощи планшетов «Аврора» и системы госуслуг, что 
значительно повысило скорость обработки получен-
ной информации).

Продолжил дискуссию советник министра цифро-
вого развития, связи и массовых коммуникаций Рос-
сийской Федерации Сергей Сергиенко, акцентировав 
внимание на том, что для повышения качества данных 
следует четко различать, с одной стороны, персонализи-
рованные детальные данные, с другой – обезличенные 
массивные данные. Важно разрабатывать и внедрять 
механизмы и правила регулярного контроля качества 
данных, применять «систематические меры (органи-
зационные, технические, методические) по улучшению 
этого качества»20. Перевод госуслуг в онлайн формат 
позволяет значительно увеличить скорость их оказа-
ния, наблюдается взрывной рост их числа. При этом, по 
мысли спикера, нужно формировать единый, связный 
массив данных, единую «карту» госданных; успешность 
работы с данными во многом зависит от внедрения тех-
нологий искусственного интеллекта.

В итоге в рамках дискуссии были обозначены пути 
дальнейшего совершенствования системы государ-
ственных данных, основные вызовы, с которыми она 
сталкивается (сильная агрегация, проведение некор-
ректных процедур обезличивания и др.). Эксперты со-
гласились с тем, что для решения поставленных задач 
необходимо стремиться к единым договоренностям 
на уровне межведомственного взаимодействия, нахо-
дить общие ориентиры развития.

В дискуссии на тему «Как сделать госсервисы 
по-настоящему доступными?» приняли участие 
Дмитрий Огуряев, заместитель министра цифрового 
развития, связи и массовых коммуникаций Россий-
ской Федерации, Дмитрий Сатин, основатель компа-
нии USABILITYLAB, Алексей Скляр, заместитель ми-
нистра труда и социальной защиты Российской Феде-
рации, Ольга Скороходова, заместитель директора по 
взаимодействию с органами государственной власти 
Google Россия. Обсуждались различные аспекты вза-
имодействия между государством и гражданами в 
сфере оказания электронных услуг, роль госсервисов в 
этом процессе, их активное внедрение и доступность. 
Модератор секции Ксения Ткачева, директор Центра 

20	 Там же.

подготовки руководителей и команд цифровой транс-
формации ВШГУ РАНХиГС, напомнила, что к 2023 году 
Россия должна перейти на электронные формы оказа-
ния всех значимых массовых государственных услуг. 
При этом важно придерживаться принципа клиенто-
центричности, добиваться удобства и высокого каче-
ства оказания услуг. Основными вызовами в этой сфе-
ре остаются цифровое неравенство, дискриминация 
уязвимых, незащищенных слоев общества (пожилых, 
людей с физическими ограничениями и серьезными 
заболеваниями, малоимущих, мигрантов).

Ольга Скороходова обратила внимание на имею-
щийся большой потенциал цифровизации для эко-
номического развития государства и разработку 
инклюзивных и общедоступных сервисов: «Цифрови-
зация действительно оказывает вполне конкретные 
влияния на развитие экономики страны. Потенциал 
цифровизации сервисов госуслуг способен принести 
экономике России до 46 млрд. долл. <…> Для нас разра-
ботка инклюзивных и общедоступных сервисов очень 
важна. Если говорить о каких-то конкретных реко-
мендациях – доступность должна быть среди базовых 
дизайнов сервиса. При этом нужно понимать, что иде-
ального пользователя не существует. Нужно делать 
продукт для пользователей, в том числе и с ограни-
ченными способностями»21. Как считает эксперт, для 
того, чтобы усовершенствовать госсервисы, требуется 
упорядочить имеющуюся информацию, сделать ее до-
ступной для каждого (по дизайну, языку, удобству по-
иска), учитывать индивидуальные пользовательские 
навыки и возможности.

Заместитель министра цифрового развития, свя-
зи и массовых коммуникаций Российской Федера-
ции Дмитрий Огуряев отметил наличие сложного 
культурно-исторического наследия и обусловленных 
этим проблем с клиентоцентричностью (отсутствие 
обязательных стандартов в этой области). Согласно 
его точке зрения, однотипность сервисов, понятность 
навигации позволяют поддерживать единство кли-
ентского опыта. Работа по адаптации государствен-
ных сервисов уже ведется: «У нас есть и 14-летние 
и 100-летние пользователи, которые вполне успеш-
но используют государственные сервисы. Мы берем 
пример в этом с крупных компаний. Так, например, 
Сбербанк  компания-пионер в этом деле. У них даже 
есть специальная группа незрячих для тестирова-
ния своих сервисов»22. По приведенной информации, 
Министерство цифрового развития РФ разрабаты-
вает стандарты, формирующиеся по принципу кон-
структора Lego, что позволяет учитывать требования 
WCAG (руководящие принципы доступности веб-кон-
тента): «С помощью таких простых, казалось бы, ша-
гов мы придем к концу этого года к пониманию того, 
что такое счастье. Такой план. Мы долго готовили 
этот прорыв. Еще два года назад мы создали группу 

21	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3399/
22	 Там же.
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тестировщиков, которая указала нам на слабые места 
госсервисов. И, я думаю, к середине этого года мы 
будем иметь уже предварительные результаты, кото-
рые будет не стыдно показать»23. 

Заместитель министра труда и социальной защиты 
Российской Федерации Алексей Скляр указал на то, что 
в современных условиях актуальное значение приоб-
ретают проактивное предоставление услуг (ориенти-
рованное на реальную жизненную ситуацию клиента), 
визуализация и обеспечение целевой модели оказа-
ния услуг. Он также сделал акцент на необходимости 
сбалансированной системы мер социальной поддерж-
ки, создания целого спектра услуг. 

Дмитрий Сатин подчеркнул важность соблюдения 
прав людей с ограниченными возможностями. Он 
заострил проблему доступности (accessibility) на при-
мере использования финансовых сервисов незрячими 
людьми – рекомендательные стандарты предусма-
тривают такую возможность. Согласно мнению осно-
вателя компании USABILITYLAB, требуется бережный 
подход к коммуникации с клиентами, соблюдение 
принципа клиентоцентричности – оценка базовой 
доступности сервисов, их тестирование должны про-
водиться с привлечением пожилых, людей с физиче-
скими ограничениями и др.

Спикеры пришли к пониманию необходимости по-
иска совместных решений указанных проблем с по-
мощью поднятия общего уровня цифровой и финан-
совой грамотности, увеличения количества совмест-
ных проектов, аудита новых цифровых приложений, 
повышения доступности и качества госсервисов. На 
фоне новых глобальных вызовов ясно обозначился 
широкий горизонт возможностей для взаимодействия 
государства и бизнеса в этой области.

Участники секции «″Cиндром Cноудена″ в по-
строении цифрового государства» обсудили слож-
ные и с теоретической, и с практической точек зрения 
проблемы соотношения приватности и публичности 
в эпоху цифровых технологий, защищенности персо-
нальных данных и принципов открытого общества, 
его интересов. Какие меры в сфере кибербезопасности 
предпринимает государство и как защищать личные 
данные гражданина от внутренних и внешних угроз 
утечки информации, – эти вопросы сформировали 
повестку дискуссии, модератором которой стал Дми-
трий Самарцев, директор BI.ZONE. Он особо отметил 
важность эффективного взаимодействия государства, 
граждан и бизнеса в условиях пандемии, когда воз-
никло большое количество новых цифровых сервисов 
и увеличился объем данных, собираемых цифровыми 
платформами. Но где проходит граница между приват-
ностью гражданина и интересами государства?

На этот вопрос было предложено ответить экспер-
там – Александру Хинштейну, председателю комитета 
Государственной Думы Федерального Собрания Россий-
ской Федерации по информационной политике, инфор-

23	 Там же.

мационным технологиям и связи, и Анне Серебрянико-
вой, президенту Ассоциации больших данных (АБД).

Александр Хинштейн выразил убеждение в том, что 
далеко не все данные можно «превращать в товар». 
Он придерживается однозначной позиции, согласно 
которой работать, например, с биометрическими дан-
ными – прерогатива государства, поскольку только 
оно должно администрировать Единую биометри-
ческую систему и обеспечить полную их неприкос-
новенность и конфиденциальность. Спикер отметил 
при этом, что саморегулирование не должно подме-
нять собой государственный надзор: «Мы считаем, 
что до тех пор, пока не будет полной и достоверной 
убежденности у всех нас в том, что обработанные, 
анонимизированные данные невозможно потом вер-
нуть назад, обратно деанонимизировать – до этого 
момента ни о какой передаче больших данных раз-
говора идти не может»24. Председатель комитета Го-
сударственной Думы по информационной политике, 
информационным технологиям и связи добавил, что 
необходимо обратить особое внимание на защищен-
ность механизмов обработки персональных данных, 
ведь основными угрозами в этой сфере выступают 
проблемы киберпреступности (кибермошенничество, 
похищение данных, их утечка, нарушение цифровых 
прав граждан): около 27 % от зарегистрированных на 
сегодняшний день преступлений совершены именно 
с использованием информационных технологий и по-
хищенных данных, причем 79 % утечек спровоцирова-
ны внутренними нарушениями25.

Анна Серебряникова считает, что «синдром Сноуде-
на» «частично необходимо лечить», ведь 42 % россиян 
полагают, что данные в принципе невозможно сохра-
нить в безопасности, а 26  % респондентов уверены, 
что государство собирает данные, чтобы взять людей 
под контроль26. Она подчеркнула важность принятия 
практических шагов по созданию доступных библио-
тек качественных данных для того, чтобы граждане 
могли осознанно распоряжаться своими данными (по-
ложительным примером в этой связи может служить 
опыт работы интернет-портала «Госуслуги»). По мне-
нию спикера, контроль в области Big Data не имеет 
негативной коннотации, раскрываемость киберпре-
ступлений осуществляется при помощи «цифрового 
следа». Однако озабоченность вызывает недостаточ-
ная информированность граждан по теме больших 
данных (так, персональные данные часто неправиль-
но объединяют с обезличенными данными). Также не-
сколько устарело законодательство в этой сфере – как 
считает эксперт, требуется сокращение избыточного 
количества информированных согласий в рамках раз-
личных процедур. В этом плане правоприменитель-
ную практику следует «скорректировать». 

Эксперты сошлись во мнении, что в первую оче-

24	 https://gaidarforum.ru/ru/news/3401/
25	 Там же.
26	 Там же.
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редь необходимо снижение рисков (так, обезличенные 
данные не должны превращаться в персональные, по-
скольку обезличенность данных повышает уровень 
их защищенности). Среди приоритетных задач – по-
вышение уровня цифровой грамотности населения, 
дальнейшее развитие диалога бизнеса и государства, 
учет прорывного развития цифровых технологий во 
всех сферах жизни, сохранение принципа прозрачно-
сти при принятии решений.

Заключение
Таким образом, Гайдаровский форум  –  2022 предо-
ставил возможность для обстоятельного обмена мне-
ниями по ряду актуальных тем, и в том числе по теме 
государственной службы. Развитие государственной 
службы, достижение ею целей, стоящих перед об-
ществом сегодня, создание перспективы и образа 
будущего требуют решения комплексных задач и 

релевантных подходов. Необходимы развитие кадро-
вого потенциала, гармонизация иерархических отно-
шений, нахождение баланса интересов. Не меньшего 
внимания требуют вызовы в сфере новых технологий 
и возможные угрозы, потребность в выработке общих 
правил и принципов обработки данных, обеспечение 
доступа к госсервисам для всех категорий граждан, 
включая пожилых, а также людей с физическими 
ограничениями. Отмечается расширение взаимодей-
ствия бизнеса и государства, открытость для пред-
метного диалога на межведомственном уровне. Нако-
нец, задача формирования культуры чиновника буду-
щего, обладающего определенными ценностями, – во 
многом определяющая для создания образа будущего 
государства и общества в целом. Это одна из приори-
тетных задач наряду с устойчивым социально-эко-
номическим ростом и формированием безопасного 
онлайн-пространства.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Виртуальный театр: проблемы 
и перспективы
ПАВЕЛ ВЛАДИМИРОВИЧ СУРКОВa	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-14-18
а �Российская академия народного хозяйства и государственной  

службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: В настоящей статье впервые в рамках научной дискуссии обсуждаются проблемы дефиниции 
и сложившихся практик виртуального театра. Статья описывает основные существующие практики исполь-
зования цифровых технологий в театральном искусстве, очерчивает границы сегодняшнего понимания роли 
цифрового искусства, соединения технологий и традиционных принципов и ценностей артистического и 
режиссерского мастерства. Ключевым поводом для подготовки статьи послужила дискуссия о цифровом 
театре, прошедшая в рамках Гайдаровского форума в январе 2022 года. Основной темой обсуждения стала 
проблематика современного театра как института, наследующего глубокие художественные традиции и при 
этом находящегося в актуальной повестке и использующего актуальные средства художественного выраже-
ния, а кроме того, существующего в цифровом мире, интенсивность и стремительность развития которого 
ставит перед обществом множество вопросов. Участникам дискуссии кажется естественным ответ театра на 
новые реалии, однако само понимание  этих реалий и, соответственно, реакции на них каждому видится 
по-своему. В статье проанализированы основные тезисы дискуссии и приведены примеры, подтверждаю-
щие развитие цифрового театра как отдельной отрасли креативной экономики, оценены перспективы рос-
сийских проектов в данной области. Отмечается и описано кардинальное отличие цифрового театра от 
театра оцифрованного, подчеркнуто, что понимание этих различий пока не сложилось и требует дальнейше-
го исследования. Сформулированы основные особенности и характеристики цифрового театра.
Ключевые слова: театр, креативная экономика, продюсирование, арт-сайнс, новое искусство, технологи-
ческое развитие, творческие сообщества
Дата поступления статьи в редакцию: 15 февраля 2022 года.

Virtual theater: problems and prospects	 RESEARCH ARTICLE
PAVEL V. SURKOVa

a Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration

Abstract: The article, for the first time, considers the problems of definition and established practices of virtual 
theater in an academic discussion. The author describes the main practices of using digital technology in theater, 
outlines the boundaries of understanding the role of digital art, the connection of technology and traditional 
principles and values of artistry, as well as directing skills. The discussion of digital theater at the Gaidar Forum in 
January 2022 served as a key reason to prepare this article. The discussion focused on the modern theater as an 
institution that inherits deep artistic traditions and, at the same time, is on the current agenda and uses current 
means of artistic expression, and, moreover, exists in the digital world, the intensity and rapid development of which 
poses many questions to society. It seems natural to the participants in the discussion that the theater's response 
to new realities, however, the very understanding of these realities and, accordingly, reactions to them, is interpreted 
by The article analyzes the main points of the discussion and gives examples that confirm the development of digital 
theater as a separate branch of the creative economy, assessing the prospects for Russian projects in this area. 
The author notes the essential difference between digital theater and digitized theater and stresses that an 
understanding of these differences has not yet emerged and requires further research. In addition, the article 
defines the fundamental features and characteristics of digital theater.
Keywords: theatre, creative economy, production, art science, new art, technological development, creative 
communities
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Введение
Одной из наиболее перспективных дискуссий в обла-
сти культуры, проходивших на Гайдаровском фору-
ме – 2022, стало обсуждение темы цифрового театра. 
Представители различных школ и жанров рассужда-
ли о соединении современных цифровых технологий 
и театрального искусства. Главная проблематика, 
вокруг которой велась дискуссия, сосредоточилась на 
том, как искусству стать отражением насыщенного 
цифровыми технологиями мира и при этом не поте-
рять многовековой цели исследования отношений, 
конфликтов и общества, рефлексируя их через игру с 
участием живых актеров.

Ведущий дискуссии, ректор Российского институ-
та театрального искусства – ГИТИС Григорий Заслав-
ский так выстроил общение участников, что каждый 
мог поделиться собственным видением развития 
театральной среды в условиях прихода новых тех-
нологий. При этом выяснилось, что определяющим 
критерием становится вид театрального искусства.

Технологии как инструмент традиционных 
подходов
Так, художественный руководитель Московского теа-
тра О. Табакова Владимир Машков рассматривает со-
временные технологии исключительно как инстру-
ментальную помощь традиционному драматическо-
му театру. Время пандемии и глобальной изоляции 
культурных институций увеличило число различных 
форматов взаимодействия театра со своей публикой 
во время отсутствия прямого контакта со зритель-
ным залом. Однако в основном театры использовали 
максимально доступные и в некотором роде традици-
онные способы удержать внимание зрителя – прежде 
всего это был большой спектр трансляций архивных 
спектаклей. Можно вспомнить удачный проект феде-
рального значения в рамках работы сайта культура.
рф – открытие  доступа к видеоархиву сотен театров 
– как федеральных, так и региональных, как актуаль-
ных, так и уже сошедших со сцены, но сохранившихся 
в архиве. В итоге зритель мог ознакомиться не толь-
ко с совсем новыми театральными постановками, 
но и посмотреть на игру давно ушедших мастеров 
– с точки зрения театрального просвещения это был 
чрезвычайно важный и ценный шаг.

Также сходный проект был реализован на он-
лайн-платформе Okko, где подписчики платформы 
получили эксклюзивный доступ к архиву спекта-
клей-лауреатов премии конкурса «Золотая маска» 
– от драматических до экспериментальных, включая 
совсем недавние постановки, такие как «Три толстя-
ка» в БДТ (режиссер А. Могучий).

Собственно, эту роль – архивно-ознакомительную 
– и выделил в своем выступлении В.  Машков. При 
этом он задал дискуссии важный вектор, рассуждая 
о возможности посредством современных техноло-
гий передать живую реакцию артиста, ключевую 
сущность актерской профессии – воспроизведение 

человеческой реакции. Соответственно, речь идет об 
употреблении театром технологических инноваций 
для раскрытия артистической сущности постановки, 
глубины погружения в театральное действо.

Художественный руководитель музыкального 
театра «Геликон-опера» Дмитрий Бертман также 
рассмотрел возможность применения современных 
технологий в рамках традиционного театрально-
го искусства, что активно используется професси-
ональным сообществом. Уже не удивить зрителя 
специальными экранами, видеопроекциями или вза-
имодействием с публикой посредством социальных 
сетей или специальных мессенджеров. Подобные ин-
струменты, ранее использовавшиеся в качестве до-
полнительных визуальных эффектов, своеобразных 
оригинальных решений, сегодня уже воспринимают-
ся как нечто традиционное, регулярно используемое 
в театре – как драматическом, так и в музыкальном 
[Гринина, 2020. С. 197–201].

О прогрессивном использовании технологий ак-
тивно рассуждал в своем выступлении и художе-
ственный руководитель Оперной киностудии, при-
глашенный режиссер Мариинского театра Дмитрий 
Отяковский. Он подчеркнул возможность и важность 
быстрой коммуникации, обеспечиваемой современ-
ными технологиями, что во многом снимает барьеры 
(организационные, географические и, соответствен-
но, финансовые) в совместном проектировании. На-
пример, посредством коммуникационных платформ 
можно обсуждать совместные постановки, искать 
новые форматы актерской игры – или, например, как 
это было реализовано в ряде музыкальных проектов 
эпохи пандемии, дистанционно записывать отдель-
ные партии, а затем объединять их в общее музы-
кальное произведение. Таким образом было записано 
несколько современных музыкальных спектаклей, 
в том числе Let’s Play опера «Скупой рыцарь» на 
музыку Сергея Рахманинова, реализованная в мире 
компьютерной игры. Сегодня все театральные дея-
тели, все театры продолжают искать, анализировать 
и примерять на себя возможности применения со-
временных технологий. Так, спикер подчеркнул, что в 
рамках работы собственной творческой лаборатории 
изучает место и роль технологий в музыкальном 
театре.

Синхронизация творческого и технологического 
подходов
Новые технологии стали обязательной составляю-
щей современного искусства, подтверждением че-
му является большое количество современных теа-
тральных проектов в области так называемого Art 
Science – соединения научных достижений с искус-
ством и создания новых форм театрального суще-
ствования в рамках используемых новых технологий. 
В качестве примера такой яркой театральной актив-
ности можно привести прошедший в 2021 году фести-
валь современной оперы «КоOPERAция» Art&Science: 
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«КоOPERAция – LAB», в рамках ко-
торого были представлены восемь 
сайнс-опер для взрослой ауди
тории. Девизом работы фестива-
ля и театральных лабораторий в 
его рамках стала фраза «Из хаоса 
рождается космос». Фактически 
современное искусство на приме-
ре данных опер действовало на 
стыке художественного и науч-
ного подходов, демонстрируя ре-
зультат синтеза и синхронизации 
творческого и технологического 
процессов. В итоге работы лабора-
торий фестиваля были представ-
лены восемь двадцатиминутных 
сайнс-опер, созданных командами 
ученых, композиторов, драматур-
гов, режиссеров, сценографов и 
художников, которые стали результатом научной и 
исследовательской работы. В опере Армана Гущяна 
«VOX» влияние голоса и музыки измеряется совре-
менными научными методами, и это измерение на 
сцене преобразовывается в визуальном и звуковом 
пространстве. На сцене присутствуют трое активных 
слушателей-испытуемых, у которых снимаются дан-
ные энцефалографии и мозговых ритмов, и эти дан-
ные визуализируются и демонстрируются на экра-
нах. При помощи заранее обученной рекуррентной 
нейронной сети оценивается эмоциональное состоя-
ние испытуемых – ответ мозга на то, что они слышат 
и переживают, а зритель видит проецируемые на 
экране образы на основе получаемых от мозга и об-
рабатываемых нейросетью данных.

«Цифровизация» не равно «оцифровка»
Подобный опыт объединения искусства и техноло-
гий – фактически еще один инструментальный про-
цесс включения технологических решений как еще 
одного зрительского аттракта, чего-то необычного, 
что привлекает внимание, но фактически не меняет 
традиционной сущности театра. Но можно ли гово-
рить в данном аспекте о цифровом театре – вот та 
проблема, с которой следует разобраться и которая 
на представленной в рамках Гайдаровского форума 
дискуссии была рамочно очерчена.

Прежде всего, необходимо провести существен-
ную границу между двумя понятиями: «оцифровка» 
и «цифровизация». Использование этих понятий об-
щеупотребимо, оно выходит за рамки применения 
исключительно в сфере культуры. При всей своей 
внешней сходности эти понятия не то что различны, 
а во многом диаметрально противоположны, прежде 
всего потому, что складывают разные типы деятель-
ности в рамках существующей системы организации 
труда. Под «оцифровкой» следует понимать практи-
ческий перенос той же самой деятельности в новое 
технологическое пространство – когда мы снимаем 

спектакль на видео, а затем транслируем это видео 
в сеть, для собственно формата традиционного спек-
такля ничего не меняется, только зритель перено-
сится из реального пространства в виртуальное, а 
сыгранный на сцене спектакль становится просто 
фильмом-спектаклем [Андреев, 2017. С. 146].

Цифровизация же – процесс развертывания ново-
го типа деятельности, в том числе – запуски новых 
рынков и фактически полное изменение взаимодей-
ствия «театр – зритель», поиск новых форм существо-
вания театрального искусства с учетом возможности 
как современных аудиовизуальных, так и коммуни-
кативных технологий.

Так, в рамках пандемии использовались не только 
упомянутые участниками дискуссии Гайдаровского 
форума форматы театрального взаимодействия, но 
и попытки реализации театральных пьес в форма-
те zoom-спектаклей и спектаклей в прямом эфире 
социальных сетей – когда актеры таким образом 
записывали свои реплики и совместные действия, 
а затем транслировали итог зрителям. Вместе с тем 
фактор фиксации действа, то есть его записи, был во 
многом определяющим: учитывалась необходимость 
удобства зрителя при просмотре спектакля. Кроме 
того, все эти события носили разовый характер и 
не сложились в единую практику, в отдельное на-
правление развития театрального искусства. Факти-
чески практика существования театра в цифровом 
пространстве, обозначенная участниками дискуссии, 
выглядит следующим образом (рисунок 1).

Можно отметить здесь использование все тех 
же предварительных записей и фактора одномо-
ментности, уникальности соответствующего те-
атрального события (либо перевод его в фикса-
цию фильма-спектакля – и не более того). Но при 
этом можно свидетельствовать, что существуют 
попытки перевода традиционных театров в циф-
ровую среду наравне с традиционным театраль-
ным существованием [Gompertz, 2020. P.  301]. 

Рисунок 1. Базовая практика соединения театрального искусства 
и цифровых технологий

Figure 1. The basic practice of connecting theater and digital technology
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Так, несколько театров предприняли попытки от-
крытия аналога «виртуальной сцены» – спектаклей, 
которые существовали исключительно в формате 
интернет-трансляции и которые не могут быть вос-
произведены иным путем – их сценического аналога 
не существует. В качестве удачных примеров можно 
привести специально открытую в пандемию Вирту-
альную сцену Московского театра на Юго-Западе, а 
также виртуальный спектакль Мастерской Петра Фо-
менко «Выбрать троих» (режиссер Евгений Камень-
кович)1. Таким образом, можно уверенно говорить о 
том, что начинает складываться рынок нового теа-
трального искусства, существующий исключительно 
в цифровой среде. И явные изменения порядка рабо-
ты такого театра можно представить в виде следую-
щей схемы (рисунок 2).

Здесь мы видим четкий переход театра, существу-
ющего в виртуальной среде, в формат репертуарного 
театра, когда зритель может смотреть не на уникаль-
ные, одномоментные события, а выбирать из целого 
ряда представленных спектаклей. Кроме того, отсут-
ствует запись спектакля, и каждый раз театральное 
действо происходит непосредственно на глазах у 
зрителя – то есть осуществляется то самое актерское 
взаимодействие, «актерская правда», на которой в 
дискуссии останавливался В. Машков.

Подобный проект в России существует, и автор 
настоящей статьи является его генеральным продю-
сером. Это – основанный в 2020 году Виртуальный 
Художественный Театр (ВХТ) (http://www.vht-official.
ru). Спектакли театра идут в репертуарном режиме (в 
настоящий момент в активе театра – восемь постоян-

1	 Распопова О. Киберспектакли, Zoom-пьесы, вебпостановки: как 
театр переходит в онлайн. https://ria.ru/20200513/1571122444.
html?in=t 13.05.2020

но идущих на виртуальной сцене 
постановок). Все спектакли – это 
специально подготовленная для 
формата zoom-спектакля драма-
тургия, отражающая особенности 
виртуального пространства как 
площадки для режиссерской и ак-
терской работы. Соответственно, 
и спектакли длятся не более часа, 
и режиссура действия на вирту-
альной сцене организована так, 
чтобы спектакль выглядел макси-
мально адекватно и притягатель-
но для зрителя2.

Подобный формат театральной 
деятельности вместе с тем решает 
еще и ряд важных организацион-
ных задач в контексте глобально-
го культурного обмена. Посколь-
ку все спектакли репетируются и 
играются только в цифровой сре-
де, виртуальная сцена способна 

объединять актеров разных театральных школ и на-
правлений. Например, сегодня в спектаклях ВХТ уча-
ствуют не только актеры московских театров, но и их 
коллеги из региональных театральных коллективов 
(Иваново, Нижний Новгород, Санкт-Петербург и др.), 
а также зарубежные артисты, живущие, в частности, 
во Франции и Великобритании (в настоящее время 
также ведутся переговоры о совместной постановке 
с японскими артистами и режиссерами).

Кроме того, подобная театральная площадка мо-
жет выполнять функцию постоянно действующей 
театральной и культурной лаборатории: например, 
на ней проводятся общеобразовательные театрали-
зованные лекции об истории искусств, проводятся 
открытые интервью с артистами и режиссерами, что 
увеличивает вовлеченность зрителя в театральный 
процесс, он не только становится участником те-
атрального действия (что отражает иммерсивный 
характер спектаклей, так популярный в настоящее 
время), но и добавляет театру почти утраченную 
функцию – просветительскую3.

Также данный формат позволяет усилить профес-
сиональный рост артистов, обеспечить им внутрипро-
фессиональную связность, ведь в рамках работы над 
спектаклем объединяются представители различных 
театральных школ, и в результате происходит обмен 
навыками, усиливается роль творческого сообщества. 
Молодой артист из региона может таким образом 

2	 Лаврович М. Маленькие детки виртуального театра. Театрон. 
2021. http://teatron-journal.ru/2021/04/01/dramteatr-vht-
vysocky/

3	 Белова М. Тяжелые времена легче переживать не в одиноче-
стве. World Podium. 18.12.2020. https://worldpodium.ru/news/
pavel-surkov-tyazhyolye-vremena-legche-perezhivat-ne-v-odinoch-
estve

Рисунок 2. Функционирование цифрового театра как нового сег-
мента арт-рынка

Figure 2. Functioning of digital theater as a new segment of the art 
market
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встретиться с мастером одной из ведущих сцен мира 
– и их объединит процесс совместной творческой рабо-
ты, состоится не только артистическое сотворчество, 
но и фактическая передача опыта в рамках решения 
единых задач. Все это, безусловно, способствует уси-
лению роли театра как искусства творческого объе-
динения, совместной генерации новых прогрессивных 
смыслов при сохранении заложенных в театральных 
школах основ творческой индивидуальности и арти-
стической правдивости представляемого результата. 
И эта, фактически образовательная, задача решается 
не только на творческом, но и на управленческом уров-
не: в частности, в реализации организационных задач 
ВХТ сегодня с успехом участвуют отдельные студенты 
Отделения продюсирования и культурной политики 
ИГСУ РАНХиГС, выступающие в качестве администра-
торов как всего проекта в целом, так и реализуемых 
в нем отдельных спектаклей. Для студентов подобная 
работа становится одним из первых опытов социаль-
но-продюсерской деятельности, но позволяет при этом 
отрабатывать поставленные задачи с учетом исполь-
зования самых прогрессивных инструментов вирту-
альной коммуникации и совместного взаимодействия.

Заключение
Цифровой театр сегодня остается одним из пер-
спективных и еще не до конца освоенных направле-
ний творческого развития артистического и режис-
серского искусства, однако можно с уверенностью 
констатировать его востребованность. Происходит 
это в силу многогранности и многовекторности тех 
возможностей, которые цифровой театр придает 
не только театральной среде в целом, но и всему 
вектору культурного развития человечества в на-
стоящий момент, когда разобщенность в условиях 
пандемии могла бы привести к серьезным социаль-
ным проблемам общего характера. Цифровой театр 
становится здесь не только культурной отдушиной, 
источником досуга и развлечения, но и занимает 
важнейшую составляющую в рамках стремительно 
разворачивающегося сектора креативной цифровой 
экономики [Прокофьева, Шамардина, 2020. С. 120-
127]. И участие на этом рынке российского проек-
та как полноценного креативного игрока говорит 
о возможности удержания российской креативной 
экономикой фронтира новых областей активной 
творческой деятельности.
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Эксперименты в сфере государственного 
управления: проблемы результативности 
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службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: В статье, подготовленной на основе научно-исследовательской работы, выполняемой в рамках 
государственного задания РАНХиГС, проведен анализ практики оценки результативности и эффективности 
экспериментов в российском государственном управлении, в том числе проводимых в рамках эксперимен-
тальных правовых режимов и предложения по развитию такой оценки. Обоснован общий методический 
подход к оценке результативности и эффективности экспериментальных правовых режимов, включающий 
понятие эксперимента, систему его признаков, классификацию проводимых в государственном управлении 
экспериментов, а также содержание понятий результативности, успешности и эффективности эксперимен-
тов. Разработаны предложения по нормативной институционализации системы такой оценки, включая вне-
сение изменений и дополнений в законодательство и подзаконные правила нормотворческого процесса. На 
основе применяемого методического подхода проведен анализ разработки экспериментов и проектов про-
грамм экспериментальных правовых режимов в 2021 году, обоснованы предложения по корректировке и 
дополнению критериев оценки их результативности и эффективности. В целом рассмотренные примеры 
свидетельствуют о необходимости более жесткого регулирования и контроля исполнения требований к про-
работке систем оценки результативности и эффективности экспериментов, поскольку в отсутствие такой 
оценки эксперименты не способствуют повышению обоснованности государственного регулирования и не 
могут служить основой для принятия дальнейших управленческих решений.
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Введение
В настоящее время в рамках развития государствен-
ного управления и государственной службы за рубе-
жом и в Российской Федерации активно внедряются 
новые инструменты государственного управления, 
а также регламентирующие их применение право-
вые институты. В документах международных ор-
ганизаций значительное внимание уделяется при-
менению такого инструмента, как эксперименты, 
в том числе так называемым «регуляторным» или 
«регулятивным песочницам». Применение «регуля-
торных песочниц» для обеспечения лидерства в об-
ласти регулирования для цифровой трансформации 
предусматривается в «Золотом стандарте цифрового 
регулирования», который был принят на Глобаль-
ном симпозиуме регуляторов Международного союза 
электросвязи «Золотой стандарт цифрового регули-
рования» в 2020 году1, роль экспериментального ре-
гулирования также отмечается и в документах ОЭСР2.

В российской практике государственного управ-
ления с 2018 по 2021 год имеет место тенденция 
практически двукратного роста числа проводимых 
на основании постановлений Правительства РФ экс-
периментов (6 – в 2018 году, 12 – в 2019 году, 10 – в 
2021 году). С сентября 2021 года на основе принятого 
годом ранее Федерального закона началась практи-
ческая работа по утверждению программ экспери-
ментальных правовых режимов (далее – ЭПР).

В зарубежной и российской научной литературе 
вопросы результативности и эффективности экспе-
риментов, в том числе проводимых в рамках ЭПР, 
как ключевых критериев качества государственного 
управления [Южаков, Талапина, Добролюбова, Ти-
хомиров, 2020] пока не получили соответствующего 
решения. В 2019–2021 годах была рассмотрена прак-
тика применения экспериментов в различных сферах 
[Поветкина, 2020. С. 22–24] и введения ЭПР [Громова, 
2019. С. 37–40], определено место ЭПР как правового 
института в механизме правового регулирования [По-
лякова, Минбалеев, 2019. С. 13–15] в целом и в инфор-
мационном праве в частности [Полякова, Минбалеев, 
Кроткова, 2020. С. 76–87], значение экспериментов 
для цифровой трансформации [Писаревский, Повет-
кина, Кошкин, 2021. С.  46–53], предложены вопросы 
обеспечения качества ЭПР [Наумов, Бутримович, Ко-
тов, 2020. С. 40–48], экономико-правовой анализ дан-
ного института [Гаврильченко, Хватик, 2020. С. 4–8], 
обозначены перспективы применения ЭПР [Дегтярев, 
2020. С. 170–172], в том числе для интеграции в миро-
вое экономическое пространство [Носкова, Лупашко, 

1	  GSR-20 Best Practice Guidelines. The gold standard for digital reg-
ulation. https://www.itu.int/en/ITU-D/Conferences/GSR/2020/
Documents/GSR-20_Best-Practice-Guidelines_E.pdf

2	   OECD (2020). The role of sandboxes in promoting flexibility and 
innovation in the digital age. https://goingdigital.oecd.org/toolkit-
notes/the-role-of-sandboxes-in-promoting-flexibility-and-innova-
tion-in-the-digital-age.pdf

2020. С. 44–50]. При этом были опубликованы лишь 
отдельные исследования по конкретным критериям 
оценки эффективности экспериментов, в том числе в 
рамках ЭПР [Куклина, 2019. С. 40–49].

Проведенный с участием автора настоящей ста-
тьи [Ефремов, Добролюбова, Талапина, Южаков, 
2020] анализ развития нормативного правового ре-
гулирования и практики проведения экспериментов 
в РФ за 1993–2019 годы показал, что в российском 
государственном управлении отсутствует системная 
оценка результативности и эффективности экспери-
ментов как на этапе их разработки, так и на этапе их 
проведения.

Аналогичная тенденция прослеживается и в 
2020–2021 годах, причем как при проведении экспе-
риментов на основании постановлений Правитель-
ства РФ, так и при разработке программ эксперимен-
тальных правовых режимов. В  рамках разработки 
нормативных правовых актов, предусматривающих 
проведение экспериментов, определение положений, 
связанных с системой оценки их результативности и 
эффективности, практически не осуществляется. Это 
связано с отсутствием таких требований в норматив-
ных правовых актах, устанавливающих требования к 
самому нормотворческому процессу, в том числе в Ре-
гламенте Правительства РФ и Правилах разработки 
нормативных правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти.

Методический подход к оценке результативности 
и эффективности экспериментов, в том числе 
проводимых в рамках ЭПР
В качестве основы методического подхода к оценке 
результативности и эффективности экспериментов, 
в том числе проводимых в рамках ЭПР, целесообразно 
использовать общее понимание качества госуправ-
ления как единства параметров его обоснованности, 
результативности и эффективности [Добролюбо-
ва, Южаков, Старостина, 2021]. Применение такого 
подхода необходимо как по отношению к государ-
ственному управлению в целом, так и к исполнению 
каждой из государственных функций, а также по от-
ношению к каждому из применяемых инструментов 
государственного управления, включая эксперимен-
ты, проводимые в рамках ЭПР.

В научных исследованиях эксперименты рассма-
триваются как фактор совершенствования самого 
государственного управления [Шемелин, Путренко, 
2014. С. 142–147], а также соответствующих его мо-
делей и практик [Кабышев, 2017. С. 208–214]. Экспе-
рименты активно применяются в рамках программ 
реформирования государственной гражданской 
службы в России [Чекин, Гуляева, 2011. С. 6–15], а 
также как механизм оптимизации государственного 
регулирования [Тихомиров, 2015. С. 109–113].

До настоящего времени в практике российского 
государственного управления не сформированы еди-
ные методические подходы к оценке результатив-
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ности и эффективности экспериментов, хотя такая 
потребность была обоснована достаточно давно [Ти-
това, Синельникова, 2005. С. 160–163].

В рамках методического подхода к оценке резуль-
тативности и эффективности под «экспериментом» 
предлагается понимать организованную апробацию 
новых технологий, процессов, моделей и (или) требо-
ваний при осуществлении государственных функций 
в ограниченном масштабе и в ограниченные сроки с 
целью проверки обоснованности, результативности 
и эффективности их полномасштабного внедрения 
[Южаков, Добролюбова, Ефремов, 2021. С. 9–25].

При этом сферой применения экспериментов в го-
сударственном управлении является реализация всех 
типов государственных функций, в том числе выра-
ботки государственной политики, нормотворчества 
и регулирования, оказания государственных услуг, 
осуществления государственного контроля (надзо-
ра), управления государственным имуществом.

Для проведения оценки результативности и эф-
фективности экспериментов в государственном 
управлении, в том числе проводимых в рамках ЭПР, 
имеют значение такие его свойства (признаки), как: 
организованность (наличие соответствующей про-
граммы или плана проведения эксперимента); нали-
чие заданной цели эксперимента и ожидаемого по 
его итогам результата; новизна, оценка результатов 
эксперимента, его успешности либо неуспешности; 
ограниченность масштаба и сроков; добровольность 
участия в эксперименте и заинтересованность его 
участников в достижении ожидаемых результатов; 
наличие рисков, связанных с проведением экспери-
мента, и соответствующих мер по их минимизации 
(либо обеспечению их компенсации).

С учетом специфики сферы государственного 
управления целесообразно дифференцировать вну-
тренние эксперименты, которые направлены на по-
вышение результативности и эффективности вну-
тренних процессов в государственных органах, и 
внешние эксперименты, которые направлены на по-
вышение результативности и эффективности взаи-
модействия с гражданами и организациями.

Эксперименты в сфере государственного управле-
ния могут требовать соответствующего изменения и 
(или) приостановки действия отдельных норматив-
ных правовых актов или их норм либо проводить-
ся в рамках существующего регулирования. Исходя 
из этого, они классифицируются на проводимые в 
рамках общего правового режима либо требующие 
специальных правовых режимов, разновидностью 
которых являются уже упоминаемые ЭПР. При этом 
необходимо учитывать, что по своему содержанию к 
специальным правовым режимам, введение которых 
необходимо для проведения эксперимента, могут от-
носиться не только ЭПР, но и, например, специальные 
налоговые режимы, специальные правовые режимы 
(«регулятивные песочницы») в рамках цифровой по-
вестки ЕАЭС и т.п.

В настоящее время в научной литературе суще-
ствуют различные подходы к определению эффек-
тивности ЭПР («востребованность данного инстру-
мента среди потенциальных участников» [Завьялова, 
Крыканов, Патрунина, 2019], «воспроизводимость 
полезного эффекта от использования инновации», 
«готовность инновации к использованию» [Громова, 
2019] и т.п.).

В рамках оценки экспериментов (в отличие от 
иных инструментов государственного управления, 
применяемых на постоянной основе) целесообраз-
но дифференцировать понятия «результативно-
сти» и «успешности». Если для второго критерия 
(«успешность) необходимо достижение заявлен-
ных результатов, то «результативность» означа-
ет возможность по итогам реализации программы 
эксперимента обосновать вывод о целесообразно-
сти  /  нецелесообразности полномасштабного вне-
дрения апробированных новых технологий, про-
цессов, моделей и/или требований в сфере государ-
ственного управления.

Таким образом, результативным может быть при-
знан как успешный эксперимент, так и эксперимент, 
результаты которого нельзя признать успешными в 
плане дальнейшего широкомасштабного внедрения.

Критерий эффективности эксперимента в госу-
дарственном управлении заключается в достижении 
его результативности при условии соблюдения уста-
новленных первоначально сроков и ресурсов для его 
проведения.

С учетом изложенного необходимо внедрить диф-
ференцированную – предварительную, текущую и 
последующую – оценку результативности и эффек-
тивности экспериментов в государственном управле-
нии, в том числе проводимых в рамках ЭПР, на основе 
которой могут приниматься решения о целесообраз-
ности проведения эксперимента, продолжения его 
реализации либо досрочного прекращения и тира-
жирования апробированной технологии (практики).

Нормативная институционализация системы 
оценки результативности и эффективности 
экспериментов
Нормативная институционализация системы оценки 
результативности и эффективности экспериментов, 
в том числе проводимых в рамках ЭПР, в государ-
ственном управлении должна, на наш взгляд, предус-
матривать следующие шаги.

Законодательное определение общего порядка 
проведения экспериментов, в том числе введе-
ние экспериментальных правовых режимов, в го-
сударственном управлении РФ возможно сделать 
как в рамках законодательства РФ о нормативных 
правовых актах, так и в законодательстве РФ о го-
сударственном управлении. При этом проведение 
оценки результативности и эффективности экспе-
риментов должно являться обязательным элемен-
том такого порядка.
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В рамках нормативной институционализации экс-
периментов, в том числе проводимых в рамках экс-
периментальных правовых режимов, в государствен-
ном управлении представляется целесообразным:
•	 определить понятия экспериментов и экспери-

ментальных правовых режимов;
•	 установить единую классификацию эксперимен-

тов в государственном управлении с учетом их 
специфики;

•	 установить общие подходы к проведению экспе-
риментов различных типов, в том числе в части 
определения: оснований для их проведения, тре-
бований к их результативности и эффективности, 
основных этапов управленческого цикла реализа-
ции экспериментов (на этапе его планирования, 
мониторинга, оценки достигнутых результатов);

•	 предусмотреть, что оценка результативности и 
эффективности проведения экспериментов явля-
ется неотъемлемой частью каждого этапа управ-
ленческого цикла и позволяет принимать управ-
ленческие решения по началу, продолжению, 
прекращению эксперимента, масштабированию 
полученных результатов.
Обязательное и четкое определение цели экспе-

риментов, проводимых в интересах государствен-
ного управления, не может сводиться к апробации 
внедрения самой технологии, являющейся предме-
том эксперимента, либо к созданию новых или ин-
теграции существующих информационных систем 
или информационных ресурсов, а должна быть ори-
ентирована на достижение конечных общественно 
значимых результатов в соответствующей сфере го-
сударственного регулирования.

Для этого при планировании и подведении ито-
гов эксперимента необходимо исходить, как уже 
было сказано, из комплексного понимания резуль-
тативности в государственном управлении, в том 
числе при проведении экспериментов [Южаков, До-
бролюбова, Александров, 2014]. Результативность 
экспериментов, в том числе проводимых в рамках 
экспериментальных правовых режимов, в государ-
ственном управлении включает его конечные об-
щественно значимые результаты, промежуточные и 
непосредственные результаты в сфере проведения 
эксперимента, характеризующие их показатели ре-
зультативности и их целевые значения улучшения 
этих показателей, достигаемые в ходе эксперимента. 
Соответственно, цель «верхнего уровня» в любом 
эксперименте в государственном управлении должна 
отражать ожидаемое улучшение конечного обще-
ственно значимого результата в деятельности, ради 
чего планируется и проводится эксперимент.

Ориентация «верхней» цели эксперимента в го-
сударственном управлении на улучшение промежу-
точных и непосредственных результатов в сфере 
деятельности, в которой проводится эксперимент, 
также возможна. Но она должна быть внятно и убе-
дительно мотивирована. Например, необходимость 

проверки предположения о влиянии улучшения этих 
промежуточных (или даже непосредственных) ре-
зультатов на конечные общественно значимые ре-
зультаты. Соответственно, показатели достижения 
указанной «верхней» цели определяются как пока-
затели результативности и эффективности самого 
эксперимента и их целевых значений (и прежде всего 
– показатели результативности, характеризующие 
конечные общественно значимые результаты – улуч-
шения в сфере деятельности, в которой проводится 
эксперимент).

Кроме того, определение показателя эффективно-
сти эксперимента (характеризующего соотношение 
затрат и выгоды) как самостоятельного показате-
ля, рассчитываемого на основе показателя результа-
тивности. Фактическое отсутствие так понимаемых 
показателей результативности и эффективности в 
большинстве проанализированных нормативных 
правовых актов (НПА) о проведении экспериментов 
свидетельствует не только о зачастую формальном 
определении декларируемой цели, но и невозможно-
сти дальнейшей оценки результативности и эффек-
тивности проводимого эксперимента. В этой связи 
целесообразно усиление контроля за соблюдением 
имеющихся требований к наличию показателей до-
стижения целей эксперимента в рамках оценки ре-
гулирующего воздействия (ОРВ), а также внесение 
аналогичных требований в Правила разработки нор-
мативных правовых актов федеральных органов ис-
полнительной власти и Регламент Правительства РФ.

Законодательное определение общего порядка 
проведения экспериментов, в том числе введения 
экспериментальных правовых режимов, в государ-
ственном управлении субъектов РФ возможно сде-
лать как в рамках законодательства субъектов РФ о 
нормативных правовых актах, так и в законодатель-
стве субъектов РФ о государственном управлении. 
При этом проведение оценки результативности и 
эффективности экспериментов в государственном 
управлении субъектов РФ должно являться обяза-
тельным элементом такого порядка.

При определении механизма мониторинга и по-
следующей оценки результативности и эффективно-
сти проведенного эксперимента целесообразен циф-
ровой дизайн такого мониторинга и оценки, сбор 
и анализ данных (сведений), а не документов, а 
также обязательная публикация результатов тако-
го мониторинга и оценки. Оно должно включать 
подзаконное нормативное определение системы по-
казателей и алгоритма оценки результативности и 
эффективности экспериментов, в том числе экспе-
риментальных правовых режимов, в государствен-
ном управлении РФ и субъектов РФ, соответственно 
– в подзаконных нормативных правовых актах РФ и 
субъектов РФ. При этом целесообразно установить 
требования в сфере подотчетности и прозрачности 
результатов проведения экспериментов, в том числе 
в части публикации итогов оценки результативности 
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и эффективности экспериментов, проводимых в рам-
ках ЭПР, в государственном управлении.

Необходимо определить системную взаимосвязь 
оценки результативности и эффективности экспери-
ментов с оценкой эффективности правового регули-
рования в целом, в том числе с процедурами оценки 
фактического воздействия (ОФВ) и мониторинга пра-
воприменения в отношении НПА, устанавливающих 
общие требования к проведению экспериментов. Для 
этого целесообразно внесение изменений и допол-
нений в нормативные правовые акты РФ, а также 
законы и подзаконные нормативные акты субъектов 
РФ о проведении оценки фактического воздействия 
и мониторинга правоприменения, обеспечивающих 
системную взаимосвязь проводимых экспериментов, 
в том числе экспериментальных правовых режимов, 
в государственном управлении РФ и субъектов РФ, с 
осуществлением государственной функции по нор-
мативному правому регулированию.

Кроме того, важна гармонизация подходов к оцен-
ке результативности и эффективности эксперимен-
тов и «регулятивных (регуляторных) песочниц» в го-
сударствах ЕАЭС и специальных режимов в рамках 
реализации цифровой повестки ЕАЭС.

Обзор практики разработки показателей 
результативности и эффективности 
экспериментов
Проведенный анализ показывает, что ни одно из де-
сяти принятых в феврале – сентябре 2021 года поста-
новлений Правительства РФ о проведении экспери-
ментов не предусматривает каких-либо показателей 
для оценки их результативности и эффективности. В 
сводных отчетах к проектам нормативных правовых 
актов об их введении индикативные показатели до-
стижения целей указаны только в 2 из 10 (20 %). На 
один из таких проектов Минэкономразвития России 
вынесло отрицательное заключение 6976-АХ/Д26и 
от 10 марта 2021 года, в котором также указано на 
отсутствие требуемых положений в проекте.

В сентябре  –  октябре 2021 года на Федераль-
ном портале проектов НПА было размещено четы-
ре проекта постановления Правительства РФ об 
утверждении программ ЭПР. Указанные программы 
предусматривают отдельные показатели для оцен-
ки эффективности и результативности ЭПР, однако 
предложенных показателей недостаточно для оцен-
ки достижения всех заявленных в ЭПР целей.

Например, в соответствии с проектом Постановле-
ния Правительства РФ «Об установлении экспери-
ментального правового режима в сфере цифровых ин-
новаций и утверждении программы эксперименталь-
ного правового режима в сфере цифровых инноваций 
по эксплуатации высокоавтоматизированных транс-
портных средств» целями данного ЭПР определены:

1) формирование по результатам реализации  ЭПР 
новых видов и форм экономической деятельности, 
способов осуществления экономической деятельности;

2) совершенствование общего регулирования по 
результатам реализации ЭПР;

3) создание благоприятных условий для разра-
ботки и внедрения цифровых инноваций;

4) минимизация как существующих, так и потенци-
альных рисков для безопасности дорожного движения.

Для оценки достижения целей данного ЭПР пред-
усмотрено использование трех целевых показателей: 
пробег высокоавтоматизированных транспортных 
средств (ВАТС), количество осуществленных пасса-
жирских перевозок и количество ДТП по вине ВАТС, 
повлекшие тяжкий или средней тяжести вред здоро-
вью людей.

Представляется, что выбранные для оценки ре-
зультативности и эффективности ЭПР показатели 
являются значимыми, но недостаточными ни для 
собственно оценки заявленных в разделе XXV эф-
фектов, ни для оценки степени достижения цели и 
принятия обоснованного решения о целесообразно-
сти распространения норм ЭПР на регулирование в 
целом (тиражирование результатов эксперимента).

Так, в разделе XXV указано, что «транспортные 
средства, оснащенные АСУ в отсутствие человече-
ского фактора неукоснительно соблюдают правила 
дорожного движения, поэтому массовое внедрение 
ВАТС повышает безопасность дорожного движения, 
как следствие, приводит к снижению количества 
дорожно-транспортных происшествий и смертности 
на дорогах. Данный эффект также повышается бла-
годаря предсказуемости поведения транспортного 
средства в дорожном потоке». Однако используемые 
показатели по итогам эксперимента не позволят 
сопоставить уровень соблюдения правил дорожного 
движения и безопасность ДТП на дорогах при приме-
нении ВАТС по сравнению с обычными транспортны-
ми средствами по двум причинам:
•	 во-первых, в составе показателей учитываются 

только ДТП, произошедшие по вине ВАТС и по-
влекшие тяжкий или средней тяжести вред здо-
ровью людей, и не учитываются иные ДТП (в 
результате которых такой вред не был причинен); 
при этом большинство ДТП не влекут за собой 
тяжкий или средней тяжести вред здоровью лю-
дей, а ежегодная аварийность в расчете на 1000 
транспортных средств составляет 2,33 в год;

•	 во-вторых, по данным ГИБДД, в России зарегистри-
ровано 58,99 млн транспортных средств. Уровень 
транспортного риска составляет 2,68 чел. на 10 тыс. 
транспортных средств (при учете только погиб-
ших) и 32,4 чел. на 10 тыс. транспортных средств 
(при учете и погибших и пострадавших). Поскольку 
в рамках ЭПР предполагается участие до 1000 ВАТС, 
сопоставление результатов аварийности при учете 
только ДТП со случаями причинения вреда по вине 
ВАТС не даст корректных результатов: отсутствие 
таких аварий может быть как следствием более 
высокой безопасности ВАТС, так и недостаточности 
базы для проведения оценки.
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Таким образом, даже при достижении плановых 
значений всех предложенных показателей по итогам 
ЭПР невозможно будет сделать вывод о целесообраз-
ности тиражирования апробированной практики.

Также следует обратить внимание на то, что в рам-
ках ЭПР планируется крайне небольшой пробег ВАТС 
в течение эксперимента. При том что в рамках ЭПР 
планируется задействовать до 1000 ВАТС, их совокуп-
ный пробег за три года оценивается не менее 100 000 
км. Большинство автопроизводителей предлагает 
гарантию на новые ТС на три года или 100  тыс. км 
пробега, в зависимости от того, что наступит раньше. 
Таким образом, указанный пробег может быть до-
стигнут при эксплуатации одного ТС в течение трех 
лет, но никак не 1000 ТС. Логично предположить, что 
автопробег такси (а, по сути, в рамках эксперимента 
планируется использование ВАТС для пассажирских 
перевозок) выше, чем ТС, используемого для лич-
ных нужд. Таким образом, даже с учетом поэтапного 
проведения эксперимента пробег ВАТС должен быть 
значительно выше, чтобы по итогам ЭПР можно было 
бы обоснованно судить о более высокой или о более 
низкой безопасности при эксплуатации ВАТС по срав-
нению с обычным ТС.

Одной из целей ЭПР является «формирование по 
результатам реализации экспериментального право-
вого режима новых видов и форм экономической де-
ятельности, способов осуществления экономической 
деятельности». Представляется, что эта цель может 
быть достигнута только в том случае, если исполь-
зование ВАТС в перспективе будет привлекательнее, 
чем использование для аналогичных целей традици-
онных транспортных средств, управляемых водите-
лем. Такая привлекательность может быть связана:
•	 с выгодами для потребителей (например, более 

высокой точностью выполнения заказа на пере-
возку; более высоким качеством обслуживания, 
низкими тарифами и т.д.), что может оцениваться 
на основе уровня удовлетворенности клиентов 
ВАТС;

•	 с выгодами для поставщиков услуги (например, 
снижением эксплуатационных расходов, экономи-
ей иных затрат, повышением спроса на услуги), 
что может оцениваться исходя из экономических 
параметров эксперимента (рентабельности услуг).
Однако ни один из этих показателей не находит 

своего отражения в составе показателей результа-
тивности и эффективности ЭПР.

13 октября 2021 года на Федеральном портале 
проектов НПА был размещен проект Постановления 
Правительства РФ, которым утверждается програм-
ма экспериментального правового режима в сфере 
цифровых инноваций по применению телемедицин-
ских технологий. В соответствии с данным проектом 
в качестве целей установления ЭПР указаны:
•	 расширение состава, повышение качества или до-

ступности товаров, работ и услуг;
•	 совершенствование общего регулирования по ре-

зультатам реализации экспериментального пра-
вового режима;

•	 создание благоприятных условий для разработки 
и внедрения цифровых инноваций.
При этом для оценки эффективности и результа-

тивности ЭПР предложены следующие показатели: 
количество медицинских работников, оказывающих 
медицинскую помощь с применением телемедицин-
ских технологий (накопительным итогом); количе-
ство уникальных пациентов, обратившихся за теле-
медицинскими консультациями; количество прове-
денных телемедицинских консультаций; результаты 
внутренней экспертизы качества оказанных услуг. 
Очевидно, что указанные показатели коррелируют 
только с отдельными целями установления данного 
ЭПР.

13 октября 2021 года на Федеральном портале 
проектов НПА был размещен проект Постановления 
Правительства РФ, которым утверждается Програм-
ма экспериментального правового режима в сфере 
цифровых инноваций по проведению исследований 
в области применения лекарственных препаратов 
пациентами.

В качестве целей установления данного ЭПР ука-
заны:
•	 расширение состава, повышение качества или до-

ступности товаров, работ и услуг;
•	 обеспечение развития науки и социальной сферы;
•	 совершенствование общего регулирования по ре-

зультатам реализации экспериментального пра-
вового режима;

•	 создание благоприятных условий для разработки 
и внедрения цифровых инноваций.
При этом для оценки эффективности и результа-

тивности ЭПР предложены следующие показатели: 
количество проведенных исследований рутинной 
клинической практики с использованием техноло-
гий искусственного интеллекта и (или) работы с 
большими данными; количество сформированных 
записей в массиве обезличенных данных; количество 
аналитических отчетов по результатам исследова-
ний рутинной клинической практики с использова-
нием технологий искусственного интеллекта и (или) 
работы с большими данными о сравнительной эф-
фективности и безопасности лекарственной терапии 
и (или) об этапах и (или) тяжести протекания заболе-
ваний; снижение расходов на проведение исследова-
ний рутинной клинической практики. Очевидно, что 
эти показатели коррелируют только с отдельными 
целями установления данного ЭПР.

Предложения по определению показателей 
результативности и эффективности в отношении 
экспериментов, проведение которых 
инициировано в 2021 году
При разработке системы показателей оценки экс-
периментов, в том числе проводимых в рамках ЭПР, 
необходимо учитывать связь такой оценки с управ-
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ленческим циклом. Иными словами, достижение 
показателей результативности и эффективности 
эксперимента должно очевидным образом свиде-
тельствовать об успешности эксперимента и целе-
сообразности тиражирования (полномасштабного 
внедрения) апробированной технологии.

Так, исходя из рассмотренного выше примера 
ЭПР по использованию ВАТС, представляется целесо
образным:

1) рассмотреть возможность увеличения количе-
ства участвующих в ЭПР ВАТС и, соответственно, кор-
ректировки целевого значения данного показателя;

2) включить в состав показателей сведения об 
общем количестве ДТП по вине ВАТС независимо от 
наличия (отсутствия) вреда жизни и здоровью;

3) включить в состав показателей иные данные, 
характеризующие соблюдение ПДД ВАТС (например, 
количество штрафов за нарушение ПДД), которые 
можно было бы сопоставить с данными по транс-
портному парку в целом;

4) включить в состав показателей результативно-
сти и эффективности ЭПР показатели, отражающие 
выгоды для потребителей и (или) поставщиков при 
переходе к использованию ВАТС.

Аналогичные проблемы с недостаточным охва-
том показателями результативности и эффектив-
ности целей ЭПР выявлены и при анализе проекта 
Постановления Правительства РФ «Об установле-
нии экспериментального правового режима в сфе-
ре цифровых инноваций и утверждении Програм-
мы экспериментального правового режима в сфере 
цифровых инноваций по эксплуатации беспилотных 
авиационных систем в Томской области». Для оцен-
ки достижения целей ЭПР предложены показатели, 
отражающие количество полетов для выполнения 
авиаработ и авиаперевозок, предприятий-пользова-
телей и предприятий-поставщиков услуг, количество 
новых рабочих мест, подготовленных специалистов 
по эксплуатации беспилотных авиационных систем 
(далее – БАС), БАС, допущенных к работе в режиме 
ЭПР, населенных пунктов (объектов), обслуживаемых 
с использованием БАС.

Представляется, что выбранные для оценки ре-
зультативности и эффективности ЭПР показатели яв-
ляются значимыми, но недостаточными для оценки 
степени достижения целей ЭПР и принятия обосно-
ванного решения о целесообразности распростране-
ния норм ЭПР на регулирование в целом. В этой связи 
для оценки достижения второй цели ЭПР рекоменду-
ется использовать показатели, которые бы характе-
ризовали качественные эффекты от использования 
БАС, например:
•	 повышение удовлетворенности клиентов каче-

ством авиаработ с использованием БАС, сроками 
их проведения;

•	 повышение удовлетворенности клиентов доступ-
ностью грузоперевозок с использованием БАС;

•	 средний срок осуществления грузоперевозок в 

обслуживаемые пункты с использованием БАС (в 
том числе по сравнению с существующим до про-
ведения ЭПР);

•	 доля грузов, доставленных получателям в целости 
и в срок.
На основе методического подхода к оценке ре-

зультативности и эффективности экспериментов в 
государственном управлении предложены следую-
щие показатели для отдельных экспериментов, про-
ведение которых предусмотрено постановлениями 
Правительства РФ, принятыми в 2021 году.

Целями эксперимента, предусмотренного Поста-
новлением Правительства РФ от 27 марта 2021 года 
№ 453 «О проведении эксперимента по осуществле-
нию идентификации и аутентификации с использо-
ванием федеральной государственной информаци-
онной системы «Единая система идентификации и 
аутентификации в инфраструктуре, обеспечивающей 
информационно-технологическое взаимодействие 
информационных систем, используемых для предо-
ставления государственных и муниципальных услуг 
в электронной форме» пользователей социальных 
сетей, потребителей (заказчиков) и продавцов (ис-
полнителей), иных сторон договоров при использо-
вании ими информационных ресурсов в информа-
ционно-телекоммуникационной сети “Интернет”», 
определены:

а) обеспечение возможности идентификации и 
аутентификации пользователей социальных сетей, 
агрегаторов информации и информационных ресур-
сов поиска сотрудников и работы с использованием 
единой системы идентификации и аутентификации;

б) повышение эффективности дистанционного 
взаимодействия пользователей агрегаторов инфор-
мации между собой с целью совершения в соответ-
ствии с законодательством Российской Федерации 
сделок купли-продажи товаров (выполнения работ, 
оказания услуг), заключения договоров аренды иму-
щества и иных юридически значимых действий;

в) повышение эффективности дистанционного 
взаимодействия пользователей информационных 
ресурсов поиска сотрудников и работы в целях под-
бора персонала и поиска работы.

Для оценки достижения данных целей представ-
ляется целесообразным использовать показатели, 
отражающие:
•	 востребованность новой формы идентификации 

и аутентификации на основе роста числа органи-
заций-участников, повышения доли их клиентов, 
использующих ЕСИА для идентификации и роста 
доли трансакций, совершаемых с помощью ЕСИА);

•	 надежность системы (например, количество сбоев 
и (или) времени простоя системы);

•	 риски, связанные с обработкой персональных 
данных и возможными утечками;

•	 издержки бизнеса, связанные с подключением к 
ЕСИА (реализацией такой технической возмож-
ности);
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•	 количество организаций-участников эксперимен-
та (если эксперимент является открытым);

•	 доля потребителей (заказчиков) организаций-
участников эксперимента, использующих ЕСИА 
для идентификации, в общем количестве потре-
бителей (заказчиков) (показатель отражает уро-
вень востребованности идентификации и аутен-
тификации с использованием ЕСИА среди клиен-
тов организаций-участников эксперимента);

•	 доля юридически значимых действий, совершен-
ных с использованием ЕСИА, в общем числе таких 
трансакций (выполнения работ, оказания услуг, 
купли-продажи) в организациях-участниках экс-
перимента;

•	 прирост числа пользователей информационных 
ресурсов поиска сотрудников и работы в целях 
подбора персонала и поиска работы (по информа-
ционным ресурсам, участвующим в эксперимен-
те);

•	 доля пользователей сервисов по поиску работы, 
использующих ЕСИА;

•	 средний уровень издержек участников экспери-
мента, связанных с реализацией возможности 
идентификации и аутентификации с использова-
нием ЕСИА;

•	 количество сбоев при идентификации и аутенти-
фикации с использованием ЕСИА на 1000 обраще-
ний;

•	 количество случаев компрометации (утечки) 
персональных данных при использовании ЕСИА 
участниками эксперимента (желательно сопо-
ставление с общими данными по частоте таких 
случаев для оценки уровня рисков использования 
ЕСИА в деятельности, не связанной с оказанием 
государственных и муниципальных услуг).
Целями эксперимента, предусмотренного Поста-

новлением Правительства РФ от 30 июля 2021 года 
№ 1279 «О проведении на территории Российской 
Федерации эксперимента по оптимизации и автома-
тизации процессов разрешительной деятельности, в 
том числе лицензирования», определены создание и 
апробация механизма упрощения и ускорения пода-
чи, приема, рассмотрения заявления и предоставле-
ния разрешения по результатам проверки заявителя 
на соответствие требованиям.

Для оценки достижения данных целей следует 
использовать показатели, отражающие:
•	 удовлетворенность заявителей – участников экс-

перимента простотой процедуры подачи заявле-
ний и процессом взаимодействия с лицензирую-
щими (контрольными) органами при обращении 
за лицензиями (разрешениями) в рамках экспе-
римента;

•	 средний срок рассмотрения заявлений о пре-
доставлении лицензий (разрешений) в рамках 
эксперимента (в сравнении со средним сроком 
рассмотрения таких заявлений по традиционной 
процедуре);

•	 долю заявлений на получение лицензий (разре-
шений), поданных в рамках экспериментального 
механизма, в общем числе таких заявлений (по ви-
дам разрешительной деятельности, включенным 
в состав эксперимента);

•	 долю отказов в предоставлении лицензий и раз-
решений в рамках эксперимента (в сравнении с 
долей отказов до проведения эксперимента);

•	 оценку заявителями уровня административных 
издержек и их изменений в связи с оптимизацией 
процедур рассмотрения заявлений на предостав-
ление лицензий и разрешений (на основе социо-
логического опроса).
Практическое внедрение разработанных показа-

телей позволит осуществить качественную оценку 
результативности и эффективности данных экспери-
ментов и принять обоснованное решение о дальней-
шем тиражировании их результатов.

В целом рассмотренные примеры свидетельству-
ют о необходимости более жесткого регулирования 
и контроля исполнения требований к проработ-
ке систем оценки результативности и эффективно-
сти экспериментов, поскольку в отсутствие такой 
оценки эксперименты не способствуют повышению 
обоснованности государственного регулирования и 
не могут служить основой для принятия дальней-
ших управленческих решений. В частности, пред-
ставляется целесообразным закрепить требования 
к оценке результативности и эффективности экс-
периментов и используемым показателям на за-
конодательном уровне либо на уровне Регламента 
Правительства РФ.

Заключение
Проведенное исследование показало, что в рос-
сийской практике государственного управления 
отсутствует системная оценка результативности 
и эффективности экспериментов, в том числе про-
водимых в рамках ЭПР, в государственном управле-
нии как на этапе их разработки, так и на этапе их 
проведения.

В отсутствие такой оценки невозможно принятие 
обоснованных решений о целесообразности прове-
дения экспериментов, в том числе в рамках ЭПР, 
продолжения их реализации и тиражирования по-
лученных результатов; не очевиден и вклад таких 
экспериментов в достижение национальных целей 
развития страны.

При разработке программ ЭПР показатели оценки 
их результативности и эффективности не коррели-
руют с декларируемыми целями, что также снижает 
обоснованность решений о целесообразности прове-
дения экспериментов в рамках ЭПР и тиражирования 
полученных результатов.

В рамках проведенного исследования обоснованы 
следующие рекомендации:
•	 необходимо внедрить дифференцированную  – 

предварительную, текущую и последующую – 
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оценку результативности и эффективности экс-
периментов в государственном управлении, в том 
числе проводимых в рамках ЭПР, на основе кото-
рой могут приниматься решения о целесообраз-
ности проведения эксперимента, продолжения 
его реализации либо досрочного прекращения 
и тиражирования апробированной технологии 
(практики);

•	 в отношении экспериментов (в отличие от иных 
инструментов государственного управления, при-
меняемых на постоянной основе) целесообразно 
дифференцировать понятия «результативности» 
и «успешности»;

•	 необходимо внедрить единый подход к использу-
емым критериям оценки результативности и эф-

фективности экспериментов в государственном 
управлении в зависимости от типов эксперимен-
тов (в том числе ЭПР) и этапов управленческого 
цикла;

•	 необходимо законодательно определить базовый 
порядок проведения экспериментов, в том числе 
введения ЭПР, в государственном управлении, а 
также взаимосвязь оценки результативности и 
эффективности ЭПР с оценкой эффективности 
правового регулирования в целом, включая про-
цедуры оценки фактического воздействия (ОФВ) 
и мониторинга правоприменения в отношении 
нормативных правовых актов, устанавливающих 
требования к введению ЭПР.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Качество государственного контроля 
и регулирования с позиции граждан 
и бизнеса: основные тенденции
ЕЛЕНА ИГОРЕВНА ДОБРОЛЮБОВАа	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-29-38
а Российская академия народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: В статье реализован авторский подход к оценке качества (обоснованности, результативности и 
эффективности) государственного регулирования и контроля с позиции граждан и частного бизнеса, осно-
ванный на результатах социологических исследований, проведенных РАНХиГС в 2017–2021 годах. Показано, 
что наряду с некоторыми положительными тенденциями (снижением частоты неформальных платежей при 
осуществлении проверок и издержек бизнеса, связанных с взаимодействием с органами государственного 
контроля) уровень защищенности охраняемых законом ценностей, по оценке граждан, остается низким, а 
влияние контрольно-надзорной деятельности государства на минимизацию рисков – весьма ограниченным. 
По оценке частного бизнеса, общая регулятивная нагрузка, связанная с исполнением обязательных требо-
ваний законодательства, не снижается. Отсутствуют и положительные тенденции в оценках адекватности 
установленных обязательных требований рискам причинения вреда в соответствующих сферах регулирова-
ния, а также исполнимости положений законодательства на практике. В целом и обоснованность, и резуль-
тативность, и эффективность государственного контроля и регулирования нуждаются в дальнейшем улуч-
шении. Результаты проведенной оценки свидетельствуют о необходимости принятия специальных мер, 
направленных на повышение качества государственного регулирования и контроля. По мнению автора, 
необходима трансформация системы государственного контроля (надзора) в систему механизмов и инсти-
тутов по защите охраняемых законом ценностей в интересах граждан. В статье приведены рекомендации 
по возможным направлениям осуществления такой трансформации.
Ключевые слова: государственное регулирование, государственный контроль, защищенность, контроль-
но-надзорная деятельность, обязательные требования, проверки, «регуляторная гильотина», результатив-
ность, эффективность
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Введение
Оптимизация государственного регулирования и со-
вершенствование контрольно-надзорной деятельно-
сти (КНД) в последние годы стали ключевыми на-
правлениями реформ государственного управления. 
Эти реформы, актуальные как для других переходных 
экономик [Blanc, 2012; Kovac, 2017], так и для развитых 
стран мира [Monk, 2012; Blanc, 2018; Артеменко, 2020], 
призваны, с одной стороны, минимизировать риски 
причинения вреда вследствие хозяйственной деятель-
ности, а с другой – сократить избыточную админи-
стративную нагрузку на бизнес. Год назад завершилась 
«регуляторная гильотина» и вступило в силу новое 
законодательство в сфере обязательных требований1. 
В 2021 году вступили в силу и новые федеральные за-
коны о государственном контроле (надзоре)2.

В целом эксперты и представители делового со-
общества отмечают положительное влияние реформ 
в сфере государственного регулирования и контроля 
на предпринимательский климат, связанное как с со-
кращением общего числа обязательных требований 
[Плаксин и др., 2021], так и с внедрением риск-ориен-
тированного подхода при осуществлении контроль-
но-надзорной деятельности [Минин, 2021], повышени-
ем ориентации контрольно-надзорных органов на про-
филактику нарушений [Сальников, Кузьмина, 2021], 
снижением общего числа проверок [Arutyunian et al., 
2021], в том числе и в силу противоэпидемических 
ограничений на их проведение [Кучаков, Скугарев-
ский, 2021].

Однако более детальный анализ практики реализа-
ции «регуляторной гильотины» показывает, что она не 
всегда сопровождалась реальным снижением админи-
стративного давления. Так, проведенный экспертами 
НИУ ВШЭ анализ итогов «регуляторной гильотины» 
в сфере лицензирования показывает, что на практи-
ке была пересмотрена лишь четверть обязательных 
требований в данной сфере, а в 13  % случаев по ито-
гам реформирования государственного регулирова-
ния обязательные требования, напротив, были уже-
сточены [Кнутов, Чаплинский, 2021]. Эти результаты 
подтверждаются и более широким анализом проектов 
новых структур нормативного регулирования, свиде-
тельствующим о том, что в ходе «регуляторной гильо-
тины» значительная часть обязательных требований 
была перенесена в новые акты без существенных из-
менений [Артеменко, 2021]. Соответственно, само по 
себе сокращение числа нормативных правовых актов и 

1	 Федеральный закон № 247-ФЗ от 31 июля 2020 года «Об обяза-
тельных требованиях в Российской Федерации».

2	 Федеральные законы № 248-ФЗ от 31 июля 2020 года «О госу-
дарственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации», № 170-ФЗ от 11 июня 2021 года «О 
внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в связи с принятием Федерального закона 
«О государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации»».

обязательных требований может и не привести к ожи-
даемым положительным социально-экономическим 
эффектам [Павлов, 2020].

Таким образом, оценка результатов реформиро-
вания государственного регулирования и контроля 
исключительно на основе динамики количества нор-
мативных правовых актов, обязательных требований 
и количества проверок может неадекватно характе-
ризовать изменения в реальном уровне регуляторной 
нагрузки на бизнес и практически не отражает влия-
ния государственного регулирования и контроля на 
уровень рисков причинения вреда в соответствующих 
сферах. Для оценки достижения целей реформ необхо-
димо использование социологических данных, позво-
ляющих выявить состояние и тенденции изменения 
качества государственного регулирования и контроля 
с позиции их конечных бенефициаров – граждан и 
бизнеса. Проведению такой оценки и посвящена на-
стоящая статья.

Методические подходы к оценке качества 
государственного регулирования и контроля 
с позиции конечных бенефициаров
В настоящей статье при оценке государственного регу-
лирования и контроля реализован ранее разработан-
ный подход к пониманию качества государственного 
управления как совокупности трех параметров: обосно-
ванности, результативности и эффективности [Южаков 
и др., 2020]. Такая оценка предполагает учет позиции 
внешних бенефициаров государственного управления: 
граждан, заинтересованных в обеспечении действен-
ной защиты своих законных прав и интересов от ри-
сков, связанных с хозяйственной и иной деятельно-
стью, и бизнеса, заинтересованного как в минимизации 
рисков, так и в минимизации регулятивной нагрузки, 
обусловленной необходимостью как реализации обяза-
тельных требований, так и взаимодействия с государ-
ственными органами при осуществлении ими контро-
ля (надзора) за исполнением законодательства.

Основными источниками данных для проведе-
ния оценки являются результаты репрезентативных 
социологических опросов граждан3 и частных хо-
зяйствующих субъектов (организаций и индивиду-
альных предпринимателей)4, проведенных РАНХиГС 

3	 Опросы проводились весной 2018, 2019, 2020 и 2021 годов. 
Опрашивались совершеннолетние граждане методом форма-
лизованного интервью «лицом к лицу». Выборка составляла 
2000 респондентов в 35 субъектах РФ (в 2018 году – 1000 
респондентов в 28 субъектах РФ).

4	 Опросы проводились весной 2017, 2020 и 2021 годов. Опрашива-
лись представители частных хозяйствующих субъектов (руко-
водители, их заместители, главные бухгалтеры, специалисты по 
взаимодействию с государственными органами), деятельность 
которых являлась предметом проверок контрольно-надзорных 
органов в течение двух лет, предшествующих проведению опро-
са (за исключением налоговых проверок). Выборка опроса 
составляла 1000 респондентов в 28 субъектах РФ.
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в течение последних пяти лет 
по однотипной методике5, обе-
спечивающей возможность со-
поставления результатов в ди-
намике. Полученные данные 
сопоставлялись с данными го-
сударственной статистики и ре-
зультатами иных исследований.

Для оценки обоснованности, 
результативности и эффектив-
ности государственного регули-
рования и контроля в статье ис-
пользованы показатели, пред-
ложенные для оценки качества 
государственного управления 
[Добролюбова и др., 2021] с 
адаптацией данных подходов к 
цели настоящего исследования.

Основные критерии, харак-
теризующие качество государ-
ственного регулирования и 
контроля с позиции внешних 
бенефициаров, приведены на 
рисунке 1.

Так, интегральным показа-
телем, характеризующим обо-
снованность государственного 
регулирования и контроля, яв-
ляется доверие граждан и биз-
неса контрольно-надзорным 
органам (далее – КНО). Обосно-
ванность государственного ре-
гулирования и контроля с по-
зиции частного бизнеса также 
предполагает, что:
•	 установленные обязательные требования, явля-

ющиеся предметом КНД государства, адекватны 
рискам причинения вреда в соответствующих 
сферах и являются исполнимыми;

•	 инспекторы КНО являются компетентными и про-
фессиональными;

•	 действия инспекторов при осуществлении КНД 
являются законными, справедливыми и беспри-
страстными, отсутствуют неформальные пла-
тежи;

•	 как следствие, хозяйствующие субъекты согласны 
с результатами проведенных в отношении их дея-
тельности проверок.
Результативность государственного регулирова-

ния и контроля с позиции граждан предполагает, 
что уровень защищенности значимых для граждан 
охраняемых законом ценностей от рисков высок и 
граждане сталкиваются с такими рисками нечасто. 
В тех случаях, когда граждане все же сталкиваются 
с рисками, угрозы причинения вреда устраняются, 

5	 Методику и результаты исследований прошлых лет приведе-
ны в: [Южаков и др., 2021(a)].

обеспечивается устранение нарушений и возмеще-
ние причиненного вреда.

Для оценки результативности государственного 
регулирования и контроля важно учитывать и по-
зицию бизнеса, позволяющую выявить как общую 
оценку влияния контрольно-надзорной деятельно-
сти на минимизацию рисков причинения вреда в 
связи с осуществлением хозяйственной деятельно-
сти, так и эффект последнего контрольного ме-
роприятия на минимизацию рисков и повышение 
безопасности продукции, производственных про-
цессов и объектов. При оценке непосредственных 
результатов государственного регулирования и кон-
троля необходимо учитывать и уровень соблюдения 
хозяйствующими субъектами установленных обяза-
тельных требований.

Наконец, эффективность государственного регу-
лирования и контроля предполагает, что издержки 
граждан и бизнеса, связанные с государственным 
регулированием (регулятивная нагрузка), и издерж-
ки, связанные непосредственно с взаимодействием 
с органами государственного контроля, являются 
адекватными и имеют тенденцию к снижению.

Рисунок 1. Критерии качества государственного регулирования 
и контроля с позиции граждан и бизнеса

Figure 1: Criteria for quality of state regulation and control from  
the perspective of citizens and businesses
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Обоснованность государственного 
регулирования и контроля с 
позиции граждан и бизнеса
Как показывают результаты соци-
ологического опроса 2021 года, в 
целом доверяют органам государ-
ственного контроля 60,2  % опро-
шенных предпринимателей и их 
представителей (из них безусловно 
доверяют 14  %, а скорее доверяют 
– 46,2  % опрошенных). В разрезе 
видов экономической деятельности 
несколько выше уровень доверия 
среди представителей бизнеса, за-
нятого в сфере здравоохранения и 
социальных услуг (62,5  % респон-
дентов) и несколько ниже среди представителей 
предприятий и предпринимателей, занимающихся 
операциями с недвижимым имуществом (56,8  %). 
Значимых различий в уровне доверия в зависимо-
сти от размера предприятия и места осуществления 
хозяйственной деятельности не отмечается.

Примечательно, что среди населения уровень 
доверия контрольно-надзорным органам ниже, 
чем среди представителей предпринимательско-
го сообщества, и составляет, согласно результатам 
опроса 2021 года, 44,9  %. Данное значение близко 
к общей оценке уровня доверия населения России 
правительству, опубликованной ОЭСР (47,8  % в 
2020 году6).

Высокий уровень доверия органам государствен-
ного контроля со стороны представителей частного 
бизнеса коррелирует с положительными оценками 
действий инспекторов КНО. Так, 72,0  % представи-
телей частного бизнеса, опрошенных в 2021 году, 
высоко оценивали компетентность и профессиона-
лизм инспекторов КНО, 74,4 % считали их действия 
законными, справедливыми и беспристрастными.

Отметим, что несколько выше оценивают ком-
петентность и профессионализм инспекторов те 
респонденты, в деятельности предприятий кото-
рых были выявлены нарушения, и как минимум 
часть из них была связана с реальными угроза-
ми причинения вреда. В этой группе на высокий 
уровень профессионализма инспекторов указали 
80,0 %. При выявлении нарушений, не представля-
ющих угрозу причинения вреда, профессионализм 
инспекторов высоко оценили 70,3  % опрошен-
ных, в случае отсутствия выявленных нарушений 
– 71,8  %. Аналогичная зависимость наблюдается 
и между выявленными нарушениями и оценками 
респондентов законности, справедливости и бес-
пристрастности действий инспекторов контроль-
но-надзорных органов.

Оценки законности, справедливости и беспри-
страстности действий инспекторского состава КНО 

6	 https://doi.org/10.1787/1de9675e-en

тесно коррелируют с общей оценкой согласия ре-
спондентов с результатами проверки. Так, 87,1  % 
опрошенных представителей частного бизнеса, пол-
ностью согласных с результатами проверки, счита-
ют, что действия инспекторов при ее проведении 
были законными, справедливыми и беспристраст-
ными. В группе тех, кто скорее согласен с итогами 
проверки, такую оценку дали 80,2 % опрошенных. В 
то же время среди тех, кто скорее не согласен с ре-
зультатами проверки, законными, справедливыми и 
беспристрастными считают действия инспекторов 
лишь 24,4  % опрошенных, в группе полностью не 
согласных с результатами проверки – 21,4 %.

В целом, по итогам всех опросов, проведенных в 
2017, 2020 и 2021 годах, более 80 % представителей 
предпринимательского сообщества в той или иной 
степени согласны с результатами проведенных в 
отношении их деятельности проверок (в 2021 году 
– 84,1 %, в 2020 году – 82,4 %, в 2017 году – 87,3 %), 
существенных изменений в уровне этого показате-
ля не отмечается.

Сопоставление результатов социологических 
опросов показывает, что респонденты стали гораз-
до реже отмечать, что давали подарки либо выпла-
чивали негласное денежное вознаграждение при 
проведении проверок. В целом по выборке доля 
таких респондентов сократилась с 14,6 % (по итогам 
опроса 2017 года) до 6,3  % (по исследованию 2021 
года). При этом наиболее значимое сокращение в ча-
стоте неформальных платежей отмечается в сфере 
санитарного надзора и контроля (надзора) в сфере 
защиты прав потребителей (с 16,7 % в 2020 году до 
5,6 % в 2021 году) (рисунок 2).

Приведенные выше социологические данные 
свидетельствуют о в целом высоком уровне обо-
снованности государственного контроля с позиции 
бизнеса. При этом оценки частными предпринима-
телями адекватности и исполнимости обязатель-
ных требований не свидетельствуют о наличии 
позитивных тенденций.

Так, 44,5  % опрошенных в 2021 году предста-
вителей предпринимательского сообщества сооб-

Рисунок 2. Частота неформальных платежей при проведении 
проверок, %

Figure 2. Frequency of informal payments during inspections, %
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щили о сложностях исполнения обязательных тре-
бований в полном объеме (в 2020  году – 42,4  %). 
Около трети опрошенных (32,5  %) считают, что 
обязательные требования, установленные в отно-
шении их деятельности, являются избыточными: 
они вынуждают бизнес нести дополнительные рас-
ходы, но не влияют на риски причинения вреда от 
хозяйственной деятельности. В 2020 году аналогич-
ной позиции придерживалось 35 % опрошенных, в 
2017, на старте реформы государственного контро-
ля, – 29 %.

По сравнению с итогами социологического опро-
са 2020 года отмечается разнонаправленная ди-
намика оценок избыточности обязательных тре-
бований. Если индивидуальные предприниматели 
стали реже оценивать установленные обязательные 
требования как избыточные (27,7  % в 2021 году 
против 34,6 % в 2020 году), то оценки организаций 
малого бизнеса остались прежними (35,9 % в 2020, 
36,5  % в 2021 году), а представители организаций 
среднего и крупного бизнеса, напротив, стали чаще 
отмечать избыточность обязательных требований: 
в 2021 году такой позиции придерживались 42,7 % 
опрошенных, а в 2020 – лишь 33,0 %.

О том, что установленные обязательные требо-
вания являются необходимыми и достаточными, 
обеспечивающими минимизацию рисков, заявляют 
56,0 % респондентов (в 2020 году – 55,5 %, в 2017 – 
59,6  %). Такие данные свидетельствуют о том, что 
пока, с позиции бизнеса, «регуляторная гильотина» 
не привела к повышению обоснованности государ-
ственного регулирования.

Результативность государственного 
регулирования и контроля: оценка с позиции 
граждан и бизнеса
В соответствии с ФЗ-248 от 31 июля 2020 года «О го-
сударственном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации» конечным 
результатом контрольно-надзорной деятельности 
является минимизация рисков причинения вреда 
охраняемым законом ценностям (далее – ОЗЦ). До-
стижение данного результата можно оценить как с 
позиции граждан (через оценку ими уровня защи-
щенности от тех или иных видов рисков), так и с по-
зиции бизнеса (через оценку предпринимательским 
сообществом влияния государственного контроля 
на риски причинения вреда ОЗЦ).

Социологические опросы показывают, что боль-
шинство граждан по-прежнему считает уровень за-
щищенности основных значимых для них ОЗЦ от 
контролируемых государством рисков недостаточ-
ным: 35,9 % опрошенных оценивают уровень своей 
защищенности как «высокий» («скорее высокий»), 
50,2 % – как «низкий» («скорее низкий»). По срав-
нению с первым опросом граждан, проведенным в 
2018 году, уровень защищенности вырос на 5,9 про-
центных пункта.

Оценки по конкретным видам риска варьиру-
ются, но ни по одному из них большинство опро-
шенных не отмечает, что уровень защищенности 
достаточен. В 2021 году наиболее высокий уровень 
защищенности отмечался от рисков, связанных с по-
треблением непродовольственных товаров (42,8  % 
отметили уровень защищенности как «скорее вы-
сокий» или «очень высокий»). По сравнению со 
стартовым опросом, проведенным в 2018 году, наи-
больший прирост оценок уровня защищенности от-
мечается по рискам в сфере безопасности продуктов 
питания, экологической безопасности, а также по 
рискам в медицинской сфере.

Самые низкие уровни защищенности отмечались 
по рискам нарушения неприкосновенности личной 
жизни и несанкционированного использования пер-
сональных данных (27,9  %). Данная группа рисков 
является единственной, по которой отмечается сни-
жение оценок уровня защищенности по сравнению с 
2020 годом (30,0 %).

Отметим, что некоторый рост доли граждан, по-
ложительно оценивающих уровень защищенности 
охраняемых законом ценностей, контрастирует с 
тенденцией роста частоты столкновений граждан 
с рисками причинения вреда. В целом по итогам 
проведенного в 2021 году опроса в 2019–2020 годах 
57,3  % граждан сталкивались с необходимостью 
защиты ОЗЦ от одного или нескольких рисков (по 
итогам опроса 2020 года – 49,4 %, по итогам опроса 
2019 года – 56,7 %).

При этом отмечается тенденция снижения ча-
стоты обращений граждан в контрольно-надзорные 
органы за защитой от рисков. Согласно опросу 2021 
года, в органы государственного контроля обраща-
лось две пятых (41 %) респондентов, столкнувших-
ся с рисками причинения вреда (по итогам опроса 
2020 года таких было 44,9 %, 2019 года – 45,2 %).

38,0  % граждан отмечают деятельность кон-
трольно-надзорных органов как фактор, от кото-
рого зависит уровень защищенности охраняемых 
законом ценностей, причем доля таких респонден-
тов существенно снизилась за последние годы (в 
2018 году такую точку зрения разделяли 50,8  %). 
Представители предпринимательского сообщества 
отмечают деятельность КНО как фактор снижения 
рисков причинения вреда гораздо реже: среди опро-
шенных представителей частного бизнеса такой 
точки зрения придерживается менее четверти опро-
шенных (24,6 %).

Результаты опроса 2021 года показывают, что 
46,3 % респондентов, обращавшихся в КНО за защи-
той от рисков причинения вреда, удалось добиться 
положительных результатов (предотвратить угрозу 
причинения вреда или полностью устранить послед-
ствия). Таким образом, уровень результативности 
обращений в КНО изменился незначительно (вырос 
на 2,1 процентных пункта по сравнению с 2020 годом 
или на 1,6 процентных пункта к уровню 2019 года).
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Если оценки граждан сви-
детельствуют о наличии неко-
торых положительных тенден-
ций в сфере государственного 
контроля (прежде всего в части 
оценки уровня защищенности 
ОЗЦ от рисков), то оценки биз-
неса представляются более пес-
симистичными.

В 2017 году более трети 
опрошенных хозяйствующих 
субъектов отмечали скорее 
положительное влияние кон-
трольно-надзорной деятельно-
сти на бизнес (34,6  %), в 2021 
году такой позиции придер-
живалась лишь четверть опро-
шенных (25,2 %). Снижаются и 
оценки влияния КНД на мини-
мизацию рисков причинения 
вреда по всем значимым для 
граждан видам охраняемых 
законом ценностей, за исклю-
чением окружающей среды. Так, на 10,1 процент-
ных пункта снизилась доля частных хозяйствующих 
субъектов, отмечающих влияние КНД на снижение 
рисков причинения ущерба имуществу граждан и 
организаций; на 8,1 – доля респондентов, отмеча-
ющих, что государственный контроль способствует 
снижению рисков нарушения законных прав и инте-
ресов граждан и юридических лиц (рисунок 3).

Положительное влияние последней проверки ор-
ганов государственного контроля на повышение 
безопасности продукции отметил лишь каждый пя-
тый респондент (20,6 % в 2021 году, 19,5 % – в 2017), 
о влиянии проверки на повышение безопасности 
производственных процессов заявили около трети 
опрошенных (32,3  % в 2021 году, 36,1  % – в 2017). 
Таким образом, по мнению бизнеса, большинство 
проверок не влияют на параметры безопасности 
продукции и производственных процессов; суще-
ственных изменений в оценках бизнеса за послед-
ние годы не отмечается.

Результаты социологического опроса позволяют 
выявить и самооценку бизнесом уровня соблюдения 
обязательных требований. Так, по итогам опроса 
2021 года у 44,0 % хозяйствующих субъектов были 
выявлены нарушения в деятельности. При этом 
у 35,0  % предприятий выявленные нарушения не 
представляли угрозы причинения вреда охраня-
емым законом ценностям, у 9,0  % – как минимум 
часть из выявленных нарушений представляла та-
кую угрозу. В целом полученные по итогам социо-
логического опроса данные о частоте выявления 
грубых нарушений сопоставимы с опубликованны-
ми статистическими данными. Так, в 2019 году нару-
шения, представляющие угрозу причинения вреда 
ОЗЦ, были выявлены у 11,5 % проверенных юриди-

ческих лиц и индивидуальных предпринимателей; 
в 2020 году показатель составил 12,4 %7.

Более 70  % хозяйствующих субъектов, в дея-
тельности которых были выявлены нарушения, 
полностью их устранили. По сравнению с уровнем 
2017 года доля респондентов, отмечающих полное 
устранение выявленных нарушений, несколько сни-
зилась (на 4,1 процентных пункта).

В целом результаты социологических исследо-
ваний граждан и бизнеса показывают, что уровень 
защищенности охраняемых законом ценностей от 
контролируемых государством рисков остается 
низким, а вклад контрольно-надзорных органов в 
минимизацию этих рисков весьма ограничен. Это 
обуславливает необходимость реализации специ-
альных усилий по повышению ориентации государ-
ственного регулирования и контроля на минимиза-
цию рисков причинения вреда ОЗЦ.

Эффективность государственного 
регулирования и контроля с позиции граждан 
и бизнеса
Эффективность государственного регулирования и 
контроля с позиции граждан и бизнеса связана прежде 
всего со снижением издержек хозяйствующих субъ-
ектов и граждан при взаимодействии с государством. 
Традиционно в контексте регуляторных реформ осо-
бое внимание уделяется издержкам бизнеса, связан-
ным с исполнением обязательных требований, а так-
же с взаимодействием с государственными органами, 
однако в зарубежной практике принято учитывать и 
издержки граждан [Renda et al., 2013; Veiga et al., 2016].

7	 Рассчитано по данным ГАС «Управление». https://gasu.gov.ru/
infopanel?id=11824

Рисунок 3. Доля хозяйствующих субъектов, отмечающих влияние 
контрольно-надзорной деятельности на снижение рисков причине-
ния вреда охраняемым законом ценностям, %

Figure 3. Percentage of business entities noting the impact of control and 
supervisory activities on reducing risks to legally protected values, %
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Несмотря на то, что снижение 
избыточной регулятивной на-
грузки рассматривалось и рассма-
тривается как одна из ключевых 
целей реформ государственного 
регулирования и контроля, до 
настоящего времени отсутствует 
системная практика оценки из-
держек, связанных с реализацией 
обязательных требований регу-
лирования. Расчеты, выполнен-
ные по итогам социологических 
опросов частных хозяйствующих 
субъектов, оценивают уровень 
регулятивной нагрузки на част-
ный бизнес в размере 27  % от 
выручки предприятий. Уровень 
издержек хозяйствующих субъек-
тов, связанных непосредственно 
с реализацией обязательных требований (за исклю-
чением налоговых, таможенных и иных подобных 
платежей), оценивается в 7,8 % от выручки [Южаков 
и др., 2021(b)].

При этом почти половина опрошенных РАНХиГС 
частных предпринимателей отмечает рост издер-
жек на исполнение обязательных требований за 
последний год (49,4 %), тогда как о снижении таких 
затрат заявляют лишь 4,7 % респондентов. Близкие 
результаты получены и по итогам опроса, опублико-
ванного в ежегодном докладе Уполномоченного при 
Президенте Российской Федерации по защите прав 
предпринимателей: об увеличении регулятивной 
нагрузки заявляют 41,9 % опрошенных, о ее сниже-
нии – 6,3 %8.

В целом, по результатам опроса 2021 года, ад-
министративные затраты хозяйствующих субъек-
тов в расчете на одну проверку в 2019–2020 годах 
оцениваются в 28,1 тыс. руб. Снижению удельных 
издержек бизнеса на проведение проверок по срав-
нению с результатами опроса 2020 года способство-
вало сокращение частоты неформальных платежей, 
а также иных материальных затрат, связанных с 
проведением проверок. При этом трудозатраты, свя-
занные с проведением проверок, увеличились. По 
сравнению с базовым уровнем (2017 год) средние 
издержки бизнеса в расчете на одну проверку вы-
росли (рисунок 4).

Радикальное сокращение количества проведен-
ных в отношении хозяйствующих субъектов про-
верок в 2020 году, обусловленное реализацией мер 
по противодействию коронавирусной инфекции, 
способствовало снижению общей оценки издер-
жек бизнеса, связанных с контрольно-надзорной 
деятельностью государства. Так, по итогам опроса 
2021 года годовые издержки хозяйствующих субъ-

8	 Индекс «Административное давление  –  2021». http://doklad.
ombudsmanbiz.ru/2021/5.pdf

ектов, связанные с проведением проверок, состави-
ли 15,1 млрд руб. против 52,4 млрд руб. (2020 год) 
и 35,4 млрд руб. (2017 год). Однако с учетом посте-
пенного снятия ограничений можно ожидать рост 
данного показателя в будущем.

По результатам социологических опросов граж-
дан, выявлено, что 17,3  % респондентов, обращав-
шихся в контрольно-надзорные органы за защитой 
от рисков, понесли материальные издержки (в 2019 
и 2020 годах – 17  %). Чаще всего такие издержки 
были связаны с оплатой юридической помощи, по-
чтовых и нотариальных расходов, экспертиз.

Таким образом, проведенный анализ показывает, 
что за последний год отмечается рост эффективно-
сти государственного контроля с позиции бизнеса, 
тогда как изменений в уровне эффективности КНД 
государства с позиции граждан не отмечается. При 
этом издержки бизнеса, связанные с государствен-
ным регулированием, скорее выросли, чем снизи-
лись. Безусловно, на этот показатель оказали вли-
яние различные факторы, в том числе введение 
дополнительных требований к бизнесу по реали-
зации мер по предупреждению распространения 
коронавирусной инфекции. Однако в целом эффек-
ты от реформы государственного регулирования с 
точки зрения минимизации издержек бизнеса пока 
не очевидны.

Перспективы дальнейшего совершенствования 
государственного регулирования и контроля
Представленный в статье анализ показывает, что, 
несмотря на значительные усилия по реформиро-
ванию государственного регулирования и контро-
ля, положительные эффекты реформ, по оценкам 
внешних бенефициаров, сводятся пока к снижению 
частоты неформальных платежей и сокращению 
административных издержек, связанных с взаимо-
действием с органами государственного контроля 
(надзора). Ни граждане, ни предпринимательское 

Рисунок 4. Оценка административных издержек бизнеса, связан-
ных с проведением проверок контрольно-надзорными органами 
государства

Figure 4. Assessment of the business administrative costs associated 
with inspections by state control and supervisory bodies
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сообщество не фиксируют значимых, существен-
ных улучшений в части повышения уровня защи-
щенности охраняемых законом ценностей, адек-
ватности и исполнимости обязательных требова-
ний, снижения издержек, связанных с исполнением 
требований регулирования. И хотя есть вероят-
ность отложенного положительного эффекта от 
«регуляторной гильотины» (поскольку социологи-
ческие опросы проводились в I квартале 2021 го-
да), существуют и риски неустойчивости достигну-
тых результатов и ре-регулирования [Голодникова 
и др., 2021].

Для достижения более заметных эффектов не-
обходимо устранение факторов, ограничивающих 
вклад контрольно-надзорных органов в обеспече-
ние защиты охраняемых законом ценностей и рас-
ширение использования негосударственных меха-
низмов и инструментов защиты от рисков. Иными 
словами, необходима трансформация системы КНД 
государства в систему механизмов и институтов по 
защите ОЗЦ.

Для реализации такой трансформации необхо-
димо внесение изменений в действующее законода-
тельство по следующим направлениям:
•	 смещение акцентов с вопросов соблюдения обя-

зательных требований на обеспечение возмеще-
ния причиненного вреда во всех случаях, когда 
такой вред был причинен (прежде всего за счет 
виновника причинения вреда);

•	 трансформация действующего законодательства 
о контрольно-надзорной деятельности, лицензи-
ровании, сертификации, аккредитации, деятель-
ности СРО, страховании в единую взаимосвязан-
ную систему регулирования, направленную на 
минимизацию причинения вреда охраняемым 
законом ценностям;

•	 объединение государственных функций, на-
правленных на минимизацию конкретного ри-
ска причинения вреда ОЗЦ, на одном уровне 
госуправления и в одном федеральном органе 
исполнительной власти (ФОИВ) – органе по за-
щите охраняемых законом ценностей (для ри-
сков, минимизация которых осуществляется на 
федеральном уровне);

•	 установление конечных показателей результа-
тивности деятельности ФОИВ – органов по защи-
те охраняемых законом ценностей от рисков, от-
ражающих снижение частоты и масштабов при-
чинения вреда ОЗЦ (рассчитываемых на основе 
независимых от ФОИВ источников данных), а 
также оценка гражданами уровня защищенности 
от рисков в соответствующей сфере;

•	 обеспечение подхода к контрольно-надзорной 
деятельности государства как к одному из меха-
низмов минимизации рисков причинения вреда 
охраняемым законом ценностям наряду с дру-
гими государственными и негосударственными 
механизмами и институтами;

•	 расширение источников данных, являющихся ос-
нованием для осуществления контрольно-над-
зорных мероприятий (в том числе возможность 
использования «больших данных», иных источ-
ников в динамических системах управления ри-
сками);

•	 содержательная концентрация контроль-
но-надзорных мероприятий на проверке ис-
полнения обязательных требований, наруше-
ние которых представляет риск причинения 
вреда ОЗЦ;

•	 систематизация данных о взаимосвязи нару-
шения конкретных обязательных требований 
и наступления фактов причинения вреда для 
регулярной оценки целесообразности коррек-
тировки регулирования, в том числе отмены 
обязательных требований, не влияющих на уро-
вень рисков причинения вреда, и введения тре-
бований, способствующих минимизации таких 
рисков (при необходимости);

•	 наделение органа по защите охраняемых зако-
ном ценностей полномочиями по обеспечению 
(либо организации) возмещения причиненного 
вреда контролируемыми лицами.
Для реализации данного подхода предлагается 

использовать единый алгоритм определения си-
стемы инструментов и механизмов защиты охра-
няемых законом ценностей от конкретных рисков. 
Данный алгоритм по каждой значимой для граждан 
ОЗЦ предполагает:
•	 идентификацию возможных рисков причинения 

вреда значимым для граждан ОЗЦ с оценкой 
уровня защищенности от таких рисков и уровня 
риска (частоты  /  вероятности столкновения с 
риском и масштабов причинения вреда);

•	 определение возможности влияния на уровень 
защищенности от рисков причинения вреда ОЗЦ 
с помощью государственных и негосударствен-
ных механизмов;

•	 выявление государственных и негосударствен-
ных механизмов, оказывающих влияние на уро-
вень рисков причинения вреда ОЗЦ, в том числе 
на предотвращение (предупреждение) рисков 
причинения вреда ОЗЦ (предотвращение угроз), 
выявление фактов причинения вреда и миними-
зацию их последствий и возмещение причинен-
ного вреда ОЗЦ;

•	 определение государственных и негосударствен-
ных механизмов, не оказывающих влияние на 
уровень рисков, и разработка рекомендаций по 
их отмене;

•	 определение обязательных требований, оказы-
вающих влияние на минимизацию рисков причи-
нения вреда ОЗЦ;

•	 определение обязательных требований, не ока-
зывающих влияния на минимизацию рисков 
причинения вреда ОЗЦ, и принятие решений об 
их отмене;
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•	 разработка предложений по применению допол-
нительных государственных и негосударствен-
ных инструментов и механизмов для обеспе-
чения минимизации рисков ОЗЦ на всех этапах 
управления рисками.
Принципиальным условием реализации данного 

алгоритма является отказ от ведомственного прин-
ципа разработки структур регулирования и учет 
всех государственных функций (контрольно-над-
зорных, разрешительных, регистрационных, функ-
ций по аккредитации), исполняемых как на феде-
ральном, так и на региональном уровне управления, 
функций, реализуемых органами местного само
управления и негосударственных механизмов (ауди
та, страхования, инспекций, саморегулирования, со-
регулирования, общественного и производственно-
го контроля и иных), влияющих на минимизацию 
конкретного риска причинения вреда охраняемым 
законом ценностям.

По итогам выполнения данного алгоритма мо-
жет быть сформирована система государствен-
ных органов по защите ОЗЦ (по принципу «один 
риск  – один орган»), а также скорректирована 
система инструментов (регулирования соответ-
ствующей сферы риска) и механизмов (реализу-
емых государственными и негосударственными 
институтами).

Реализация данных предложений предполагает, 
что акцент в деятельности по защите охраняемых 
законом ценностей смещается с обеспечения соблю-
дения обязательных требований и контроля за их 
соблюдением к обеспечению возмещения причи-
ненного вреда во всех случаях и контроля за таким 

возмещением со стороны «владельца риска» – хо-
зяйствующего субъекта.

В этом случае обязательные требования дей-
ствительно станут средством предотвращения вре-
да (ущерба) и будут предупреждать о рисках нанесе-
ния вреда (причинения ущерба) ОЗЦ «владельцев» 
источников этих рисков. При этом административ-
ное наказание (штраф) должен назначаться не за 
нарушение обязательного требования (в нынешнем 
виде), а за реальную угрозу нанесения или факти-
ческое нанесение вреда (ущерба) ОЗЦ, а факт при-
чинения вреда должен являться основанием для 
повышения штрафа. Соответственно, это потребует 
пересмотра системы обязательных требований с ис-
ключением из их состава таких положений, наруше-
ние которых не создает реальную угрозу нанесения 
вреда (причинения ущерба).

Внедрение данного подхода возможно в рамках 
перехода к практике доказательного регулирова-
ния, предусматривающего оценку рисков невмеша-
тельства государства, эффектов от вмешательства, 
затрат и выгод от предлагаемых решений, их влия-
ния на достижение общественно значимых резуль-
татов и решение конкретных общественно значи-
мых проблем и задач. Внедрение данной практики 
потребует как синхронизации отдельных существу-
ющих инструментов и процедур, так и создания 
системы стимулов для реального, а не формального 
применения новых требований к обоснованию мер 
регулирования.

Реализация данных рекомендаций будет способ-
ствовать системному и устойчивому повышению ка-
чества государственного регулирования и контроля.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Актуальные проблемы повышения 
качества государственного управления
СВЕТЛАНА ЮРЬЕВНА ОРЛОВАа	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-39-45
а Счетная палата Российской Федерации

Аннотация: В середине декабря прошлого года состоялась Международная научно-практическая конфе-
ренция в Российской академии народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской 
Федерации на тему: «Перспективы повышения качества государственного управления в условиях цифро-
визации». Выступление автора на пленарном заседании легло в основу представленной статьи. 
Рассмотрены проблемы повышения качества государственного управления, раскрыта их сущность и опре-
делены пути решения. Показаны базовые факторы повышения качества государственного управления. 
Представлены промежуточные результаты проводимого аудита совершенствования контрольно-надзорной 
деятельности. Даны рекомендации по повышению эффективности осуществления государственных функ-
ций по контролю и надзору. Обозначены приоритеты деятельности по внедрению новых управленческих 
подходов и аналитических инструментов в целях совершенствования аудита государственного управления. 
В условиях стремительно меняющихся экономических процессов требуется постоянное совершенствова-
ние аудита государственного управления. Это обусловлено необходимостью повышения влияния на реше-
ние государственных задач по обеспечению роста благосостояния граждан и устойчивого развития страны. 
Первостепенное внимание при этом уделяется внедрению новых подходов и технологий. Форма проведе-
ния совещания с представителями федеральных органов исполнительной власти свидетельствует о реа-
лизации курса Счетной палаты РФ на развитие открытости и партнерских отношений. Степень открытости 
является одним из показателей качества госуправления, поскольку способствует увеличению доверия 
граждан к государству. В свою очередь, партнерство позволяет концентрировать усилия на решении острых 
социальных проблем.
Ключевые слова: государственное управление, управление по результатам, обоснованность решений, функ
ции по контролю и надзору, системные проблемы, совершенствование аудита
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Actual problems of improving the quality of public administration
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Abstract: Last December, an international scientific and practical conference was held at the Russian Presidential 
Academy of National Economy and Public Administration with the topic: “Prospects for improving the quality of 
public administration in the context of digitalization”. The author’s speech formed the basis for this article. The article 
considers the problems of improving the quality of public administration, reveals their essence, and identifies 
solutions. The main aspects in improving the quality of public administration are presented. The author demonstrates 
the intermediate results of the ongoing audit for improving control and supervisory activities. The author provides 
recommendations to improve the effectiveness of state functions over control and supervision. Priorities for the 
introduction of new management approaches and analytical tools aimed at improving the audit of public 
administration are outlined. In the context of rapidly changing economic processes, continuous improvement of 
public administration audit is required. At the same time, priority is given to the introduction of new approaches and 
technologies. The degree of openness is one of the indicators of the quality of public administration. In the context 
of rapidly changing economic processes, continuous improvement of public administration audit becomes 
necessary. This is due to the need to increase the impact on solving the state tasks to ensure the growth of the 
welfare of citizens and the sustainable development of the country.

At the same time, priority is given to the introduction of new approaches and technologies. The form of meeting 
with representatives of the federal executive authorities points at the Accounts Chamber of the Russian Federation 
taking the course on developing openness and facilitating partnerships. The degree of openness is one of the 
indicators of the quality of public administration, since it contributes to an increase in citizens’ trust in the state. In 
turn, partnerships allow to concentrate efforts on solving acute social problems.
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Введение
Международное внимание к про-
блеме качества государственного 
управления определяется ее зна-
чимостью для повышения эффек-
тивности администрирования 
в условиях глобальных и нацио-
нальных вызовов. В сегодняшних 
чрезвычайных условиях система 
государственного управления ка-
ждой страны должна выйти на 
качественно новый уровень функ-
ционирования. Кроме того, акту-
альность рассматриваемой про-
блематики подтверждается меж-
дународной конкуренцией в сфере 
качества госуправления.

Являясь важным элементом 
системы госуправления в качестве высшего органа 
внешнего государственного аудита, Счетная палата 
Российской Федерации заинтересована в поиске и 
внедрении в практику государственной деятельности 
новых управленческих подходов. Их использование 
значительно расширяется в условиях цифровизации.

Базовые факторы, определяющие качество 
государственного управления
Для краткой характеристики системы государствен-
ного управления России необходимо отметить, что в 
условиях борьбы с распространением коронавирусной 
инфекции она показала свою способность к мобилиза-
ции ресурсов, реализации важнейших управленческих 
решений и минимизации негативных последствий. В 
результате принятых мер удалось в кратчайшие сроки 
создать вакцины, оборудовать дополнительные мощ-
ности для лечения, не допустить обвала экономики и 
сохранить социальную стабильность в обществе.

Вместе с тем из-за пандемии существенно обостри-
лись проблемы социально-экономического развития. 
Нарушены не только внутренние хозяйственные свя-
зи, но и внешние цепочки поставок. Это является 
весьма существенным как для производства, так и для 
остальных фаз воспроизводственного процесса. 

Необходимость решения сложных социально-эко-
номических проблем объективно требует осущест-
вления государственного управления по результатам 
и повышения обоснованности принимаемых управ-
ленческих решений. Эти направления деятельности, 
по сути, являются базовыми факторами качества госу-
дарственного управления (рисунок 1).

Первый из факторов – осуществление государ-
ственного управления по результатам.

В последнее время наблюдается активизация де-
ятельности по внедрению концепции государствен-
ного управления по результатам, которая связана с 
достижением национальных целей. Ее реализация 
предполагает изменение приоритетов деятельности 
государства. Безусловным приоритетом становится 

ориентация на улучшение жизни людей. В этом на-
правлении Правительством Российской Федерации 
делаются конкретные практические шаги. Так, в июне 
текущего года Правительством РФ скорректировано 
постановление, регламентирующее организацию про-
ектной деятельности. Изменения предусматривают 
обязательность отражения в паспортах национальных 
и федеральных проектов общественно значимых ре-
зультатов. Причем речь идет о результатах, влияющих 
на улучшение качества жизни граждан и условий веде-
ния предпринимательской деятельности.

Реализацию концепции управления по результатам 
Счетная палата Российской Федерации осуществляет 
посредством прочной увязки расходования бюджетных 
средств с достигнутыми результатами. В частности, 
анализ реализации госпрограммы «Охрана окружаю-
щей среды» показал, что в 2020 году из восьми пока-
зателей госпрограммы один не выполнен. Планирова-
лось, что качество жизни 8,1 млн человек улучшится в 
связи с ликвидацией несанкционированных свалок в 
границах городов и наиболее опасных объектов нако-
пленного экологического вреда. Фактически улучшено 
качество жизни только для 4,9 млн человек. При этом 
расходы на реализацию указанной госпрограммы со-
ставили 97,4 % показателя сводной бюджетной роспи-
си. Тем самым расходы произведены почти в полном 
объеме, а предусмотренные результаты не достигнуты.

Как позитивный пример достижения запланиро-
ванных результатов можно отметить ответственный 
подход к реализации отдельными государственны-
ми органами федеральной адресной инвестицион-
ной программы. Так, уже в 2021 году своевременно 
осуществлен ввод в эксплуатацию Центра детской 
онкологии, гематологии и хирургии в Казани, ново-
го корпуса онкологического диспансера в Костроме, 
Дворца спорта в Калуге, кроме того, реконструирована 
инфраструктура аэропортов в Амурской, Челябинской 
и Московской областях. Досрочно введены общежития 
для пяти вузов: в Москве, Казани, Архангельской обла-
сти, Чечне и Чувашии.

Рисунок 1. Факторы повышения качества государственного управ-
ления

Figure 1: Factors for improving the quality of public administration
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В контексте управления по результатам остается 
проблемным вопрос объективности оценки достигну-
тых результатов. Без их объективной оценки нет и не 
может быть управления по результатам. Отсутствие 
установленной системы оценки результативности и 
эффективности деятельности федеральных органов 
исполнительной власти не способствует решению 
данной проблемы.

В этой связи целесообразно рассмотреть вопрос о 
принятии нормативного правового акта, устанавли-
вающего систему оценки результативности и эффек-
тивности деятельности федеральных органов испол-
нительной власти на основе совокупности критериев, 
показателей и весовых коэффициентов. По нашему 
мнению, необходимость принятия такого документа 
давно назрела.

При этом в перспективе важно уточнить поня-
тия результативности и эффективности в государ-
ственном управлении в целом. Так, под «результа-
тивностью» следует понимать степень достижения 
ожидаемых результатов, прежде всего общественно 
значимых. Эффективность же должна оцениваться как 
соотношение достигнутых результатов и затраченных 
на их достижение ресурсов, в том числе финансовых 
[Добролюбова, Южаков, Старостина, 2021; Большако-
ва, 2014. С. 29–33; Agnafors, 2013. P. 434–445].

Обоснованность принятия управленческих 
решений как фактор повышения качества 
госуправления
Следует учитывать, что без объективности оцен-
ки результатов сложно повысить обоснованность 
управленческих решений. При этом повышение обо-
снованности принятия управленческих решений 
представляет собой второй важнейший фактор ка-
чества госуправления. На реализацию потенциала 
этого фактора положительное влияние оказывает 
процесс цифровизации.

На проблеме обоснованности управленческих ре-
шений заострил внимание председатель Счетной па-
латы Российской Федерации Алексей Леонидович Ку-
дрин, выступая на очном рабочем совещании с пред-
ставителями федеральных органов исполнительной 
власти. Он подчеркнул, что наша совместная задача 
состоит в обеспечении обоснованности управленче-
ских решений на всех уровнях. Это будет способство-
вать росту качества государственного управления. 
Также он обратил внимание на то, что деятельность 
по повышению обоснованности решений может осу-
ществляться в рамках парадигмы доказательной по-
литики. По своей сущности механизм доказательной 
политики основывается на строго установленных объ-
ективных доказательствах (рисунок 2). 

Нам предстоит более активно задействовать дан-
ный механизм для развития госуправления, тем более 
что в России имеются все предпосылки для его вне-
дрения.

Подчеркнем, что Счетная палата Российской Феде-
рации позиционирует себя как институт, который спо-
собствует принятию обоснованных управленческих 
решений на государственном уровне. Так, например, 
в целях обеспечения повышения эффективности ис-
пользования бюджетных средств, сокращения кор-
рупционных проявлений, а также снижения объема 
незавершенного строительства Счетная палата РФ 
осуществляет постоянный мониторинг незавершен-
ного строительства в Российской Федерации.

Форма проведения совещания с представителями 
федеральных органов исполнительной власти, которая 
была отмечена выше, свидетельствует о реализации 
курса Счетной палаты РФ на развитие открытости и 
партнерских отношений. Степень открытости является 
одним из показателей качества госуправления, посколь-
ку способствует увеличению доверия граждан к государ-
ству. В свою очередь, партнерство позволяет концентри-
ровать усилия на решении острых социальных проблем.

Рисунок 2. Характеристика механизма «Доказательная политика»

Figure 2. Characteristics of the “Evidence-based policy” mechanism
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Примером этому может служить создание рабочей 
группы Государственной Думы РФ по проработке во-
проса обеспечения лиц из числа детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей, жилыми поме-
щениями. В нее вошли представители и Счетной па-
латы, и Генеральной прокуратуры, и иных заинтере-
сованных органов исполнительной власти. Мы выра-
жаем уверенность в том, что совместными усилиями 
нам удастся в кратчайшие сроки решить эту проблему.

Подходы к повышению качества государственного 
управления определяются его ключевыми составляю-
щими, среди которых:
•	 качество выработки и реализации государствен-

ной политики, включая определение и достиже-
ние национальных целей (законность и обосно-
ванность управленческих решений);

•	 качество реализации всех видов государственных 
функций, включая оказание государственных ус-
луг, осуществление функций по контролю и над-
зору, а также регулирующих функций;

•	 эффективность государственного управления;
•	 профессионализм и беспристрастность государ-

ственных служащих;
•	 соответствие потребностям и запросам общества 

и способность их удовлетворения (обеспечение 
решения наиболее значимых социально-экономи-
ческих задач и достижение общественно значи-
мых результатов).

Комплексный характер мер 
по совершенствованию контрольно-надзорной 
деятельности
В настоящее время Счетная палата РФ особо присталь-
ное внимание уделяет аудиту осуществления государ-
ственных функций по контролю и надзору. Одной из 
его задач является определение влияния реализуемых 
мер по совершенствованию контрольно-надзорной 
деятельности (далее – КНД) на качество государствен-
ного управления. Планируется сформировать кон-
цептуальную модель повышения результативности и 
эффективности осуществления функций по контролю 
и надзору, позволяющую учитывать баланс интересов 
государства, бизнеса и граждан.

Меры по совершенствованию КНД предусмотрены 
в Основных направлениях деятельности Правитель-
ства Российской Федерации на период до 2024 года. 
В количественном выражении реализуется девять 
мер, которые направлены на продолжение реформы 
контрольно-надзорной деятельности. Они предусма-
тривают решение задач, поставленных Президентом 
Российской Федерации в Посланиях, в том числе по 
снижению давления на бизнес. Меры носят комплекс-
ный характер и взаимосвязаны между собой.

Вместе с тем отсутствуют меры, направленные на 
оптимизацию организационной структуры контроль-
но-надзорных органов. Кроме того, отсутствуют меры, 
направленные на снижение коррупционных рисков в 
сфере КНД. При этом такие меры были предусмотрены 

в упраздненной приоритетной программе «Реформа 
контрольной и надзорной деятельности». Тем самым 
не обеспечена преемственность определенного рода 
мероприятий.

Измеримые показатели административной 
нагрузки на бизнес и мониторинг их динамики
В части анализа реализации мер по совершенствова-
нию КНД в первую очередь следует остановиться на 
предварительных результатах реализации «регуля-
торной гильотины» (рисунок 3).

В 2019–2020 годах Правительством Российской 
Федерации, ведомствами, экспертным сообществом и 
представителями бизнеса была проделана масштаб-
ная работа в рамках реализации механизма «регуля-
торной гильотины». Это беспрецедентный проект, 
который реализовывался в крайне сжатые сроки. По 
сути, была сформирована новая регуляторная систе-
ма. Приняты два новых базовых закона1. Они значи-
тельно сужают спектр обязательных требований, свя-
занных с предпринимательской деятельностью, при 
одновременном расширении возможностей по защите 
прав предпринимателей и граждан.

В ходе осуществления «регуляторной гильотины» 
признано утратившими силу 12,3 тыс. актов. Это бо-
лее 90  % всех актов, содержащих обязательные тре-
бования. Отменено 143  411 единиц обязательных 
требований, или 45 % от общего их количества. В раз-
резе сфер среди лидеров – транспорт, сфера трудовых 
отношений и социального обслуживания. Количество 
требований к общепиту сократилось в пять раз.

Следует особо подчеркнуть, что законодательно 
предусмотрен механизм замкнутого регуляторного 
цикла. Так, в целях поддержания в актуальном состо-
янии системы обязательных требований их актуали-

1	 Федеральный закон от 31 июля 2020 года № 247-ФЗ «Об обяза-
тельных требованиях» и Федеральный закон от 31 июля 
2020 года № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации».

Рисунок 3. Реализация механизма «регуляторной 
гильотины»

Figure 3: Implementing the “regulatory guillotine” 
mechanism
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зация в дальнейшем будет производиться на посто-
янной основе в рамках шестилетнего регуляторного 
цикла. При этом будет обеспечено участие заинтере-
сованных лиц на этапах установления и оценки при-
менения обязательных требований. 

Наряду с положительным эффектом принятых но-
ваций имеется ряд нерешенных вопросов. Среди не-
достатков мы отмечаем отсутствие оценки влияния 
«регуляторной гильотины» на административное дав-
ление на бизнес. А именно эта приоритетная задача 
ставилась Президентом Российской Федерации.

В любом случае важно учитывать не количество 
изданных актов (и тем более количество отменен-
ных актов), а их содержательную нагрузку на бизнес. 
Необходимо оценить влияние мер по совершенство-
ванию КНД на снижение экономического ущерба, ад-
министративного давления на бизнес, повышение 
защищенности и безопасности граждан. Для этого 
необходимо установить измеримые показатели адми-
нистративной нагрузки на бизнес и мониторинг их 
динамики.

В известном докладе Бориса Юрьевича Титова2 
в качестве ключевых проблем высокой администра-
тивной нагрузки отмечается сохранение несоразмер-
ных штрафов. Эта проблема подтверждается данны-
ми Минэкономразвития России3. При этом остаются 
значительными штрафы, взыскиваемые с индивиду-
альных предпринимателей. В 2020 году сумма таких 
штрафов составила 1,9 млрд рублей. Это в два раза 
больше по сравнению с 2019 годом.

Известно, что в условиях пандемии в качестве мер 
поддержки был введен мораторий на проверки мало-
го и среднего бизнеса4. В результате их количество 
в  2020  году по сравнению с 2019  годом сократилось 
на 68,1 %5.

Однако в первом полугодии 2021 года уже прове-
ден 71  % проверок от всех проверок, проведенных 
в 2020 году. Тем самым мы наблюдаем постепенное 
возвращение к допандемийному количеству прове-
рок. Пока рано говорить о сокращении количества 
проверок как о результатах мер по снижению админи-
стративного давления на бизнес, поскольку они были 
связаны с ограничениями 2020 года.

Необходимо отметить, что в 2022 году морато-
рий будет продлен. Такое решение окажет свое поло-
жительное влияние на деятельность почти 100  тыс. 
хозяйствующих субъектов. Это важно, так как, по 

2	 Специальный доклад Президенту Российской Федерации 
«МСП / Постковид. Время для системных решений», 2021 год.

3	 Доклад Минэкономразвития России «Об осуществлении госу-
дарственного контроля (надзора), муниципального контроля 
в соответствующих сферах деятельности и об эффективности 
такого контроля (надзора)» за 2020 год.

4	 Кроме тех, что вызваны угрозой возникновения ЧС либо при-
чинения вреда жизни и здоровью граждан.

5	 В 2019 году КНО проведено 805 257 проверок, в 2020 году – 
256 793 проверок.

мнению большинства предпринимателей (52,2  %) 
снижение административного давления на бизнес 
входит в число приоритетных мер, направленных на 
выход российской экономики на темпы роста выше 
среднемировых.

В данном контексте отмечу, что контрольно-над-
зорными органами не ведется учет издержек под-
контрольных субъектов, связанных с выполнением 
обязательных требований. Указанное не позволяет 
оценить издержки бизнеса и их динамику. В частно-
сти, отсутствует анализ соотношения издержек биз-
неса и выгод, полученных государством от введения в 
2018 году государственной информационной системы 
мониторинга за оборотом товаров, подлежащих обя-
зательной маркировке в 2019–2021 годах. По нашему 
мнению, если государство получило экономические 
выгоды, то оно должно частично возместить затраты 
бизнеса. Тогда будет взаимный учет интересов. При 
этом государство должно учитывать всю совокуп-
ность интересов бизнеса. Это тем более важно, по-
скольку развитие экономики определяется прежде 
всего активностью бизнеса. Задача государства – под-
держивать бизнес.

Выявлен ряд проблем системного характера. Под-
робный их анализ был дан в ходе дискуссии на круглом 
столе, организованном совместно с Уполномоченным 
при Президенте Российской Федерации по защите 
прав предпринимателей. В связи с этим ограничусь 
лишь отдельными положениями, раскрывающими их 
сущность.

Отмечается высокий уровень ресурсоемкости осу-
ществления функций по контролю и надзору. Так, 
согласно данным Минэкономразвития России6, объем 
финансовых средств, выделенных государственным 
органам исполнительной власти и органам местного 
самоуправления на осуществление контрольных и 
надзорных функций, в 2019 году составил в общем 
объеме 99,3 млрд рублей7. Согласно аналогичным 
данным за 2020 год, объем финансовых средств, вы-
деленных государственным органам исполнительной 
власти на осуществление контрольных и надзорных 
функций, составил в общем объеме 100,1 млрд ру-
блей. Примечательно, что большая часть расходов 
федерального бюджета на 2019 год в объеме 56 млрд 
рублей и на 2020 год в объеме 62,2 млрд рублей при-
ходится на 11  ведомств. За эти два года на их долю 
приходилось 83 и 93 процента федеральных средств, 
предусмотренных на КНД.

Не разработана система оценки результативности 
и эффективности контрольно-надзорных органов и их 

6	 Доклад «Об осуществлении государственного контроля (над-
зора), муниципального контроля в соответствующих сферах 
деятельности и об эффективности такого контроля (надзора)» 
за 2019 год.

7	 Круглый стол на тему: «Аудит совершенствования контроль-
но-надзорной деятельности и минимизации коррупционных 
рисков» состоялся 2 декабря 2021 года.
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деятельности, ориентированной на снижение ущерба 
и сокращение издержек подконтрольных субъектов.

Отсутствует завершенная система ключевых пока-
зателей и методик установления их целевых значений. 
Так, вызывает сомнение целесообразность использо-
вания в качестве ключевых показателей не абсолют-
ных величин, а относительных, в особенности валово-
го внутреннего продукта (ВВП). Например, в Докладе 
Ростехнадзора об осуществлении государственного 
контроля (надзора) за 2020 год указано, что ущерб 
собственника и ущерб, нанесенный третьим лицам, от 
аварий на объектах энергетики и затраты на ликвида-
цию последствий аварий (в процентах от ВВП) соста-
вил 39 миллионных процента ВВП (0,000039 % ВВП). 
Целевой показатель на 2020 год составляет 0,00015.

Такие показатели не являются наглядными, они 
не дают возможности гражданам оценить вклад ве-
домства в предотвращение ущерба. Наверное, важнее 
устанавливать абсолютное значение показателя, а не 
относительное.

Сущность еще одной системной проблемы заклю-
чается в том, что внедрение механизма профилактики 
нарушений обязательных требований осуществляет-
ся медленными темпами. Отмечается незначительная 
роль предостережений о недопустимости нарушения 
обязательных требований в целях профилактики на-
рушений. Несмотря на увеличение в 2020 году общего 
количества выданных предостережений, этот факт 
не стал повсеместным. Часто контролеры забывают о 
наличии такого важного инструмента. Мы полагаем, 
что практика предостережений должна быть обяза-
тельной. Без этого вряд ли можно вести разговор о 
результативности функционирования комплексной 
системы профилактики.

Оптимизация финансового обеспечения 
контрольно-надзорной деятельности
Сохраняются риски неэффективного использования 
средств федерального бюджета. Вынуждены конста-
тировать, что на сегодняшний день отсутствует точ-
ный ответ на вопрос: «Сколько стоит одна функция 
по контролю и надзору?». Не ведется учет расходов, 
связанных с исполнением каждой отдельной кон-
трольной и надзорной функции. Как следствие, отсут-
ствует понимание того, насколько эффективно рас-
ходуются бюджетные ассигнования и каким образом 
возможно оптимизировать финансовое обеспечение 
контрольно-надзорной деятельности. Полагаем так-
же, что ведомства могут и должны производить оцен-
ку стоимости осуществления одной контрольной и 
надзорной функции. Нужна лишь соответствующая 
заинтересованность.

По нашему мнению, в ближайшее время необ-
ходимо проанализировать практику правопримене-
ния. С учетом вступления в силу новых нормативных 
правовых актов и новых правил контроля и надзора 
крайне важно оценить результаты их применения в 
практической плоскости. Значимость предстоящей 

работы определяется тем, что законодательство – это 
лишь часть уравнения. Другая его часть связана с 
правоприменением. Лишь в совокупности этих двух 
составляющих можно говорить о качестве законо-
дательных актов, а значит, о качестве государствен-
ного управления. Обобщение правоприменительной 
практики позволит оценить единообразие подходов 
контрольно-надзорных органов в реализации приня-
тых законодательных актов. Это станет основой для 
подготовки предложений о внесении в них уточнений 
и дополнений.

Важно, чтобы представители бизнес-сообщества 
принимали активное участие в публичном обсуж-
дении проектов докладов по правоприменительной 
практике, которые готовятся контрольно-надзорны-
ми органами по каждому виду контроля. В связи 
с  этим мы считаем возможным рекомендовать Мин
экономразвития России обеспечить надлежащее ме-
тодическое сопровождение обобщения правоприме-
нительной практики и учета предложений бизнеса. 
В  свою очередь, будем рекомендовать Минюсту  Рос-
сии включить в план мониторинга правопримени-
тельной практики на 2024 год мониторинг правопри-
менения двух принятых базовых федеральных зако-
нов, в том числе от 31 июля 2020 года № 247-ФЗ «Об 
обязательных требованиях в Российской Федерации» 
и от 31 июля 2020 года № 248-ФЗ «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Рос-
сийской Федерации».

Заключение
В условиях стремительно меняющихся экономических 
процессов требуется постоянное совершенствование 
аудита государственного управления. Это обусловле-
но необходимостью повышения влияния на решение 
государственных задач по обеспечению роста благосо-
стояния граждан и устойчивого развития страны. Пер-
востепенное внимание при этом уделяется внедрению 
новых подходов и технологий.

Так, в целях обработки большого массива данных 
активизируется работа по внедрению современных 
аналитических инструментов. Активно используется 
аналитическая платформа PolyAnalyst. На базе этой 
платформы инспекторами создаются цифровые реше-
ния, позволяющие анализировать различные данные 
для обнаружения важных закономерностей.

Для повышения эффективности аудиторских про-
цедур нами реализуются новые решения в сфере 
информационных технологий. В качестве примера 
можно привести портал-агрегатор «Государственные 
расходы». Его функционал позволяет осуществлять 
выгрузку всех государственных контрактов в разрезе 
ведомств. Задавая определенный алгоритм, можно по-
лучить аналитическую информацию о номенклатуре 
закупаемой продукции и отследить ценовую полити-
ку. Система дает возможность выявлять различного 
рода индикативные показатели, в том числе указыва-
ющие на наличие коррупционных рисков.
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Применение методов диагностической аналитики 
способствует повышению качества отчетных докумен-
тов. Это важно, поскольку повышение качества отчет-
ных документов – это ключевое звено в процессе совер-
шенствования аудита государственного управления. По 
его результатам на основе объективных и достоверных 
данных формируются системные выводы и рекоменда-
ции. Мы исходим из того, что полученные результаты 
в первую очередь должны способствовать принятию 
руководством страны эффективных управленческих 
решений. Кроме того, результаты аудита государствен-
ного управления должны быть полезными для бизнеса 
и для общества. В этих целях на сайте Счетной палаты 
РФ размещаются все отчеты и рекомендации, подго-
товленные по итогам контрольных и экспертно-ана-
литических мероприятий. На этом сайте также можно 
отслеживать выполнение наших рекомендаций.

В 2021 году Счетная палата РФ принципиально 
изменила подходы к планированию своей деятель-
ности. Они связаны в том числе с планированием на 
предстоящий трехлетний период кросс-отраслевых и 

отраслевых комплексов мероприятий. Такой подход 
позволяет сконцентрировать усилия на аудите наи-
более значимых государственных проблем и подгото-
вить системные рекомендации по их решению.

Одним из приоритетов на предстоящий трехлетний 
период является аудит совершенствования системы 
государственного управления. В ходе его проведения 
нами будут сделаны акценты на стоимостных показа-
телях ее функционирования. Всесторонне изучив эту 
сферу, мы подготовим рекомендации, которые будут 
способствовать повышению эффективности функци-
онирования системы государственного управления.

Таким образом, аудит госуправления, образно гово-
ря, является главной частью в «структуре ДНК» Счет-
ной палаты. Подчеркнем, что значимость качества госу-
дарственного управления определяется объективной 
необходимостью обеспечения устойчивого развития 
российского общества и достойной жизни каждого че-
ловека. С учетом этого миссия Счетной палаты как раз 
и заключается в том, чтобы содействовать справедли-
вому и ответственному государственному управлению.
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Аннотация: Статья посвящена раскрытию механизма обеспечения и надзора за легитимностью деятельно-
сти органов местного самоуправления. Легитимность деятельности муниципалитетов связывается с безуко-
ризненным соблюдением системы нормативно-правовых требований, ядром которых являются основы 
конституционного строя России. При помощи метода дедукции и индукции проводится делимитация и 
демаркация рамок правовой легитимности функционирования муниципальных органов, фиксируются марке-
ры формулы права, закрепленной в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации»: «Верхо
венство закона, единства и укрепления законности», а также формулы права, указанной Ю.А. Тихомировым: 
«Цель – регуляторы – действия – результаты».

В статье отстаивается следующая точка зрения: нормы, положения первой главы Конституции РФ, кото-
рые являются непосредственно действующими, неправомерно считать исключительно целями, определяю-
щими организацию и функционирование органов местного самоуправления, а также декларативными нор-
мами. В статье дана трактовка правовой легитимности в деятельности органов местного самоуправления 
как деятельности, находящейся в конституционном правовом поле. Обозначены основные правовые дефек-
ты деятельности органов местного самоуправления. Раскрыта роль таких формул права, как «Верховенство 
закона, единство и укрепление законности», «Цель – регуляторы – действия – результаты», в качестве 
механизмов правовой дефектологии.
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Introduction
The Constitution of the Russian Federation and the 
Constitutional Court of the Russian Federation defines 
the norms of Chapter 1 of the Constitution as the basis, 
the highest imperative for legal legitimacy of the local 
self-government functioning. They are supplemented 
by other provisions of the Constitution of the Russian 
Federation, directly or indirectly related to the activities 
of municipal authorities, which are updated according to 
the development of social relations (2008, 2014, 2020). 
The most significant changes to the Constitution took 
place in 2020.  

A significant part of the amendments introduced into 
the Constitution of the Russian Federation in June 2020, 
previously formulated in the Presidential Address to the 
Federal Assembly on 15.01.20201, are innovations that 
reflect the development of social relations concerning the 
activities of local government (municipalities). Since their 
introduction into legislation, a significant number of fed-
eral laws aimed at improving municipal operations have 
already been enacted2.

Legal context
Particular attention should be paid to Federal Law 
No.  414-FZ “On general principles for organizing 
public power in the constituent entities of the Russian 
Federation”, all norms of which must be met by all 
municipal legal acts as of January 1, 2023. Before this 
term, existing acts can be applied only in cases where 
they do not contradict this Federal Law.

Part 6 and part 8 of art. 2 of the Constitution legalize 
the coordinated functioning and interaction of public 
authorities of all levels, the delimitation of their compe-
tencies and powers. Article 52 defines the procedure for 
the transfer-assignment to municipal bodies with a range 
of state powers of the Federation and its constituent enti-
ties, as well as material and financial support.

Among the reasons for changing the constitution, ma-
ny authors cite the historically established tradition of the 
Russian state in the relationship between public power 
and the population, centralization and decentralization, 
the unity of public power and organizational detachment, 
autonomy, independence, differentiation of functions be-
tween state and municipal public authorities, the effec-
tiveness of their interaction in ensuring the interests of 
the population and the state.

The reasons for changes concerning local government 
are socio-economic, national, cultural, territorial, and oth-
er features of the country, as well as problems in health 

1	 The Presidential Address to the Federal Assembly of 15.01.2020. 
The official website of the President of the Russian Federation. 
http://kremlin.ru/events/president/news/62582

2	 Federal Laws: No. 236-FZ of 20.07.2020, No. 241-FZ of 20.07.2020, 
No. 370-FZ of 09.11.2020, No. 445-FZ of 22.12.2020, No. 454-FZ of 
22.12.2020, No. 462-FZ of 29.12.2020, No. 518-FZ of 30.12.2020, 
No. 170-FZ of 11.06.2021, No. 304-FZ of 02.07.2021, No. 414-FZ of 
21.12.2021, etc.).

care, education, social welfare, quality of life, security, etc. 
At the same time, it is necessary to thoroughly study the 
interrelationship of Chapter 1 of the Russian Constitution 
with the legal legitimacy for activities of municipalities 
and local self-government bodies.

When focusing on the constitutional component that 
defines the meaning of local government activities, the 
entire set of adopted legislative acts can be represented 
by three directions: constitutional state – constitutional 
local government, democratic state – democratic local 
government, social state – social local self-government 
body with the corresponding efficient economic activities.

As for strengthening the constitutional state and 
constitutional local self-government, this means includ-
ing in the jurisdiction of the Federation “the organization 
of public authority” (paragraph “d” art. 71); entrusting 
the President of the Russian Federation to ensure coor-
dinated interaction of public authorities (part 2 Art. 80); 
forming the State Council of the Russian Federation 
(paragraph “e.5” art. 71); including local self-government 
“into the system of public authority” (part 3 art. 132) [El-
kina, Faizullin, P. 77].

It should be noted that the Constitutional Court of the 
Russian Federation (hereinafter the CC RF) has long rec-
ognized local self-government as a public authority3, em-
phasizing its powers based on the constitutional system 
of the Russian Federation4. In the same way is built the 
unified system of state power, the delimitation of its com-
petencies and powers [Osipov, 2021. P. 73; Korsun, 2021. 
P. 133]. Thus, the systems of state and public authority are 
based on the constitutional system.

The Constitution of the Russian Federation and federal 
legislation have been supplemented both by a norm on 
the system of public authority, of which local self-gov-
ernment has become an integral part and by the need to 
assess the regulatory impact of draft municipal acts.

Amendments to the Constitution of the Russian Feder-
ation specify the status of the CC RF and the Prosecutor’s 
Office of the Russian Federation (Chapter 7). The CC RF 
is defined as “the highest judicial body protecting the 
foundations of the constitutional system” (part 1 article 
125). The Prosecutor’s Office of the Russian Federation 
is defined as “a system of bodies supervising the imple-
mentation of the Constitution and other legal acts by 
local self-government bodies”. The law establishes the 
mandatory execution of the prosecutor’s request within 
the prescribed period, as well as the obligation to conduct 
supervision.

Significant laws are No. 376-FZ of 30.11.2021 and 
No.  194-FZ of 13.07.2020, which define the specifics of 
the organization of local self-government and the exercise 

3	 Resolution of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
24.01.1997 No. 1-P (paragraph 6, clause 4). Collection of Legislation 
of the Russian Federation, 03.02.1997, No. 5, Art. 708.

4	 Definition of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
04.11.1999 No. 165-O (paragraph 5, clause 3). Collection of Legisla-
tion of the Russian Federation, 20.12.1999, No. 51, Art. 6362.
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of certain powers in the federal territories and the Arctic 
zone of Russia.

The adopted amendments eliminated the competition 
of norms of Chapter 1 (art. 12, part 2 art. 3), Chapter 3 
(art. 71, 72, 73) and Chapter 8 (part 1 art. 130, 131, 132, 
133) of the Constitution [Kolesnikov, 2020. P. 45]. Accord-
ing to the Provision of the CC RF, local self-government 
should be considered not only as “a form of public-terri-
torial self-organization of the population”, but also as “an 
integral part of the general mechanism of state adminis-
tration, operating in interaction with the bodies of state 
power”5.

The development of democratic state – democratic 
local self-government, according to part 1 article 131 of 
the Constitution, the local population determines (es-
tablishes) the structure of municipal bodies, the norms 
of law-making initiative, meeting, citizens’ survey, nom-
ination, preparation, selection and implementation of 
initiative projects, etc. 

The CC RF characterizes local self-government as a 
public power defined by the foundations of the consti-
tutional system and the principles of democracy and 
decentralization6 derived from it, while at the same time 
stating that its activities establish the imperatives of a 
democratic state governed by the rule of law7. 

As for the social state – social local self-government 
and its corresponding efficient economic activity, the 
Constitution of the Russian Federation refer to “the most 
effective solution of problems in the interests of the popu-
lation inhabiting the relevant territory” (part 3 Art. 132), 
and the Federal Law “On the State Council of the Russian 
Federation” contains “observance and protection of hu-
man rights and freedoms, formation of conditions for 
socio-economic development of the state”.

Amendments to the law No. 131-FZ introduced new 
norms for the functioning of health resorts and local 
spas, forest management, decision-making on the cre-
ation (abolition) of forestries and also approved the rules 
of improvement and control over a single heat supply 
organization (Law No. 303-FZ of 02.07.2021) as well as 
guarantees of compensation for additional expenses on 
the implementation of public functions together with 
the state authorities (Law No. 170-FZ of 11.06.2021).

Also, municipalities are responsible for identifying 
norms related to excessive duties, limitations on the 
adoption of municipal acts that contribute to unreason-
able costs, etc.

According to the Resolution of the CC RF, the pub-

5	 Resolution of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
18.07.2018 No. 33-P (paragraph 2, clause 3). Collection of Legisla-
tion of the Russian Federation, 30.07.2018, No. 31, art. 5063.

6	 Definition of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
04.11.1999 No. 165-O (paragraph 5, clause 3). Collection of Legisla-
tion of the Russian Federation, 20.12.1999, No. 51, art. 6362.

7	 Resolution of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
29.03.2011 No. 2-P (paragraph 3, clause 2). Collection of Legislation 
of the Russian Federation, 11.04.2011, No. 15, art. 2190.

lic-law system of local self-government is aimed at “ful-
filling the tasks of the social state”. This system is a part 
of “state policy aimed at implementing the constitutional 
principle of the social state”8.

Significant changes in the Constitution are associated 
with the legitimization of legal foundations for the new-
est stage of building local self-government [Stepanov, 
2021. P. 36]. At the same time, the adoption of federal 
laws aimed at specifying new constitutional norms has 
brought to the forefront the search for a legal mechanism 
to identify the legal legitimacy of local government activ-
ities in the context of revised legislation. The difficulty 
lies in the accelerating rate of growth of the regulatory 
framework governing the activities of municipalities, the 
unresolved competition of norms, as well as the presence 
of some objective and subjective factors that in some 
cases go beyond legal legitimacy of the local government 
activities.

Delimitation (determination of the common position 
and direction) of the local government legal activity9, as 
the primary level of public authority, is defined by several 
hundred domestic legal acts, generally recognized prin-
ciples and norms of international law, as well as Russian 
international treaties describing legal boundaries and 
principles for municipalities’ operation. It is constitu-
tionally established that in this system of legal acts, the 
leading role belongs to the Constitution of the Russian 
Federation10, consisting of 137 articles. The leading 
law-making status belongs to the provisions of Chapter 1 
of the Constitution of the Russian Federation “Fundamen-
tals of the Constitutional System”, which, following part 2 
of article 16 of the Constitution, cannot be contradicted 
by other provisions.

The formula of law
To ensure legal legitimacy, as well as constitutionalized 
control and supervision over the activities of local self-
government [Badretdinov, 2019. P. 24], the main point 
is to guide both the formula of law “the rule of law, 
the unity and strengthening of the rule of law” acting 
as an institutional formula of law11, and the formula 
highlighted by Yu.A. Tikhomirov: “Goal – regulators – 
actions – results” [Tikhomirov, 2020. P. 5].

The mentioned legal formulas play a fundamental 
role in balancing state, regional, ethnic, and local in-

8	 Resolution of the Constitutional Court of the Russian Federation of 
11.11.2003, No. 16-P (paragraph 3, clause 2; paragraph 1, clause 
5.1). Collection of Legislation of the Russian Federation, 17.11.2003, 
No. 46 (part 2), art. 4509.

9	 Federal Law No. 131-FZ of 06.10.2003 “On the General Principles of 
Organization of Local Self-Government in the Russian Federation”. 
http://www.consultant.ru

10	 The Constitution of the Russian Federation (with comments of the 
Constitutional Court of the Russian Federation). Moscow: Prospekt, 
2021. P. 120.

11	 Federal Law No. 2202-1 of 17.01.1992 “On the Prosecutor’s Office of 
the Russian Federation”. http://www.consultant.ru
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terests [Boev, 2017. P. 94]. They should be considered 
as a specific form and content during the process of 
enforcing constitutional imperatives. As a form, these 
formulas of law represent a mechanism for ensuring an 
organic combination of external (vertical) governance 
and internal self-organization of the population [Bon-
dar, 2008]. The content is specific constitutional norms 
enshrined in Chapter 1 of the Constitution of the Russian 
Federation.

Formulas of law express the socially significant ne-
cessity for a unified process to legally regulate social 
relations. This need affects the interests of both local gov-
ernments, the entire society, and the state. It encompass-
es the mandatory legal form (framework) and content 
of law-making, law-exercising (executive-administrative 
activity) of local self-government bodies.

The application of formulas of law is necessary for 
the organization and activities of municipalities since 
they are a legal mechanism that provides legal legiti-
macy to the actions of local self-government, expresses 
patterns of functioning and development, indicates the 
most important guidelines, the framework of required 
and demanded behavior at the local level [Boev, 2018. 
P. 101]. The use of these formulas forms a particular law 
enforcement practice, which serves as an imperative for 
the constitutional state, and is reflected (manifested) in 
the forms and content of law enforcement activities of 
control and supervisory bodies of public authority.

The use of the formulas of law “The rule of law, unity 
and strengthening of the rule of law” and “Goal – regula-
tors – actions – results” to promote the legal legitimacy 
for the activities of municipalities is bound to the obser-
vance of several conditions. The initial step in this process 
is the demarcation (clarification, designation of legal 
boundaries) of the legal field of local self-government. 
Its task is to fix the markers of the formulas of law in the 
provision of Chapter 1, namely, the norms of the first 16 
articles of the Constitution of the Russian Federation.

Understanding the legal framework
However, before recognizing the provisions of Chapter 
1 of the Russian Constitution as markers of formulas 
of law, it is necessary to resolve specific difficulties 
concerning issues of delimitation and demarcation of the 
local self-government legal framework. For example, this 
includes the centuries-old issue when there is no uniform 
interpretation for many concepts. In this case, legal 
scholars point to the non-formation of “the concepts of 
the constitutional system and its foundations” [Lebedeva, 
Ogurtsov, 2017. P. 87]. Additionally, a logical-linguistic 
examination showed that the terms “foundations of the 
constitutional system” and “constitutional foundations of 
the system” are not equivalent or identical entities.

The essence and the content of constitutionalism are 
understood differently in various sources, as written by 
Western experts in the field of constitutional law, arguing 
that it is a necessary symbolic and normative basis [Wet, 
2006]. For example, if we look at Art. 28 of the Consti-

tution of the Federal Republic of Germany, where the 
constitutional system is defined by the principles of the 
republican, democratic and social state of law [Maunz, 
Dürig, et al., 2021], we can see that Part 1 of Art. 1 of the 
Constitution of the Russian Federation uses a formulation 
that is subject to more criticism from the perspective of 
changing the desired and actual, the proper and the real.

A.V. Borisov and K.V. Agamirov argue that the lack 
of an exact formulation is due to the oversaturation of 
“domestic law with declarative norms” [Borisov, 2010; 
Agamirov, 2017]. Some researchers say that “many prin-
ciples of the constitutional system have declarative na-
ture...” [Lebedeva, Ogurtsov, 2017. P. 88].

V. N. Zhadan believes that some norms of the Constitu-
tion of the Russian Federation “should not be interpreted 
as an achievement, but rather as a goal for the formation 
and development of a democratic federal state of the law 
with a social orientation” [Zhadan, 2020. P. 370]. V.E. Chir-
kin has a different point of view. He believes that “a dem-
ocratic, law-based, social state is partially an essence and 
mainly a duty, the goal of development” [Chirkin, 2018. 
P. 54].

The universal formula of law12: “Goal – regulators – 
actions – results” can help us solve this problem. Based on 
the provisions of the theory of combinatorics and using 
the formula of law by Yu.A. Tikhomirov, we can consider 
the foundations of the constitutional system either as 
goals to strive for or as regulators, through which we 
achieve the goals or as goals and regulators simultaneous-
ly. All of the remaining 21 possible options (determined by 
the combinatorics formula 1 × 2 × 3 × 4 = 24) do not match 
the solution of the problem.

If we consider that the provisions of the articles of 
Chapter 1 of the Constitution of the Russian Federation 
are goals to strive for, the meaning of Part 1 of Art. 15, 
which states that the Constitution of the Russian Fede
ration “has direct action and is applied throughout the 
territory” [Pushkarev, 2021. P. 61], as well as numerous 
conclusions of the CC RF on the direct action of the consti-
tutional norms, becomes unclear. In this regard, V.N. Zha-
dan says the following: “Not everything that is written in 
the law, in the Constitution of the Russian Federation, can 
be perceived and interpreted unambiguously” [Zhadan, 
2020. P. 366]. 

12	 A formula of law is a specific way of expressing the essence and 
regularities of the social system (law and order), a requirement for 
legal activity, a form of obligation, a rule. The first known collection 
of legal formulas is considered to be a work published in the IV cen-
tury B.C. in Ancient Rome by Gnaeus Flavius. I.A. Pokrovskij, Profes-
sor, Doctor of Roman Law (1868–1920), associated the develop-
ment of the formulaic process with the laws of Ebucius and Augus-
tus, who formalized and expanded the formula of law. 
V.S. Nersesyants, Doctor of Law, Professor, Academician of the Rus-
sian Academy of Sciences (1938–2005), characterized the formula 
of law as an instrument expressing something general, the structure 
of this world and order in it, an ideal image of how things should be, 
in what framework legal tasks should be solved.
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If we consider that the provisions of Chapter 1 of the 
Russian Constitution are regulators (principles), then the 
goals for which they are enshrined become unclear. None 
of the 16 articles in Chapter 1 identify these goals and 
do not use the term “purpose” or “goals”. All 16 articles 
of Chapter 1 are written in the stating, imperative sense, 
rather than the subjunctive sense (assumed, possible, 
desirable).

However, there is a third option: the provisions of 
Chapter 1 of the Constitution of the Russian Federation 
are both goals and regulators at the same time [Chirkin, 
2018. P. 52]. It turns out that the criteria for “ensuring 
the rule of law, the unity and strengthening of the rule 
of law”, as well as ensuring the required actions and 
results is the degree of their compliance with the norms 
enshrined in Chapter 1 of the Constitution of the Russian 
Federation.    

It follows that the definitions of Russia as a legal, 
democratic, secular, federal, and social state, specified in 
the Constitution of the Russian Federation as the basis of 
the constitutional system, are not a set of its character-
istics but a single distinctive feature of the legal system, 
where the primary feature is the legal state (part 1 art. 1 
of the Constitution of the Russian Federation). The main 
essence of the rule of law V. S. Nersesyants defines as: “the 
rule of legal laws and legal legality expressing the ideas of 
the rule of law” [Nersesyants, 2005. P. 104].

In Russia, it is the supremacy of legal laws in the 
sphere of local self-government, which are in legal unity 
with the foundations of the constitutional system and 
the provisions of the updated Chapter 8 “Local Self-Gov-
ernment” of the Constitution of the Russian Federation 
(Art. 130–133).

For the formulas of law prescribed in Chapter 1 of the 
Constitution of the Russian Federation to become a valid 
rule of verification of the local governments’ legal activ-
ities in practice, they must be demanded at the level of 
legal consciousness and law-abiding behavior of munici-
palities, state authorities, as well as state bodies engaged 
in control or supervisory law-enforcement activities.

The application of the provisions of Chapter 1 of the 
Constitution of the Russian Federation as initial indica-
tors of the formulas of law will make it possible to prevent 
offenses that have become or are in the process of becom-
ing persistent, to effectively solve the problems of ensur-
ing constitutionality and legitimacy of local self-govern-
ment functioning. For example:

Prevent cases when corporate rules set by IT giants 
in social networks were higher than the law [Nesterov, 
2021. P. 42].

Comply with the principle of legal certainty in the 
law-making process of local self-government bodies. Par-
ticipants of legal relations should unambiguously inter-
pret the decisions of the CC RF represented in the norms 
of law, consequences, and results of their actions.

Eliminate the non-systemic approach, contradictions, 
conflicts, destructive and corruptive elements in munici-
pal legal acts, as well as significant differences in the list 

of local acts for selective legal expertise in the regions, 
violations of legal technique in the preparation and adop-
tion of municipal acts [Rogovaya, 2017].

Thus, the meaning and the central role of formulas of 
law is to provide legal legitimacy to the norms of consti-
tutional law at the municipal level while considering the 
interests of the local population, society, and the state. 
Accordingly, all laws and regulations of all public authori-
ties affecting the municipal sphere should be based on the 
articles of Chapter 1, “Fundamentals of the Constitutional 
System”, and the above formulas of law.

Conclusion
It turns out that the legal legitimacy of the activities 
of municipal authorities should meet the imperative 
requirements of the formulas of law. The application 
of these formulas of law allows the public authorities 
to comply with the norms established in Chapter 
1 of the Constitution (including part 2 art. 15), the 
uniform application and interpretation of constitutional 
and municipal law, and other branches of law by 
municipalities and bodies exercising constitutional 
control and supervision.

If the requirements of the formulas are observed, the 
provisions enshrined in Chapter 1, “Fundamentals of the 
Constitutional System”, together with other norms of the 
Russian Constitution, standards and principles of munici-
pal law will become a universal means, a legal algorithm, 
a law form of objective expression of the essence of a 
legal, democratic, social, secular state.

Thus, the formulas of law: “The rule of law, unity and 
strengthening of the rule of law” and “Goal – regulators 
– actions – results” is a valid way of goal-oriented devel-
opment of law, a highly effective legal mechanism to en-
sure efficient interaction of public authority through the 
provisions established in Chapter 1 of the Constitution of 
the Russian Federation.

The use of formulas of law based on the provisions of 
Chapter 1 of the Constitution of the Russian Federation 
allows, first, the most rational and efficient constitutional 
control and supervision, organization of legal monitor-
ing, correction of legal legality; secondly, to promptly 
introduce innovations into the system of legal regulation 
of municipal activities; thirdly, to eliminate the issues of 
dominant “interpretation of purely ‘textual’ law”, incon-
sistency between the goals, results achieved and actions 
taken as well as more comprehensively consider “the dy-
namics of legal consciousness and behavior” [Tikhomirov, 
2020. P. 8].

When using these formulas of law, it should be con-
sidered that to comply with the norms of Chapter 1 of the 
Constitution of the Russian Federation, the requirements 
of the CC RF regarding the formal and substantive compo-
nents of legal legitimacy should be considered, thereby en-
suring the priority of requirements of a substantive nature. 
These include “observing and respecting human rights and 
freedoms, respecting justice and reasonableness in the 
application of the law” [Rostovtsev, 2012. P. 45].
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While using these formulas, as well as other histor-
ically justified formulas of law, we can achieve the law 
without the possibility of its implementation into the 
realized law (nudum jus - amet jus, in Latin), as well as to 

strengthen the legal system, identify legal defects, gaps, 
collisions, destructive elements, corruptive norms, and 
develop new directions of legal defectology.
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Аннотация: В статье предложена периодизация ключевых реформ государственного управления, оказав-
ших влияние на развитие системы и структуры органов государственной власти. Рассмотрены вопросы, 
связанные с разграничением фактического и формально-юридического момента возникновения террито-
риальных исполнительных органов государственной власти в России. Представлены особенности эволю-
ции системы органов управления в царской России. Названы критерии, позволяющие относить тот или 
иной властный орган к территориальным органам государственной власти в условиях отсутствия таких 
понятий в юридической терминологии соответствующего исторического этапа. Целью написания статьи 
послужило формирование научно обоснованной картины последовательного создания и развития систе-
мы центральных органов государственной власти и их территориальных органов в России в период XIV–
XX веков на основе комплексного системного анализа. Путем сравнения ключевых признаков, характери-
зующих современные территориальные органы федеральных органов исполнительной власти и государ-
ственных учреждений, осуществляющих функции общего и отраслевого государственного управления в 
административно-территориальных единицах дореволюционной России, можно указать на их фактиче-
ские сходства. Речь идет о функции представительства центральных органов власти на местах, наличии 
полномочий в сфере государственного управления, исполнительно-распорядительном характере деятель-
ности, профессионально-отраслевом делении и подчинении центральным органам государственного 
управления.
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development of the system and structure of public authorities. The author examines the issues related to the 
distinction between the actual and formal-legal moment of emergence of territorial executive bodies of state 
power in Russia. Characteristics of the evolution of the system for public governance in tsarist Russia are 
presented. The article presents the criteria allowing to refer an authority to the territorial bodies of state power in 
the absence of relevant concepts in the legal terminology of the respective historical stage. The article aims to 
form a scientifically substantiated picture of the creation and development of the system for central state 
authorities and their territorial bodies in Russia in the period of XIV–XX centuries by using a comprehensive 
system analysis. Through comparisons of the key features characterizing modern territorial bodies of federal 
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in the administrative-territorial units of pre-revolutionary Russia, we can define their actual similarities. This refers 
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Введение
При исследовании административно-правового ста-
туса территориальных органов федеральных орга-
нов исполнительной власти и статуса их руководи-
телей в ракурсе исторической эволюции российской 
системы государственного управления в первую 
очередь необходимо ответить на вопросы, связан-
ные с разграничением фактического и формаль-
но-юридического момента возникновения террито-
риальных исполнительных органов государствен-
ной власти в России.

Различные исторические эпохи становления 
российской государственности отличаются друг от 
друга множеством параметров: названием высшего 
должностного лица в государстве, административ-
но-территориальным устройством, обусловленным 
динамично растущими размерами территории Рос-
сии, системой органов государственной власти и 
другими особенностями1.

Стоит сразу оговориться, что термин «террито-
риальные органы федеральных органов исполни-
тельной власти» с правовой точки зрения может 
быть применен в отношении территориальных ор-
ганов только в период становления и развития си-
стемы органов исполнительной власти Российской 
Федерации. В этой связи будет правильным при-
менять термин «территориальные органы органов 
государственной власти» к государственным учреж-
дениям, осуществляющим в административно-тер-
риториальных единицах функции государственного 
управления и иные государственные полномочия 
ввиду своей ведомственной принадлежности к цен-
тральным государственным органам (учреждени-
ям) [Барциц, 2020].

Этапы возникновения, становления и видоизме-
нения территориальных органов государственной 
власти целесообразно рассматривать в следующих 
исторических интервалах: 1) период княжеской Ру-
си; 2) период становления Московского царства; 
3) период правления Петра I; 4) период правления 
Екатерины II; 5) период реформ XIX – начала XX века.

Период княжеской Руси
На этом этапе сложно говорить о наличии в том или 
ином виде территориальных органов государствен-
ной власти. Особенность эпохи княжеской Руси за-
ключается в том, что всю полноту государственной 
власти в пределах княжества князь реализовывал 
самостоятельно и через своих доверенных лиц, ко-
торых наделял особыми «государственными пол-
номочиями». Квалифицировать их в качестве долж-
ностных лиц возможно было только в случаях, когда 
исполнение ими княжеских поручений совпадало с 
должностью при дворе.

О юридическом закреплении указанных полно-

1	 См.: Карамзин Н.М. Исторiя государства Россiйскаго. СПб.: Тип. 
Н. Греча, 1818–1829. 12 т.

мочий речи не было. Полномочия имели размытый 
и зачастую дублирующийся характер. Сам процесс 
реализации данных полномочий никак не регламен-
тировался, подход к их исполнению носил субъек-
тивный характер. Основные государственные функ-
ции в мирное время сводились в этот период к сбору 
дани, податей, подорожных и мостовых пошлин. 
По сути, доверенные лица заменяли на террито-
рии княжества и в отношениях между княжествами 
органы государственной власти. Сами княжества 
являлись унитарными административно-террито-
риальными единицами, поэтому ни о фактическом, 
ни о формально-юридическом существовании тер-
риториальных органов в этот период говорить не 
приходится. Несмотря на свою исключительную 
простоту, данная система государственного управ-
ления (особенно в сравнении с современными пе-
риодами) просуществовала довольно долго, вплоть 
до XV века2.

Период становления Московского царства
Минимальный набор юридических признаков, при-
сущих территориальным органам, необходимых для 
идентификации органов управления в княжеской 
и царской России: вид обособленного учреждения 
государственного управления, его наименование; 
наличие определенных государственных функций 
и полномочий; подчиненность центральной власти.

Первые существенные изменения в структуре 
органов государственной власти произошли в пери-
од царствования Ивана III, что было связано с присо-
единением к Московскому княжеству Ярославского, 
Тверского, Новгородского и других княжеств, по 
сути, ставшими основанием будущего Московского 
царства.

В эпоху становления Московского царства госу-
дарственное управление вместе с московским кня-
зем осуществляет Боярская дума, которая является 
на тот момент высшим органом государственной 
власти после князя. По «велению» царя выполнение 
отдельных государственных полномочий и функций 
возлагалось на приближенных к царю бояр, «детей 
боярских» и служилых людей, которые в целях обе-
спечения «аппаратной», канцелярской работы нани-
мают себе в помощь грамотных (но «неродовитых») 
чиновников (дьяков, подьячих, писарей). Со време-
нем такие канцелярии получат названия «дворы» и 
«избы», а поручения, которые они выполняли, нач-
нут носить не временный, а постоянный характер.

С целью повышения эффективности государ-
ственного управления территория Московского 
царства была поделена на 117 административных 
единиц – уездов, которые делились на более мелкие 
(станы и волости, общая численность которых пре-
вышала тысячу). Рост числа административно-тер-

2	 См.: Карамзин Н.М. Исторiя государства Россiйскаго. СПб.: Тип. 
Н. Греча, 1818–1829. 12 т.
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риториальных единиц явился предпосылкой уч-
реждения новых органов управления. В результате 
«избы» и «дворы» со временем преобразуются в 
«приказы» не только исходя из функционального 
предназначения, но и по территориальному призна-
ку [Щекочихин, 2016. С. 73].

Период царствования Ивана Грозного
Присоединение к Московскому государству сосед-
них княжеств и освоение новых земель привело к 
существенному увеличению территории Руси. Дан-
ное обстоятельство послужило причиной возрас-
тающей потребности государственного аппарата 
в «административных служащих». Возникшая еще 
при Иване III система дворов, изб и приказов в пе-
риод правления Ивана Грозного приобретает черты 
единой, четко структурированной системы органов 
государственной власти. Происходит функциональ-
ное разделение по целевому и территориальному 
признакам [Занко, 2015. С. 996].

К середине XVI века в системе государственного 
управления возникают государственные учрежде-
ния, обладающие первичными признаками органов 
государственной власти и имеющие характерные 
черты территориальных органов. Представитель-
ства на отдаленных от Москвы территориях про-
ходят путь административной трансформации от 
«изб» и «дворов» до «приказов», учреждаемых по 
«велению» царя, имеющих строго определенный 
функционал и структуру.

Принятый Иваном Грозным Судебник – первый 
исторический документ, юридически определяю-
щий число, наименование и функционал приказов, 
наделяющий полномочиями и признаками органов 
государственной власти3. Впоследствии их число 
неустанно росло, достигнув к концу XVI века тридца-
ти. Работа по совершенствованию методов и спосо-
бов осуществления приказами функций по государ-
ственному управлению не прекращалась, но приня-
тая система деления приказов по функциональному 
признаку оказалась оправданной и эффективной на 
первых этапах формирования системы органов го-
сударственного управления. Наиболее значимыми 
приказами на протяжении многих лет оставались: 
Разрядный, Пушкарский, Стрелецкий, Посольский, 
Большой приход, Судебный, Разбойный, Поместный; 
Холопий, Оружейная палата.

Приказы можно было также классифицировать 
не только по функциональному признаку, но и по 
объему властных полномочий и территориально-
му охвату. Так, Посольский, Судебный и Помест-

3	 См.: Татищев В.Н., Миллер Г.Ф. Судебник государя царя и вели-
кого князя Иоанна Васильевича и некоторые сего государя и 
ближайших его преемников указы, собранные и примечания-
ми изъясненные покойным тайным советником и Астрахан-
ским губернатором Васильем Никитичем Татищевым. М.: Тип. 
Н. Новикова, 1786. 270 с.

ный приказы можно отнести к приказам общего-
сударственного значения, а такие, как Сибирский 
и Казанский, специализировались на управлении 
вновь присоединенными к Руси территориями. Для 
управления территориями были также учреждены 
Галицкая, Устюжская и Новая Четверти (иная форма 
приказов).

С одной стороны, предметы ведения приказов 
формально разграничивались, с другой стороны, 
слишком сложное деление по роду дел, по классам 
«поднадзорного» населения и по территориям при 
общей низкой правовой грамотности приводило к 
юридическим коллизиям. Например, могла возник-
нуть правовая дилемма, в какой приказ обращаться 
за отправлением правосудия – в Судебный, Сибир-
ский или Разрядный (ведавший в числе основных 
полномочий отдельными вопросами восточных тер-
риторий).

Руководство приказом осуществлял судья, а ес-
ли приказ был большим и судей было несколько, 
то главный судья назначался по воле царя из бояр 
(намного реже дьяков). По статусу судьи считались 
крупными государственными чиновниками. Подбор 
кандидатов для замещения должности и их назначе-
ние осуществлялись исключительно из кандидатур, 
включенных в созданную в 1552 году Дворцовую 
тетрадь (список членов государева двора).

Бояре-кормленщики в уездах и провинциях соби-
рали налоги с территорий, находящихся в их распо-
ряжении, при этом только часть собранных налогов 
пересылалась в государственную казну. Размер на-
логов и сборов зачастую зависел от субъективных 
факторов (например, желания выслужиться перед 
царем или элементарной жадности). Будучи на-
местниками Государя всея Руси, бояре фактически 
являлись правителями для населения администра-
тивно-территориальных единиц, на которые рас-
пространялась их власть. Данные обстоятельства 
становились факторами роста негативных настрое-
ний среди населения в отношении самого царя.

В период властвования Ивана Грозного совер-
шенствуется система государственного управления 
в части повышения роли дворянства в руководстве 
представительствами органов центральной власти 
«на земле» (по сути, являвшихся территориальными 
органами центральной власти) [Коновалов, 2013. 
С.  75]. После отмены Иваном Грозным кормлений 
стала складываться единая система управления на 
местах, вводилось коллегиальное принятие реше-
ний, укреплялись позиции зарождающегося дворян-
ства и центральной власти. Эти меры ограничивали 
произвол наместников, повышали авторитет и до-
верие к решениям власти.

Система приказов явилась основой централизо-
ванного управления страной на долгие годы. Посто-
янно растущее количество государственных задач 
и вопросов влекло за собою рост числа приказов. И 
если, как отмечалось ранее, к концу XVI века их на-
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считывалось около тридцати, то к началу XVIII века 
число достигает пятидесяти, а ряд приказов просу-
ществовал до административно-территориальной 
реформы, осуществленной Екатериной II через не-
сколько десятилетий.

Эпоха административных реформ Петра I
В период правления Петра I началом основополага-
ющих изменений в системе государственного управ-
ления можно считать упразднение Боярской думы 
в 1699 году. Вместо ликвидированного коллеги-
ального органа государственной власти учреждена 
Ближняя канцелярия, в 1708 году переименованная 
в Консилию министров. Однако уже в 1711 году 
Петр  I создает Правительствующий сенат, облада-
ющий статусом высшего органа государственной 
власти. Стоит отметить, что, в отличие от современ-
ной российской политической модели разделения 
власти на законодательную, исполнительную и су-
дебную, Правительствующий сенат аккумулировал 
полномочия всех трех ветвей власти и, более того, 
обладал контрольно-надзорной функцией в отно-
шении государственного аппарата и его территори-
альных органов.

В 1708 году Петр I проводит административ-
но-территориальную реформу, разделяя террито-
рию России на восемь губерний: Ингерманландскую 
(Петербургскую), Московскую, Киевскую, Казан-
скую, Архангелогородскую, Азовскую, Смоленскую 
и Сибирскую. В свою очередь, губернии делились на 
уезды и провинции. Помимо создания нового тер-
риториального устройства была преобразована и 
система управления вновь созданными администра-
тивно-территориальными единицами. Вся полнота 
исполнительной (в том числе военной) и судебной 
власти предоставлялась назначаемому царем гу-
бернатору. В результате сформировалась система 
централизованного государственного управления, 
имеющая строгую иерархию на всю глубину ад-
министративно-территориального деления Россий-
ской империи.

Даже изменение модели управления городами 
путем введения вместо назначаемых царем воевод 
выборных бурмистров не повлекло за собой ка-
ких-либо последствий, ассоциируемых с децентра-
лизацией. Это было обусловлено прямой подчинен-
ностью городских магистратов и ратушей Главному 
магистрату, расположенному в Петербурге. Факти-
чески такая конструкция еще сильнее усиливала 
центральную власть, ставя бурмистров и ратманов 
в прямое подчинение столичным органам управ-
ления, в то же время повышался и их политиче-
ский статус. Впоследствии внутренний регламент 
и устройство Главного магистрата и магистратов 
были приведены в соответствие стандартам вну-
тренней организации коллегий.

В научных работах, посвященных изучению дан-
ного исторического периода, нет единого мнения 

относительно последствий проведенных Петром  I 
реформ в части усиления центральной власти либо, 
наоборот, ее децентрализации. С одной стороны, 
произошло явное перераспределение полномочий 
между центром и губернаторами, ликвидация ряда 
территориальных приказов с последующим делеги-
рованием их полномочий территориальным канце-
ляриям. С другой стороны, губернаторы, бурмистры 
и ратманы являлись представителями центральной 
власти на вверенных административно-территори-
альных единицах. Их правовой и политический ста-
тус говорил об однозначном усилении позиций цен-
тра, а аппараты управления, находящиеся в их под-
чинении, фактически являлись территориальными 
органами центральной власти, выполняя функции 
упраздненных приказов [Старостин, 2018. С. 43].

Реформа центральных органов управления го-
сударством была продолжена. В период с 1718 по 
1720 год подверглись упразднению громоздкие и 
неповоротливые приказы, была создана коллежская 
система. Используя шведскую модель государствен-
ного управления, вместо приказов Петр I учреждает 
коллегии, полномочия которых распространяются 
на территорию всей Российской империи. Коллегии 
формируются по функционально-отраслевым и тер-
риториальным признакам: Коллегия иностранных 
дел, Воинская коллегия, Камер-коллегия, Адмирал-
тейств-коллегия, Юстиц-коллегия, Берг-коллегия, 
Мануфактур-коллегия, Коммерц-коллегия, Ревизи-
он-коллегия [Киндюк, Безрук, 2015. С. 102].

На протяжении всех исследуемых исторических 
периодов Тайная канцелярия (Преображенский при-
каз, Канцелярия тайных и розыскных дел) занимала 
особое место в системе государственных органов, в 
ее полномочия входило ведение дел о преступлени-
ях против империи и иных должностных преступле-
ниях государственных вельмож. Тайная канцелярия, 
как и современные органы государственной безо-
пасности, имела свои отделения во всех губерниях.

Главным нововведением данной реформы явился 
уход от «приказного единоначалия» в пользу приня-
тия согласованных коллегиальных решений «при-
сутствием». Президент коллегии, вице-президент и 
трое членов формировали «присутствие коллегии». 
Основной целью такой модели управления явля-
лось искоренение самоуправства (и самодурства) 
прежних приказных судей. Помимо перечисленных 
должностных лиц в состав коллегии входили совет-
ники, асессоры, актуариус, секретарь, регистратор и 
подьячие.

Стоит отметить особую юридическую скрупу-
лезность, с которой проводилась эта реформа цен-
тральных органов управления: для каждой колле-
гии утверждалось штатное расписание, фонд опла-
ты труда и жалованье (оклады), был утвержден 
«Генеральный регламент» и регламенты каждого 
сотрудника, в которых определялись функции, пра-
ва, обязанности и ответственность [«Генеральный 
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регламент»…, 2021]. При этом реализацией этого 
решения для всех коллегий занимался специально 
созданный орган – Штатс-контора.

В рамках регламента и штатного расписания кол-
легиям при необходимости разрешалось создавать 
свои отделения в губерниях. С этого момента терри-
ториальные органы коллегий приобретают не толь-
ко фактические, но и все юридические признаки со-
временных территориальных органов федеральных 
органов исполнительной власти.

Если в период административных реформ Ива-
на IV в системе государственного управления усили-
вались позиции дворянства, то Петр I в этом направ-
лении пошел дальше. В соответствии с принятым в 
1722 году Табелем о рангах государственная служба 
подразделялась на три вида (военную, граждан-
скую, придворную) и вводилось 14 классов (рангов) 
для военных, гражданских чиновников и придвор-
ных. Но самым одиозным для того времени было ре-
шение государя о наделении граждан недворянско-
го происхождения, дослуживших до восьмого класса 
(например, до коллежского асессора), правом стать 
потомственными дворянами. Это обстоятельство 
существенно стирало грани в служебном и классо-
вом положении старой и новой аристократии, но 
реализовать право на дворянство в реальной жизни 
было крайне затруднительно [Пудина, 2016. С. 136].

Реформы Екатерины II
В царствование Екатерины II происходит ряд ре-
форм, имеющих целью модернизацию и оптими-
зацию органов государственного управления. За 
период правления императрицы произошло упразд-
нение значительного числа коллегий с передачей 
их функций Сенату. Часть же коллегий (Иностран-
ных дел, Военная, Адмиралтейская, Казначейская), 
имевших ключевое значение для государства, были 
взяты императрицей под собственное «крыло».

Произошло преобразование Правительствующе-
го сената, он был разделен на шесть департаментов, 
возглавляемых обер-прокурорами (за исключени-
ем Первого департамента, возглавляемого гене-
рал-прокурором), за ними были сохранены исполни-
тельные и судебные функции. Первый департамент 
«ведал вопросами и делами столичными». На второй 
департамент были возложены судебные функции. 
Третий департамент курировал «особые» губернии 
Малороссии, Выборгскую, Эстляндию и Лифляндию. 
Четвертый департамент возглавлял ведение воен-
ных и морских дел (впоследствии выведен в прямое 
подчинение императрице). Пятый (Административ-
ный) и шестой (Судебный) департаменты «ведали» 
Москвой. За департаментами признавался равный 
административно-политический статус. Решения 
принимались единогласно, а в случае наличия раз-
ногласий рассматривались общим собранием се-
наторов. Законотворческий процесс Екатерина II 
полностью сосредоточила в своих руках.

Стоит принять во внимание, что преобразование 
центральных органов управления государством по-
влекло перераспределение полномочий не только 
между вновь созданными в составе Сената департа-
ментами и упраздняемыми в этой связи коллегия-
ми, но и делегирование очередного пула дополни-
тельных полномочий в территориальные органы 
и органы местного управления. Несмотря на фор-
мальное отделение судебных инстанций на местах 
от органов исполнительной власти, высшим судеб-
ным органом в стране все равно оставался Сенат, 
одновременно являясь и высшим исполнительным 
органом власти.

Расширение границ Российской империи, а также 
народные восстания, показавшие слабость суще-
ствующей системы местного управления, подтол-
кнули к проведению новых административно-тер-
риториальных реформ. Количество губерний уве-
личилось с 23 до 53. Часть из них была образована 
путем деления существующих губерний на более 
мелкие по площади территории. Другая часть обра-
зована на вновь присоединенных к империи землях 
[Белов, 2021. С. 110–116].

В целях сокращения штатной численности ап-
парата территориальных органов управления Ека-
терина II предприняла попытку оптимизации си-
стемы местного управления за счет упразднения 
провинциального уровня управления, подчинив 
уездные органы власти напрямую губернаторам. 
Указом императрицы утверждались новые штатные 
расписания центральных и их территориальных 
органов управления [Учреждения для управления 
губерний…, 2014].

Во главе губерний, как и ранее, назначался губер-
натор. У губернатора имелся свой аппарат управле-
ния и губернское правление. Правление осущест-
вляло общее руководство и надзор за государствен-
ными органами и учреждениями. Если губернатор и 
вице-губернатор назначались непосредственно им-
ператрицей, то на высшие руководящие должности 
губернского правления (советники и асессоры) и 
иных органов государственной власти губернского 
уровня (губернский казначей, губернский прокурор, 
директор экономии, председатели магистрата, су-
дьи) назначение производил Сенат.

По новому укладу, во главе уезда назначается 
капитан-исправник, избираемый из дворян сроком 
полномочий на три года. Капитан-исправник на-
значался непосредственно губернатором, который 
в случае «обнаружения явного порока» у кандидата 
мог принять и отрицательное решение. Капитан-ис-
правник управлял уездом, председательствовал в 
земском суде, руководил полицией. Интересным 
фактом является особенность назначения иных 
должностных лиц уездного уровня. Так, уездный 
казначей назначался на три года государственным 
казначеем по представлению Казенной палаты, 
уездный землемер – Сенатской межевой экспеди-
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цией. Губернские стряпчие утверждаются Сенатом, 
а уездные стряпчие назначались непосредственно 
губернским правлением.

При этом центром уезда становятся города во 
главе с городничим, избираемым из дворян. Однако, 
в отличие от капитан-исправника, избранная кан-
дидатура представлялась губернским правлением 
для назначения в Сенат. Городничему вменялось в 
обязанности поддержание порядка в городе, управ-
ление городскими учреждениями, ему подчинялась 
полиция.

Отдельно необходимо указать на такой институт 
государственного управления, как генерал-губерна-
торство. Генерал-губернаторы назначались лично 
императрицей, обладали собственным аппаратом и 
выполняли надзорную функцию над несколькими 
губерниями. Фактически генерал-губернаторство 
можно сравнить с современным институтом пол-
номочных представителей Президента Российской 
Федерации в федеральных округах.

Результатом реформ стало не только кратное 
увеличение штатной численности чиновников, но 
и существенное увеличение расходов государствен-
ного бюджета на их содержание. Общее количе-
ство государственных служащих, предусмотренных 
утвержденными штатами и стоящих на казенном 
жаловании, выросло до шестнадцати с половиной 
тысяч человек, из которых три четверти составляли 
служащие территориальных органов [Занко, 2015. 
С. 996].

Начало ХIХ века
К началу XIX века в Российской империи после ря-
да существенных структурно-функциональных и 
административно-территориальных реформ сло-
жилась система центральных и фактически тер-
риториальных (региональных и местных) органов 
государственного управления.

Несмотря на внешние шаги по децентрализации 
царской власти (упразднение ряда центральных 
органов власти, делегирование полномочий, состя-
зательные выборы должностных лиц из дворян), 
в реальности центральная власть только усилива-
лась. На императоре и Сенате замыкались вопросы 
назначения, подчинения, надзора, финансирования 
и судебной власти. Все государственные служащие 
губернских, уездных и городских учреждений полу-
чали жалование из государственной казны. Штаты и 
численность чиновников в органах управления всех 
уровней регламентировались царским указом.

Начало XIX века ознаменовалось дальнейшим 
усилением власти губернатора как главного ру-
ководителя всех губернских государственных уч-
реждений, представителя и исполнителя импера-
торской власти и воли на «земле». Сама система 
регионального и местного управления, имея стро-
гую административно-политическую иерархию, во 
главе которой находился император, фактически 

представляла собой сеть территориальных органов, 
подчиненных царю или Сенату. Напомним, что Се-
нат подчинялся царю.

Однако на местах все чаще стали проявляться не-
достатки системы управления, связанные в первую 
очередь с нарушенным при Екатерине II структур-
ным взаимодействием центральных органов власти 
с территориальными, а упразднение профильных 
коллегий с замыканием множества управленческих 
и распорядительных функций на аппарате царя и 
Сенате влекло снижение эффективности государ-
ственного управления, скорости принятия решений 
и реагирования на проблемы территорий. Эти об-
стоятельства легли в основу очередного пакета ад-
министративных реформ, нацеленных на совершен-
ствование системы государственного управления. 
Проведенные реформы явились первым этапом на 
пути разделения и формирования в России (привыч-
ных для нас сегодня) трех ветвей власти: законода-
тельной, исполнительной и судебной4.

В относительно короткий с исторической точки 
зрения период (с 1802 по 1811 год) императором 
Александром I принимается целый ряд норматив-
но-правовых актов, установивших новую систему 
и структуру органов государственной власти: ма-
нифест «Об учреждении министерств», манифест 
«О  разделении Государственных дел на особые 
управления, с означением предметов, каждому 
управлению принадлежащих», «Общее учреждение 
министерств» и «Общий наказ министерствам». 
Огромную роль в совершенствовании и упорядо-
чении положений, регулирующих все стороны де-
ятельности министерств, сыграл великий россий-
ский законотворец М.М. Сперанский.

В результате проведенных реформ центральных 
органов власти не только формируется система 
министерств, но и юридически закрепляется их пра-
вовой статус как органов именно исполнительной 
власти. А отдельные главы «Общего учреждения 
министерств» регламентируют порядок их взаимо-
действия с органами законодательной и судебной 
власти. Подробно разобран порядок взаимодей-
ствия с территориальными органами министерств, 
в котором отмечается, что отдание министерством 
указаний иным учреждениям и «местам», являю-
щимся органами губернского управления, возможно 
только через губернатора. Основным принципом 
управления вновь становится единоначалие.

Дальнейшие существенные изменения в струк-
туре центральных органов произошли только во 
второй половине столетия. Они не затронули сфор-
мировавшейся системы министерств и отраслевых 
территориальных органов. Тем не менее было уч-
реждено и параллельно действовало два высших го-

4	 См.: Приходько М.А. Подготовка и разработка министерской 
реформы в России (февраль – сентябрь 1802 года). М.: Компа-
ния «Спутник+», 2002. 93 с.
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сударственных органа: Совет министров и Комитет 
министров. Отметим, что и в начале века параллель-
но Сенату действовал Непременный совет [Ремнев, 
2010].

Реформы затронули не только высшие органы 
власти. Последовательно прошедшие крестьянская 
(1861), судебная (1864), земская (1864), городская 
(1870) и военная (1874) реформы привели к пере-
распределению полномочий между органами госу-
дарственного местного управления и вновь создан-
ными органами местного самоуправления. За губер-
наторами, однако, были закреплены и расширены 
не только права надзора, но и права на утверждение 
руководителей земских уездных управ. Реформы 
также повлекли частичную передачу полномочий от 
территориальных органов министерств к земским 
учреждениям в сфере просвещения и здравоохране-
ния [Дахина, 2015].

Начало ХХ века ознаменовалось накалом про-
тестных настроений, которые послужили катали-
затором существенных изменений в системе госу-
дарственного управления. Высочайший манифест, 
принятый 17 октября 1905 года императором Нико-
лаем  II, в первую очередь реформировал законода-
тельную ветвь власти, учреждая Государственную 
думу. Однако указ «О мерах к укреплению единства 
в деятельности министерств и главных управле-
ний» уже был ориентирован на совершенствова-
ние деятельности исполнительной ветви власти. За 
императором законодательно сохранялась высшая 
власть в государстве. Однако центр законотворче-
ства смещался от императора в сторону Государ-
ственной думы. Министры получали больше прав и 
полномочий для принятия самостоятельных реше-
ний, а при необходимости решения межведомствен-
ного характера и государственной важности могли 
приниматься на Совете министров под руковод-
ством премьер-министра. На деятельность терри-
ториальных органов министерств данные решения 
существенного влияния не оказали, хотя и привнес-
ли некоторую дестабилизацию работы в первые дни 
после опубликования ввиду отсутствия каких-либо 
разъяснительных циркуляров и инструкций.

Заключение

Проведенное исследование позволяет сделать ряд 
выводов, касающихся исторических этапов, оказав-
ших существенное влияние на административно-по-
литическое устройство системы органов государ-
ственного управления «при дворе» и «на местах». 
Эволюция государственных учреждений на местах 
напрямую зависела от эволюции центральных орга-
нов власти, прошедших путь от «дворов» и «изб» до 
системы «приказов», «коллегий», «министерств», а 
созданная в начале XIX века министерская система 
легла в основу привычной для нас сегодня системы 
федеральных органов исполнительной власти и ее 
территориальных органов.

Путем сравнения ключевых признаков, харак-
теризующих современные территориальные орга-
ны федеральных органов исполнительной власти 
и государственных учреждений, осуществляющих 
функции общего и отраслевого государственного 
управления в административно-территориальных 
единицах дореволюционной России, можно указать 
на их фактическое сходство: 1) функция представи-
тельства центральных органов власти на местах; 
2) наличие полномочий в сфере государственного 
управления; 3) исполнительно-распорядительный 
характер деятельности; 4)  профессионально-отрас-
левое деление; 5) подчинение центральным орга-
нам государственного управления.

Анализ научных, исторических и юридических 
источников позволил сделать обоснованные пред-
положения не только о фактическом моменте за-
рождения центральных государственных органов 
– приказов, но и их территориальных органов. При 
этом стоит отметить и поэтапное совершенствова-
ние системы органов власти и нормативных право-
вых актов, регламентирующих их деятельность (при 
Иване IV, Петре I, Екатерине II, Александре I).

Особенностью центральных органов государ-
ственной власти и их территориальных органов в 
дореволюционной России на разных исторических 
этапах являлось: одновременное наличие функци-
онального и территориального признаков органи-
зации; частичная зависимость органов местного 
самоуправления и органов местного управления; 
делегирование территориальным органам одновре-
менно и исполнительных, и судебных полномочий.
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КОРОТКОЕ СООБЩЕНИЕ

К проблеме гражданско-правового 
понимания криптовалюты: дефиниция 
и квалифицирующие признаки
АЛЕСЬ ВИКТОРОВИЧ КОНЦЕВОЙa	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-60-62
a LegalTech Corporation

Аннотация: Статья посвящена исследованию экономико-правовой природы криптовалюты, рассматривае-
мой в качестве объекта гражданских прав. Анализируются актуальные проблемы гражданско-правового 
механизма исполнения обязательств в сфере оборота цифровых прав. Раскрывается система квалифици-
рующих признаков криптовалюты. С целью уточнения и интеграции доктринальных, законодательных и 
правоприменительных подходов предложена авторская дефиниция криптовалюты, основанная на ее ква-
лифицирующих признаках. Автор определяет криптовалюту как оборотоспособную в пределах данной 
конкретной цифровой системы, делимую, движимую, сложную вещь, которая одновременно характеризует-
ся материальными признаками денег, валютных ценностей и информации, а также юридически значимыми 
качествами имущественных, цифровых и интеллектуальных прав и нематериальных благ (деловой репута-
ции). Сегодня на передний план необходимо выдвигать проблему отсутствия теоретических, законодатель-
ных и правоприменительных подходов к понятию криптовалюты и систематизации ее квалифицирующих 
признаков. Легальное определение криптовалюты послужит методологической базой для эффективного 
правового регулирования отношений не только на специализированном рынке цифровых финансовых 
инструментов, но и отношений в динамично развивающейся сфере оборота цифровых прав, которая дает 
мощный импульс для экономического роста и служит институциональной основой для цифровой экономи-
ки и государства.
Ключевые  слова: объекты гражданских прав, криптовалюта, имущественные права, цифровые права, 
деньги, валютные ценности, деловая репутация, интеллектуальные права, информация
Дата поступления статьи в редакцию: 19 декабря 2019 года.
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Abstract: The article examines the economic and legal nature of cryptocurrency as an object of civil rights. The 
article analyzes the current problems of the civil law mechanism for fulfilling obligations in the sphere of digital 
rights turnover. The system of characteristic features of the cryptocurrency is revealed. To clarify and integrate 
doctrinal, legislative and law enforcement approaches, the author proposes a definition of cryptocurrency based 
on its qualifying features. The author defines cryptocurrency as a transferable complex thing within a given 
specific digital system, which is characterized by both material signs of money, currency values and information, 
and legally significant qualities of the property, digital and intellectual rights, and intangible benefits (business 
reputation). Currently, it is necessary to sыolve the problem with the lack of theoretical, legislative, and law 
enforcement approach to the concept of cryptocurrency and the systematization of its qualifying features. The 
legal definition of cryptocurrency will serve as a methodological basis for the effective legal regulation of relations 
both in the specialized market of digital financial instruments and relations in the rapidly developing sphere of 
digital rights, which is necessary for economic growth and serves as an institutional basis for the digital economy 
and the state.
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Introduction
Modern digital technologies are leading to a radical change in the 
system of trade, the financial sphere, relations between sellers 
and buyers. In the longer term, they will affect the mechanism for 
the formation of money supply (capital) in free circulation and the 
structure of risks arising from the interaction of market participants, 
goods, funds, and rights related to digital transactions. All these 
factors and prospects are confirmed by the systematically emerging 
judicial practice on economic disputes concerning transactions with 
cryptocurrency1.

Digital technologies are rapidly changing the world, forcing hu-
manity to rethink the socio-economic paradigm of civilization on a 
global scale. Such changes will inevitably cause a restructuring of 
all legal relations, which are connected not only with contracts and 
other transactions but also with the implementation and protection of 
civil rights in general.

The main point of the transformation of the law of obligations, 
concerning, also, digital rights, is a qualitatively new model of the civil 
law mechanism for fulfilling obligations in the field of cryptocurrency 
(digital money) circulation. 

Conceptual economic and legal approaches to the problem of 
cryptocurrency turnover
According to Art. 141.1 of the Civil Code of the Russian Federation, 
digital rights are the obligations and other rights named as such in 
law whose content and terms of exercising of which are defined in 
compliance with the rules of an information system that meets the 
features established by law. The exercise, disposal of a digital right, 
in particular the transfer, putting in pledge, encumbrance of a digital 
right in other ways, or the restriction for the disposal of a digital right, 
are only possible in an information system without addressing the 
third party. Unless otherwise provided for by law, the holder of a 
digital right shall be deemed the person that in compliance with the 
rules of an information system has the possibility to dispose of this 
right. At the same time, in the cases provided for by law, another 
person may be recognized as the owner of the digital right. It is 
emphasized that the transfer of a digital right based on a deal shall 
not require the consent of the person liable in respect of this digital 
right.

One of the main methodological problems of civil law regulation 
regarding the circulation of digital rights is the establishment of the 
role of cryptocurrency in the system of objects of civil rights and the 
legal definition of its concept.

In a broad sense, a cryptocurrency2 is understood as a given 
specific number of bits of information recorded in digital form, which 
can serve as a subject of exchange, a monetary unit of account, and 
(or) a means of accumulation.

Cryptocurrency proponents see it as a solution to the long-stand-
ing problem of “double spending”, which has always led to the need 
for a central public authority that would monitor the conclusion of valid 
transactions and their actual execution. The need for a reliable inter-
mediary is still supported, for example, in the form of a bank or other 
financial institution, which would perform the role of a “controller” of 

1	 https://www.cftc.gov/sites/default/files/2018-08/enfdropmar-
ketsmemorandum082318.pdf

2	 https://www.forbes.com/forbes/2011/0509/technology-psilocy-
bin-bitcoins-gavin-andresen-crypto-currency.html#7532fac1353e

transactions and other types of business activity among participants 
of such operations [Andryushin, 2019. P. 250].

Business experts have already said that in some cases, crypto-
currency can completely replace or act as an alternative to national 
currencies when performing financial transactions and alienating 
real estate and other property. In their opinion, this can increase the 
economic security of civil turnover and provide maximum guarantees 
for the observance of the rights and legitimate interests of owners and 
third parties, including the state and other public institutions.

Other experts believe that all this is just “hype” and technological 
fraud, and the interest in cryptocurrency is excessively exaggerated. 
Some authors argue that the increased attention to cryptocurrency is 
similar to the “tulip mania” of the 17th century. In their opinion, virtual 
currency does not perform any socially useful function and can be 
used to circumvent the law or for other illegal purposes (Art. 10 of the 
Civil Code of the Russian Federation). As legal practice has shown, 
people who want to circumvent the law are often among the first to use 
innovations to commit fraudulent actions. This is the reason for the 
introduction of legal prohibitions and restrictions on the use of cryp-
tocurrencies in national economies, which is already applicable in the 
practice of state regulators in some countries [Maksurov, 2018. P. 90].

Definition of cryptocurrency and the system of its qualifying 
features
Referring to legislative provisions, current financial market practices, 
and law enforcement interpretations, we can formulate the definition 
of cryptocurrency.

In our opinion, cryptocurrency is a transferable complex thing 
within a given specific digital system, which is characterized by both 
material signs of money, currency values and information, and legally 
significant qualities of the property, digital and intellectual rights, and 
intangible benefits.

Along with the system of other qualifying features [Eremenko, 
2011. P. 64–73], in our definition, cryptocurrency is considered a 
complex thing.

According to Art. 134 of the Civil Code of the Russian Federation, 
a complex thing is understood as a specially organized (constructed) 
combination of different things involving their use for a common pur-
pose. Transaction concluded in respect of the complex thing extends 
to all the things being the components thereof, except as otherwise 
are envisaged by the terms of the transaction.

Cryptocurrency combines such objects of civil rights as property 
rights (Art. 128 of the Civil Code of the Russian Federation), digital 
rights (Art. 141.1 of the Civil Code of the Russian Federation), intel-
lectual rights (Art. 1226 of the Civil Code of the Russian Federation) 
and intangible benefits – business reputation (Art. 150, 152 of the Civil 
Code of the Russian Federation).

To clarify our definition, it is necessary to name other qualifying 
characteristics of cryptocurrency.

Digital rights are obligations and other rights specially recognized 
as such, the content and conditions for the exercise of which are de-
termined by the rules of an information system that meets the features 
established by law, which, for example, administers this particular 
cryptocurrency using information and digital technologies.

Intellectual property rights are considered to be a set of intellec-
tual property rights. According to Art. 1226 of the Civil Code of the 
Russian Federation, intellectual rights include an exclusive right, 
which is a property right, and in cases provided for by law, also 
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personal non-property and other rights (the right of succession, the 
right of access, etc.). The results of intellectual activity and equated 
means of individualization of legal entities, goods, works, services, 
and enterprises, which are granted legal protection, include, in par-
ticular, computer programs, databases, know-how, integrated circuit 
layout-designs (topography) (subparagraphs 2, 3, 11, 12, clause 1 of 
Art. 1225 of the Civil Code of the Russian Federation) and which, as 
objects of intellectual property, can be connected with other property 
as part of cryptocurrency.

Cryptocurrency contributes to the formation of legally significant 
characteristics related to intangible goods such as business repu-
tation. In scientific literature, business reputation is described as an 
intangible benefit of subjects or objects of civil rights, consisting of a 
public assessment of business qualities in any area of professional 
activity [Parygina, 2017. P. 29]. To clarify certain things, we should 
supplement this definition with the following: a business reputation 
should be understood as the type of intangible goods belonging to 
a subject (object) and which is an expression of a socially significant 
positive assessment of a person’s business and other legally signifi-
cant qualities performed in any area of economic activity.

As mentioned above, cryptocurrency has the material properties 
of money, currency values (Art. 141, 142 of the Civil Code of the Rus-
sian Federation), and information.

Money is the national currency of the Russian Federation, which 
has the name “ruble” and is a legal tender that must be accepted 
at face value throughout the state (Art. 140 of the Civil Code of the 
Russian Federation). Currency values are defined as foreign currency 
and foreign securities (clause 1 of Art. 2 of Federal Law No. 173-FZ of 
10.12.2003 “On Currency Regulation and Currency Control”). Crypto-
currency possesses the economic properties of money and currency 

values, having the status of an accounting unit, medium of exchange, 
means of payment, and means of accumulation.

By its technological nature, cryptocurrency is a certain amount of 
information that has legal, financial, and economic significance, ex-
pressed in bits and bytes. Information is knowledge (messages, data), 
regardless of the form of their presentation, while information tech-
nologies are interpreted as processes, methods of search, collection, 
storage, processing, supply, distribution of information, and methods 
for carrying out these processes and methods, an information system 
is the aggregate of the information included in the database and 
information technologies and technical devices ensuring processing 
thereof (clauses 1, 2, 3, paragraph 1 of the Federal Law of 27.07.2006 
No. 149-FZ “On information, information technologies and information 
protection”). According to this aspect, cryptocurrency has the prop-
erties of information produced and exchanged through information 
technology within the information system.

Conclusion
Currently, the legal community should take into account the increasing 
importance of cryptocurrency as a socio-economic entity and outline 
principles for its legal regulation and resolution of judicial disputes 
arising from its turnover.

It is necessary to solve the problem with the lack of theoretical, 
legislative, and law enforcement approach to the concept of crypto-
currency and the systematization of its qualifying features. The legal 
definition of cryptocurrency will serve as a methodological basis for 
the effective legal regulation of relations both in the specialized market 
of digital financial instruments and relations in the rapidly developing 
sphere of digital rights, which is necessary for economic growth and 
serves as an institutional basis for the digital economy and the state.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Концептуальное поле социализации 
цифрового поколения в России
ДМИТРИЙ ЮРЬЕВИЧ ПЕТРУХИНа	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-63-69
а ООО «Рекламное агентство “ГЕРМЕС”»

Аннотация: Цель статьи – концептуальное обоснование научного поля социологического исследования 
«поколения Z» на основе анализа зарубежных и отечественных поколенческих теорий, сопоставления эмпи-
рических данных и выявление проблемных сторон. В этом ряду особенности мировоззрения, ценностные 
установки и включенность в социальные, экономические и политические процессы представителей поколе-
ния Z, их предпочтения, потребительские характеристики и мотивы поведения. Описанные многими автора-
ми черты и характеристики поколения Z служат основой для проведения исследований особенностей трудо-
вой деятельности, организации быта, отношения к политическим и экономическим событиям, воспитанию 
детей, познавательной деятельности, коллективной идентичности, сохранения традиционных устоев обще-
ства и др. Необходимость проведения дополнительных социологических измерений вытекает из противоре-
чивости оценок ряда исследователей, спорного характера некоторых выводов и оценок их распространен-
ности. Интерпретационные выводы не полностью учитывают влияние цифровой среды на результаты 
измерительных инструментов, а распространенность каких-то особенностей в одной стране не всегда гаран-
тирует тот же эффект в другой. Автор отмечает некоторое наличие эффекта «моральной паники». 
Следствием этого выступает неопределенность обновления институтов социализации и их взаимодействия. 
Встает вопрос об управляемости процессами социализации в России и становлении новых цифровых инсти-
тутов в условиях цифровой трансформации государственного управления.
Ключевые  слова: поколение, поколение Z, «моральная паника», ценности, мировоззрение, цифровое 
общество, Интернет
Дата поступления статьи в редакцию: 31 декабря 2021 года.

Conceptual field of socialization for the digital generation in Russia
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Abstract: The article addresses sociological study on “Generation Z” through the study of foreign and domestic 
generational theories, comparing empirical data and identifying problematic aspects. The work considers the 
worldview of Generation Z representatives, their values and involvement in social, economic, and political 
processes, their preferences, as well as their consumer characteristics and motives for behavior. The features of 
Generation Z described by many authors serve as the basis for research on the characteristics of work, 
organization of everyday life, attitudes toward political and economic events, parenting, cognitive activities, 
collective identity, preservation of society’s traditional foundations, etc. The need for additional sociological 
research is due to the contradictory assessments of several researchers, the controversial nature of certain 
conclusions, and estimates of their prevalence. Interpretive conclusions do not sufficiently account for the 
influence of the digital environment on the results of measurement tools, and the popularity of some features in 
one country does not always apply in another. The author notes the presence of such an effect as “moral panic”. 
It results in uncertainty for renewing the institutions of socialization and their interaction. There is a need to study 
the processes of socialization in Russia and the formation of new digital institutions during the digitalization of 
public administration.
Keywords: generation, Generation Z, “moral panic”, values, worldview, digital society, Internet
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Introduction
The scientific substantiation of the theory of generations 
began in the first half of the 20th century. At the beginning 
of the 19th century, the German philosopher W. Dilthey 
noted that in the life experience of many generations lie the 
foundations of basic attitudes for thinking and behavioral 
scenarios. Each historical stage in the development of 
society consists of impressions of the events that took 
place in that period. Every event affects the moods and 
worldviews of the generations that live in a given period. 
“Worldviews that promote a better understanding of 
life and advance beneficial goals persist in struggle, 
supplanting the weaker ones. And in the succession of 
generations, the viable worldviews evolve, becoming more 
and more perfect” [Dilthey, 1995. P. 222].

Ortega-I-Gasset’s generational method considers his-
torical reality as “the lives of people between the ages of 
thirty and sixty”, since “between the ages of thirty and for-
ty-five there is a phase in which one tends to acquire new 
thoughts; at this time, one lays the foundations of the orig-
inal worldview. Later, there is only an evolution of ideas 
developed between thirty and forty-five years” [Ortega y 
Gasset, 1997. P. 272–273]. According to the researcher, un-
til the age of 30, takes place the formation of unique traits 
for a particular generation.

The basic theory of generations was proposed in 1991 
by Neil Howe and William Strauss in their monograph 
“Generations: The History of America’s Future, 1584 – 
2069” [Howe, Strauss, 1991]. According to the theory, 
emphasis was placed on deep, subconscious generational 
values, which are formed at the age of 12–14 years, and 
character traits, the system of life priorities, preferences, 
and habits differ from previous generations. In their pyr-
amid, the place of generational values is defined between 
universal values (the basis of the pyramid) and individual 
values (the top of the pyramid). Their work has led to the 
rapid development of generational theories and constructs 
used in sociology, psychology, political science, marketing, 
pedagogy, etc. Today, the phenomenon of the generation 
gap, when the experience of the older generations is not 
perceived or used, devalued by representatives of the 
younger generations, is in particular demand.

The topic has become particularly relevant in the dis-
course of digitalization processes. This generation is called 
digital, constantly using virtual space, thus emphasizing 
the unique adaptability of the younger generation to infor-
mation technology and computer games. The features of 
Generation Z described by many authors serve as the basis 
for research on the characteristics of work, organization 
of everyday life, attitudes toward political and economic 
events, parenting, cognitive activities, collective identity, 
preservation of society’s traditional foundations, etc.

This article identifies the problematic aspects of socio-
logical research aimed at studying the characteristics of 
Generation Z during the digital transformation of public 
administration and the formation of digital social insti-
tutions that specialize in the processes of socialization of 
the younger generation. The author of the famous study, 

American researcher Don Tapscott, interviewed more than 
11,000 young people and was inspired by the possible 
prospects of the world: “If you understand the Network 
Generation, you will understand the future... They are the 
driving force behind the upcoming social transformation” 
[Tapscott, 2008]. 

Methods of research
The author refers to a secondary analysis of the following 
empirical data:

“Generation Z”: Youth during the time of Putin’s rule. 
2019. The method of personal interviews in the respon-
dent’s home according to the standards of a random selec-
tion of interviewees. The standard error of measurement 
is 3.8 %. A total of 1,500 respondents aged 14–29 were 
interviewed. Conducted by the Levada Center as part of 
a series of international FES studies by the F. Ebert Foun-
dation, carried out following a joint program in Eastern 
and Southeastern Europe, the Caucasus, and Central Asia 
[Gudkov, 2020].

Myths about “Generation Z”. Research by the Higher 
School of Economics University. 2019. Research method: 
analysis of 77 theoretical and empirical studies, including 
56 foreign studies [Myths about “Generation Z”, 2019]. 
MPZ-2019 Index.

Review of the main research findings and hypotheses 
on the characteristics, values, and life strategies of young 
people. 2017. Conducted by the “St. Petersburg Policy” 
Foundation [Review... 2017]. Based on quantitative and 
qualitative foreign and domestic sociological and market-
ing empirical data1. FPP Index. 

Global youth survey – 2017. Economic Prospects & 
Expectations. Conducted by Ipsos for the “Citi Foundation”. 
Research method: interviewing 7,394 young people aged 
18–24 with 150 respondents in 45 cities from 32 coun-
tries. The study is representative of gender, age, household 
income, and ethnicity2. GYS-2017 Index.

Cone Gen Z CSR Study: How to Speak Z. 2017. A global 
survey from more than 50 companies around the world on 
social justice, employee engagement, and activism in digi-
tal technology, as well as in business issues. Conducted by 
Porter Novelli Company3. CGZ-2017 Index.

1	 Generation Z: Five Surprising Insights (Robert Half Company), Cas-
sandra Report: Gen Z, (Deep Focus), Gen Y vs. Gen Z Workplace 
Expectations, (Millenial Branding and Randstad), Gen Z: The rise of 
a new consumer (EY), IBM Institute for Business Value executive 
report “Uniquely Generation Z: What brands should know about 
today’s youngest consumers”, Indeed Company Survey http://blog.
indeed.com/2016/07/06/is-silicon-valley-still-top-tech-hub/, 
Meet Generation Z: Forget Everything You Learned About Millenni-
als (Sparks&Honey 2014). 

2	 https://www.ipsos.com/sites/default/files/2017-03/Global_
Youth_Survey_2017.pdf

3	 Cone Communications. 2017. Cone Gen Z CSR study: how to speak Z. 
https://www.conecomm.com/research-blog/2017-genz-csr-study
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Who are Generation Z?4 UK National Citizen Service 
(NCS) research is based on interviews with 1,000 teens 
of 16–17 years old, 2016. Interviews with teens of 11–15 
years old, 2014. Samples are representative of gender and 
age. WGZ-2016 Index.

Gen Z-2025: The Final Generation. 2015. Sparks & 
Honey research. Method: interviews with Gen Z around the 
world5. GenZ-2015 Index.

Youth Risk Behavior Surveillance System (YRBSS)6. 
Multi-year monitoring. Conducted by CDC USA7. The or-

4	 Who are Generation Z? The latest data on today’s teens. https://
www.theguardian.com/lifeandstyle/2016/dec/10/genera-
tion-z-latest-data-teens

5	 Sparks & Honey. 2015. Generation Z 2025: the final generation.    
https://www.sparksandhoney.com/reports-list/2018/10/5/gen-
eration-z-2025-the-final-generation  

6	 Youth Risk Behavior Surveillance System (YRBSS). CDC.gov, 2019. 
https:// www.cdc.gov/healthyyouth/data/yrbs/index.htm

7	 The CDC is one of the principal operating divisions of the U.S. 
Department of Health and Human Services.

ganization specializes in providing public health care and 
preparing the country to counter threats of infections, vec-
tor-borne diseases, and bioterrorism. The study is a moni-
toring system of nationwide representative surveys (once 
every two years) as well as specialized one-time surveys 
to observe risky behavior among youth that contributes to 
the main causes of death and disability among youth and 
adults (traumatogenics, alcoholism, drug use, smoking, 
sexual contact, HIV infections, violence, asthma, obesity). 
YRBSS-19 Index.

Results of the study
«Generation Z» is the first generation influenced significantly 
by modern processes of globalization, characterized by the 
blurring of boundaries, both geographic and between 
people of different sexes, backgrounds, social status, 
national and professional affiliations, etc.

Having analyzed a large number of studies, the author 
compiled a comparative table of qualitative characteristics 
(Table 1) and value preferences (Table 2) of Generation Z 
representatives.

Table 1. Comparative table of Generation Z qualitative characteristics

No. 
p/p

Presence of a feature Absence of a feature or presence of a problem

I. Virtualization of life and communications
Higher need for virtual communication, mastery of information technology, a 
tendency to virtualize leisure forms [Krasnorutsky, 2017].
Inclusion into online social life and willingness to follow the lives of others 
online. GenZ-2015 Index.
Being known online is very important. 76 % believe that online networking 
experiences will help them achieve their goals. FPP-2017 Index.
The Internet is a source of information about political events and processes 
(84 %) [Gudkov et al., 2020].
They try to spend their leisure time at home, “the availability of online 
communication with friends reduces the motivation to be outside (walking, 
going to a cafe, doing sports), the availability of content reduces interest in 
traveling”. FPP-2017 Index.
They have the ability to communicate visually [Seemiller, Grace, 2015]

The ability to use information technology and digital 
competence is developed approximately equally among 
students, parents, and teachers. MPZ-2019 Index.
 People think they have 1,000 friends, but they probably 
don’t. Not even their parents because they don’t eat together 
and work longer hours, not their siblings who sit in different 
rooms and text each other on their cell phones. WGZ-2016 
Index.
There is no evidence that today’s adolescents communicate 
less. No measurements have been made of the degree of 
communication in previous generations at the same age. 
MPZ-2019 Index

2. Indifference to brands, pragmatic consumption
They don’t see the value of “luxury brands and prestige owning jewelry, real 
estate, cars”. FPP-2017 Index.
They don’t consider buying on credit, which will require a long repayment 
process. It takes a long time to save up, buy something and then maintain it; 
they would rather buy services (e.g. instead of buying a car – use taxi, 
carsharing, rentals). GYS-2017 Index.  
Spending most of their time online, but purchasing goods offline in 
conventional stores (67 %). FPP-2017 Index

3. Insensitivity to advertising and the authority of older generations
They receive content in the stream and “from the cloud”, verify information 
from advertising, able to recognize “fake news”. GYS-2017 Index. 
They are immune to the ideal constructs that dominate previous generations. 
FPP-2017 Index

4. The desire for independence, self-realization, the need to be yourself
They strive to find themselves and find self-realization in their activities, as 
well as the willingness to gain work experience in various spheres. They 
create content and do conscious actions. This is the “meme generation and 
(perhaps) a community”. FPP-2017 Index.
They are willing to work with pleasure, express interest in entrepreneurship 
and start-ups. GYS-2017 Index.
72 % want to start a business, 42 % plan to start a business, and 3 % already 
own a business. EPP Index. 
To be successful in their jobs, 77 % of respondents believe they will have to 
work harder and better than previous generations. FPP Index.
 They have inner desire to set up a start-up. The generation is resourceful, 
creative, and humble. WGZ-2016 Index

Fear of being unemployed (51 %) and worry about the 
growth of poverty in the country [Gudkov et al., 2020].
Entertainment and enjoyment are among the dominant 
values [Mukha, Chernyavskaya, 2021].
Enjoyment is peculiar to a separate social group (students of 
secondary schools), and the desire for the value of 
knowledge is inherent to the respondents of high schools 
[Ochirova, 2017]



66
Цифровая эпоха
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

4. Demanding to be organized and orderly, responsible
They prefer order in the workplace, choose predictability and structured 
functional areas, do not like distractions. GYS-2017 Index.
Open to the new and generally are responsible [Seemiller, Grace, 2015]

In many studies, the conclusion about the responsibility or 
infantilization of Generation Z is quite contradictory. On the 
one hand, they do not intend to get involved in situations 
with unpleasant consequences, and on the other hand, 
remaining passive, obedient, and dependent on their 
parents, they do not receive a sufficient level of 
independence, which makes them unprepared for adult life. 
Both of these claims are based on the same facts. 
MPZ-2019 Index

6. Multitasking, accompanied by the ability to retain information for different tasks
84 % of respondents perform several tasks on an electronic device at once, 
combining this with watching TV programs. FPP-2017 Index.
They have “hypertext thinking” and can process information in parallel 
streams (multitasking). There is a high brain speed and interactive (quick) 
response to each action [Prensky, 2001]

Multitasking is popular among adolescents, but it is also 
inherent to adults, who demonstrate a decrease in working 
memory size. MPZ-2019 Index. 
Adolescents who actively use multitasking have reduced 
working memory and reduced speed of switching between 
simultaneously used tasks [Uncapher, Wagner, 2018]. 
“Avid digital multitaskers have reduced gray matter volume in 
the brain area responsible for cognitive and emotional 
control”, however, it has not been determined whether the 
effect of brain characteristics or the effect of digital 
multitasking on brain volume is primary [Loh, Kanai, 2014]

7. Attention-deficit disorder, clip thinking, lack of critical thinking
Clip thinking (perception of external information is more comfortable if it has 
the form of a short message or if it is fragmented). They are unable to hold 
attention, systematically perceive data and think, express their thoughts, 
have inability to understand a phrase as a whole, snatching individual 
phrases and words out of context. WGZ-2016 Index.
Reduced capacity for reflection and critical thinking [Prensky, 2001]

Confirmed by some works, disproved by others. Selective 
attention in this generation is partially confirmed, “but there 
is no generational specificity here”, the loss of critical 
thinking skills cannot be verified because there are no 
developed methods to measure it. MPZ-2019 Index. 
They are characterized by the ability to distribute attention, 
the possession of developed spatial thinking, increased 
visual abilities, cognitive map work [Prensky, 2001]

8. Generation Z representatives have a low degree of stress resistance and a high level of anxiety
There is a high level of anxiety and preoccupation with various problems. 
[Seemiller, Grace, 2015].
79 % show symptoms of emotional distress if their electronic devices are 
taken away; 90 % would be very upset if they had to give up the Internet; 
66 % say that technology gives them the impression that anything is possible. 
FPP-2017 Index.
They are worried about how the online world watches young people since 
they are on the Internet 24/7. As a result, this causes growth of mental 
stress. An increase in calls to ChildLine support line is seen during significant 
world events and reports of terrorism. WGZ-2016 Index

The increase in the number of people with psychological 
disorders is characteristic not only for “Generation Z” but for 
other generations as well. MPZ-2019 Index

Table 2. Comparative table of Generation Z value preferences  

No. 
p/p

Commitment to value Lack of commitment to value

1. Individualism, the need to respect personal individuality that leads to self-preservation and the perception of the Internet as a space of limited 
freedom
Their life priorities include their private world and inner circle; there is a desire for online 
communication in private chats. FPP-2017 Index

2. The value and understanding of freedom and the future, human rights, and the willingness to defend them
Representatives of “Generation Z” feel the freedom to choose their interests, different images, food, 
places of residence, etc. [McCrindle, Wolfinger, 2010; Sparks, Honey, 2015].
“Generation Z” promises to learn from the past and create a world unlike anything we have ever 
seen. Resourceful, creative, humble, and always in touch. GenZ-2015 Index.
They are determined to change society. [Seemiller, Grace, 2015].
They demonstrate high level of political activism (struggle for human rights, freedom, justice). Young 
people view voting as one of many options while demonstrating political activism in many different 
ways that can directly influence politics through social media rather than through traditional political 
structures. WGZ-2016 Index. 
Concerns about human rights, racial equality, immigration, women’s rights, and the LGBT 
community’s rights. WGZ-2016 Index.
They worry about human rights, racial equality, and immigration. GZV-2017 Index.
More than 50 % of respondents note the importance of such values as human rights, security, and 
employment.
40 % believe that young people should have more opportunities to make their voices heard in 
politics, 39 % agree that Russia needs a leader “who would rule the country with a strong hand for 
the universal good”, 37 % of respondents view the collapse of the USSR as an extremely negative 
event, and 47 % are proud that they are citizens of Russia [Gudkov et al., 2020].
As they get older, the percentage of young people participating in the State Duma elections 
increases. 39 % believe that it is their duty to vote in elections [Gudkov et al., 2020]

Respondents have no interest in politics, 
but their ideological and political views are 
similar to those of adults in the country 
[Gudkov et al., 2020].
Not interested in politics, in “rebellion”, 
and do not like to take risks. [Seemiller, 
Grace, 2015]
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Discussion on the findings
Analysis of foreign and domestic research allows us to 
draw some conclusions about the presence of values and 
worldview of the “Generation Z” representatives. This is 
a generation born in the era of digital technology, social 
resources, and the Internet; most of the information they 
receive online. They are focused on short-term goals, con-
sult the Internet to make decisions, able to operate with 
a lot of information but have fragmented thinking and 
surface judgment. They tend not to leave the virtual world 
for the real world but prefer to buy goods offline. They 
demonstrate an eagerness to use digital technology and 
Internet resources in their daily lives and studies. They 
tend to innovate and create, to be individual, pragmatic in 
economic life.

Artemova A. writes: “Generation Z is the most global 
generation that has ever lived”. They value involvement in 
community and social life and want to share, collaborate, 
participate, and be part of a larger virtual whole. They 

have special attitude towards freedom and are ready to ad-
dress human rights and environmental issues [Artemova, 
P. 28–29]. All researchers note the tendency toward virtual 
communication and high level of tolerance. However, there 
are some difficulties with communication in the real world, 
low level of stress resistance in comparison with other 
generations, etc. (Tables 1, 2).

At the same time, there are conflicting assessments of 
Generation Z. For example, in Table 1, such a characteris-
tic is multitasking. On the one hand, this characteristic is 
found among many representatives of Generation Z; on 
the other hand, there are opinions that this feature applies 
to members of other generations who actively use digi-
tal technologies. For example, researchers of the Higher 
School of Economics N.V. Bogacheva and E.V. Sivak [Myths 
about “Generation Z”, 2019] cite the results of an American 
study, which states that women 22–30 years old success-
fully apply multitasking and “solve tasks offered to them in 
conditions of high cognitive load faster and more precisely 

3. The need to be in harmony with the world, concern for the universal good, social usefulness, ecology, safety
They plan to work for pleasure and fulfillment of their destiny; want to be themselves and in harmony 
with the world. GYS-2017 Index.
They demonstrate willingness to participate in projects aimed at social advocacy and concern for the 
universal good. WGZ-2016 Index.   
They are concerned about environmental issues. WGZ-2016 Index. 
They have concerns about environmental degradation [Gudkov, 2020].
81 % believe they can influence social or environmental issues through social media, 89 % would prefer 
to buy from a company that is concerned about social and environmental issues. CGZ-2017 Index.
They are responsive to global issues, create “solidarity” (care about human impact on the planet, 
want to influence the world through their work, 77 % are interested in volunteering, 26 % work for free 
at the moment). FPP Index.
They have concerns about the environment, the ecology of poverty, and hunger. GZV-2017 Index

4. The value of knowledge, education, creative development, new areas of engineering and technology
Among the dominant values are knowledge and education [Mukha, Chernyavskaya, 2021].
They demonstrate a demand for creativity and innovation [Krasnorutsky, 2017].
The central reference points are digital economy; development of technology, science, and 
production of a new type; ecology, and safety. FPP-2017 Index.
The number of school dropouts has decreased by 7 % compared to the 1970s. MPZ-2019 Index

There is a notion that today’s teenagers do 
not want to waste time on things that are not 
useful to them in the future. MPZ-2019 Index. 
Having a desire for education, they do not 
want to attend educational institutions. 
GenZ-2015 Index. 
Reducing the value of university education. 
Instead of studying, they try to get work 
experience and practical experience in 
various fields. FPP-2017 Index

5. Care for the environment, the value of health, tendency to bad habits (smoking, alcohol, drugs)
They are concerned about environmental degradation (54 %) and the possibility of becoming 
seriously ill [Gudkov et al., 2020].
In England, 38 % of 11-15 years old teenagers have tried alcohol at least once, the lowest percentage since 
1982; 15 % of 11-15 years teenagers said they had tried drugs (down 14 % from 2001). WGZ-2016 Index.
American teenagers, compared to statistics from the 2000s, are less likely to have sex (by 9 %), 
27 % less likely to drink alcohol, and 24 % less likely to smoke. YRBSS-19 Index.
They are less prone to addictive habits (smoking, alcohol). FPP-2017 Index.
Among adolescents, smoking, alcohol and drugs, as well as teen pregnancy rates have declined 
significantly over the past 20 years. MPZ-2019 Index

The risks of obesity and unhealthy eating 
habits among U.S. adolescents are rising. 
YRBSS-19 Index

6. Value safety
More than 50 % of respondents noted the importance of security. They are worried about the threat 
of war (60 %); afraid of becoming a victim of a terrorist attack (52 %) [Gudkov et al, 2020]

7. Focused on traditional values 
84 % of respondents in Russia want to start a family. [Gudkov et al, 2020].
The dominant values of the representatives of “Generation Z” (Russian residents of Krasnodar Krai) 
are family [Mukha, Chernyavskaya, 2021].
More than half of respondents were completely satisfied with their family relationships (65 %) 
[Gudkov et al, 2020]. 
58 % of the “Generation Z” respondents called their parents “best friends”. Family is a critical social 
factor for “Generation Z”; compared to previous generations, their relationship with their families is 
much closer [Artemova, P. 28-29].
They are critical of migrants and minorities. FPP-2017 Index

Only 63 % of UK teenagers aged 16 and 17 
identify as 100 % straight (compared to 
78 % of adults), 22 % of young men do not 
identify themselves as 100 % male, and 
20 % of young women do not identify 
themselves as 100 % female. WGZ-2016 
Index.
They are concerned about racial equality, 
immigration, women’s rights, and the LGBT 
community. GZV-017 Index
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than teenage girls 11–17 years old, given the equal level of 
non-verbal intelligence in both groups” [Mills et al., 2015]. 

Another characteristic of Generation Z with contra-
dictory evaluations is the attention-deficit syndrome, clip 
thinking, inability to hold attention on a single object, to 
present and explain data systematically, fragmentation of 
consciousness (Table 1). This is confirmed by some studies 
but denied by others [Prensky, 2001]. This phenomenon 
is attributed to the impact of the digital society on any 
person (MPZ-2019 Index). This argument also applies to 
increased levels of anxiety, as well as an increase in the 
number of people with mental disorders.

The domestic sociological practice uses comparative 
research and the allocation of different age groups (gen-
erations). However, the description of “Generation Z” is 
often imprecise and denoted by the generic term “youth”, 
that is, generations are not separated as they should be. 
Also, it is significant to consider the differences in the gen-
eration boundaries. According to different researchers, its 
beginning differs by 8 years, i.e. varies from 1995 in foreign 
authors [Twenge, 2017] and 2000 in domestic authors 
[Ozhiganova, 2015]; 1995–2003 (according to research 
conducted by Deloitte CIS8). It is not always correct to 
compare such empirical data. The interpretation of many 
studies is also affected by the insufficient consideration 
of the virtual environment influence in the measuring 
tools under the conditions of rapid digital transformation. 

8	 https://www2.deloitte.com/ru/ru/pages/research-center/arti-
cles/2021/millenial-survey-2021.html

The third factor of differences is the prevalence of cer-
tain features of Generation Z in one country, which does 
not always guarantee the same effect in another. This is 
confirmed by the characteristics of orientation towards 
traditional values, activity in political processes, tendency 
to bad habits, and others. Global samples do not always re-
flect the diversity of Russia’s regions or ethnic and national 
characteristics of Russia’s respondents.

Conclusion
Most of the research is devoted to analyzing the socio-
psychological characteristics of the “Generation Z” 
representatives. At the same time, the peculiarities of 
value orientations, life goals, and attitudes of “Generation 
Z” representatives, which would allow to single out this 
sociological group into a separate generation with its 
unique characteristics, have not been practically studied.

The author notes the existence of a “moral panic” effect, 
i.e. certain disproportionality of contemporary reactions 
to the threat, inflated estimates of expected risks, expres-
sions of concern, and even fear. Supporting this conclu-
sion, which still needs to be confirmed, is the uncertainty 
of the renewal of institutions of socialization and their 
interaction. We find the question of socialization manage-
ment and the role of new digital institutions in the digital 
transformation of public administration. This requires the 
development of particular approaches to the methods of 
socialization in the institution of family and education, 
determining the processes of rapid adaptation during the 
global digital transformation [Vasilenko, 2004].
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Введение
Набор кадровых процессов, реали-
зуемых как в бизнес-компаниях, 
так и в госсекторе, практически 
одинаков: подбор кадров, адапта-
ция, обучение (профессиональное 
развитие), оценка, работа с кадро-
вым резервом, мотивация, разви-
тие корпоративной культуры и 
др. При некоторых отличиях (на-
пример, работа с кадрами на госу-
дарственной службе регулируется 
специальным пакетом норматив-
ных правовых актов) перечислен-
ные кадровые процессы имеют 
общие черты, прежде всего по це-
левому результату: объективная 
оценка, развитые компетенции, 
реализация потенциала сотруд-
ников, обоснованный кадровый 
резерв на замещение, высококва-
лифицированный, клиентоориен-
тированный и мотивированный 
кадровый состав, эффективность 
сотрудника на рабочем месте и в 
проектной работе и т.д.

Практика реализации процес-
сов по управлению кадрами (или 
персоналом, или человеческим 
капиталом) всегда была предме-
том большого интереса со сторо-
ны профессионального сообще-
ства, поскольку последовательное 
и систематическое выявление 
(бенчмаркинг) лучших практик, 
сопровождающееся процессом об-
учения, позволяет обеспечивать 
реальные улучшения и повышать 
эффективность деятельности 
[Карлик, 2018]. Наряду с широким 
распространением бенчмаркинга 
в производственных процессах накоплен впечатляю-
щий опыт его применения и для обеспечения органи-
зационно-управленческих инноваций [Rostek, 2014]. 
Использование тех или иных технологий предваря-
ется сравнительным анализом ряда параметров (что 
и является основой бенчмаркинга) для разработки 
мероприятий по усовершенствованию процессов. 
Материал данной статьи призван осветить методи-
ческие вопросы сопоставления кадровых практик 
для их наиболее эффективного применения.

Понятие кадровой практики и ее жизненный 
цикл
Что отличает процессы управления персоналом в 
разных организациях или органах власти? Опыт 
использования инструментов, методов, технологий, 
а также их комбинация определяют рельеф реализа-

ции процессов по управлению персоналом разного 
масштаба, который можно назвать кадровыми прак-
тиками конкретной организации (рисунок 1).

Уникальность кадровой практики складывается 
также с учетом особенностей реализующей ее ко-
манды HR-специалистов, их компетенций и мотива-
ции. И все же изучение и стремление тиражирования 
«рельефа» конкретной кадровой практики, позволя-
ющей добиться высоких результатов, является триг
гером, запускающим важные изменения в других 
организациях.

Конкретная кадровая практика, как и органи-
зация в целом, проходит свой неповторимый путь 
(жизненный цикл) [Bernard, Tichkiewitch, 2008]: от 
инициации использования до этапа совершенство-
вания (изменения) практики или ее элементов до ис-
ключения из деятельности и так далее (рисунок 2). 

Рисунок 1. Перечень и масштаб возможных кадровых практик

Figure 1. List and scope of possible personnel practices

Рисунок 2. Жизненный цикл кадровых практик

Figure 2. The life cycle of personnel practices
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Ярким примером тому может служить жизненный 
цикл практики документирования  информации о 
трудовой  деятельности и  трудовом  стаже работни-
ка: от использования в течение многих десятилетий 
трудовой книжки в бумажном формате до ее пере-
вода в электронный вид на этапе цифровизации 
всех сфер деятельности, ставшего закономерным 
изменением данного процесса в организациях на 
уровне страны. Внешний фактор явился движущей 
силой масштабного изменения метода учета данных 
по трудовой деятельности.

Примером локального уровня (на уровне орга-
низации или органа власти) изменений в жизнен-
ном цикле кадровой практики являются изменения 
инструментов и методов подбора персонала. Еще 
десять лет назад преобладающими методами при 
подборе персонала были проведение структуриро-
ванного интервью с кандидатом на должность и те-
стирование так называемых «мягких» и «жестких» 
компетенций (Soft Skills, Hard Skills) в очном фор-
мате. Появление новых ИТ-продуктов и автомати-
зированных систем, позволяющих организовывать 
работу дистанционно, обеспечило переход к дистан-
ционным форматам отбора кандидатов. Пандемия 
2020–2021 годов ускорила процесс перехода органи-
заций на дистанционные формы работы.

Разные этапы жизненного цикла любой практи-
ки связаны с особенностями ее реализации, возни-
кающими при этом рисками, определенным уров-
нем эффективности (таблица 1).

Первые этапы – инициация, эксперимент (апро-
бация или локальный пилотный проект) – априори 
не могут демонстрировать высокую эффективность; 
это этапы накопления навыков, оттачивания про-
цедур, управления отклонениями. Недостаточный 

учет особенностей первых этапов или отсутствие 
лидера инициативы (изменений), высокое сопро-
тивление изменениям в организации создает риски, 
ведущие к «смерти» данной практики (прекраще-
нию проекта внедрения).

Ответственным и важным для дальнейшего раз-
вития практики является этап ее внедрения, когда 
могут быть получены доказательные подтвержде-
ния результативности практики. Однако и здесь 
сохраняется риск исключения практик из деятель-
ности организации. Отсутствие системной инфор-
мационной политики по разъяснению смысла и пре-
имуществ новой практики для целевой аудитории, 
специального обучения руководителей структур-
ных подразделений может усилить сопротивление 
персонала и не обеспечить перехода на другой этап 
развития.

Уровень «стабильной эффективности» кадровой 
практики, подтвержденный фактическими резуль-
татами, дает возможность утверждать, что выбран-
ный набор и комбинация методов, инструментов 
или технологий позволяет достигать требуемого ре-
зультата в кадровой работе для конкретной органи-
зации или органа власти. В этом случае корректно 
определить практику как успешную для реализации 
конкретных целей органа власти на данном этапе 
его развития.

Успешные или лучшие? Всероссийский конкурс 
кадровых практик Минтруда России
В качестве одного из основных направлений рефор-
мирования государственной службы Указом Пре-
зидента Российской Федерации № 261 от 10 марта 
2009 года определено внедрение в системе государ-
ственной службы Российской Федерации эффектив-

Таблица 1. Уровни зрелости кадровых практик

Table 1. Maturity levels of personnel practices

Уровень зрелости практики Содержание работ Основные проблемы / риски
Стабильная (подтвержденная) 
эффективность 

Мониторинг результатов.
Анализ.
Корректировка

Некорректная методика оценки эффективности.
Отсутствие механизма принятия решений по 
«старению практик», ее совершенствованию, 
исключению

Внедрение в практику (эксплуатацию) Широкое информирование. Популяризация 
проекта.
Обучение

Информирование локальное.
Слабое продвижение эффекта новой практики.
Сопротивление персонала

Эксперимент /
апробация / пилотный проект

Детальный план эксперимента.
Обучение участников.
Информирование персонала / вовлечение.
Методика мониторинга.
Анализ эксперимента и корректировка 
проекта, методов и т.п.

Формальное составление плана.
Нарушение методологии.
Отсутствие методики мониторинга эффективности.
Нет распределения ролей в рабочей группе 
проекта.
Плохая работа механизмов обратной связи от 
участников.
Отсутствие мотивации

Инициатива / инициация Анализ проблем.
Разработка методологии.
Определение границ / масштаба проекта 
(содержание, сроки) и механизма управления

Плохо / не системно проведен анализ проблем.
Слабое техническое задание (ТЗ).
Слабо проработана методология.
Цели не проверены по СМАРТ.
Нет ключевых показателей эффективности (КПЭ) 
проекта
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ных технологий и современных методов кадровой 
работы.

На этапе инициации новой или совершенство-
вания существующей кадровой практики в органи-
зации всегда встают вопросы: «Какие современные 
технологии, инструменты, методы используются в 
других организациях?», «Что лучше работает?», «Как 
можно ускорить процесс преобразований?». Одним 
из путей поиска ответов на эти и другие вопросы, 
в частности по оптимизации затрат (финансовых, 
временных), может стать использование успешного 
российского или зарубежного опыта. «Подсветить» 
лучший отечественный опыт в области управления 
персоналом призван конкурс «Лучшие кадровые 
практики и инициативы в системе государствен-
ного и муниципального управления», проводимый 
Минтрудом России с 2013 года1 (далее – конкурс).

Конкурс проводится ежегодно с целью выявле-
ния лучшего опыта применения кадровых техноло-
гий, актуализации базы данных лучших кадровых 
практик, создания условий для обмена опытом и 
совершенствования деятельности подразделений 
государственных органов по вопросам государ-
ственной службы и кадров, развития государствен-
но-служебной  культуры сотрудничества и высоких 
профессиональных стандартов, популяризации и 
распространения лучших отечественных кадровых 
практик на государственной службе [Баснак, 2019, 
Григошина, Карташова, 2018]. Важность выявления 
и обобщения лучшего опыта была подкреплена 
Постановлением Правительства Российской Феде-
рации №  935 от 26 июня 2020 года, утвердившим 
Положение о Всероссийском конкурсе «Лучшие ка-
дровые практики и инициативы в системе государ-
ственного и муниципального управления». Таким 
образом, конкурс приобрел новый, всероссийский, 
статус, принять участие в нем могут федеральные 
государственные органы, органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации, органы 
местного самоуправления, а также государственные 
корпорации (компании), публично-правовые ком-
пании, фонды и иные организации. Координатором 
и организатором конкурса является Министерство 
труда и социальной защиты Российской Федерации, 
формирующее организационный комитет, конкурс-
ные комиссии на основании приказа.

За годы существования конкурса было подано 
более 1000 заявок от участников. В настоящее время 
конкурс проводится в соответствии с утвержденной 
приказом Минтруда России Методикой оценки пред-
ставленных на конкурс «Лучшие кадровые практики 
и инициативы в системе государственного и муни-
ципального управления» в 2021 году кадровых прак-
тик и инициатив в два основных этапа: первый этап 
– заслушивание докладов в дистанционном формате, 
изучение документации и оценка практик экспер-

1	 https://mintrud.gov.ru/ministry/programms/gossluzhba/17/1

тами и второй этап – очное заслушивание докладов 
номинантов в финале, подведение итогов конкурса и 
награждение победителей и призеров конкурса.

Конкурс постоянно совершенствуется – как с точ-
ки зрения методов продвижения и популяризации 
достижений кадровых подразделений органов госу-
дарственной власти разного уровня, например, пре-
доставления возможности каждому из участников 
выступить с презентацией своего успешного опыта 
перед профессиональным сообществом, так и с точ-
ки зрения методологии отбора лучших практик.

Дальнейшее совершенствование методологии 
отбора и определения лучших практик для повыше-
ния ценности результатов конкурса, на наш взгляд, 
должно быть связано с несколькими аспектами.

Во-первых, необходимо сгруппировать номина-
ции с учетом масштаба практики (рисунок 1), ее 
содержания (конкретного кадрового процесса), а 
также соотнесения с определенным этапом жизнен-
ного цикла. Например, номинация «Дебют» соот-
ветствует этапу жизненного цикла «Инициатива», 
номинация «Преемственность (или «пилотное вне-
дрение»)» – этапу «Эксперимент»; номинация «Под-
твержденная эффективность» – этапу «Стабильная 
эффективность» (рисунок 2, таблица 1). Важно, что 
все основные и дополнительные номинации могут 
относиться к любому из ключевых кадровых про-
цессов (таблица 2).

При использовании данного подхода база ка-
дровых практик будет более структурированной 
и полезной для тех органов власти и организаций, 
которые хотели бы воспользоваться накопленным 
положительным опытом. Это даст возможность сде-
лать систему поиска в электронной базе практик по 
заданным критериям: по названию кадрового про-
цесса (например, мотивация кадров), по этапу жиз-
ненного цикла (например, пилотное внедрение), по 
масштабу практики (например, инструменты).

Кроме того, может продолжаться совершенство-
вание методологии конкурса в области его критери-
альной базы. Положением по конкурсу закреплены 
критерии оценки: понятность и логичность, прак-
тическая значимость, новизна и уникальность, под-
твержденная эффективность. Вероятно, необходимо 
дополнить этот перечень критерием «удовлетво-
ренность руководителей», так как одним из глав-
ных получателей результата является руководитель 
организации или органа власти. Оценка кадровой 
практики со стороны руководителя должна быть 
не только мерой качества выполненной работы и 
полученных результатов, но и может быть стимулом 
к повышению внимания и содействия с его стороны 
для внедрения новой кадровой практики. Введение 
прозрачной системы оценки по заявленным крите-
риям даст возможность кадровым подразделениям 
заранее проходить самооценку по чек-листу (табли-
ца 3) и прогнозировать вероятность успеха практи-
ки на конкурсе.
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Таблица 2. Предлагаемые номинации для конкурса кадровых практик

Table 2. Proposed nominations for the personnel practices competition

Основные 
номинации За что награждается Кадровый процесс, в котором 

реализована практика
Дебют / инициатива Технология, методы, инструменты, программы на этапе разработки Обеспечение эффективности 

деятельности по управлению 
кадровым составом

Комплектование кадрового 
состава

Оценка и аттестация

Профессиональное развитие

Материальное стимулирование 
и нематериальная мотивация 
кадров

Государственно-служебная 
культура и работа по 
предотвращению коррупции

Преемственность / 
пилотное внедрение

Используется в работе та или иная методология, внедряется в пилотном режиме. 
Есть прогнозная эффективность практики, но фактически эффективность еще не 
получила подтверждение в связи с длительным циклом практики или другими 
причинами

Подтвержденная 
эффективность / 
прогресс

Практика, имеющая подтверждение эффективности / положительного влияния на 
цели ОГВ. Ценный опыт, включая опыт ошибок и не до конца удачных 
экспериментов, может быть обобщен и представлен на сайте Минтруда и 
образовательных мероприятиях / стажировках

Дополнительные 
номинации

За что награждается 

Прорыв Кадровая практика получила дополнительные (по сравнению с плановыми 
показателями) результаты, которые полезны для повышения эффективности 
работы ОГВ по нацпроектам

Опережая время Кадровые практики с учетом прогнозов изменений (например, по цифровизации)

Командный успех / 
вовлеченность

Кадровая практика потребовала слаженной работы кадровой службы, 
руководителей подразделений, межведомственного взаимодействия

Таблица 3. Предлагаемый чек-лист оценки практики

Table 3. Suggested checklist for assessing the practices

Критерии и шкала оценки
Количество баллов

3 2 1 (необходимо обосновать)
Понятность и логичность 
1. Понятность и логичность содержа-
ния разделов анкеты: название прак-
тики, цель, задачи, результаты и т.д.

Понятно и логично Есть неточности Есть существенные замеча-
ния

Практическая значимость
2. Практическая значимость для до-
стижения целей / задач (программ, 
приоритетных проектов)

Высокая Средняя Низкая

3. Практическая значимость для ре-
шения актуальных текущих проблем

Высокая Средняя Низкая

Новизна и уникальность
4. Новизна и уникальность инструмен-
тов практики

Никогда не использовался
 

Частично использовался или исполь-
зовался вариацией уже используемо-
го (-ых) в других государственных ор-
ганах / организациях

Используется в других госу-
дарственных органах / орга-
низациях

5. Новизна и уникальность методов, 
используемых в представленной прак-
тике

Никогда не использовался
 

Частично использовался или исполь-
зовался вариацией уже используемо-
го (-ых) в других государственных ор-
ганах / организациях

Используется в других госу-
дарственных органах / орга-
низациях

6. Новизна и уникальность техноло-
гий, используемых в представленной 
практике

Никогда не использовалась
 

Частично использовалась или ис-
пользовалась вариацией уже исполь-
зуемой (-ых) в других государствен-
ных органах / организациях

Используется в других госу-
дарственных органах / орга-
низацих

Отношение руководителей
7. Удовлетворенность Высокий уровень Средний уровень Слабый уровень
Подтвержденная эффективность 
8. Наличие и качество показателей 
эффективности практики по SMART 
(для всех практик) с т.з. 

Установлены показатели (и 
включены в представлен-
ные документы / презента-
цию), которые дают полную 
информацию для анализа 
эффективности практики 

Установлены показатели (и включены 
в представленные документы / пре-
зентацию), не дающие полную ин-
формацию для анализа эффективно-
сти практики 

Показатели не установлены 
или не включены в представ-
ленные документы / презен-
тацию

9. Выполнение плана по установлен-
ным значениям показателей (только 
для номинации «Подтвержденная эф-
фективность»)

75 % и более От 50 до 75 % Менее 50 %
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Для дальнейшего стимулирования развития со-
временных кадровых технологий, инструментов 
для повышения качества и эффективности кадро-
вых процессов нам представляется необходимым 
развести понятия «успешная практика» и «лучшая 
практика». Основными признаками, определяющи-
ми принципиальную разницу между ними, явля-
ются: объект сравнения, этап жизненного цикла, 
полученные результаты, возможность использова-
ния другими органами власти (таблица 4). Как 
отмечалось выше, практика реализации того или 
иного процесса управления персоналом проходит 
свой путь развития.

Уровень «стабильной эффективности» кадровой 
практики, подтвержденный фактическими резуль-
татами, дает возможность утверждать, что выбран-
ный набор и комбинация методов, инструментов 
или технологий позволяет достигать требуемого ре-
зультата в кадровой работе для конкретной органи-
зации или органа власти. В этом случае корректно 
определить практику как успешную для реализации 
конкретных целей органа власти на данном этапе 
его развития. Считаем, что статус «лучшая практи-
ка» может быть обоснованно использован, когда она 
может быть внедрена практически во всех органах 
власти, с адаптацией не более 20–25 %.

Категоризация практик может стать хорошей 
основой для принятия решений по выделению из 
номинантов группы призеров (успешных практик) 
и победителей конкурса (лучших практик) по за-
явленным номинациям. Соответственно, лучшая 
кадровая практика – это победитель конкурса по 
любой из номинаций с достаточным уровнем пол-
ноты и детализации описания практики и ее резуль-
татов для возможности ее тиражирования другими 
органами государственной власти и организациями.

Еще одним шагом для повышения практиче-
ской ценности результатов конкурса, на наш взгляд, 
должно стать формирование базы данных кадровых 
практик, что может быть полезным не только для 
изучения и тиражирования успешных практик в 
органах власти разного уровня, но создаст система-
тизированную практическую основу для стандар-
тизации кадровых процессов на государственной 
гражданской службе и их дальнейшего совершен-
ствования.

Успешные российские практики по управлению 
персоналом в органах государственной власти
Вопрос применения современных информацион-
но-коммуникационных технологий для организации 
работы кадровых служб государственных органов 
Российской Федерации получает особое значение в 
свете преобразований и реформ, осуществляемых 
в настоящее время как в нашей стране, так и за ру-
бежом [Барабашев, 2010; Бакланов, 2016; Мирзоян, 
2019; Янбаев, 2019]. Курс на сокращение затрат, оп-
тимизацию и повышение эффективности процессов, 

внедрение электронных сервисов и более глубокое 
проникновение информационных технологий во все 
аспекты государственного управления предъявляет 
специальные требования к уровню инструментов, 
используемых в работе государственными служа-
щими, а также к квалификации государственного 
служащего.

Автоматизация может рассматриваться как тех-
нология реализации хорошо отлаженных процессов. 
Это одна из главных причин включения «Автомати-
зации кадровых процессов» в номинацию конкурса 
Минтруда России. Проведенное в 2019–2020 годах 
исследование позволило констатировать, что прак-
тика «Автоматизации кадровых процессов» про-
шла путь от инициации до широкого внедрения в 
деятельность органов публичной власти разного 
уровня.

Начиная с 2013 года число данных практик воз-
росло более чем в 10 раз, что подтверждает в целом 
рост уровня реализации кадровых процессов и вы-
сокую потребность в их автоматизации, засвиде-
тельствованную в нашем исследовании 2020 года. В 
нем приняли участие 166 органов власти: федераль-
ные органы власти, высшие органы исполнитель-
ной власти субъектов РФ, муниципальные органы 
власти, в том числе 72  % респондентов в должно-
сти «руководители», 28  % участников в должности 
уровня «главные специалисты». В ходе опроса бы-
ло выявлено, что ИТ-поддержка обеспечения дея-
тельности по управлению кадрами реализуется с 
использованием только Федеральной государствен-
ной информационной системы «Единая информа-
ционная система управления кадровым составом 
государственной гражданской службы Российской 
Федерации» (далее – ЕИСУКС) в 96 органах власти 
(58 %), в части органов власти не используется ка-
кая-либо ИТ-система. Цифровизация сопровождает 
следующие кадровые процессы:
•	 комплектования кадрового состава (привлече-

ние, отбор, адаптация) в 11 % органов власти;
•	 оценки и аттестации кадров – в 38 %;

Таблица 4. Признаки успешной и лучшей практики

Table 4. Features of successful and best practices

Признак Успешная практика Лучшая практика
Объект сравнения Сама практика Подобная практика 

в других органах  
власти / госкорпора-
циях и организациях

Результаты Наличие положитель-
ной динамики измене-
ний по сравнению с 
предшествующими 
этапами

Фактическая эффек-
тивность за период 
не менее шести  
месяцев

Возможность ис-
пользования дру-
гими органами 
власти

На уровне идеи На уровне готового 
решения, которое  
может быть внедрено 
при минимальной 
адаптации
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•	 материального стимулирования и нематериаль-
ной мотивации – в 61 %;

•	 профессионального развития – в 29 %;
•	 управления государственно-служебной культу-

рой – в 65 %;
•	 противодействия коррупции – в 31 %.

Был выявлен высокий уровень заинтересован-
ности в доработке (совершенствовании) функци-
онала ЕИСУКС по процессам: оценка и аттестация, 
профессиональное развитие, управление государ-
ственно-служебной культурой (включая противо-
действие коррупции). Необходима автоматизация 
процесса комплектования кадров и материального 
стимулирования (50 и 70 % соответственно).

Отсутствие или несовершенство тех или иных 
сервисов в функционировании ЕИСУКС побуждало 
органы публичной власти разного уровня к иници-
ации проектов по автоматизации. Органы власти 
накапливали опыт, совершенствовали ПО, инстру-
менты разработки ИТ-кадровых систем с учетом 
особенностей государственной гражданской служ-
бы и вызовов времени. Ярким свидетельством этого 
является тот факт, что в 2021 году были вынесены 
на конкурс 13 из 167 кадровых практик непосред-
ственно в номинации «Информатизация и автома-
тизация кадровых процессов», две из них получили 
призовые места, стали лауреатами конкурса; при 
этом множество практик конкурса тем или иным 
образом касалось вопросов автоматизации процес-
сов по управлению персоналом, а среди восьми 
победителей практически каждая практика бази-
ровалась на цифровой платформе. К числу успеш-
ных практик 2021 года можно отнести практики 
администрации субъектов Российской Федерации 
(Татарстана, Ленинградской области, Тюменской 
области, Красноярского края), федеральных орга-
нов (ФНС России, ФАС России, Счетной палаты РФ). 
Анализ показал, что для дополнения «незакрытых» 
ЕИСУКС кадровых процессов органы использовали 
готовые российские ИТ-продукты или ИТ-системы, 
разработанные «под себя». Примером последних 
могут служить: ФНС России – «АИС Налог 3», Пра-
вительство Москвы – «ЕАИС Кадры 2.0», Админи-
страция Ленинградской области – «ИСУ ГМС Леноб-
ласти», Администрация Татарстана – «ЕИС Кадры». 
Органы власти ряда субъектов РФ адаптировали к 
своим потребностям уже существующие российские 
ИТ-системы: «Кварта» (ФАС России), 1С /1С Битрикс 
(администрации Бурятии, Хакасии, Красноярского 
края, Тульской области), «Парус» (Администрация 
Тюменской области).

Могут повысить эффективность совершенство-
вания ЕИСУКС практики, успешно реализующие на 
протяжении последних 5–10 лет автоматизацию 
модулей по кадровым процессам: организацион-
но-штатное планирование – Администрация Ленин-
градской области, Администрация Татарстана, ФАС 
России, ФНС России; кадровая политика, аналити-

ка и планирование – администрации Татарстана, 
Ленинградской области, ФАС России, ФНС России, 
адаптация – Правительство Москвы, ФАС России, 
ФНС России, Роструд, Счетная палата РФ; оцен-
ка / тестирование кадров (в том числе по личност-
но-деловым качествам) и дистанционное обучение 
– Правительство Москвы, ФАС России, ФНС России, 
Роструд, Счетная палата РФ, резерв управленческих 
кадров, информирование кадров, опросы, голосо-
вания – Правительство Москвы, Администрация 
Татарстана; обеспечение информационной безопас-
ности – Администрация Татарстана. Дружелюбный, 
клиентоориентированный кадровый ИТ-сервис для 
госслужащих, а также граждан, заинтересованных в 
работе на госслужбе, предлагается на порталах гос-
службы Москвы, Татарстана и ряда других органов 
власти.

Отдельный интерес представляют практики по 
автоматизации процессов комплексного управле-
ния операционной эффективностью служащих, под-
разделений и органов власти в целом. И здесь необ-
ходимо отметить опыт управления эффективностью 
ФАС России, Тульской области, а также комплексный 
проект по созданию и практическому внедрению 
ИТ-продукта, направленного на решение задач мо-
ниторинга операционной деятельности, оценки и 
построения программ мотивации и стимулирования 
работников отделения ПФР по Республике Бурятия.

Как правило, органы власти инициируют созда-
ние того или иного кадрового ИТ-модуля с учетом 
своих насущных потребностей и задач по управле-
нию кадровым составом, в результате перечень воз-
можностей локальной информационной кадровой 
системы органа власти прирастает новыми серви-
сами. Ярким примером может служить сравнение 
функциональных возможностей ЕИСУКС и локаль-
ной кадровой системы ФНС в области профессио-
нального развития (рисунок 3).

Из существующего списка функциональных воз-
можностей, состоящего из 13 опций, 62  % поддер-
живаются ЕИСУКС, а локальной системой поддер-
живаются 85  % (11 из 13 задач). Не включены в 
локальную ИТ-систему только два сервиса: инстру-
менты стажировки и ведение электронных образо-
вательных сертификатов. Чуть меньше половины 
кадровых сервисов (6 из 13) дублируются. Пример 
иллюстрирует, с одной стороны, что локальные ин-
формационные системы развиваются динамичнее, 
откликаясь на внутренний запрос и изменения во 
внешней среде. Положительная динамика эксплу-
атации системы, внедренной в ФНС, позволяет от-
нести ее к успешным и достойным для изучения и 
внедрения в других органах власти. Однако факт 
дублирования функционала снижает эффектив-
ность сотрудников кадровых служб, повышая их 
трудозатраты. Ценность автоматизации снижается, 
нивелируя идею повышения скорости обработки 
информации с использованием ИТ-систем.
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В связи с этим, говоря о подходах к формиро-
ванию перспективной модели ЕИСУКС в ближай-
шие два-три года, следует подчеркнуть важность 
определения места и объема функционирования 
федеральной ИТ-системы и локальных ИТ-систем 
в области управления кадрами на государствен-
ной службе. Представляется стратегически целе-
сообразным перейти к модели создания единой 
информационной среды государственной граждан-
ской службы (далее – ЕИС ГС), максимально учиты-
вающей реалии сегодняшнего дня. ЕИС ГС строится 
на определении места и роли ЕИСУКС и локальных 
кадровых ИТ-систем органов власти разного уровня 
в реализации кадровых процессов, предоставлении 
кадровых сервисов.

Мы рассматриваем ЕИСУКС в качестве ключево-
го стержня (ядра) управления кадровым составом 
государственной гражданской службы, формируе-
мого на основе утвержденных стандартов ключевых 
кадровых процессов федерального уровня, а ИТ-ка-
дровые системы органов власти – для поддержки 
локальных стандартов, цель которых – учитывать 
уровень и специфику деятельности органа власти, а 
также уровень зрелости работы с кадрами.

Фактически речь идет об обеспечении оптималь-
ного баланса жесткости (ЕИСУКС) / гибкости (ло-
кальные кадровые ИТ-системы) при реализации 
кадровых процессов. Процессы и операции, реали-
зуемые на базе ЕИСУКС, можно рассматривать как 
типовые и единые для всех российских органов вла-
сти, а процессы локальных систем – адаптирован-
ные к потребностям органа власти. При этом важно 
исключить дублирование функций федеральной и 
локальной систем (вариант разграничений функ-
ционала для примера представлен в таблице 5), но 
обеспечить аналитическое взаимодействие между 
ними: экспорт  /  импорт данных, с разграничением 
прав доступа участников процессов.

На федеральном уровне может наполняться и 
регулироваться база по инструментам оценки на 
соответствие общим квалификационным требова-
ниям, а орган власти через локальную систему мо-
жет наполнять базу данных по специфичным для 
органа власти инструментам оценки. Ряд инстру-
ментов оценки на соответствие профессиональным 
квалификационным требованиям используется и 
другими органами власти после прохождения экс-
пертизы на федеральном уровне. Такие оценочные 

Рисунок 3. Сравнение функциональных возможностей ЕИСУКС и образовательного портала ФНС 
России

Figure 3. Comparison of the functional capabilities of the EISUKS and the educational portal of the Federal 
Tax Service of Russia

Источник: ФНС России
Source: Federal Tax Service of Russia
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средства размещаются в единой централизованной 
федеральной базе.

Именно локальный уровень ИТ-систем способен 
обеспечить высокую степень внедрения изменений, 
которые неизбежны в эпоху всеобщей цифровиза-
ции. Тиражирование лучшего отечественного опыта 
по автоматизации кадровой работы и сервисов на 
государственной гражданской службе на уровне 
органов власти постепенно становится настоящим 
драйвером совершенствования работы с кадрами. 
Успешные практики, системно и точно описанные, 
становятся главным условием быстрого перевода 
описанного опыта на новую почву, адаптации к ус-
ловиям функционирования другого органа власти.

Информационной кадровой системе государ-
ственной службы только предстоит стать удобной 
информационной средой и сервисом обмена необхо-
димой информацией для принятия обоснованных, 
взвешенных кадровых решений. Создание специ-
ального модуля ЕИСУКС, направленного на обе-
спечение возможности изучения специалистами по 
кадрам положительного опыта внедрения кадровых 
технологий разного уровня, базы данных лучших 
практик, – необходимая перспектива развития еди-
ной информационной среды.

Автоматизация сбора информации о лучших ка-
дровых практиках позволит наполнять базу данных 
без дополнительных трудозатрат, позволит избе-
жать потери данных, так как предоставит возмож-
ность органу или организации отправлять запрос 

на участие в конкурсе в системе, которая будет 
фиксировать время отправки заявки и все ее учет-
ные параметры.

Формирование, ведение автоматизированной 
базы данных кадровых практик позволит систем-
но накапливать и транслировать успешный опыт, 
необходимый для реализации задач кадровых 
служб государственных органов и госкорпораций 
на современном этапе и в перспективе. Распро-
странение передового опыта на единой цифровой 
платформе будет способствовать формированию 
эффективной системы государственного управ-
ления и повышению качества исполнения госу-
дарственных функций, а также препятствовать 
потере или нивелировать последствия потери 
профессиональных знаний, связанных с уходом 
носителей компетенций в кадровых технологиях, 
недостаточную эффективность работы государ-

ственных служащих, сотрудников госкорпораций и 
другие негативные тенденции и современные про-
блемы кадровых служб.

Заключение
При совершенствовании работы с кадровым соста-
вом актуализируются вопросы поиска и примене-
ния лучших кадровых практик. Существующие тех-
нологии всероссийского конкурса лучших кадровых 
практик и инициатив на государственной граждан-
ской и муниципальной службе могут получить свое 
развитие за счет предлагаемых авторами решений 
по систематизации практик с учетом их жизненного 
цикла, уровня зрелости, а также степени готовности 
к тиражированию. Выявленные на основе предла-
гаемой критериальной базы успешные практики 
позволяют по-новому осмыслить необходимые но-
вовведения и создать основу для принятия управ-
ленческих решений, в том числе по изменению нор-
мативно-правовой базы в части реализации ряда 
кадровых процессов и соответствующих автомати-
зированных систем.

Описанные в статье подходы к категоризации и 
анализу кадровых практик, к использованию луч-
ших практик в деятельности органов власти и го-
скорпораций помогут повысить ценность резуль-
татов всероссийского конкурса лучших кадровых 
практик и инициатив для совершенствования гос-
службы в целом.

Литература 
Бакланов П.А. Автоматизация как элемент профессионализа-

ции управления персоналом в системе государственной 
службы Ирландии (зарубежный опыт). Материалы Афана-
сьевских чтений. 2016. № 3 (16). С. 61–70.

Барабашев А.Г., Клименко А.В. Ретроспективный анализ основ-
ных направлений модернизации системы государственного 
управления и государственной службы. Вопросы государ-
ственного и муниципального управления. 2010. № 3. С. 36–72.

Баснак Д.В. Кадры на госслужбе: тенденции и популярные 

практики. Бюджет. 2019. № 6 (198). С. 16–20.
Григошина, Л., Карташова Д. Лучшие кадровые практики на 

государственной гражданской службе Российской Федера-
ции. Вестник экспертного совета. 2018. № 4 (15). С. 74–78.

Карлик А.Е., Кречко С.А., Платонов В.В. Разработка метрик для 
бенчмаркинга персонала с целью совершенствования 
системы управления персоналом в направлении инноваци-
онного развития. Экономика труда. 2018. № 2. С. 373–394. 
DOI: 10.18334/et.5.2.39201

Таблица 5. Пример разграничения функционала 
федеральной и локальных информационных 
систем

Table 5. Example of functional division between federal 
and local information systems

Функциональные возможности ЕИСУКС Локальные 
системы

База данных оценочных средств
1. Инструменты оценки на соответствие 
общим квалификационным требованиям ˅
2. Инструменты оценки на соответствие 
профессиональным квалификационным 
требованиям

˅ ˅
3. Инструменты оценки на соответствие 
профессиональным квалификационным 
требованиям, специфичным только для 
определенного органа власти

˅



79
Н.М. Сладкова, О.А. Воскресенская, И.А. Ясинская, Ю.Л. Горковенко.  Лучшие кадровые практики в жизненном цикле преобразований

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

Мирзоян М.В., Солянов К.С. Разработка информационной систе-
мы мониторинга и анализа эффективности управления 
человеческим капиталом в системе государственной граж-
данской службы. Вестник Алтайской академии экономики и 
права. 2019. № 1-2. С. 108–119.

Янбаев Г.Г. Анализ тенденций совершенствования кадровой 
политики гражданской службы Великобритании как пер-
спективных решений реализации отечественной кадровой 

политики. Экономика и социум. 2019. №  12 (67). С. 1377–
1380.

Bernard A., Tichkiewitch S.  Methods and Tools for Effective Knowl-
edge Life-Cycle-Management. 2008. https://hal.archives-ou-
vertes.fr/hal-00303296. In English 

Rostek K. The Mutual Benchmarking Method For Smes’ Competitive 
Strategy Development. Foundations of Management. 2014. No. 2. 
DOI: 10.2478/fman-2014-0015. In English

References
Baklanov P.A. Automation as an element of professionalization for 

personnel management in Ireland’s civil service (foreign experi-
ence). Materialy Afanas’yevskikh chteniy. 2016. No. 3 (16). 
P. 61–70. In Russian

Barabashev A.G., Klimenko A.V. Retrospective analysis of the major 
trends for modernization of the public administration and civil 
service system. Voprosy gosudarstvennogo i munitsipal’nogo 
upravleniya. 2010. No. 3. P. 36–72. In Russian

Basnak D.V. Personnel in the civil service: trends and popular prac-
tices. Byudzhet. 2019. No. 6 (198). P. 16–20. In Russian

Grigoshina, L., Kartashova D. The best personnel practices on the 
public civil service of the Russian Federation. Vestnik ekspertno-
go soveta. 2018. No. 4 (15). P. 74–78. In Russian

Karlik A.E., Krechko S.A., Platonov V.V. Developing metrics for person-
nel benchmarking in order to improve the personnel manage-
ment system in the direction of innovative development. Ekono-
mika truda. 2018. No. 2. P. 373–394. DOI: 10.18334/et.5.2.39201. 
In Russian

Mirzoyan M.V., Solyanov K.S. Developing an information system for 
monitoring and analyzing the effectiveness of human capital 
management in the system of state civil service. Vestnik Altayskoy 
akademii ekonomiki i prava. 2019. No. 1-2. P. 108–119. In Russian

Yanbaev G.G. Analyzing the trends for improving the personnel pol-
icy in the civil service of Great Britain as promising solutions for 
implementing the domestic personnel policy. Ekonomika i sotsi-
um. 2019. No. 12 (67). P. 1377–1380. In Russian

Информация об авторах:
НАДЕЖДА МИХАЙЛОВНА СЛАДКОВА, кандидат педагогических наук, директор по развитию
Всероссийский научно-исследовательский институт труда Министерства труда и социальной защиты 
Российской Федерации (Российская Федерация, 105043, Москва, ул. 4-я Парковая, 29). E-mail:  
n.sladkova@vcot.info
ОЛЬГА АЛЕКСАНДРОВНА ВОСКРЕСЕНСКАЯ, руководитель проектов
Всероссийский научно-исследовательский институт труда Министерства труда и социальной защиты 
Российской Федерации (Российская Федерация, 105043, Москва, ул. 4-я Парковая, 29). E-mail:  
O.Voskresenskaia@vcot.info
ИРЭНА АЛЕКСАНДРОВНА ЯСИНСКАЯ, заместитель директора департамента Ресурсного центра развития 
государственной службы. Всероссийский научно-исследовательский институт труда Министерства труда и 
социальной защиты Российской Федерации (Российская Федерация, 105043, Москва, ул. 4-я Парковая, 29). 
E-mail: iyasinskaya@vcot.info
ЮРИЙ ЛЕОНИДОВИЧ ГОРКОВЕНКО, заместитель генерального директора – директор по персоналу
ООО «РТ-Инвест Транспортные Системы» (Российская Федерация, 127015, Москва, ул. Вятская, 27/16). E-mail: 
yuriy.gorkovenko@rtits.ru

Ссылка для цитирования: Сладкова Н.М., Воскресенская О.А., Ясинская И.А., Горковенко Ю.Л. Лучшие кадровые 
практики в жизненном цикле преобразований. Государственная служба. 2022. № 1. С. 70–79.

Information about the authors:
NADEZHDA MIKHAILOVNA SLADKOVA, Candidate of Sci. (Pedagogics), Development Director
All-Russian Scientific Research Institute of Labor of the Ministry of Labor and Social Protection of the Russian 
Federation (29, 4-ya Parkovaya St., Moscow, 105043, Russian Federation). E-mail: n.sladkova@vcot.info
OLGA ALEXANDROVNA VOSKRESENSKAYA, Project Manager
All-Russian Scientific Research Institute of Labor of the Ministry of Labor and Social Protection of the Russian 
Federation (29, 4-ya Parkovaya St., Moscow, 105043, Russian Federation). E-mail: O.Voskresenskaia@vcot.info
IRENA ALEXANDROVNA YASINSKAYA, Deputy Director, Department of the Resource Center for the Development of 
the Civil Service
All-Russian Scientific Research Institute of Labor of the Ministry of Labor and Social Protection of the Russian 
Federation (29, 4-ya Parkovaya St., Moscow, 105043, Russian Federation). E-mail: iyasinskaya@vcot.info
YURIY LEONIDOVICH GORKOVENKO, Deputy General Director, HR Director
RT-Invest Transport Systems, LLC (27/16, Vyatskaya St., Moscow, 127015, Russian Federation).  
E-mail: yuriy.gorkovenko@rtits.ru

For citation: Sladkova N.M., Voskresenskaya O.A., Yasinskaya I.A., Gorkovenko Yu.L. Best personnel practices in the cycle 
of transformation. Gosudarstvennaya sluzhba. 2022. No. 1. P. 70–79.



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Восприятие времени как ключевой 
элемент дизайна карьерного габитуса 
поколения Миллениум
ЕЛИЗАВЕТА ЭДУАРДОВНА ОЛЕЙНИКОВАа	 DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-1-80-85
а Институт государственной службы и управления.  
Российская академия народного хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: Статья посвящена исследованию карьерного габитуса поколения Миллениум, основанному на 
нарративных онлайн-интервью. В работе было выявлено, что миллениалы обладают особым чувством социаль-
ного времени, влияющим на дизайн карьерного габитуса поколения, который является системой ориентиров для 
построения жизненных траекторий. Для миллениалов характерна глубокая вовлеченность во время, которое 
воспринимается как нелинейный процесс в силу формирования в среде неопределенности и хаоса, вызванного 
движением капиталов после распада СССР, становлением VUCA-мира1 и цифрового общества. Отталкиваясь от 
ощущения времени как гибкой, хаотичной, нелинейной структуры, миллениалы становятся реформаторами 
социально ожидаемых длительностей практик в сфере карьеры, карьерного и жизненного планирования. Это 
характеризует реактивный потенциал поколения для преобразования социальных структур. Знания о карьерном 
габитусе поколения Миллениум создают возможности для построения эффективного управления молодыми 
кадрами в сфере государственной службы. Описанный в статье дизайн габитуса, подразумевающий свободу от 
парадигмы времени как линейного, цикличного, структурированного процесса, открывает новые горизонты для 
подготовки государственных управленцев будущего, способных сформировать собственную систему знаний с 
уникальной, гибкой структурой, включающей постоянно обновляющийся социальный опыт. Для мотивации гос-
служащих может использоваться потребность миллениалов находиться в движении. Вариантом практического 
применения является создание возможностей обучения и организация процесса обмена знаниями и опытом, а 
также разработка форматов работы, подразумевающих разделение на малые гибкие команды внутри коллекти-
вов для решения нестандартных задач, что придает ощущение значимого вклада в общее дело.
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1	 VUCA-мир – (от англ. Volatile, Uncertain, Complex, Ambiguous – «Нестабильный, Неопределенный, Сложный, Неоднозначный») – поня-
тие, введенное У. Беннисом и Б. Нанусом в 1987 году для описания усложняющегося мира, который является нестабильным (расту-
щий темп перемен), неопределенным, сложным (появление новых факторов для принятия решений) и неоднозначным.
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Введение
Поколение Миллениум – молодые люди, рожденные 
в период с 1982 по 2002 год [Howe, Strauss, 2000. P. 15] – 
является одной из самых крупных когорт, вовлеченных 
в мировую рабочую силу2 и имеющих реформаторский, 
реактивный потенциал для реконструкции и разруше-
ния старых социальных практик, включающих в себя и 
социальное время. Поколение Миллениум – это поколе-
ние «Герой», в оригинальной теории Н. Ховэ и В. Стра-
усса [Howe, Strauss, 1998, P. 62–65] ему отведена особая 
роль в поколенческом цикле, состоящем из «четырех 
поворотов» (“fourth turnings”). Это роль поколения, 
которое меняет мир, входит в трудоспособный возраст 
в момент тотального кризиса, переосмысляет старые 
практики и строит новые и/или реконструирует ста-
рые. Общий опыт, пережитый его представителями, 
формирует общие ценности, которые начинают заро-
ждаться до 12–13 лет и кристаллизуются к совершен-
нолетию человека.

Особенности, свойственные поколению (поколен-
ческие ценности), могут трактоваться через призму со-
циологии социального пространства П. Бурдье [Бурдье, 
2017] как габитус молодых людей, рожденных в один 
временной промежуток, проживающих опыт в одном и 
том же контексте, в едином глобальном пространстве. 
Теория поколений отличается междисциплинарной 
природой. Однако она была создана экономистами, 
и для изучения конкретных явлений с точки зрения 
другой науки требуется дополнительная оптика, но не 
стоит отбрасывать тот факт, что теория обладает меж-
дисциплинарным характером, это следует учитывать 
в интепретации. Таким образом, в настоящем исследо-
вании поколенческие ценности и особенности будут 
рассмотрены с точки зрения теории габитуса П. Бурдье.

В контексте исследования феномена карьеры и 
специфичного для него супер-поля рассматривается 
особый вид габитуса – карьерный, то есть совокуп-
ность приобретенных диспозиций индивида, влияю-
щих на поведение в конкретной сфере. Пионеры дан-
ного подхода к изучению карьеры – К. Чудзиковски, 
В.  Майрхофер ввели в социологию управления такие 
понятия, как «карьерное поле», «карьерное супер-поле» 
и «карьерное под-поле» (оно же «карьерное суб-поле») 
[Chudzikowski, Mayrhofer, 2011]. «Супер-поле» в данном 
случае  – абстрактное пространство, где все агенты с 
разными карьерными векторами и треками конкури-
руют между собой, а, соответственно, «поля» и «суб-по-
ля» – это конкретные области трудовой деятельности и 
конкретные организации.

В.  Майрхофером также было введено понятие «ка-
рьерный капитал» –совокупность ресурсов, которыми 
субъект пользуется для деятельности в рамках карьер-
ного поля; и еще понятие «карьерный габитус»  – со-
вокупность длительных диспозиций сознания и тела, 

2	 The Deloitte Millennial Survey 2014. https://www2.deloitte.com/
content/dam/Deloitte/global/Documents/About-Deloitte/gx-dt-
tl-2014-millennial-survey-report.pdf 

определяющих восприятие агентом карьерного поля, 
самого себя, своих возможностей и целей.

Как было отмечено выше, социологические иссле-
дования поколения Миллениум обретают все большую 
актуальность, в том числе в контексте поведения на 
рынке труда, организационного поведения в различ-
ных отраслях. Существует ряд особенностей поведения 
представителей поколения, с которыми сталкиваются 
государственные структуры, компании и индустрии 
как агенты социальной реальности. Согласно исследо-
ваниям крупных консалтинговых холдингов, такими 
особенностями являются частая смена работы, низкая 
лояльность к работодателю, миграция в цифровое про-
странство, склонность выбирать неочевидные карьер-
ные траектории, открытость к смене деятельности). 
Для изучения этих явлений требуются качественные 
исследования интерпретивистской природы, осущест-
вленные в традициях «понимающей социологии».

Карьерный габитус поколения: ценности и новые 
возможности
Используемый в рамках исследования цифровой метод 
проведения онлайн-интервью и взаимодействия с дан-
ными открывает новые возможности для глубинной 
аналитики интерпретивистской природы. Текстовые и 
видеоматериалы были интерпретированы как нарра-
тивы респондентов и проанализированы тематически 
– с точки зрения карьерного габитуса поколения. Ис-
следователь в процессе применения метода не отвлека-
ется на технологические детали настройки; автомати-
чески получая видеозапись, он имеет возможность сно-
ва и снова вовлекаться в опыт интервью, многократно 
просматривая онлайн-встречу в записи. В процессе 
подготовки к интервью имеется также возможность 
выбирать привычный для респондента доступ к теле-
коммуникации и использовать материалы профилей 
респондента, тексты публикаций и его имиджевые 
характеристики.

Выборку исследования составили 20 миллениалов 
– самому старшему на момент исследования было 34 
года, самому младшему – 20 лет; 9 мужчин и 11  жен-
щин, все граждане России. У каждого респондента есть 
как минимум одно высшее образование; 15 из 20 опро-
шенных проживали в Москве на момент исследования. 
Отдельно стоит отметить, что некоторые из респонден-
тов являлись работниками системы государственной 
службы или имели данный опыт работы, несколько 
участников опроса работали на государственных пред-
приятиях.

Одним из критериев выборки послужило наличие 
высшего образования. Для этого есть основание: вы-
сокий уровень образованности в сравнении с другими 
поколениями – одна из черт поколения Миллениум 
[Радаев, 2018. С. 15; Bannon, Ford, Meltzer, 2011. P. 9], но 
все же необходимо подчеркнуть, что выводы исследо-
вания релевантны только для миллениалов с высшим 
образованием. В 18 из 20 нарративов так или иначе 
проявлялась ценность времени, которая также была 
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описана в крупных корпоративных исследованиях кон-
салтинговой корпорации Deloitte за 2016 и 2017 годы3. 

В нарративах ценность времени нашла свое вопло-
щение как в желании быстрых результатов, так и в 
стремлении «успеть как можно больше» применитель-
но не только к карьерным траекториям. Эта ценность 
является ключевой частью карьерного габитуса поко-
ления, так как оказывает магистральное влияние на 
все другие ценности, взаимодействует с ними, создавая 
цельную структуру, состоящую из ряда диспозиций.

Время как изменяющаяся структурирующая сила
Время можно рассматривать как элемент, проникаю-
щий в ткань социальной структуры и изменяющий ее, 
оказывая влияние на социальные практики. Р.  Мерто-
ном была описана концепция социальности времени 
(«социально ожидаемые длительности») применитель-
но ко всем процессам в обществе. Агенты же социаль-
ных процессов обретают субъектность по отношению 
ко времени в зависимости от степени его осознания (от 
одержимости до апатии) и восприятия (как цикличе-
ской, линейной или спиралевидной структуры) [Штоп-
ка, 1996. С. 70].

Относительно миллениалов можно сказать, что для 
них характерно специфичное чувство времени, обу-
словленное габитусом поколения; ценность времени 
(value of time) как поколенческая черта была описана 
еще авторами оригинальной теории в книге “Millennials 
Rising” [Howe, Strauss, 2000. P. 105], в которой представ-
лен ряд количественных и качественных исследова-
ний, проведенных в 1998–2000 годах.

В чем же заключается особенность отношений мил-
лениалов и времени? Во-первых, стоит отметить повы-
шенную вовлеченность в ее социальный компонент. 
Чувство неотвратимости и «текучести» времени в соци-
альных процессах – как на микро-, так и на макроуровне 
– влечет за собой одержимость и вызывает высокий 
уровень тревожности.

Яркой иллюстрацией этой особенности является 
феномен FOMO4 – страх упустить наилучшую опцию, 
которую может предложить мир в конкретный момент 
времени. Миллениалами субъективно ощущается тра-
гичность этого процесса, ведь, выбирая одну, они упу-
скают выгоду от другой возможности.

Будучи не в силах смириться с этим фактом, предста-
вители поколения Миллениум ведут себя в «супер-по-
лях», включая карьерное «супер-поле», отталкиваясь от 
нежелания быть скованными социально ожидаемыми 
длительностями процессов. 

3	 The Deloitte Millennial Survey 2016. https://www2. deloitte.com/
content/dam/Deloitte/global/Documents/About-Deloitte/gx-mil-
lenial- survey-2016-exec-summary.pdf; The Deloitte Millennial Sur-
vey 2017. | Deloitte | Social impact, Innovation. https://www2.
deloitte.com/global/en/pages/about-deloitte/articles 

4	 FOMO – акроним, состоящий из английских букв, расшифровы-
вается как “Fear of missing out” (в переводе на русский язык – 
«страх упущенных возможностей»).

Возвращаясь к явлению FOMO, стоит отметить, что 
в массовой культуре его рассматривают как послед-
ствие развития социальных сетей, где каждый может 
транслировать привлекательный образ, далекий от 
реальности, заниматься lifestyle-блогингом (который 
направлен на заработок от трансляции «вдохновляю-
щего» образа жизни) и демонстрировать свои успехи 
– как профессиональные, так и личные [Schreckinger, 
Bilis, Buell, Warner, Weidenfeld, Pelletier, 2014].

Однако FOMO также можно назвать «миллениал-
ским» феноменом, так как оно зародилось в момент 
становления представителей поколения Миллениум 
как молодых взрослых и профессионалов. Из-за этой 
болезненной вовлеченности в течение времени, вклю-
чая социальное, в миллениалах присутствует непреодо-
лимое желание постоянно что-то делать и добиваться 
быстрых результатов:

«Я вообще не человек процесса, мне нужен резуль-
тат: поработала – результат, поработала –  резуль-
тат», – утверждает респондентка № 11, 29 лет, менед-
жер в НКО, поддерживаемой государством.

«Я получил оттуда все, что я мог и в какой-то мо-
мент я перестал расти, и нет, наверное... дальнейшего 
потенциала для роста. И поэтому, я так поступил. 
Что мотивирует? Результат – если я вижу результат, 
желательно, чтобы он был прямо здесь и сейчас», – от-
метил респондент №  3, мужчина 25 лет, консультант-
аналитик, специалист по Китаю.

Из-за этой особенности габитуса поколения может 
сформироваться ложное негативное представление о 
молодых людях – что им нужно «все и сразу», что в 
них отсутствует достаточное упорство, их даже могут 
обвинить в инфантильности (из-за настойчивого тре-
бования быстрого развития).

На самом деле это является следствием страха сде-
лать неверный выбор возможности из того разнообра-
зия, которое им предлагает современный, цифровой 
VUCA-мир.

Как было отмечено ранее, возникновение новых 
форматов, несмотря на свои преимущества и удобства, 
активизирует состояние тревоги, так как с развитием 
социальных сетей и других каналов совершенствуется 
и возможность регулировать красочность «картинки», 
трансляции образа жизни.

Миллениалы как реформаторы социальных 
длительностей временных процессов
Чтобы предположить, какое восприятие времени ха-
рактерно для поколения Миллениум – цикличное, ли-
нейное или спиралевидное – стоит рассмотреть важ-
ную деталь среды, в которой формировались пред-
ставители поколения как профессионалы, с чем они 
столкнулись на рынке труда.

Прежде всего, они столкнулись с тотальным кризисом 
в различных сферах жизни, ускорением глобальных ми-
ровых процессов и хаосом, абсолютной неопределенно-
стью, сформированной VUCA-миром. Они и не знали дру-
гой “work environment”, только ощущение постоянного 
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движения в хаотичной структуре различных «супер-по-
лей» без «путеводной карты», которой сейчас стал для 
миллениалов сформировавшийся карьерный габитус.

Хаос дает ощущение движения, к которому мил-
лениалы привыкли и без которого они уже начинают 
чувствовать себя дискомфортно и фрустрированно, 
поскольку воспринимают это как вовлеченность во 
временной поток:

«Если бы я знал, какие у меня цели в жизни, наверное, 
было бы не так интересно жить эту жизнь. Потому 
что вот это движение в неизвестность, оно как раз и 
приносит тот драйв, который поддерживает меня жи-
вым и побуждает просыпаться по утрам», – поделился 
своими рассуждениями респондент № 3, мужчина 25 
лет, консультант-аналитик.

Если хаос рассматривать как движение, то, согласно 
классическому определению в точных науках, оно за-
ведомо не может быть строго линейным [Малинецкий, 
2001]. Следовательно, будучи вовлеченным в осозна-
ние времени как хаотичной структуры, в конечном 
итоге преодолев тревогу и фрустрацию, можно разгля-
деть в этом большую свободу для маневра – свободу 
от ограничения количества траекторий в различных 
сферах жизни, включая карьерные пути. При этом, да-
же если миллениал пытается представить жизнь как 
«движение вперед», все равно получается только не-
предсказуемо извилистая дорога с многочисленными 
параллельными треками, включающая в себя свободу 
от классического определения карьеры:

«Не люблю двигаться вверх, люблю двигаться впе-
ред. Слишком для меня абстрактно – движение вверх, 
непонятно, что там. А вот серпантин – это прикольно, 
ты не видишь, что за поворотом, но вот-вот повернешь 
и увидишь. Непредсказуем другой поворот, но ты тоже 
его вот-вот и видишь. А движение вверх или лестница… 
непонятно же, ты не видишь этой лестницы, это мо-
жет привести к краху…», – считает респондентка (21 
год, переводчица). 

Однако в этой свободе часто есть элемент тревожно-
сти, возникающей из-за того, что процессы в мире уско-
ряются, все движения становятся быстрее, цифровое 
общество также вносит свой вклад в ускорение мира. 
Миллениалы чувствуют потребность поспевать за этим 
потоком, что, с одной стороны, для них комфортно, а с 
другой – этот быстрый поток двигается по нелинейной, 
хаотичной траектории; это и есть тот самый элемент 
тревожности.

Отмеченная особенность проявляется в способе ор-
ганизации собственной жизни, применении к планиро-
ванию философии гибкого управления Agile:

«Я вообще не вижу смысла ставить себе какие-то 
цели на 10–20 лет. Скорее планирую жизнь по Agile», 
– сообщил респондент № 2, политик, бывший государ-
ственный служащий, 26 лет.

На примере нарратива респондента № 2 можно 
отследить, что даже в такой консервативной сфере, 
как государственная служба, карьеру молодой человек 
строит, как миллениал, – прыгает с места на место, пе-

реходит из одного министерства в другое за короткий 
промежуток времени, постоянно нуждается в движе-
нии, испытывает фрустрацию от ощущения «застоя».

Респондент не видит смысла ставить себе долго-
срочные цели, потому что формировался как профес-
сионал уже в VUCA world. Хаос воспринимается им как 
часть жизни – где-то в негативном ключе, а где-то как 
необходимость, без которой он скован и не может ды-
шать. Условия «нормальной аномии» [Василенко, 2018] 
стали для представителей поколения Миллениум “nat-
ural habitat”, естественной средой обитания:

«Мне помогло то, что я умею жить и работать в 
условиях полной неопределенности – то есть когда не-
понятно вообще ничего. Я просто написал и не знал, что 
мне предложат, но я был готов заведомо. Мне кажется, 
это очень важный момент, такой карьерный и вообще, 
для миллениалов свойственный, наверное, не знаю...», 
– отметил респондент № 2, мужчина 26 лет, политик, 
бывший государственный служащий.

Поскольку миллениалы ощущают многовектор-
ность временных процессов, они переосмысляют соци-
ально ожидаемые длительности привычных практик, 
включая карьерные траектории. В вышеописанном 
нарративе это проявляется в «пересборке» социально 
ожидаемой карьерной траектории в государственной 
службе со стороны респондента. Причем он делает упор 
на том, что такое стремительное и нестандартное раз-
витие возможно исключительно в условиях хаоса, где 
структура организации (в данном случае – министер-
ства) начинает сдвигаться и появляется возможность 
менять траекторию в свободном ключе: перемеще-
ние в другое подразделение, спонтанное повышение в 
должности из-за освободившегося «окна» в структуре, 
увольнение без последствий для дальнейшей работы.

Как в государственных, так и в коммерческих ор-
ганизациях миллениалы переосмысляют и реконстру-
ируют социально ожидаемую длительность работы в 
конкретной компании и иногда даже сфере деятель-
ности в силу вовлеченности в восприятие хаотичной 
и стремительной природы времени в современном 
обществе.

«Очень изменилось ощущение карьеры, изменился ры-
нок России во всяком случае, вот и здесь тоже, раньше 
чтобы у тебя была крутая карьера, нужно было от 30 
лет просидеть в одной компании, лифт внутри компа-
нии. Сейчас как бы у тебя технически нет возможности 
в одной компании, и теперь для того, чтобы получить 
больше денег или выше позицию, нужно поменять рабо-
ту. И если ты меняешь работу реже, чем раз в 2 года, то 
что-то с тобой не так», – поделилась своим мнением 
респондентка № 4, женщина, 24 года, преподавательни-
ца, создательница образовательных проектов.

«То есть у меня всегда ключевой этот, когда ты все 
наладила, у меня все работает, я уже как бы готова к то-
му, чтобы меня повысили. У меня если, ну год не повыша-
ют – я ухожу», – обозначила свою позицию респондентка 
№ 12, женщина, 31 год, управляющая центра развития 
бренда работодателя, государственная корпорация. 
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Но новые возможности для успешного карьерно-
го развития не исключают тревожности, связанной 
с потребностью быть «красивой картинкой» в лицах 
значимых людей, сверстников, подписчиков. FOMO мо-
жет влиять на многие сферы жизни, в том числе и на 
карьерную составляющую.

Этот образ, который создает миллениал, является 
комплексным «аватаром» (если использовать терми-
нологию социальных сетей) или «персонажем» (если в 
качестве метафоры рассматривать популярные среди 
миллениалов онлайн-игры или художественный нар-
ратив) и, следовательно, требует многовекторности 
самовыражения:

«Люблю быть многогранным и хотя бы где-то что-
то по кусочкам познать», – выразил свое отношение к 
теме респондент № 5, мужчина 29 лет, военный дис-
петчер. 

«…Я больше, чем мое продвижение по карьерной 
лестнице», – утверждает респондентка № 18, женщина, 
26 лет, копирайтер.

Отдельно хочется выделить социальные сети как 
маркер успешности в профессиональной сфере для 
миллениала:

«Не знаю, может, когда я выпущу какую-то книгу 
или что-то такое произойдет, я скажу: «О, вот при-
шел успех» – или наберу в Твиттере 100к подписчиков, 
не знаю, что-то такое произойдет, я позвоню тебе и 
скажу, вот теперь я успешен (смеется)», – допускает ре-
спондент № 3, мужчина, 25 лет, консультант-аналитик.

Это желание поспевать за миром, за новыми знани-
ями и трендами, может играть в обе стороны: как мо-
тивировать, так и демотивировать миллениала, давать 
ему чувство, что его «никогда не будет достаточно»:

«А когда уже вот это узнаешь, тебе становится не 
очень интересно и нужно что-то новое, чтобы дальше 
не сидеть и не деградировать», – полагает респондент-
ка № 7, женщина, 25 лет, начальница пункта видео-кон-
ференц-связи.

Стоит добавить, что концепция «лучшей версии 
себя» лежит в основе определения успеха для милле-
ниалов – это не просто многовекторное движение, а 
движение практически во всех сферах жизни: развитие 
как профессионала, как личности, как гражданина, как 
части сообщества (включая и семью). Поэтому они 
зачастую манифестируют нежелание выбирать между 
карьерой и семьей, между работой и жизнью, изумля-
ясь постановке вопроса, ведь это все – их жизнь:

«И это не то чтобы сильно нужно разделять, это 
твоя жизнь и нужно отталкиваться, не знаю, от ка-
рьеры, карьерного пути, своих целей. Я не ищу баланса, 
не в поиске эффективности, а просто пытаюсь понять, 
что это часть меня, я это делаю не ради заработной 
платы или еще чего-то, а потому что классные задачи, 
пробую их решить, какие-то важные дела тоже делаю. 
Это просто жизнь, не знаю!», – попытался осмыслить 
свой опыт респондент № 1, менеджер образовательных 
программ, преподаватель. 

Заключение
Подводя итоги, стоит отметить особенности воспри-
ятия времени поколения Миллениум и то, как они 
влияют на социальные практики и реформирование 
социально ожидаемых длительностей:

1. Миллениалы обладают высоким уровнем осозна-
ния вовлеченности во время, в том числе социальное, 
это можно даже охарактеризовать как одержимость. 
Глубокая озабоченность текучестью времени и связан-
ная с этим тревожность рождают такой современный 
феномен, как FOMO (страх упущенных возможностей). 

2. Время для миллениалов – не строгий линей-
ный процесс, так как ощущение социального времени 
у представителей поколения обусловлена влиянием 
контекста хаоса VUCA-мира и становления цифрового 
общества. Классическая линейная или закономерная 
(циклическая) структура чувствуется как устаревшая и 
ограничивающая концепция в современном мире, так 
как хаотичная структура предполагает свободу от огра-
ничения количества траекторий и векторов движения.

3. Миллениалы, отталкиваясь от своего нелинейно-
го, хаотичного представления о времени, реформиру-
ют социально ожидаемые длительности социальных 
практик, включая и сферу карьеры: отношение к жизни 
как к проекту, который нужно реализовывать по прин-
ципам гибкого управления Agile, снижение лояльности 
к определенной организации, нелинейные карьерные 
траектории, поиск продвижения и развития с помощью 
перехода из одной компании / сферы в другую.

4. Миллениалы, воспринимая себя как цельных 
«персонажей» в жизненном нарративе, используют ка-
рьеру как вспомогательный инструмент для самоиден-
тификации, поэтому отказываются от выбора между 
карьерой и семьей, работой и жизнью.

5. Осознание миллениалами нелинейности времени 
открывает новые возможности для реформирования 
образовательного процесса подготовки государствен-
ных управленцев, способных справляться с вызовами 
цифрового общества и VUCA-мира. Ведь данная осо-
бенность мышления позволит молодым людям синте-
зировать знания из различных парадигм и постоянно 
обновляющегося социального опыта в собственную 
систему знаний с уникальной гибкой структурой [Ва-
силенко, 2004. С. 495].

6. Мотивация для миллениалов в системе государ-
ственной службы должна строиться вокруг потреб-
ности «быть в движении», что означает постоянные 
изменения: для создания подобной атмосферы может 
использоваться возможность обучаться за счет струк-
туры  /  организации, возможность делиться знаниями 
с коллегами для обновления своей гибкой системы 
знаний (организация различных форматов – «мозговых 
штурмов», открытых дискуссионных площадок в кол-
лаборации с вузами).

7. Для создания атмосферы «движения» уместно 
использование реактивного потенциала миллениалов 
для решения нестандартных задач в виде «челлен-
джей» (от англ. challenge – «вызов») и «спринтов» (от 
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англ. sprint – «бег на короткую дистанцию»), для кото-
рых молодые люди могут объединяться в микрокоман-
ды внутри коллектива и, используя гибкий подход к 
управлению и самоорганизации, стремиться опередить 

своих коллег в подобном позитивном соревнователь-
ном духе. Данные тезисы и рекомендации нуждаются в 
количественных исследованиях для проверки на боль-
шей выборке.
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Introduction
Inbound and domestic tourism is of great economic, po-
litical, and socio-cultural importance for many countries 
around the world. In this regard, the significance of public 
authorities’ activities and administrative regulation in the 
field of tourism is relevant. In Russia, to increase inbound 
and domestic tourism, the legislative and legal framework 
is constantly being improved. The regulation of visa for-
malities, customs rules for foreign tourists, as well as the 
provision of financial incentives and subsidies to stimulate 
domestic tourism, etc., is being developed.

In light of current events, in particular, the global eco-
nomic, financial, and social crises, including those related to 
COVID-19, the tourism sector around the world is stagnat-
ing. However, despite a combination of material, financial, 
and pandemics, tourism industry continues to adapt and 
exist. The main problem related to tourism remains the 
following: how to respond to the current global economic 
and social challenges and stay competitive and sustainable? 
Therefore, the issues of state management are related to 
tourism as an object of regulation. To confirm this hypothe-
sis, we should conduct a comprehensive scientific and prac-
tical analysis of existing global trends and patterns [Ser-
dobolskaya, 2019]. In this context, the purpose of this study, 
based on the idea that tourism is a socio-economic system, 
is to characterize the relationship of tourism as an object 
of regulation with different spheres of activity and to form 
performance indicators (social and economic), which in 
management activities should provide a synergistic effect.

Through analyzing foreign and domestic experiences, 
we can identify the specific features of tourism state regu-
lation. Using a systematic approach to the study of tourism 
as a socio-economic system, we should systemize the rela-
tionship between the tourism industry and other spheres 
of politics. The findings are characterized by economic 
and social performance indicators that are considered in 
management activities. In tourism policy, it is necessary 
to assess trends, patterns, and the probability of their im-
plementation with the results of empirical research (the 
method of expert evaluations).

The authors used the following research methods: 
content analysis, system analysis, statistical methods 
(grouping), and sociological methods (method of expert 
evaluations).

Content analysis: foreign and Russian experience
Russian and foreign scientists show great interest in the 
subject of state regulation of tourism. Different studies re-
flect models, theories, and methodologies and emphasize 
the identification of sustainable relationships and political 
factors while considering both the positive and negative 
effects of tourism management. 

The Organization for Economic  Co-operation  and De-
velopment (OECD) can be mentioned as an example of ef-
ficient tourism management policies, in particular, it refers 
to its sustainable growth and maximization of economic 
and social potential, as well as providing a multifaceted ap-
proach to its regulation [Haxton, 2015]. Key aspects, such 

as synergies and long-term policies, characterize tourism 
and its interrelationship with different spheres of activity, 
namely land use, transportation, small and medium-sized 
enterprises, economy, culture, foreign policy, ecology, etc. 

The political factor is gaining importance in South Ko-
rea’s tourism economy, as evidenced by its tourism policy 
toward Chinese tourism. To adapt to the new market situa-
tion, South Korea has developed and implemented a series 
of measures to reduce dependence on Chinese tourists, 
both in tourism and throughout the economy [Paik, 2019]. 
Using the example of China’s tourism industry, a study of 
the interaction between local governments and the private 
sector has shown that due to government control under 
the influence of industry and regional factors, there are 
many problems in tourist system. In this case, to develop 
the tourism industry, it is proposed to exclude government 
control from business operations [Valente, 2015]. Regional 
tourism organizations (RTOs) led by business entities are 
proven to be more efficient in the development of regional 
tourism, and the connection with the tourism management 
regime contains elements of economic incentives for its 
growth [Wang, 2014].

Using Poland and Slovakia as examples, А. Panasiuk and 
E. Wszendybył-Skulska analyzed the social aspects of tour-
ism policy in the European Union and found a shift of the 
political course, focused on economic support, to the policy 
of sustainable development that uses social cohesion and 
common European values. After the collapse of the tourism 
sector caused by the COVID-19 pandemic, the government 
introduced the tourist voucher as a specific form of support 
for families, children, and people with disabilities. This in-
strument is characterized by social policy, but in practice, its 
primary purpose is to preserve the functioning conditions 
of the tourism industry during the pandemic. The analysis 
proves that social tourism policy activities are driven by 
economic decisions, especially in terms of sources and 
forms of funding. Moreover, through the implementation of 
social objectives, we can also influence the economic impact 
of both entities providing tourism services and the macro-
economic factor [Panasiuk, Wszendybył-Skulska, 2021].

Domestic authors involved in studying tourism state 
regulation give models with few criteria. These models 
consider the balance of three elements: the state, the mar-
ket mechanism, and social regulation. In particular, authors 
consider self-regulation (absence of state influence), active 
support of the state (tourism as a priority sector of the 
economy), and mixed regulation (partnership).

Empirical studies in 130 countries have shown a cor-
relation between the contribution of tourism to socio-eco-
nomic development and the model of state regulation. That 
is, significant state regulation is observed in those coun-
tries where particular importance is attached to inbound 
tourists, bringing massive contribution to the economy of 
that country [Kruzhalin, Shabalina, Fedotova, 2016].

In the above models and examples, cooperation both 
with representatives of private business and with the au-
thorities at different levels becomes critical. Business issues 
concern innovations and new areas of tourism, while the 
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emphasis is being paid to information, communications, 
relationships, and new knowledge [Monich, 2012. P. 107].

The nature and degree of interaction between the state 
and business have a dominant role in tourism policy and 
the mechanism of tourism regulation. It is influenced by 
such factors as socio-economic indicators of the country, 
the degree of maturity of the tourism industry, and the 
level of market relations development. Researchers pay at-
tention to the market model of tourism regulation, which is 
associated precisely with the transition to a post-industrial 
and information society (Table).

Today, tourism has become “a significant contributor 
to international trade and represents a primary source of 
income for many developing countries. This growth goes 
hand in hand with increasing diversification and compe-
tition of businesses. The global expansion of tourism in 
industrialized countries has led to economic benefits and 
employment in many related sectors – from construction 
and agriculture to telecommunications”, said representa-
tives of the specialized intergovernmental agency of the 
UN system, the World Tourism Organization (UNWTO)1.

Tourism is an integrated activity of such elements as ac-
commodation facilities, transport, natural and man-made 
sights, commercial services, and infrastructure. The com-
bination of these factors allows organizing recreation and 
travel of high quality and service, which in turn contributes 
to the competitiveness of tourist centers and territorial 
formations.

As a systemic object, tourism has certain characteristic 
features:

Tourism is a socio-economic system, which is influ-
enced by external and internal environmental factors that 
determine the relationship, structure, and characteristics 
of this system.

Tourism is a separate industry, where enterprises and 
organizations of diverse fields and spheres of activity act as 
subjects of the market economy, and excessive government 
regulation can suppress entrepreneurial initiatives.

Tourism shows the ability to adapt to changing con-
ditions under the influence of external factors, such as 
the global economic, financial, and social crises, including 
related to COVID-19.

One of the parts of the system is domestic tourism, 
where the goal is to create conditions for travel and recre-
ation of citizens in a given state. In this case, tourism is seen 
as a sector of the tourist market, which offers customers 
services and goods of a certain quality and level of service. 
Therefore, it is necessary to divide all measures of state reg-
ulation into two groups: for businesses receiving tourists 
and for tourists traveling through benefits, privileges, and 
subsidies [Makhosheva, Alikhanov, Aloeva, 2012. P. 184].

Monitoring of Russian tourism policy
Modern Russian tourism policy is contradictory because it 
is focused only on business. This fact makes it problematic 
to ensure a balance between supply and demand. In addi-

1	 https://www.unwto.org/why-tourism

tion, the current situation in Russia is characterized by low 
standards of living and absent (or insufficient) state sup-
port. Empirical research on tourism (from 2017 to 2019) 
confirms the market-based problems. Tourist and cultural 
services are available to various groups of the population, 
but on to the market basis are inaccessible to the majority 
of the population. The reasons are lack of need, money, 
supply, or even a paid vacation. This tendency is true for 
many regions of Russia2. In this situation, it is hard to de-
velop the industry, and this, in turn, escalates the need for 
state regulation of the entire tourism system.

Studies of the tourism industry are based on the notion 
of tourism as part of the socio-economic system, func-
tioning under the influence of the external and internal 
environment. External factors include economic, political, 
social, natural, cultural, scientific and technical; and in-
ternal factors include material, financial, personnel. The 
components of the system object cover other sectors of 
economy and politics: international relations, foreign eco-
nomic activity, environment and ecology, economy, social 
sphere, culture, science and technology policy, innovations, 
regional and local governance.

Analyzing selected studies3 based on the work of the 
OECD Tourism Committee4, which addressed such issues 
as trends and policies, innovations, sustainability, skills 
and statistics, made it possible to compile a table that 
brings together other policy areas interacting with the 
tourism sphere.

Such a systematization of connections and relations 
reflecting the influence of tourism policy will affect the 
development of the tourism industry and the growth of 
tourist flows, especially in the domestic sector. Tourism 
policy should not be considered in isolation but in a broad-
er political context, connected to politicians at the highest 
level, whose leadership will ensure the application of ap-
propriate political initiatives.

To maximize the economic and social potential of tour-
ism as well as its growth, we should identify several policy 
challenges: 1) creating a robust institutional framework, 
including greater integration (vertical and horizontal); 
2)  promoting policies that support tourism development 
and unlock tourism markets; 3) identifying new and 
valuable sources of tourism growth and competitiveness, 
including innovation, environmental focus, and social and 
cultural components.

The complexity of the tasks of tourism policy and 
efficient management is determined by the qualitative 
indicator “level/degree of development”. This indicator is 
influenced by a variety of factors, as well as contradictory 
properties of tourism as a socio-economic system.

2	 See: Donskova L.I., Goryainov K.S., Kryukova E.M., Khetagurova V.Sh. 
State regulation of tourism: foreign and Russian experience (the 
review of scientific publications). Sotsial’naya politika i sotsiologiya. 
2020. No. 4. P. 15–22.

3	 https://www.oecd-ilibrary.org/industry-and-services/a-review-of-
effective-policies-for-tourism-growth_5js4vmp5n5r8-en

4	 https://www.oecd.org/cfe/tourism/
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Table. Relationship between tourism and other policy areas

Policy area Impact on tourism Impact of tourism policy

Political factor

International 
relations, foreign 
economic activity

Foreign policy, including immigration policy (issuing 
passports, visas, etc.), allows travel abroad. However, 
the development of international tourism is affected 
by visa formalities, restrictions, and time limits.

Tourism policies, such as international tourism, 
inbound and outbound tourism, destination 
promotion activities, create demand for visas, 
paperwork, processing at border crossings.

Environmental factor

Environment and 
ecology

Environmental policy contributes to the protection 
and conservation of unique ecological areas, 
which increases the attractiveness of “green tourism”. 
Increases the attractiveness of protected areas (cultural 
or natural) and contributes to the branding of these 
places as a world heritage object.

Tourism policy, especially the emphasis 
on ecological types of tourism, the inclusion 
of specially protected areas in tourist routes 
based on the principle of sustainable 
development, has a positive effect on ecological 
areas, thereby attracting sources of funding.

Economic factor

Economics (financial, 
budgetary)

Economic policy on taxation, private and foreign 
investment in tourism, population income, 
and entrepreneurship. 
Financial and monetary policy, the budget, 
and exchange rates affect tourist demand from foreign 
tourists.

Tourism policy consists of advertising and 
marketing; an image can increase tourist 
demand, foreign exchange earnings positively 
raise the international balance, the tourist flow 
within the country increases.

Transportation Transport policy allows the use of routes and traffic 
patterns within the tourist centers, affecting the 
accessibility, mobility, and satisfaction of tourists.
Promotes the transition to more environmentally friendly 
forms of transportation.

Promotes the demand for long-distance travel 
and routes, to tourist centers and destinations. It 
has a positive effect on the economic activity of 
local transportation systems. The seasonal 
fluctuations can be regulated by adjusting the 
passenger flow based on the capacity.

Social factor

Social sphere Social policy is aimed at those population groups 
(children, students, disabled people, pensioners, youth) 
for whom recreational, sports, and environmental 
services lead to social activity and an improvement 
in the quality and standards of living. The social policy 
supports tourism as part of health and education policy.

Tourism policy covers special categories 
of  population, promotes the provision of tourist 
services, performs socio-cultural functions, and 
contributes to the stability of society.  

Cultural factor

Culture and creativity Policies that support culture and creativity can 
encourage the development of specific monuments, 
sites, museums, and cultural sites, as well as festivals, 
contests, exhibitions, and fairs that build a positive 
sense of community.

The tourism policy through the inclusion 
of cultural sites in tourism activities, used 
in tours and routes, improves connectivity 
and increases the value of cultural and creative 
objects / sectors of the community while 
contributing to their maintenance, protection, 
and improvement.

Scientific and Technical factor

Innovations, science 
and technical policy 

Science and technology policy include innovations, 
novelties, innovation tours, innovation stimulation 
measures, implementation of modern tools.

Tourism policy encourages innovation 
in the tourism industry, for example, 
IT technology, booking, purchasing, service 
activities.

Territorial factor

Regional and local 
development

Regional policies to support small and medium-sized 
enterprises, both in the tourism sector and related 
industries, can stimulate interaction with other types 
of economic activity, thereby promoting the diversity 
of tourist offerings in touristic locations (production 
of souvenirs, food, local goods, as well as holding 
events, scientific, sports and creative events). The 
development of the small town tourism, agritourism, 
and “green” tourism by the local administration.

Tourism policy stimulates additional demand 
for tourist products, goods, services, increases 
the activity of related businesses and 
organizations, promotes the socio-economic 
development of territories (products of wineries, 
farms, etc.). The ability of regional and rural 
businesses to diversify income generation 
(agritourism) and participate in local supply 
chains.
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The goal of the management mechanism is to form a 
system of criteria and indicators to evaluate the effective-
ness of managerial activities. The development of social 
and economic criteria, as well as increasing the importance 
of social indicators of tourism, with the social aspect as 
dominant, will demonstrate the advantages of the tourism 
industry for politicians, society, and the state as a whole.

Let us distinguish the functional and targeted ap-
proaches to evaluating the effectiveness of the tourist 
system. For example, the first approach emphasizes so-
cio-economic functions (production, profits, employment, 
external economic, leveling). The leveling function allows 
you to smoothen regional and territorial disparities. We 
should also add the multiplier effect, which is necessary 
to consider when managing and evaluating the economic 
efficiency of regional tourism.

The targeted approach distinguishes economic and so-
cial types of efficiency5. It should be noted that the criteria 
and indicators of economic efficiency are clearly defined 
both in the Federal Target Program as well as regional pro-
grams. Indicators of tourism industry development include 
the share of tourism, hotel, sanatorium, and health services 
in GDP/GRP, rates of accommodation facilities, the number 
of tourists, workplaces, etc.

The social category characterizes efficiency as a degree 
of satisfaction of the society’s needs through the production 
and sale of a variety of goods and services. Thus, social effi-
ciency can be seen as a part of a tourism development strat-
egy that considers both resources used (material, financial, 
personnel) and subjects/participants’ motivation of tourist 
activity [Zhelnina, 2011. P. 74]. Let us remind you that the 
“Strategy of tourism development in the Russian Federation 
for the period until 2035” was adopted by the Government 
of the Russian Federation Decree No. 2129-r of September 
20, 2019. In this context, we should pay attention to the 
following socially significant indicators: increasing employ-
ment in tourism; activation and revival of folk art, national 
cultural events, traditions, and rituals; a growing number of 
tourist arrivals; improvement of the natural environment, 
ecology, and tourism infrastructure. The generalizing indi-
cator of social effectiveness, in this case, is the satisfaction 
of people’s needs for leisure, travel, and recreation. This 
determines the importance of future sociological and psy-
chological research on travel motivations.

The social component is quite significant in tourism 
state regulation and characterizes the role of non-profit 
organizations that can participate in the competition of so-
cio-cultural projects for a grant from the President of Russia. 
This also applies to the development of requirements for so-
cial projects as well as the formalization of social indicators. 
Governments can use a wide range of policy instruments 
to influence society and the economy. Namely, from direct 
support (various instruments of power, for example, regu-
lations) to incentive instruments (support for companies).

5	 See: Donskova L.I., Udaltsova M.V. An approach to estimate the effec-
tiveness of service as a social system. Izvestiya Tomskogo politekh-
nicheskogo universiteta. 2013. No. 6. P. 216–222.

The prospects of domestic tourism
The development of domestic tourism is one of the most 
significant activities of the Government of the Russian 
Federation. Nevertheless, the development of tourism is 
impossible without a detailed study of research and devel-
opment materials related to this area. It is about strength-
ening interaction, information exchange, improving coor-
dination, both vertical (levels of government) and horizon-
tal (internal departments or departments of government).

However, for a better understanding of the relationship 
between tourism and related policies, it is necessary to 
consider significant changes in the tourism market. For 
example, the changing needs and behavior of consumers, 
as well as their opportunities; competing demand for lim-
ited resources; expanding the capacity of small and medi-
um-sized tourist enterprises, including the development of 
innovation, computer, and information technology.

In the formation of tourism policy, it is necessary to 
consider the current situation in the domestic tourism 
market and pay attention to possible threats, including 
those associated with the COVID-19. As we know, the pan-
demic has changed tourist trends. Nevertheless, it served 
as an impetus for the development of domestic tourism, 
but there are still such restraining factor as the tourists’ 
low purchasing power.

Let us cite some results of empirical research on the 
state of the tourism industry and government support 
during the pandemic (1,895 people participated in the 
survey). The given answers relate to the future of domestic 
tourism. Respondents evaluated different forms of state 
support, the potential for the development of existing 
trends, and the formation of patterns.

Among the experts, there were representatives of differ-
ent areas of tourism, in particular: the hospitality business 
(20 %), public management of tourism development (20 %), 
health resort activities (8 %), transport and logistics (5 %), 
tour operator and travel agent activities (9 %), guides, muse-
um and translation activities (8 %), interpreter guides (6 %), 
science and education in the field of tourism (6 %). Based 
on the results of the expert survey, the database was regis-
tered6. The study used a structured survey and introduced 
criteria for some questions: the level of significance (very 
important – important – unimportant), and for planning the 
future – the criterion of “probability” on a five-point scale 
(5 being the highest probability of the event).

The increasing popularity of domestic tourism shows 
that despite any problems, the willingness to travel is 
stronger than any concerns. People will continue to travel 
because it is important to their way of life (5 points on the 
probability scale). At the same time, a third of the respon-
dents are united in the opinion that there is a “gradual 
increase in tourist numbers and a return to pre-pandemic 
indicators”. An “ABC-analysis” allowed to determine three 
groups of the most promising types of tourism according 
to the purpose of travel (Figure 1).

6	 Donskova L.I., Kryukova E.M. Study of the tourist market in Russia, 
2020. Database Registration Certificate 2020622732, 21.12.2020.
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Respondents assessed the measures of 
state support for the tourism industry differ-
ently (Figure 2). However, 70 % of experts 
agree that the “National project to support do-
mestic tourism” will contribute to the effective 
recovery of the industry, as it will improve the 
promotion of regional tourism and facilitate 
access to infrastructure for businesses.

Experts divided measures of state support 
for the tourism industry by level of importance:
•	 As the most important, the respondents 

consider the reduction of tax burden 
of tourist activities, regional tourism 
development programs, as well as regional 
administration support (grants for new 
and innovative tourist products);

•	 For the activities of travel agents and 
regional tour operators, it is important 
to form plans for event tourism in the 
regions (25 %), programs for social groups 
(students, pensioners, youth, disabled 
people, large families);

•	 Less important are the introduction of tourist 
rents throughout Russia, cooperation with 
investment funds, business incubators, 
development of new eco-tours (eco-routes, 
eco-trails), as well as periodic advanced 
training courses for employees of the 
hospitality and tourism industry.
The experts were asked to rate on a five-

point scale the probability of favorable development of the 
tourism and hospitality industry. Respondents were quite 
cautious in their assessments, but noted a high probability 
of the following trends in the future:
•	 The desire to travel will be stronger than any concerns 

and the tourist sector will not change, people will 
continue to travel (3.8).

•	 Older people will travel much less frequently because 
of concerns for their health (3.85).

•	 The number of young people among tourists will increase, 
as they are less likely to be heavily affected by COVID-19, 
a distinct segment of “youth tourism” will appear (3.75).

•	 The probability of digitalization in the tourism industry 
is quite high (3.8).
In the long run, mass tourism will be more individual-

ized. The popularity of group tourism, buffets, as well as 
any activities related to interaction with other people will 
decrease. Experts predict an increase in demand for indi-
vidual tours, as well as the development of independent 
tourism, including automobile tourism. Tourists will be 
more careful on their trips and try to avoid crowds of peo-
ple, especially when it comes to family vacations, tourism 
of the elderly, disabled people, and students.

For the development of the tourism industry, as well as 
to combat the consequences of the crisis, it is necessary to 
formulate recommendations that will be considered in the 
further design of tourism policy. It is important to research 
the tourist market, its participants, the needs and prefer-

ences of the target consumer group. To consider the oc-
curring changes in tourist behavior patterns and tourists’ 
perception of the people around them (during and after 
the COVID-19 pandemic).

It is necessary to develop a system of tourist navigation in 
Russian and foreign languages, enhance popular routes and 
improve road infrastructure. There is an increasing demand 
for the introduction of the latest digital technology, appli-
cations with maps, expanding online booking capabilities, 
creating virtual reality at tourist sites. The mechanisms of 
subsidies should stimulate entrepreneurial and public initia-
tives in the field of tourism. The demand for tourist products 
should be increased by using all available resources in the 
domestic and foreign markets as well as through improving 
the advertising policy and branded routes in the regions.

In this context, tourism can increase the competitive-
ness of areas for residents and tourist centers. And this, in 
turn, contributes to the growth of their well-being and the 
attraction of young educated professionals in various sec-
tors of the economy. Empirical studies prove the relevance 
of tourist programs of socio-cultural and scientific-cogni-
tive orientation with a focus on moral and spiritual values.

Conclusion
A comprehensive approach to tourism state regulation and 
tourism policy is a long-term measure. It will contribute to 
the development of the industry and not just its stabiliza-
tion, adaptation, or reorientation to new market opportu-

Figure 1. �Characteristics of the priority goals for tourism  
in the future, in %
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nities. In the study of the economic and social components 
of tourism, we should pay attention to social efficiency and 
environmental sustainability. In this regard, the purpose of 
research shifts to territories and regional formations.

It is necessary to consider social and economic issues 
and identify the diversity and complexity of the territories’ 
development, public policy, the situation in the global tour-
ism market. We should also pay special attention to the state 
of policy on transport, ecology, hotel industry, socio-cultural 
sphere, as well as their connection with the tourism industry.

When forming the concept of tourism management in 
the country/region, it is important to reflect in the state re-
gional programs the role of the public sector, including the 
interaction of their active actors. It is essential to smoothen 
the contradictions of economic and social approaches to 
tourism management in Russian regions with their speci-
ficity and differentiation. At the same time, social and recre-
ational needs are mainly determined by the socio-economic 
characteristics of the territories, as well as the values of so-
ciety associated with the assessment of their development.
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Эволюция государственного управления 
в странах постсоветского пространства. 
Республика Таджикистан 
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a �Академия государственного управления  

при Президенте Республики Таджикистан 

Аннотация: В статье рассматривается формирование современной государственности Республики 
Таджикистан. Отмечается, что исторические корни и особенности сформировали традиции государственно-
сти, которые бережно развиваются в независимом Таджикистане с учетом мирового опыта и лучших практик.  
Со времени обретения независимости произошли важные преобразования в политической жизни страны, в 
сферах образования, здравоохранения и социальной защиты населения, развивается экономика, формиру-
ется электронное правительство. Проанализированы действия власти по созданию государственных инсти-
тутов, отвечающих современным требованиям и запросам населения, показана история становления госу-
дарственной службы в Республике Таджикистан. Отмечено, что конечными целями развития системы госу-
дарственной службы являются точное определение ее функций и задач, совершенствование структур 
управления, в том числе создание образовательных учреждений для обучения кадров государственной 
службы, планирование деятельности, финансирование, материальное и экспертное обеспечение, стимули-
рование и мотивирование государственных служащих, обеспечение государственной поддержки и обще-
ственного контроля. Сделан вывод, что таджикский опыт свидетельствует о формировании нового типа 
политической культуры  – культуры мира, предполагающей приоритет консенсуса при принятии государ-
ственных и общественных решений. Законодательная база и политическая атмосфера, деятельность пра-
вительства способствовали формированию необходимого минимума политической культуры, осознания 
того, что полномочия на власть – это отражение волеизъявления граждан, выраженного в ходе конкурентных 
периодически проводимых законных выборов, в связи с чем освоение демократических ценностей рассма-
тривается как важный элемент современной государственной политики общественных изменений.
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Общая характеристика страны
Республика Таджикистан  – го-
сударство в Центральной Азии, 
образованное на основании 
бывшей Таджикской Советской 
Социалистической Республики 
в составе СССР.  Официальный 
язык  – таджикский. Администра-
тивно-территориальное деление: 
город Душанбе со статусом столи-
цы, одна автономная область, две 
области, группа городов и районов 
республиканского подчинения. 

На сессии Верховного Совета 
Республики Таджикистан 9 сен-
тября 1991 года объявлен неза-
висимым государством. 2 марта 
1992  года Республика Таджи-
кистан вступила в состав госу-
дарств  – членов Организации 
Объединенных Наций.

В целом государственность на 
территории современного Таджи-
кистана имеет глубокие историче-
ские корни. Первые государствен-
ные образования на территории 
Таджикистана и Центральной 
Азии были созданы еще в середи-
не II тысячелетия до н.э. Древней-
шие государственные образова-
ния на территории Центральной 
Азии признаны государствами 
предков таджикского народа, и к 
этим государствам относятся Сог-
диана, Хорезм и Бактрия. Традиции и правила госу-
дарственного управления и государственной службы 
всесторонне совершенствовались в эпоху правления 
древнеиранской империи Ахеменидов (558–330 гг. 
до н.э.), при которых были созданы атрибуты госу-
дарства и государственности и использованы в  по-
следующих государствах наших предков и других 
народов на Ближнем и Среднем Востоке, особенно 
в Центральной Азии.

Развитие государственной службы особенно от-
мечается в период правления династии Саманидов, 
то есть в период формирования таджикского наро-
да и его государственности в ІΧ–Χ веках [Буриев, 
2008. С. 157–186]. Диван везира (правительство) 
считался основным органом управления и кон-
тролировал все политические, административные 
и хозяйственные учреждения государства. Ему под-
чинялись руководители десяти других диванов 
[Сафаров, 1999. С. 58–85]. Например, Диван муста-
фы занимался государственным казначейством. 
Диван амид-ул-мулка занимался важными государ-
ственными документами, а также дипломатически-
ми отношениями с другими государствами. В этих 
учреждениях работали государственные служащие 

(хадимы, маъмуры и надимы), весьма привиле-
гированные и почитаемые. Опыт управления де-
лами государства Саманидов веками передавался 
и использовался последующими правителями Цен-
тральной Азии и за ее пределами. 

 История нового Таджикистана, страны, которая 
лишь на пятом тысячелетии своей истории стала 
называться нынешним именем своего народа  – это 
путь древнего и молодого независимого государства 
Республики Таджикистан. После установления Со-
ветской власти был организован временный орган 
управления – Чрезвычайная диктаторская комиссия 
Восточной Бухары, а в июле 1924 года был учрежден 
Ревком Восточной Бухары, который функционировал 
до октября 1924 года. 

После установления и укрепления Советской вла-
сти в регионе была поставлена задача территориаль-
ного разделения Средней Азии и создания союзных 
республик по национальным признакам. В  резуль-
тате национально-территориального размежевания 
Средней Азии 14 октября 1924 года было объявле-
но о создании Таджикской Автономной Советской 
Социалистической Республики в составе Узбекской 
ССР со столицей в городе Душанбе. Далее, 16 октября 
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1929 года было объявлено о создании отдельной со-
юзной республики – Таджикской ССР. В течение более 
шестидесяти лет – с 16 декабря 1929 года вплоть до 
1991 года – Таджикистан развивался как равноправ-
ная союзная республика в составе СССР. Таджикистан 
в годы Советской власти, как и другие союзные ре-
спублики, достиг значимых успехов во всех областях 
политической, социально-экономической и культур-
ной жизни. 

История общественного строя показывает, что 
в каждом отдельно взятом социально-политическом 
пространстве государственная служба как функция 
и государственное управление как состояние го-
сударственности имеют свои специфические осо-
бенности развития. При анализе этих атрибуций 
государственности можно обнаружить большое ко-
личество общих и отличительных характеристик, 
которые всегда требуют особой и специальной ин-
терпретации. При этом сохранение национальных 

культурных традиций и само-
бытности, использование до-
стижений глобальной культуры 
в обществе являются главным 
критерием административных 
преобразований Таджикистана.

С момента обретения неза-
висимости по настоящее вре-
мя республика демонстрирует 
положительную динамику при-
роста численности населения 
(рисунок 1).

Развитию страны способ-
ствуют значительные ресурсы: 
огромный гидроэнергетиче-
ский потенциал, чистая вода, 
благоприятные земля и климат, 
растительный мир, значитель-
ные трудовые ресурсы, богатей-
шие запасы минеральных ресур-
сов и горных недр – все это соз-
дает возможности для развития 
экспортно ориентированных 
и  импортозамещающих произ-
водств, создания современных 
секторов добывающей и обра-
батывающей промышленности, 
цветной и черной металлургии, 
экологически чистого агропро-
мышленного комплекса. Бога-
тое историко-культурное насле-
дие Таджикистана, его уникаль-
ная природа с неповторимыми 
озерами, редкими животными 
и растениями, а также высокие 
горы являются важными усло-
виями развития сферы туриз-
ма и увеличения вклада этой 
отрасли в ВВП страны. Даль-
нейшее развитие гидроэнерге-

тических мощностей и реализация региональных 
транспортно-коммуникационных проектов позволит 
Таджикистану стать региональным лидером в про-
изводстве и транзите дешевой и экологически чи-
стой энергии, расширить транзитные возможности 
страны, тем самым внести свой достойный вклад в 
устойчивое развитие развивающихся стран Южной и 
Юго-Восточной части Азиатского региона, в том чис-
ле стран Центральной Азии, а также в активизацию 
сотрудничества в коридоре Юг – Юг.

Динамика ВВП Республики Таджикистан демон-
стрирует на протяжении многих лет неуклонный 
рост (рисунок 2).

В товарообороте Республики Таджикистан (ри-
сунок 3) объем импорта превышает объем экспорта, 
но в последние годы размеры экспорта постепенно 
растут. В  2019 году внешний товарооборот Таджи-
кистана составил 4 523,78 млн долл. США (экспорт – 

Рисунок 2. Динамика ВВП Республики Таджикистан, 1995–2019  
(млрд долл. США)**

Figure 2. Republic of Tajikistan GDP dynamics, 1995–2019 (billions of US 
dollars)

**	 https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2019/02/weodata/weoselgr.aspx

Рисунок 1. Динамика численности населения Республики 
Таджикистан (млн чел.)*

Figure 1. Population dynamics in the Republic of Tajikistan (million people)

*	 http://stat.ww.tj/publications/July2019/macmuai_sumorai_aholi_to_1_anvari_soli_2019.pdf
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1174,4 млн долл. США и импорт – 3349,3 млн долл. 
США)1.

В структуре экспорта Республики Таджикистан 
преобладают руды (25,3 %), золото, серебро, дра-
гоценные и полудрагоценные металлы (19,2 %), 
хлопковое волокно (15,5 %).

Важнейшим документом социально-экономи-
ческого развития республики является Нацио-
нальная Стратегия развития на период до 2030 го-
да (далее – НСР–2030)2.

Основными приоритетами развития страны по-
сле 2015 года, на реализацию которых направлены 
экономическая идеология, базовые принципы и 
комплекс мер, указанных в НСР–2030, являются 
образование, здравоохранение, занятость, ликви-
дация неравенства, борьба с коррупцией, обеспече-

1	  https://tajtrade.tj/menu/28?l=ru
2	  http://ef-ca.tj/publications/02.2_rus (FILEminimizer).pdf

ние продовольственной безопасности, 
эффективное управление, социальная 
защита населения, превенция (предот-
вращение) потенциальных конфликтов, 
энергетическая безопасность, экология 
и управление демографическими про-
цессами.

Главным фактором модели роста, 
обозначенной в НСР–2030, является че-
ловеческий капитал и его главные си-
стемообразующие компоненты  – обра-
зование и наука как важнейшие условия 
повышения национальной безопасности 
и конкурентоспособности национальной 
экономики. 

За период устойчивого экономиче-
ского роста показатель ИЧР Республики 
Таджикистан в среднем рос на 1,07 % в 
год (рисунок  4). Таджикистан находит-
ся на 125-м месте из 188 в списке стран 
мира по индексу человеческого разви-
тия (ИЧР), соответствующего среднему 
уровню человеческого развития 0,656, 
и имеет значительный потенциал для 
продвижения вверх по всем основным 
параметрам ИЧР. В 2014 году индекс ген-
дерного неравенства составлял 0,357, 
и Таджикистан занимал 69-е место из 
155 стран мира. Важные преобразова-
ния произошли в сферах образования, 
здравоохранения и социальной защиты 
населения. Уровень младенческой, дет-
ской и материнской смертности снизил-
ся более чем в два раза. Были возведены 
и сданы в эксплуатацию сотни учрежде-
ний образования, больниц, культурных и 
спортивных объектов.

В 2019 году Таджикистан занял 104-е 
место в мировом рейтинге конкурентоспо-

собности (Global Competitiveness Index).  
Однако, несмотря на понижение позиции Тад-

жикистана относительно других стран мира, ди-
намика абсолютных значений элементов индекса 
имеет смешанную динамику (рисунок 5).

В отчете Мирового экономического форума 
2019 года отмечалось повышение уровня макро
экономической стабильности и качества трудо-
вых ресурсов Таджикистана. 

Таджикистан существенно укрепляет свои по-
зиции в рейтинге Doing Business Мирового банка. 
В  2019 году республика заняла 126-е место, де-
монстрируя тенденцию к росту (рисунок 6).

Среди наиболее существенных изменений, 
влияющих на позицию Таджикистана в данном 
рейтинге, эксперты Мирового банка отмечают по-
вышение эффективности таможенных процедур 
и внедрение современных методик риск-менедж
мента.

Рисунок 3. Товарооборот Республики Таджикистан,  
2009–2018 (млрд долл. США)*

Figure 3. Republic of Tajikistan trade turnover, 2009–2018 
(billions of US dollars)

*	 https://oec.world/en/profile/country/tjk#trade-services

Рисунок 4. Динамика показателя Индекса человеческого 
развития, 1990–2018

Figure 4. Dynamics of the Human Development Index,  
1990–2018
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Рисунок 5. Индекс глобальной конкурентоспособности (World Economic Forum) Республики Таджикистан, 
2018–2019*

Figure 5. Global Competitiveness Index (World Economic Forum) of the Republic of Tajikistan, 2018–2019

*	 Global Competitiveness Report 2019, World Economic Forum. http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf

Рисунок 6. Позиция Таджикистана в рейтинге Doing Business, 2011–2019**

Figure 6. Tajikistan’s position in the Doing Business rating, 2011–2019

** �Группа Мирового банка Doing Business 2019. Training for 
Reform. https://www.doingbusiness.org/content/dam/doing-
Business/media/Annual-Reports/English/DB2019-report_
web-version.pdf



98
В странах постсоветского пространства
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

Если говорить об индикаторах качества государ-
ственного управления WGI, то Республика Таджики-
стан имеет следующие показатели (рисунки 7, 8).

Высшей целью долгосрочного развития Таджики-
стана является повышение уровня жизни населения 
страны на основе обеспечения устойчивого эконо-
мического развития. Для ее достижения определе-
на следующая стратегия развития на ближайшие 
15  лет: а) обеспечение энергетической безопасно-
сти и эффективное использование электроэнергии; 
б)  выход из коммуникационного тупика и превра-
щение страны в транзитную; в)  обеспечение про-
довольственной безопасности и доступа населения 
к  качественному питанию; г)  расширение продук-
тивной занятости.

Вместе с тем можно выделить ряд проблем, 
препятствующих социально-экономическому раз-
витию республики, в частности качество услуг 
образования и здравоохранения: высокий уро-
вень материнской и детской смертности, забо-
леваемости туберкулезом, проблемы с доступом 
к услугам образования, слабый рост числа до-
школьных учреждений, некачественная школь-
ная инфраструктура в регионах, низкая квали-
фикация учителей, дефицит электроэнергии в 
осенне-зимний период и ограниченный рынок ее 
сбыта в весенне-летний период, проблемы нерав-

ного доступа женщин и мужчин к материальным 
(земля, финансы и др.) и нематериальным (обра-
зование, здравоохранение и др.) видам ресурсов, 
экологические проблемы.

Состояние государственного управления 
в Республике Таджикистан
Система государственного управления в Республи-
ке Таджикистан прошла достаточно сложный путь 
формирования и развития. Следовательно, генезис и 
эволюцию каждого явления можно определить как 
диахронно-исторический и синхронно-оперирующий 
процессы. 

К моменту обретения Таджикистаном незави-
симости государственное управление осуществля-
лось системой Советов народных депутатов во главе 
с  Верховным Советом Таджикской ССР. В  результате 
демократических преобразований в конце 80-х годов 
ХХ века, в 1989 году, впервые в истории Таджикиста-
на была установлена президентская республика как 
форма правления. В  период 1992–1994 годов прак-
тиковалась форма правления в виде парламентской 
республики. 

В период Советской власти компетенция ре-
спублики в области государственного управления 
определялась подведомственностью регулируе-
мых отраслей народного хозяйства. По отношению 

Рисунок 7. Динамика показателей WGI Республики Таджикистан*

Figure 7. WGI Dynamics of the Republic of Tajikistan

*	 https://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/downLoadFile?fileName=wgidataset.xlsx

Рисунок 8. Индикаторы качества государственного управления, 1996–2018 

Figure 8. Governance quality indicators, 1996–2018
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к  предприятиям союзного подчинения, таким как 
железнодорожный и воздушный транспорт, предпри-
ятия военно-промышленного комплекса, республика 
наделялась функциями контроля и наблюдения; в от-
ношении республиканских организаций  – функцией 
руководства, а в отношении промышленности на сво-
ей территории на правительство республики была 
возложена функция общего руководства, поскольку 
непосредственное руководство осуществляли Сове-
ты народных депутатов. 

Эти принципы в последующем составили концеп-
туальную основу будущего государственного устрой-
ства страны и нашли свое отражение в Декларации 
о государственном суверенитете Республики Таджи-
кистан от 24 августа 1990 года.

В результате кризиса политической системы со-
ветского общества и ослабления государственной 
системы органов управления 9 сентября 1991 года 
Сессия Верховного Совета Таджикистана приняла но-
вую редакцию Декларации о независимости Таджи-
кистана. Это событие можно назвать началом нового 
периода государственности и национального суве-
ренитета республики [История таджикского народа, 
2004. С. 210]. 

 Приобретение независимости наряду с другими 
задачами обусловило необходимость реформирова-
ния государственного управления в стране.

6 ноября 1994 года на всенародном референдуме 
была принята Конституция Республики Таджики-
стан, которая сыграла огромную роль в деле станов-
ления независимого демократического Таджикиста-
на и обеспечения мира на таджикской земле. Кон-
ституция является основополагающим документом, 
определяющим основы государственного устрой-
ства, порядок формирования и функционирования 
главных государственных органов законодательной, 
исполнительной и судебной власти, органов местно-
го самоуправления, порядок избрания, а также пол-
номочия главы государства, основные права, свободы 
и обязанности граждан, порядок внесения поправок 
в Конституцию и возможность ее пересмотра.

Президент Республики Таджикистан Э. Рахмон, 
выступая на XXI сессии Верховного Совета Республи-
ки Таджикистан, подчеркнул, что «шестое ноября 
1994 года в истории Республики Таджикистан откры-
вает величественную ее страницу. Таджикский народ 
за более чем тысячелетнюю историю своей государ-
ственности впервые принял Конституцию незави-
симого государства путем референдума. Активное 
участие всех граждан республики в этом важном по-
литическом событии является главным достижением 
и победой демократии в Таджикистане» [Имомов, 
1995. С. 2–16; Тахиров, 1995. С. 17–23].

Конституция Республики Таджикистан состоит из 
преамбулы и 100 статей, разделенных на 10 глав. 
Первая глава посвящена основам конституционного 
строя, вторая – правам, свободам и обязанностям че-
ловека и гражданина. Следующие три главы содержат 

положения о порядке образования, структуре и ком-
петенции высших органов государственной власти 
и управления  – парламента (Маджлиси Оли), прези-
дента и правительства. Шестая глава отведена мест-
ной власти, седьмая  – статусу Горно-Бадахшанской 
автономной области; в восьмой и девятой речь идет 
соответственно об организации и основных принци-
пах деятельности судов и прокуратуры. Десятая глава 
определяет Порядок изменения Конституции.

Глава государства: общая характеристика 
правового статуса, основные полномочия 
Согласно Конституции, принятой на референдуме 
в ноябре 1994 года, Республика Таджикистан яв-
ляется «суверенным, демократическим, правовым, 
светским и унитарным государством». Высшим ор-
ганом власти считается парламент  – Маджлиси Оли 
(Верховное собрание  – Парламент), совмещающий 
в своей деятельности законодательные, распоряди-
тельные и контрольные функции. Главой государства 
и исполнительной власти в Республике Таджикистан 
является президент, избираемый на основе всеобще
го, равного и прямого избирательного права при 
тайном голосовании сроком на семь лет с правом 
повторного переизбрания. Президент определяет 
основные направления внутренней и внешней по-
литики, представляет Таджикистан внутри страны 
и в международных отношениях, назначает высших 
должностных лиц и освобождает их от должности, 
с утверждением парламента, является Верховным 
Главнокомандующим Вооруженными силами страны.

Основные полномочия президента закреплены 
в  главе 4 Конституции Таджикистана. В  статье 64 
данной главы Конституции указывается, что Прези-
дент Республики Таджикистан является главой госу-
дарства и исполнительной власти и выступает гаран-
том Конституции и законов, прав и свобод человека и 
гражданина, национальной независимости, единства 
и территориальной целостности, преемственности 
и долговечности государства, согласованного функ-
ционирования и взаимодействия государственных 
органов, соблюдения международных договоров Тад-
жикистана. 

Каждый гражданин Республики Таджикистан не 
моложе 35 лет, владеющий государственным языком 
и постоянно проживающий на территории республи-
ки не менее последних 10 лет, может быть выдвинут 
кандидатом на пост президента.

Лидер нации, согласно статье 69 Конституции  
Республики Таджикистан:

1. Определяет главные направления внутренней 
и внешней политики республики.

2. Представляет Таджикистан внутри страны и 
в международных отношениях.

3. Образовывает и упраздняет министерства и го-
сударственные комитеты.

4. Назначает и освобождает премьер-министра 
и других членов правительства; представляет указы 
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о назначении и освобождении премьер-министра 
и  других членов правительства на утверждение со-
вместных заседаний Маджлиси милли и Маджлиси 
намояндагон.

5. Назначает и освобождает председателей Гор-
но-Бадахшанской автономной области, областей, го-
рода Душанбе, городов и районов, представляет их 
на утверждение соответствующих Маджлисов народ-
ных депутатов.

6. Отменяет или приостанавливает действие ак-
тов органов исполнительной власти в случае их про-
тиворечия Конституции и законам.

7. Назначает и освобождает председателя Наци-
онального банка, его заместителей и представляет 
указы об этом на утверждение Маджлиси намоян-
дагон.

8. Представляет Маджлиси милли кандидатуры 
для избрания и отзыва председателя, заместителей 
председателя и судей Конституционного суда, Вер-
ховного суда и Высшего экономического суда.

9. С согласия Маджлиси милли назначает и осво-
бождает Генерального прокурора и его заместителей.

10. Создает исполнительный аппарат президента.
11. Создает Совет безопасности и руководит им.
12. Назначает и освобождает судей военного су-

да, судов Горно-Бадахшанской автономной области, 
областей, города Душанбе, городов и районов, эко-
номических судов Горно-Бадахшанской автономной 
области, областей, города Душанбе.

13. Назначает референдумы, выборы Маджлиси 
милли и Маджлиси намояндагон в местные предста-
вительные органы.

14. Подписывает законы.
15. Определяет денежную систему и информирует 

об этом Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон.
16. Распоряжается резервным фондом.
17. Руководит проведением внешней политики, 

подписывает международные договоры и представ-
ляет их на утверждение Маджлиси намояндагон.

18. Назначает и освобождает глав дипломатиче-
ских представительств в зарубежных государствах 
и  представителей республики в международных 
организациях.

19. Принимает верительные грамоты глав ди-
пломатических представительств иностранных го-
сударств.

20. Является Верховным Главнокомандующим Во-
оруженными силами Таджикистана; назначает и  ос-
вобождает командующих войсками Вооруженных сил 
Таджикистана.

21. Объявляет военное положение при реальной 
угрозе безопасности государства и вносит указ об 
этом на утверждение совместного заседания Мадж-
лиси милли и Маджлиси намояндагон.

22. Использует Вооруженные силы Республики 
Таджикистан за ее пределами для выполнения меж-
дународных обязательств Таджикистана с согласия 
Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон.

23. Объявляет чрезвычайное положение на всей 
территории республики или в отдельных местно-
стях с незамедлительным внесением Указа об этом 
на утверждение совместного заседания Маджли-
си милли и Маджлиси намояндагон и сообщением  
в Организацию Объединенных Наций.

24. Решает вопросы гражданства.
25. Предоставляет политическое убежище.
26. Осуществляет помилование.
27. Присваивает высшие воинские звания, дипло-

матические ранги, специальные чины и звания.
28. Награждает граждан государственными награ-

дами, присваивает государственные премии и почет-
ные звания Таджикистана.

29. Исполняет другие полномочия, предусмотрен-
ные Конституцией и законами.

Правительство: система и структура
Правительство  – высший исполнительный орган 
страны, статус Правительства Таджикистана и по-
рядок его деятельности определены главой 5 Кон-
ституции Республики Таджикистан. Полномочия 
правительства определяет Конституционный закон 
«О Правительстве Республики Таджикистан».

В функции Правительства Таджикистана входит 
обеспечение эффективного руководства экономи-
ческой, социальной и культурной сферами и испол-
нение законов, решений Маджлиси Оли, совмест-
ных постановлений Маджлиси милли и Маджлиси 
намояндагон, постановлений Маджлиси милли, по-
становлений Маджлиси намояндагон, указов и распо-
ряжений президента.

Правительство республики состоит из пре-
мьер-министра, его первого заместителя и замести-
телей, министров, председателей государственных 
комитетов.

Члены правительства не вправе занимать другую 
должность, быть депутатами представительных ор-
ганов, заниматься предпринимательской деятель-
ностью, исключение составляет научная, творческая 
и педагогическая деятельность.

Парламент: общая характеристика правового 
статуса, основные полномочия
Высший институт законодательной власти Тад-
жикистана  – парламент  – Маджлиси Оли, который 
в 1999  году преобразован в двухпалатный орган: 
Маджлиси намояндагон (Палата представителей) 
и Маджлиси милли (Национальное собрание).

Маджлиси намояндагон (нижняя палата парла-
мента) состоит из 63 депутатов, из которых 41 изби-
рается по мажоритарной системе в одномандатных 
округах, а 22  – по пропорциональной системе от 
политических партий и движений. Депутатом может 
быть избран гражданин не моложе 25 лет. В настоя-
щий момент места в нижней палате парламента рас-
пределяются следующим образом: 47 мест занимают 
депутаты Народно-демократической партии Таджи-
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кистана, 7 мест  – депутаты Аграрной партии Тад-
жикистана, 5 мест  – Партии экономических реформ 
Таджикистана, 2 места  – Коммунистической партии 
Таджикистана, 1 место  – Демократической партии 
Таджикистана, 1 место  – Социалистической партии 
Таджикистана (рисунок 9).

Маджлиси милли (верхняя палата парламента) 
формируется местными органами власти в составе 
25 человек. Еще 8 депутатов назначаются президен-
том. Членами палаты пожизненно могут также стать 
бывшие президенты страны. Председатель палаты 
является вторым лицом в государстве. Маджлиси 
милли действует на созывной основе, не реже че-
тырех раз в год. Каждый гражданин Республики 
Таджикистан не моложе 35 лет и имеющий высшее 
образование может быть избран или назначен чле-
ном Маджлиси милли.

Первую сессию Маджлиси милли и Маджлиси 
намояндагон созывает Президент Республики Тад-
жикистан в течение месяца после выборов. Ее откры-
вает старейший по возрасту член или депутат и ведет 
до избрания председателей палат парламента. Один 
из заместителей председателя Маджлиси милли из-
бирается из числа представителей Горно-Бадахшан-
ской автономной области.

Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон мо-
гут собираться на совместные заседания. Полно-
мочия Маджлиси милли и Маджлиси намояндагон 
при проведении совместных заседаний: утверждение 
указов президента о назначении и освобождении 
премьер-министра и других членов правительства; 
утверждение указа президента о введении военного 
и чрезвычайного положения; согласие на использо-
вание Вооруженных сил Таджикистана за его пре-
делами; назначение выборов президента; принятие 

отставки президента; присуждение президенту го-
сударственных премий и присвоение ему высших 
воинских званий; рассмотрение вопросов неприкос-
новенности президента.

К компетенции Маджлиси милли относятся из-
менение административно-территориального 
устройства страны, рассмотрение законов, принятых 
Маджлиси намояндагон, избрание и отзыв судей 
Верховного суда, Конституционного суда и Высшего 
экономического суда по представлению президента.

В компетенцию Маджлиси намояндагон вхо-
дит: самостоятельное утверждение бюджета стра-
ны и  законов об амнистии (не требует одобрения 
Маджлиси милли); изменение налогового законода-
тельства; разрешение на выдачу и получение госу-
дарственного кредита; ратификация и денонсация 
международных договоров; назначение референду-
ма и формирование Центральной комиссии для его 
проведения, а также вынесение общественно зна-
чимых вопросов на всенародное обсуждение. Мадж-
лиси намояндагон может преодолеть неодобрение 
закона со стороны Маджлиси милли двумя третями 
голосов депутатов.

Право законодательной инициативы принадле-
жит членам обеих палат парламента, Президенту 
и Правительству Таджикистана, Маджлису народных 
депутатов Горно-Бадахшанской автономной области 
(ГБАО).

Парламент может преодолеть вето президента 
на принятый им закон не менее чем двумя третями 
голосов членов обеих палат парламента. Вето на кон-
ституционный закон может быть преодолено не 
менее чем тремя четвертями голосов членов обеих 
палат парламента.

Обе палаты парламента на совместном заседании 
могут самораспуститься при поддержке двух третей 
своих членов.

Согласно Конституции, выборы в стране прово-
дятся на основе всеобщего, равного и прямого изби-
рательного права при тайном голосовании. Каждый 
избиратель имеет один голос. Право избирать имеют 
граждане Республики Таджикистан, достигшие 18 лет. 
Лишены активного и пассивного избирательного пра-
ва следующие категории лиц: граждане, признанные 
судом недееспособными, а также лица, содержащиеся 
в местах лишения свободы по приговору суда. В  лю-
бых других случаях прямое или косвенное ограни-
чение избирательных прав граждан не допускается. 
Право избирать и быть избранными, равенство и сво-
бода волеизъявления гарантируются законом.

Судебная власть: система и структура, основные 
полномочия
Судебная власть, будучи независимой, осуществля-
ется от имени государства судьями. Судебная власть 
защищает права и свободы человека и гражданина, 
интересы государства, организаций, учреждений, за-
конность и справедливость.

Рисунок 9. Партийная структура Маджлиси намо-
яндагон V созыва, 2020–2025

Figure 9. Party structure of Majlisi Namoyandagon 
of the V convocation, 2020–2025
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Судебную власть осуществляют Конституцион-
ный суд, Верховный суд, Высший экономический суд, 
Военный суд, суд Горно-Бадахшанской автономной 
области, областные, города Душанбе, городские и 
районные суды, Экономический суд Горно-Бадахшан-
ской автономной области, экономические суды обла-
стей и города Душанбе. Организацию и порядок дея-
тельности судов определяет Конституционный закон 
«О судах Республики Таджикистан». Срок полномочия 
судей – 10 лет. Создание чрезвычайных судов запре-
щается.

Конституционный суд является органом судебной 
власти по защите Конституции Республики Таджи-
кистан. Организация и порядок деятельности Кон-
ституционного суда Республики Таджикистан опре-
деляются конституционным законом Республики 
Таджикистан «О Конституционном суде Республики 
Таджикистан».

Верховный суд Республики Таджикистан является 
высшим судебным органом и осуществляет судебный 
надзор за деятельностью военных судов гарнизонов, 
суда Горно-Бадахшанской автономной области, об-
ластей, города Душанбе, городских и районных су-
дов по гражданским, уголовным, административным 
и иным делам, подсудным этим судам.

Высший экономический суд Республики Таджи-
кистан является высшим судебным органом по раз-
решению экономических споров и иных дел, рассма-
триваемых экономическими судами, осуществляет 
в предусмотренных законом процессуальных формах 
судебный надзор за их деятельностью и дает разъяс-
нения по вопросам судебной практики.

 Военные суды Республики Таджикистан осущест-
вляют правосудие в Министерстве обороны Респу-
блики Таджикистан, Национальной гвардии Респу-
блики Таджикистан, Государственном комитете на-
циональной безопасности Республики Таджикистан, 
Главном управлении пограничных войск Государ-
ственного комитета национальной безопасности Рес
публики Таджикистан, Комитете по чрезвычайным 
ситуациям и гражданской обороне при правитель-
стве Республики Таджикистан, Внутренних войсках 
Министерства внутренних дел Республики Таджики-
стан, Конвойной бригаде Главного управления испол-
нения уголовных наказаний Министерства юстиции 
Республики Таджикистан, Агентстве по обеспечению 
специальным имуществом при Правительстве Рес
публики Таджикистан, предприятиях, учреждениях, 
других организациях Вооруженных сил Республики 
Таджикистан и всех воинских частях.

Суд Горно-Бадахшанской автономной области, об-
ластные суды, суд города Душанбе состоят из пред-
седателя, первого заместителя, заместителей пред-
седателя, судей суда и народных заседателей и дей-
ствуют в составе:
•	 президиума суда;
•	 судебной коллегии по гражданским делам;
•	 судебной коллегии по уголовным делам.

Городские и районные суды (кроме городов рай-
онного подчинения) образуются в городах, районах. 
Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли Республики 
Таджикистан образует городской и районный суды.

Экономический суд Горно-Бадахшанской автоном-
ной области, областные экономические суды, Эко-
номический суд города Душанбе состоят из предсе-
дателя и судей. В  экономических судах, состоящих 
из пяти и более судей, устанавливается должность 
заместителя председателя.

Приоритеты совершенствования государствен-
ного управления. Вместе с тем в системе государ-
ственного управления Республики Таджикистан не-
достаточно развиты многие механизмы, институты 
и компетенции, которые призваны играть важную 
роль в обеспечении индустриально-инновационного 
развития, интеграции в региональную и мировую 
экономику. 

Избыточное регулирование, случаи необоснован-
ного и неправомерного вмешательства государствен-
ных органов в хозяйственную деятельность, избыточ-
ное налогообложение регистрируемого сектора эко-
номики и слабая налоговая база для финансирования 
государственных функций на местном уровне и,  со-
ответственно, коррупция предопределяют необхо-
димость совершенствования механизмов налогового 
регулирования и правоприменения, форм и методов 
стратегического и территориального планирования и 
администрирования, мер государственного регулиро-
вания в сфере стандартизации и сертификации, разви-
тия эффективной системы  управления государствен-
ными финансами и государственной собственностью. 

Особенно остро недостаточный потенциал госу-
дарственного управления проявляется на террито-
риальном и местном уровнях. Вклад этих уровней 
в  социально-экономическое развитие будет возрас-
тать по мере урбанизации, модернизации инфра-
структуры и роста запросов со стороны общества 
на повышение качества и доступности социальных 
услуг. Уровень потенциала, компетенции и качества 
административных процессов на местном уровне 
значительно отстает от национального уровня. 

Для деятельности государственных и местных 
органов власти характерен слабый механизм обес
печения открытости. Как правило, граждане и ор-
ганизации не получают полную и своевременную 
информацию о принимаемых государственными ор-
ганами решениях. В рамках расширения механизмов 
взаимодействия государства, бизнеса и гражданского 
общества хотя и достигнут определенный прогресс, 
однако эти механизмы больше работают на наци-
ональном уровне. Секторальные и региональные 
структуры не демонстрируют эффективность. 

Существуют следующие проблемы в сфере госу-
дарственного управления республики: 
•	 отсутствие единого перечня государственных 

функций и стандартов предоставления государ-
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ственных услуг, недостаточно эффективная органи-
зация их предоставления и незавершенность про-
цесса оптимизации; 
•	 качество государственных услуг, предоставляе-

мых органами исполнительной власти, находится на 
низком уровне, они слабо содействуют  реализации 
государственных социальных гарантий, особенно 
сложен доступ к услугам для лиц с инвалидностью; 
•	 система координации деятельности органов ис-

полнительной власти неэффективна, и механизмы 
оценки эффективности их деятельности на централь-
ном и местном уровнях недостаточно определены; 
•	 слабый уровень внедрения системы электронного 

документооборота между органами государствен-
ного управления и электронного взаимодействия 
государственных органов с гражданами и бизнесом; 
•	 недостаточное развитие системы органов обще-

ственного контроля, отсутствие четкого разграниче-
ния их полномочий; 
•	 слабое взаимодействие государства и бизнеса, 

государства и граждан в процессе национального 
развития, в том числе отсутствие действенных со-
вещательных площадок для текущих коммуникаций 
и решения стратегических задач; 
•	 несовершенство законодательной базы для меха-

низма управления природопользованием, охраной 
окружающей среды и риском стихийных бедствий.

Все это требует эффективных мер по совершен-
ствованию государственного управления и проведе-
ния административных преобразований.

Исходя из этого, в целях совершенствования госу-
дарственного управления Республики Таджикистан 
в Стратегии национального развития на период до 
2030 года установлены следующие приоритеты: 
•	 совершенствование политико-правовых и эконо-

мических институтов в целях обеспечения фунда-
ментальных прав на неприкосновенность собствен-
ности и развития человеческого капитала, равного 
доступа женщин и мужчин к процессам принятия 
решений, обеспечивающих устойчивое функциони-
рование и развитие национальной экономики; 
•	 создание системы стратегического управления, 

позволяющей обеспечить скоординированное посту-
пательное развитие указанных институтов и внедре-
ние превентивного системного подхода при решении 
внутренних проблем развития и ответа на внешние 
вызовы; 
•	 разработка механизмов обеспечения открытости 

деятельности государственных и местных органов 
власти; 
•	 обеспечение государственных органов квалифи-

цированными и компетентными кадрами, которые 
могут играть ключевую роль в эффективном выпол-
нении государственных функций и реализации госу-
дарственных социальных гарантий; 
•	 усиление роли органов местного самоуправления 

в определении направлений развития подотчетных 
им территориально-административных единиц. 

В качестве основных направлений действий 
в рамках НСР–2030 в области совершенствования си-
стемы государственного администрирования можно 
выделить: 
•	 оптимизацию организационной структуры 

и функций управления путем исключения излишних 
звеньев, совершенствование административных про-
цессов и минимизацию затрат; 
•	 внедрение механизмов оценки эффективности де-

ятельности центральных и местных исполнительных 
органов; 
•	 формирование эффективной системы привлече-

ния инвестиций; 
•	 проведение системных функциональных обзоров 

министерств и ведомств в целях дальнейшей опти-
мизации функций государственных органов управ-
ления; 
•	 проведение целенаправленной и систематической 

работы по совершенствованию административных 
процессов, ускорению принятия решений и  повы-
шению их эффективности, особенно в сфере взаимо-
действия с инвесторами, регулирования и  надзора, 
оказания государственных услуг; 
•	 внедрение риск-ориентированных методов в си-

стему регулирования и надзора; 
•	 формирование необходимых элементов «элек-

тронного правительства» для реализации политики 
«открытых данных»; 
•	 совершенствование координации в сфере раз-

работки и реализации политики между органами 
исполнительной власти и центральным и террито-
риальным уровнями государственного управления 
и местного самоуправления; 
•	 развитие системы стратегического планирования 

и совершенствование координации политики на цен-
тральном и на местном уровнях государственного 
управления; 
•	 широкое внедрение проектных методов управ-

ления; 
•	 внедрение действенного механизма антикри-

зисного управления и системы управленческих мер 
по диагностике, предупреждению, нейтрализации 
и преодолению кризисных явлений; 
•	 повышение роли экономических методов управ-

ления, формирование их целостной системы, отвеча-
ющей требованиям рынка; 
•	 внедрение современных и инновационных тех-

нологий управленческой деятельности на основе 
информационно-коммуникационных сетей и в этих 
целях создание условий для эффективного исполь-
зования информационных ресурсов в деятельности 
органов государственного управления; 
•	 использование функционального принципа при 

формировании государственных органов, что позво-
лит ограничить распространение узкоотраслевых 
методов управления; 
•	 проведение государственными органами регу-

лярных информационных кампаний по повышению 
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осведомленности граждан о доступе к информации, 
включая государственные услуги; 
•	 разработка механизмов усиления контроля со сто-

роны общественности за деятельностью исполни-
тельных органов государственной власти и повыше-
ния доверия граждан.

Административная реформа, ее правовое 
и институциональное обеспечение
В Таджикистане активно проводятся административ-
ные реформы, направленные на повышение эффек-
тивности государственного управления и государ-
ственной службы. Так, Указом Президента Республи-
ки Таджикистан от 28 марта 2006 года № 1718 была 
утверждена Стратегия реформирования системы 
государственного управления, направленная на со-
вершенствование структуры центральных и местных 
исполнительных органов государственной власти. 
Отдельным разделом данного стратегического доку-
мента предусматривались вопросы реформирования 
государственной службы.

Следует отметить, что Стратегия реформирования 
системы государственного управления Республики 
Таджикистан3 определила действия государства по ре-
форме государственного управления на 2004–2015 го-
ды. Данный документ рассматривается в качестве ос-
новополагающей директивы в деле реформирования 
государственной службы республики. 

Повышение эффективности системы государствен-
ной службы требует развития профессиональной го-
сударственной службы и повышения авторитета го-
сударственных служащих. Также в стратегии особое 
внимание уделено проблеме подбора и расстановки 
кадров в центральных и местных органах государ-
ственной власти. Отмечено, что существуют недостат-
ки в проведении конкурсов для замещения вакантных 
должностей, аттестации госслужащих, организации 
и использовании кадровых ресурсов на государствен-
ной службе. При этом в стратегии предусмотрено, 
что успешная реализация реформы системы государ-
ственного управления сводится к решению следую-
щих задач: повышение эффективности управления 
национальным развитием; совершенствование си-
стемы государственного управления в соответствии 
с принципами рыночной экономики; повышение 
эффективности управления государственными фи-
нансами; создание современной профессиональной 
государственной службы; развитие административ-
но-территориального управления; формирование 
местного самоуправления, способного предоставлять 
качественные услуги населению.

3	 Указ Президента Республики Таджикистан от 15 марта 2006 
года № 1718 «Об утверждении Стратегии реформирования 
системы государственного управления Республики Таджики-
стан». Центральный банк правовой информации Министер-
ства юстиции Республики Таджикистан. Электронная версия 
«Адлия», 14.03.2007.

Для создания современной профессиональной го-
сударственной службы в стратегии предусмотрены 
следующие меры: повышение статуса государственной 
службы в организации и контроле проведения конкур-
сов для занятия вакантных мест, аттестаций госслужа-
щих и организации резерва кадров; создание реестра 
государственных служащих, проведение реформы 
оплаты труда в государственном секторе; создание 
информационной системы управления государствен-
ной службы; введение нового порядка проведения 
открытого конкурса. Также отмечено, что реформиро-
вание государственного управления требует одновре-
менного выполнения мер на центральном и  местном 
уровнях. Вступление в силу данного нормативного 
правового акта можно считать важным шагом на пути 
дальнейшего реформирования государственной служ-
бы Республики Таджикистан. 

На основе стратегии 5 марта 2007 года был принят 
закон Республики Таджикистан «О государственной 
службе» в новой редакции. Закон разработан с учетом 
международных стандартов и опыта, он создал ре-
альные предпосылки реформирования и становления 
государственной службы. 

Значимая особенность нового закона заключается в 
том, что в нем впервые нормативно закреплена систе-
ма государственной службы Республики Таджикистан. 
В  нее входят: государственная гражданская служба; 
государственная служба правоохранительных орга-
нов; государственная военная служба (ч. 1 ст. 5). Четкое 
нормативное закрепление системы государственной 
службы дает возможность унифицировать социальные 
гарантии для всех категорий госслужащих.

Следующими отличительными особенностями но-
вого закона являются введение конкурсного порядка 
замещения вакантных административных государ-
ственных должностей (ч. 1 ст. 18) и поступление на 
государственную службу на основании трудового до-
говора (контракта), образец которого утверждается 
Правительством Республики Таджикистан (ч. 4 ст. 13).

Эта система, исходя из унитарного характера Ре-
спублики Таджикистан, является одноуровневой. 
Многие важнейшие конституционные положения 
в отраслевом законодательстве о государственной 
службе, с  одной стороны, закрепили эффективные 
критерии кадровой политики (подбора, поступления 
на работу, оценки деятельности служащих, переме-
щения и повышения по службе), а с другой  – ликви-
дировали негативные последствия проводившейся 
ранее кадровой работы. Анализ соответствия закона 
«О государственной службе» ряду других законов, 
например законодательным актам о прокуратуре, 
о милиции и другим, является трудноразрешимой 
проблемой, так как единого подхода к определению 
статуса каждого отдельно взятого служащего госу-
дарственного органа не существует.

Другим важным документом реформирования си-
стемы государственного управления Республики Тад-
жикистан является Концепция реформирования го-
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сударственной службы Таджикистана, утвержденная 
Постановлением Правительства Республики Таджи-
кистан от 1 июня 2007 года № 2894. Как указано в 
данном программном акте, концепция принята в целях 
реализации указа Президента Республики Таджики-
стан от 15 марта 2006 года № 1713 «Об утверждении 
Стратегии реформирования системы государственно-
го управления Республики Таджикистан», дальнейше-
го усиления государственной службы и повышения ее 
эффективности, а также улучшения процесса реформи-
рования системы государственного управления.

В концепции определены следующие цели ре-
формирования государственной службы: создание 
профессиональной государственной службы и ее при-
влекательность на всех уровнях государственного 
управления; дальнейшее развитие института госу-
дарственной службы с учетом накопленного за по-
следние годы опыта его правового регулирования, 
функционирования и теоретического осмысления; 
повышение эффективности государственной службы 
в интересах развития гражданского общества и укре-
пления государственности; адаптация действующей 
модели государственной службы к фундаментальным 
изменениям в национальной экономике и обществе 
Таджикистана; создание и развитие современной 
системы обучения кадров во всех сферах государ-
ственной службы, а также развитие навыков и спо-
собностей государственных служащих, необходимых 
для качественного выполнения возложенных на них 
функций и задач [Джамшедов, 2011. С. 51].

Наряду с этим концепция предусматривает основ-
ные задачи и предпосылки реформирования государ-
ственной службы, согласно которым важнейшими ус-
ловиями успешного ее проведения в Таджикистане 
являются: наличие твердой политической воли руко-
водства страны по достижению поставленных целей 
и решению задач, а также стремление эффективно 
управлять государственной службой на благо обще-
ства; нацеленность на длительную и кропотливую ра-
боту по реализации реформ; расширение полномочий 
Управления государственной службы при Президен-
те Республики Таджикистан в реализации реформы 
государственной службы; наличие высокопрофесси-
ональных экспертов, приверженных достижению ре-
зультатов реформ и служению обществу; учет положи-
тельного опыта других стран в проведении реформы 
государственной службы.

В концепции предусмотрены основные этапы ре-
формирования государственной службы Таджикиста-
на, а также краткосрочные, среднесрочные и долго-
срочные меры, направленные на создание современ-
ной профессиональной государственной службы.

В краткосрочном периоде предусмотрено: создание 
реестра государственных служащих и его регулярное 
обновление; разработка пакета нормативных право-

4	 См.: Нормативные правовые акты государственной службы. 
Изд. 1. Душанбе, Эджод. С. 322–333.

вых актов по реализации закона «О государственной 
службе»; разработка Концепции кадровой политики; 
внедрение нового порядка проведения конкурса на 
замещение вакантных административных должностей 
государственной службы; разработка и внедрение но-
вого порядка проведения аттестации госслужащих; 
проведение первого этапа реформы оплаты труда в го-
сударственном секторе; разработка и утверждение 
должностных инструкций для каждой должности госу-
дарственной службы; организация подготовки специ-
алистов в сфере управления государственной служ-
бой в высших учебных заведениях страны; внедрение 
специальных программ по ускоренному продвижению 
по служебной лестнице для молодых госслужащих, 
проявляющих особые способности; создание информа-
ционной системы управления государственной служ-
бой; совершенствование Кодекса этики госслужащих; 
разработка программы борьбы с бюрократическими 
проявлениями в государственных органах.

В среднесрочном периоде: создание научно-исследо-
вательского центра по фундаментальным теоретиче-
ским и прикладным проблемам государственной служ-
бы и государственного управления при Управлении 
государственной службы при Президенте Республики 
Таджикистан; институциональное развитие системы 
обучения государственных служащих; разработка по-
рядка предоставления государственных услуг населе-
нию; разработка и развитие программ дистанционно-
го обучения госслужащих. 

В долгосрочном периоде: формирование конкурент-
ного рынка обучения госслужащих Таджикистана; со-
здание Академии государственной службы при Пре-
зиденте Республики Таджикистан; разработка единой 
системы оценки эффективности и качества деятель-
ности государственных органов и результативности 
работы государственных служащих. Долгосрочный пе-
риод в государственной службе предусматривает по-
этапное внедрение элементов рыночных отношений, 
то есть использование подходов и методов управления 
человеческими ресурсами в частном секторе, доказав-
ших свою эффективность.

Важным шагом на пути реформирования государ-
ственной службы стала разработка и принятие Про-
граммы реформирования государственной службы Тад-
жикистана, которая была утверждена постановлением 
Правительства Республики Таджикистан от 31 августа 
2007 года № 4485. Указанная программа направлена на 
создание оптимальных организационно-правовых ус-
ловий для развития профессиональной государствен-
ной службы. Целями программы являются обеспечение 
последовательного исполнения концепции, повыше-
ние эффективности и развитие государственной служ-
бы в конкретных государственных органах.

5	 Постановление Правительства Республики Таджикистан 
от  31  августа 2007 года № 448 «О Программе реформирования 
государственной службы Таджикистана». Нормативные правовые 
акты государственной службы. Изд. 1. Душанбе, Эджод. С. 333–346.



106
В странах постсоветского пространства
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

Точное определение функций и задач государствен-
ной службы, совершенствование структур управления, 
в том числе создание образовательных учреждений 
для обучения кадров государственной службы, плани-
рование деятельности, финансирование, материаль-
ное и экспертное обеспечение, стимулирование и  мо-
тивирование государственных служащих, обеспечение 
государственной поддержки и общественного контро-
ля являются конечными целями развития системы 
государственной службы.

Важнейшей задачей реформы государственной 
службы является разработка и реализация совре-
менных методов управления, соответствующих ус-
ловиям рыночной экономики и доказывающих свою 
состоятельность в практике развитых государств. 
Реформа направлена на достижение конечного 
результата и основывается на оценке стоимости 
оказания услуг потребителями, уровня развития 
контрактных отношений между государственными 
органами, которые, как заказчики, определяют поли-
тику в нужной сфере.

Реализация указанной программы была преду
смотрена в период 2007–2010 годов. В том числе опре-
делены: 2007 год – подготовка к реализации програм-
мы; 2008–2010 годы  – совершенствование норматив-
ных правовых основ системы государственной службы, 
реализация финансово-экономических мероприятий, 
осуществление проектов по применению новых подхо-
дов к организации государственной службы и проведе-
ние мониторинга хода реформирования государствен-
ной службы.

В эти годы исполнителями мероприятий, предусмо-
тренных программой, являлись Правительство Рес
публики Таджикистан, Управление государственной 
службы при Президенте Республики Таджикистан6 
и  Институт повышения квалификации государствен-
ных служащих Республики Таджикистан7. Реализацию 
программы и ее мониторинг осуществляло Управле-
ние государственной службы при Президенте Респу-
блики Таджикистан, которое является координатором 
программы.

Предполагались следующие результаты от реали-
зации программы: обновление нормативной право-
вой основы государственной службы в соответствии 
с новыми условиями рыночной экономики и миро-
выми стандартами; создание профессиональной го-
сударственной службы на основе принципов учета и 
оценки результатов служебной деятельности государ-
ственных служащих; обеспечение качественного уров-
ня исполнения государственными служащими своих 
должностных обязанностей и оказываемых ими госу-
дарственных услуг гражданам и организациям; созда-
ние предпосылок для прозрачного функционирования 

6	 Ныне Агентство государственной службы при Президенте 
Республики Таджикистан.

7	 Ныне Академия государственного управления при Президенте 
Республики Таджикистан.

государственных органов и государственных служа-
щих под контролем общества; обеспечение эффектив-
ности кадровой политики в системе государственной 
службы в целях качественного улучшения кадрового 
состава государственной службы; разработка механиз-
мов выявления и разрешения конфликта интересов 
на государственной службе, а также правового ре-
гулирования профессиональной этики государствен-
ных служащих; формование системы управления го-
сударственной службы (государственная гражданская 
служба, государственная служба правоохранительных 
органов, государственная военная служба) на основе 
принципов и положений закона «О государственной 
службе» от 5 марта 2007 года № 233.

Государственная служба играет важную роль в обе-
спечении развития государства и государственно-
сти и  создании стабильной социально-политической 
и  культурной атмосферы общества. В  связи с этим 
реформирование данного института является одним 
из главнейших приоритетов национального развития.

Важнейшей задачей реформы государственной 
службы является разработка и реализация современ-
ных методов управления, соответствующих условиям 
демократизации общества и доказывающих свою со-
стоятельность в практике развитых государств. В этом 
контексте на первый план выходит повышение уровня 
качества государственного управления, которое за-
висит от знаний, опыта, мастерства, ответственности, 
инициативности, профессионализма и компетентно-
сти государственных служащих.

Правительство Республики Таджикистан уделяет 
особое внимание вопросам создания необходимых ус-
ловий для развития социальных сфер, в частности 
вопросам подготовки, переподготовки и повышения 
квалификации управленческих кадров. В условиях гло-
бализации для защиты интересов государства особое 
значение в структуре государственной службы при-
надлежит системе непрерывного развития человече-
ских ресурсов государственных служащих. 

Формирование прочных конституционных основ 
государственной службы в Таджикистане как важ-
нейшего механизма государственного управления, 
принципиально отличающегося от действовавшей 
ранее административной системы, требует, с одной 
стороны, новых подходов в переосмыслении сущно-
сти, целей, задач, функций, а также механизма реа-
лизации государственной службы. С другой стороны, 
в ходе социально-экономических и политических пре-
образований общества исследование содержательной 
деятельности социально-политических институтов, 
среди которых особое место занимает государствен-
ная служба, приобретает особую актуальность [Али-
зода, 2017. С. 96]. 

Вместе с тем существуют некоторые нерешенные 
проблемы в области развития государственной служ-
бы, в том числе:
•	 система государственной службы стоит перед про-

блемой качественного восполнения своей численно-
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сти в силу низкой привлекательности государствен-
ной службы как работодателя на рынке труда; 
•	 в государственных органах не на должном уровне 

используются критерии подбора и расстановки ка-
дров, система управления человеческими ресурсами 
требует усовершенствования; 
•	 отсутствует система стимулирования в целях удер-

жания и привлечения квалифицированных специали-
стов; 
•	 новая система оплаты труда государственных слу-

жащих, согласно единой тарифной сетке, не обеспе-
чивает достаточного уровня вознаграждения компе-
тентных специалистов и слабо увязана с механизмом 
оценки деятельности государственных служащих; 
•	 неравный доступ мужчин и женщин к государствен-

ной службе, особенно на уровне принятия решений; 
•	 государственные служащие слабо мотивированы 

к поддержанию открытости органов исполнительной 
власти; 
•	 автоматизированный реестр государственных слу-

жащих требует совершенствования.
В НСР–2030 прописаны следующие направления 

развития государственной службы на долгосрочную 
перспективу: 
•	 повышение привлекательности государственной 

службы для квалифицированных работников и укре-
пление ее конкурентных преимуществ как работодате-
ля по сравнению с частным сектором; 
•	 разработка экономически обоснованных программ 

удержания квалифицированных кадров на государ-
ственной службе; 
•	 совершенствование механизмов по увеличению 

численности женщин на руководящих должностях 
в органах государственной власти различного уровня; 
•	 внедрение современной системы управления чело-

веческими ресурсами на государственной службе и ее 
автоматизация; 
•	 совершенствование механизма оценки деятель-

ности и ответственности государственных служащих 
и его увязка с системой оплаты труда госслужащих; 
•	 проведение системной кадровой политики, созда-

ние эффективной системы подготовки и переподго-
товки управленческих кадров и формирование кадро-
вого потенциала как важнейшего интеллектуального 
и профессионального ресурса; 
•	 развитие модели государственной службы, осно-

ванной на заслугах с учетом передовой практики стран 
мира.

Система государственной службы в Республике 
Таджикистан: основные этапы становления 
и принципы организации
Республика Таджикистан наряду с другими страна-
ми выполняет свои функции благодаря труду госу-
дарственных служащих, которые считаются основным 
и ведущим участником государственной службы. Го-
сударственная служба играет важнейшую роль как 
для государства, так и для общества. С точки зрения 

современного законодателя, государственная служба 
в Республике Таджикистан – это профессиональная де-
ятельность государственных служащих, направленная 
на обеспечение исполнения полномочий лиц, замеща-
ющих государственные должности государственной 
власти, и реализацию компетенции государственных 
органов.

Согласно данному определению, можно выделить 
следующие признаки государственной службы: го-
сударственная деятельность; деятельность государ-
ственных служащих; профессиональная служебная 
деятельность; содействие обеспечению исполнения 
полномочий государственных органов и реализации 
компетенции государственных служащих; публичная 
служба.

Кроме того, в ст. 5 закона «О государственной 
службе» с 2007 года8 определена система государ-
ственной службы в республике, состоящая из следу-
ющих видов:
•	 государственная гражданская служба;
•	 государственная служба правоохранительных ор-

ганов;
•	 государственная военная служба.

Государственная гражданская служба представля-
ет собой профессиональную деятельность граждан 
Республики Таджикистан на государственных долж-
ностях государственной службы, осуществляющуюся 
в соответствии с законом «О государственной службе». 
Отдельные виды государственной гражданской служ-
бы регулируются соответствующим отраслевым зако-
нодательством с учетом основных принципов и общих 
положений указанного закона. 

Государственная гражданская служба  – это слу-
жебная деятельность, направленная на обеспечение 
полномочий органов, осуществляющих государствен-
но-управленческие функции для разрешения эко-
номических и социальных задач. Их работа связана 
с  реализацией действий и принятием решений обе-
спечительного характера. В правовом статусе государ-
ственных гражданских служащих не устанавливаются 
ярко выраженные задачи по осуществлению функций 
правовой охраны, военной деятельности и военного 
управления.

Государственная служба правоохранительных ор-
ганов представляет собой профессиональную дея-
тельность граждан Таджикистана на государственных 
должностях в правоохранительных органах, задачи 
которых направлены на обеспечение безопасности, 
законности, правопорядка, защиты прав и свобод че-
ловека и гражданина, а также на борьбу против пре-
ступности.

Государственная военная служба представляет со-
бой профессиональную деятельность граждан Таджи-
кистана на государственных должностях в органах и 
воинских частях и подразделениях Вооруженных сил 

8	 Закон Республики Таджикистан от 22 февраля 2007 года № 275 
«О государственной службе». 
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Республики Таджикистан, других войсках и воинских 
структурах, направленную на обеспечение обороны 
и безопасности государства. Для военной и правоохра-
нительной службы характерен ряд признаков:
•	 обеспечение безопасности граждан, общества и го-

сударства, защита основных прав и интересов граждан, 
охрана общественного порядка;
•	 государственные служащие военной и правоохра-

нительной службы обязаны выполнять свой профес-
сиональный долг даже в условиях повышенного риска 
для собственной жизни и здоровья близких;
•	 наличие специальных правовых актов, регулиру-

ющих организацию и прохождение службы, правовое 
положение служащих и т. д.

Государственная служба правоохранительных орга-
нов и государственная военная служба регулируются 
соответствующими отраслевыми законами с учетом 
принципов и общих положений закона «О государствен-
ной службе». Согласно данному закону, государственная 
служба правоохранительных органов, государственная 
военная служба и отдельные виды государственной 
гражданской службы в части, не урегулированной от-
раслевыми законами, регулируются названным зако-
ном и отраслевыми нормативными правовыми актами.

Как уже отмечалось, все виды государственной 
службы в Таджикистане регулируются соответству-
ющими отраслевыми законами с учетом принципов 
и общих положений закона «О государственной служ-
бе». Так, согласно статье 7 настоящего закона, основ-
ными принципами государственной службы являются:
•	 верховенство Конституции и законов Республики 

Таджикистан;
•	 приоритет прав и свобод человека и гражданина;
•	 единство системы государственной службы незави-

симо от разделения государственной власти на законо-
дательную, исполнительную и судебную;
•	 преданность родине и народу Таджикистана;
•	 гуманизм и социальная справедливость;
•	 светский характер государственной службы;
•	 беспартийность государственных служащих соот-

ветствующих государственных органов, которые опре-
делены Конституцией и законами Республики Таджи-
кистан;
•	 прозрачность государственной службы, за исклю-

чением деятельности, составляющей государствен-
ную или иную, охраняемую законом, государствен-
ную тайну; 
•	 профессионализм и компетентность государствен-

ного служащего;
•	 добровольность и доступность государственной 

службы;
•	 подотчетность государственного служащего;
•	 стабильность персонала государственного органа;
•	 служебное продвижение государственных служа-

щих на основе способностей, таланта, профессиональ-
ной подготовки и квалификационных требований;
•	 оценка деятельности государственного служащего 

на основе служебных заслуг.

Современная государственная служба представля-
ет собой институт, предназначенный для обеспече-
ния выполнения государственных полномочий, ре-
ализации законов и функций государства. После ее 
трансформации, прошедшей во всех странах постсовет
ского пространства в 1990-е и 2000-е годы, она приоб-
рела некоторые общие черты, которые определялись 
идеологией реформирования государств и их инсти-
тутов на основе опыта зарубежных стран, в основном 
моделей континентального и англосаксонского типов, 
при сохранении некоторых различий. Дальнейшее раз-
витие государств в условиях современных мировых 
тенденций, появление в начале XXI века новых вызо-
вов повлекли за собой изменения в системах законода-
тельства о государственной службе [Бахтаирова, 2019. 
С. 273–279]. 

Становление системы государственной службы на-
чалось с обретением Республикой Таджикистан госу-
дарственной независимости. Первый этап преобразо-
ваний пришелся на 1991–1997 годы и ознаменовался 
формированием новой системы государственной вла-
сти и управления. При этом данный процесс проходил 
в очень сложных условиях, связанных с кризисными яв-
лениями практически во всех сферах жизни общества.

В соответствии с конституционным положением 
о государственной службе 13 ноября 1998 года был 
принят закон Республики Таджикистан «О государ-
ственной службе». Согласно ст. 2 настоящего закона: 
«Граждане Республики Таджикистан имеют равное 
право на государственную службу в соответствии с 
Конституцией, настоящим законом и другими закона-
ми Республики Таджикистан». 

Данным законом были установлены основные на-
правления государственной политики в сфере госу-
дарственной службы, пределы действия закона, прин-
ципы государственной службы, органы управления 
государственной службы, организация и прохождение 
государственной службы и т.д. Он действовал в тече-
ние почти десяти лет, но с целью формирования си-
стемы государственной службы и совершенствования 
законодательства 22 февраля 2007 года был принят 
закон Республики Таджикистан «О государственной 
службе» более высокого качества и соответствующий 
требованиям современного государства. 

Этот закон предусматривал систему государствен-
ной службы, основные принципы государственной 
службы, уполномоченный орган в сфере государствен-
ной службы, организация и прохождение государ-
ственной службы, клятва государственного служаще-
го, аттестация государственных служащих и т. д.

В соответствии со ст. 15 закона Республики Тад-
жикистан «О государственной службе»: «Гражданин, 
впервые принятый на административную должность 
государственной службы, приносит торжественную 
присягу в присутствии персонала государственного 
органа».

С учетом вышесказанного можно выделить три 
этапа развития государственной службы в Республике 



109
А.Д. Гафуров.  Эволюция государственного управления в странах постсоветского пространства. Республика Таджикистан 

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2022  ТОМ 24 № 1 • PUBLIC ADMINISTRATION  2022  VOL. 24 No. 1

Таджикистан: с 1991 по 1997 год, с 1998 по 2007 год 
и с 2007 года по настоящее время.

Таким образом, можно сказать, что необходимость 
создания и развития государственной службы обу-
словлена самим существованием государства с его 
целями, задачами, функциями, а также потребностью 
кадрового обеспечения государственных органов ква-
лифицированным персоналом, способным управлять 
государством и обществом с высокими профессио-
нальными навыками.

Правовое обеспечение государственной служ-
бы. Значимость государственной службы в Республике 
Таджикистан обусловлена тем, что она выполняет жиз-
ненно важную для страны политическую, администра-
тивную и социальную миссию. Поэтому правительство 
республики в регулировании отношений, связанных 
с государственной службой, уделяет ей особое внима-
ние и принимает различные меры.

Правовое регулирование отношений, связанных 
с государственной службой, осуществляется Консти-
туцией Республики Таджикистан, законом «О госу-
дарственной службе» и другими соответствующими 
отраслевыми законами. Например, закон предусма-
тривает, что в случаях неурегулирования отраслевыми 
законами каких-либо отношений, связанных со всеми 
видами государственной службы, они регулируются 
настоящим законом и нормативными правовыми акта-
ми, принятыми в соответствии с этим законом.

Основные положения о государственной служ-
бе предусмотрены в Конституции Республики Тад-
жикистан. Согласно статье 27 Конституции, гражда-
нин имеет право участвовать в политической жизни 
и  управлении государством непосредственно или че-
рез представителей. Граждане имеют равное право на 
государственную службу.

Из вышесказанного следует, что каждый гражданин 
Республики Таджикистан имеет равный доступ к го-
сударственной службе вне зависимости от пола, расы, 
вероисповедания, материального и иного положения. 
Это делает государственную службу более эффектив-
ной, так как нет никаких препятствий для поступления 
на нее, что гарантировано на конституционном уровне.

Другим значимым нормативным правовым актом 
для эффективного функционирования и реализации 
государственной службы в Республике Таджикистан 
является закон «О государственной службе». Это ба-
зовый закон, который устанавливает общие принци-
пы, пределы действия закона, основные положения 
правового регулирования государственной службы. 
Настоящим законом предусмотрена система государ-
ственной службы в Республике Таджикистан, в том 
числе гражданская служба, военная служба и правоох-
ранительная служба, а также реестр государственных 
должностей и категорий государственных должностей, 
порядок их замещения, аттестация, профессиональная 
переподготовка, гарантии и поощрения государствен-
ного служащего.

В Республике Таджикистан действует ряд законов, 
которые регулируют отношения, связанные с госу-
дарственной службой в различных государственных 
органах. В том числе законы Республики Таджикистан 
«О милиции», «О государственном комитете нацио-
нальной безопасности».

Наряду с законами Республики Таджикистан дей-
ствуют и кодексы, предусматривающие нормы, кото-
рые регулируют отдельные стороны государственной 
службы, например Таможенный кодекс, Налоговый 
кодекс.

В правовом регулировании государственной служ-
бы немаловажную роль играют и подзаконные акты. 
Одними из подзаконных актов, которые определяют 
различные стороны государственной службы, являют-
ся указы Президента Республики Таджикистан. Напри-
мер, Указ «Об утверждении типового положения о ка-
дровой службе государственных органов Республики 
Таджикистан» 2010 года, Указ «О Положении о порядке 
проведения конкурса на замещение вакантных адми-
нистративных должностей государственной службы» 
2016 года, Указ «О Правилах проведения перемещения 
(ротации) руководящих кадров государственной служ-
бы Республики Таджикистан» 2019 года.

Указом Президента Республики Таджикистан в 
2017  году было утверждено Положение о порядке 
проведения конкурса на замещение вакантных ад-
министративных должностей государственной служ-
бы. Согласно данному положению конкурс на заме-
щение вакантных административных должностей го-
сударственной службы проводится для обеспечения 
равноправия граждан Республики Таджикистан при 
поступлении на государственную службу, отборе вы-
сококвалифицированных и способных кадров и для 
обеспечения карьерного роста государственных слу-
жащих. Положение также устанавливает случаи назна-
чения государственных служащих на административ-
ные должности вне конкурса с соблюдением квалифи-
кационных требований. 

В Положении о порядке и условиях проведения 
аттестации административных государственных слу-
жащих, которое было утверждено Указом Президента 
Республики Таджикистан 30 мая 2008 года № 468, 
предусмотрено, что аттестация государственных слу-
жащих (за исключением политических государствен-
ных служащих и административных государственных 
служащих высшей категории) проводится в целях 
улучшения подбора, расстановки и воспитания кадров, 
повышения качества и эффективности государствен-
ной службы, получения объективной информации 
об  исполнении должностных обязанностей и уровне 
профессиональных знаний административных госу-
дарственных служащих. В  положении определены ос-
новные задачи и принципы аттестации. 

Немаловажным аспектом повышения эффективно-
сти государственной службы является развитие кадро-
вого потенциала государственной гражданской служ-
бы. И для решения этой задачи необходимо создание 
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эффективного механизма отбора кадров для государ-
ственной гражданской службы и совершенствование 
системы подготовки кадров и их дополнительного 
профессионального образования.

Действующее законодательство Республики Тад-
жикистан о государственной службе, регламентируя 
права и обязанности государственных служащих, за-
крепило их право на предоставление со стороны го-
сударства ряда гарантий. Для того чтобы определить 
принадлежность государственных гарантий к статусу 
государственных служащих, первоначально необходи-
мо объяснить, что в праве понимается под гарантией, 
и, пусть в самом общем виде, рассмотреть собственно 
статус государственного служащего, выделить его эле-
менты и показать существующую между ними взаи-
мосвязь.

Прежде чем говорить о правах, обязанностях и га-
рантиях государственных служащих в Республике Тад-
жикистан, надо определить пределы действия норм 
законодательства о государственной службе. В  соот-
ветствии со статьей 6 закона «О государственной служ-
бе» действие настоящего закона распространяется на 
политических государственных служащих и админи-
стративных государственных служащих, занимающих 
должности в следующих государственных органах:
•	 правительстве;
•	 исполнительном аппарате Президента Республики 

Таджикистан;
•	 аппарате Маджлиси милли Маджлиси Оли;
•	 аппарате Маджлиси намояндагон Маджлиси Оли;
•	 аппаратах судов;
•	 Уполномоченном по правам человека и его аппарате;
•	 Уполномоченном по правам ребенка; 
•	 органах при Президенте;
•	 министерствах и их структурах;
•	 государственных комитетах и их структурах;
•	 правоохранительных органах и военных структу-

рах (для гражданских государственных служащих);
•	 аппарате Центральной комиссии по выборам и ре-

ферендумам Республики Таджикистан;
•	 ведомствах при правительстве и их структурах;
•	 иных центральных органах исполнительной власти 

и их структурах;
•	 постоянных представительствах Республики Тад-

жикистан в международных, межгосударственных ор-
ганизациях;
•	 местных исполнительных органах государственной 

власти. 
Действие настоящего закона не распространяется 

на лиц, занимающих государственные должности госу-
дарственной власти и следующих работников государ-
ственных организаций и учреждений:
•	 Президента Республики Таджикистан;
•	 членов Маджлиси милли и депутатов Маджлиси 

намояндагон Маджлиси Оли Республики Таджикистан;
•	 председателя, заместителей председателя, судей 

Конституционного суда, Верховного суда, Высшего эко-
номического суда, Военного суда, Суда Горно-Бадах-

шанской автономной области, судов областей, города 
Душанбе, городов и районов, Экономического суда Гор-
но-Бадахшанской автономной области, экономических 
судов областей и города Душанбе;
•	 работников государственных предприятий, учреж-

дений и других организаций;
•	 гражданских служащих (технический и обслужива-

ющий персонал) государственных органов;
•	 сотрудников других государственных структур, 

не  перечисленных в первой части этой статьи насто-
ящего закона.

Основные права и обязанности государственного 
служащего закреплены в статьях 27 и 28 закона «О го-
сударственной службе», в частности:
•	 участие в пределах своих полномочий в рассмотре-

нии вопросов и принятии по ним решений, требование 
их исполнения от соответствующих органов и долж-
ностных лиц;
•	 истребование в установленном порядке информа-

ции и материалов, необходимых для исполнения пол-
номочий и должностных обязанностей;
•	 право на подготовку, переподготовку, повышение 

квалификации и стажировку в соответствующих учеб-
ных учреждениях за счет средств государственного 
бюджета;
•	 право на занятие научной, творческой и преподава-

тельской деятельностью;
•	 требование проведения служебного расследования 

при наличии необоснованных обвинений и ознакомле-
ние с его результатом и др.

Из основных обязанностей можно выделить:
•	 соблюдение Конституции, законов и других норма-

тивных правовых актов Республики Таджикистан;
•	 соблюдение, охрана и уважение прав и свобод чело-

века и гражданина, а также прав и интересов юриди-
ческих лиц;
•	 соблюдение государственной и служебной дисци-

плины и др.
Конкретные обязанности государственных служа-

щих, вытекающие из основных обязанностей, опреде-
ляются на основе типовых квалификационных тре-
бований и отражаются в должностных инструкциях, 
утверждаемых руководителями соответствующих госу-
дарственных органов. Правила разработки должност-
ных инструкций административных государственных 
служащих Республики Таджикистан утверждаются упол-
номоченным органом в сфере государственной службы.

Вместе с тем глава 4 названного закона посвящена 
гарантиям и поощрениям государственных служащих. 
Согласно этому закону государственному служащему 
гарантируются:
•	 условия работы, необходимые для обеспечения ис-

полнения должностных обязанностей;
•	 оплата труда, в том числе премии, пособия, надбав-

ка, компенсации и доплата;
•	 ежегодный оплачиваемый отпуск и другие отпуска, 

установленные законодательством Республики Таджи-
кистан;
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•	 обучение и повышение квалификации с сохранением 
заработной платы, занимаемой должности или равно-
ценной должности в порядке, определяемом Президен-
том Республики Таджикистан за весь период обучения;
•	 обязательное страхование на случай заболевания 

или потери трудоспособности, смерти или причине-
ния вреда здоровью и его имуществу при исполнении 
должностных обязанностей;
•	 пенсионное обеспечение в соответствии с законо-

дательством Республики Таджикистан;
•	 пенсионное обеспечение государственного служа-

щего, членов его семьи, которые находятся на его ижди-
вении, в случае смерти государственного служащего;
•	 обязательность получения согласия государствен-

ного служащего при переводе на другую должность 
(кроме случаев, предусмотренных нормативными пра-
вовыми актами Республики Таджикистан);
•	 защиту государственного служащего, членов его 

семьи и близких родственников от насилия, угроз и 
других неправомерных проступков, связанных с испол-
нением должностных обязанностей;
•	 обеспечение возможности служебного продвижения;
•	 компенсация ущерба в случае полной или частич-

ной утраты трудоспособности.
Государственному служащему компенсируются 

расходы, связанные со служебными командировками, 
ротацией (перемещением), переводом в государствен-
ный орган другой местности (область, город, район), 
а также транспортные расходы и расходы на жилье, 
связанные с такими переводами. Расходы, связанные с 
предоставлением гарантий, предусмотренных назван-
ным законом, производятся за счет средств соответ-
ствующих бюджетов. Для государственного служащего 
законами и другими нормативными правовыми акта-
ми Республики Таджикистан могут быть предусмотре-
ны другие гарантии. В случае смерти государственного 
служащего членам его семьи выплачивается единовре-
менное пособие в размере пятимесячной заработной 
платы по последнему месту работы.

Государственный служащий при увольнении с госу-
дарственной должности в связи с совершением противо-
законных действий лишается всех гарантий и денежных 
компенсаций, предусмотренных указанным законом.

Смена руководителя государственного органа не 
может служить основанием для прекращения тру-
дового договора (контракта) по инициативе нового 
руководителя, за исключением трудовых договоров 
(контрактов), заключенных с политическими государ-
ственными служащими.

Гарантии государственному служащему предостав-
ляются и в случае ликвидации, реорганизации и пре-
образовании государственного органа, сокращения 
численности или штатов государственных служащих. 
В  связи с этим государственному служащему пред-
лагается другая должность государственной службы 
в другом государственном органе с учетом его квали-
фикации, профессии и ранее занимаемой должности 
(если нет возможности с его согласия предоставить 

ему другую государственную должность в том же госу-
дарственном органе).

Государственному служащему, освобожденному 
от государственной должности при ликвидации, реор-
ганизации и преобразовании государственного органа, 
сокращении численности или штатных единиц госу-
дарственных служащих:
•	 выплачивается заработная плата по ранее занима-

емой должности в течение трех месяцев (без зачета 
выходного пособия);
•	 выплачивается пособие по безработице;
•	 сохраняется прежняя заработная плата в течение 

трех месяцев при переводе на другую государственную 
должность в том же государственном органе или в дру-
гом, если заработная плата по новому месту работы 
ниже прежнего;
•	 сохраняется медицинское обслуживание ему и чле-

нам его семьи в том лечебном учреждении, в котором 
они обслуживались до перевода на работу в новой 
должности;
•	 при наличии общего трудового стажа 25 лет для 

мужчин, 20 лет для женщин и не менее 10 лет стажа 
государственной службы предоставляется право вы-
хода на пенсию на два года раньше установленного 
законодательством срока.

В случае отсутствия возможности перевода госу-
дарственного служащего на другую должность госу-
дарственной службы в соответствии с его специаль-
ностью он остается в резерве кадров до одного года 
с сохранением стажа государственной службы и ему 
создаются условия для повышения квалификации.

Государственный служащий поощряется за служеб-
ные достижения, продолжительную и безупречную 
работу, выполнение особо важных государственных 
заданий. Виды поощрений и порядок представления к 
ним устанавливаются законами и другими норматив-
ными правовыми актами Республики Таджикистан.

Государственному служащему с учетом особенно-
стей государственной службы в порядке, установлен-
ном названным законом, Трудовым кодексом и дру-
гими нормативными правовыми актами Республики 
Таджикистан, предоставляется ежегодный оплачивае-
мый отпуск.

Устанавливается следующая продолжительность 
основного ежегодного оплачиваемого отпуска государ-
ственных служащих:
•	 35 календарных дней для политических государ-

ственных служащих и административных государ-
ственных служащих высшей категории;
•	 30 календарных дней для административных го-

сударственных служащих первой и второй категорий;
•	 28 календарных дней для административных го-

сударственных служащих третьей, четвертой, пятой, 
шестой и седьмой категорий.

При наличии стажа государственной службы 5, 10, 
15 и 20 лет ежегодный основной оплачиваемый отпуск 
увеличивается соответственно на 3, 6, 10 и 15 кален-
дарных дней.
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Пенсионное обеспечение государственных служа-
щих осуществляется в порядке, установленном пенси-
онным законодательством Республики Таджикистан. 
Государственный служащий имеет право на пенсию за 
выслугу лет в соответствии с установленным законо-
дательством порядке. Государственному служащему 
в случае выхода на пенсию выплачивается единовре-
менное денежное пособие в размере трехмесячной 
заработной платы9. В  случае повторного назначения 
(избрания) на государственные должности государ-
ственной службы лиц, получающих пенсию, оплата их 
пенсии приостанавливается. При последующем осво-
бождении таких лиц от должности выплата их пенсии 
возобновляется на основании стажа работы с послед-
него дня освобождения от должности.

Таким образом, можно сказать, что правовое обес
печение государственной службы в Республике Тад-
жикистан реализовано в значительном объеме, и надо 
отметить, что требования закона «О государственной 
службе» распространяются на все три вида государ-
ственной службы. Но отраслевые законы могут уста-
навливать иные гарантии и поощрения государствен-
ным служащим соответствующих отраслей. 

Механизм управления государственной служ-
бой: кадровая политика. Одним из механизмов го-
сударственного управления государственной службой 
является реализация кадровой политики. Так как го-
сударственная служба является способом реализации 
задач государства и государственные служащие явля-
ются представителями государственной власти, очень 
важно, чтобы на государственной службе работали 
компетентные и высококвалифицированные кадры, 
способные к творческому решению стоящих перед 
ними задач. 

С целью отбора профессиональных и ответственных 
сотрудников на государственную службу Указом Прези-
дента Республики Таджикистан от 31 декабря 2008 года 
№ 582 была утверждена Концепция государственной 
кадровой политики Республики Таджикистан10. Кон-
цепция представляет собой совокупность мнений, идей 
и взглядов, определяющих цели, задачи, приоритетные 
направления, принципы государственного регулирова-
ния кадровой политики и пути обеспечения республи-
ки высококвалифицированными кадрами. 

Политическая ситуация 90-х годов стала причиной 
недостаточного осуществления государственной ка-
дровой политики, падения престижа интеллектуаль-
ных видов труда, сокращения численности занятых 
специалистов в ведущих отраслях экономики, науки, 
образования, медицины, несогласованности темпов 
формирования рыночной системы трудовых отноше-

9	 Государственные гарантии государственных служащих  – это 
прямые денежные выплаты или иные материальные блага, 
предоставляемые государственным служащим независимо от 
вида государственной службы.

10	 Концепция Государственной кадровой политики Республики 
Таджикистан от 31 декабря 2008 года № 582.

ний и разработки ее правовых основ. Эта ситуация во 
многом способствовала формированию негативных 
явлений в сфере социальных отношений и развития 
трудовых ресурсов, снижению возможностей реализа-
ции конституционных прав граждан для свободного 
использования своего кадрового потенциала в регио-
нах республики.

Отсутствие необходимых возможностей государ-
ственного и общественного контроля и мониторинга за 
работой кадров, ослабление системы переподготовки ка-
дров привели к снижению эффективности государствен-
ного управления. Многие высококвалифицированные 
кадры остались за пределами трудовой деятельности, их 
знания и опыт не были востребованы на благо общества 
и государства. Государственная политика подготовки 
профессионального потенциала не соответствовала по-
требностям развития отраслей экономики.

Отсутствие эффективных механизмов государ-
ственного воздействия на процессы формирования 
и востребования кадрового потенциала, снижение 
его профессионализма привели к отставанию стра-
ны. Этот процесс могли предотвратить только реши-
тельные, последовательные, комплексные и своевре-
менные меры. С этой целью принятие Конституции 
Республики Таджикистан и в соответствии с ней ряда 
важных документов, в том числе Указа Президента 
Республики Таджикистан от 3 декабря 1999 года № 5 
«О повышении роли женщин в обществе»; Указа Пре-
зидента Республики Таджикистан от 10 марта 2003 го-
да № 1031 «Об утверждении Положения о  кадровой 
службе»; Национальной программы «Молодежь Тад-
жикистана» на 2004–2006 годы, утвержденной Поста-
новлением Правительства Республики Таджикистан 
3 июля 2003 года № 294; Программы экономиче-
ского развития Республики Таджикистан на период 
до 2015  года, утвержденной Постановлением Прави-
тельства Республики Таджикистан  1 марта 2004 года 
№  86; Национальной концепции воспитания в  Ре-
спублике Таджикистан, утвержденной Постановле-
нием Правительства Республики Таджикистан 3 марта 
2006 года № 94; Стратегии реформирования системы 
государственного управления Республики Таджики-
стан, утвержденной Указом Президента Республики 
Таджикистан от 15 марта 2006 года № 1713; Государ-
ственной программы воспитания, подбора и  расста-
новки руководящих кадров Республики Таджикистан 
из числа способных девушек и женщин на 2007–2016 
годы, утвержденной Постановлением Правительства 
Республики Таджикистан от 1 ноября 2006 года № 496; 
Концепции реформирования государственной службы 
Таджикистана, утвержденной Постановлением Прави-
тельства Республики Таджикистан от 1 июня 2007 года 
№ 289; Национальной стратегии развития Республики 
Таджикистан на период до 2015 года, утвержденной 
Постановлением Маджлиси намояндагон Маджлиси 
Оли Республики Таджикистан от 28 июня 2007 года 
№ 704, содействовали развитию востребованности 
кадрового потенциала, устранению недостатков в осу-
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ществлении государственной кадровой политики, по-
вышению профессионального уровня.

Закон Республики Таджикистан «О государствен-
ной службе» и принятые на его основе нормативные 
правовые акты, регулирующие проблемы подбора, 
расстановки кадров, Кодекс этики государственного 
служащего, Реестр государственных должностей Ре-
спублики Таджикистан стали основанием для устране-
ния недостатков проблем воспитания, подбора и рас-
становки кадров и в целом управления человеческими 
ресурсами в государственных органах и в негосудар-
ственном секторе.

Основными задачами государственной кадровой 
политики в Республике Таджикистан являются:
•	 прогнозирование и планирование кадрового обе-

спечения в отраслях экономики республики;
•	 разработка механизмов и процедур отбора и расста-

новки кадров;
•	 соответствие кадрового потенциала республи-

ки требованиям, предъявляемым на международном 
рынке труда;
•	 повышение конкурентоспособности кадров и обе-

спечение их интеграции в мировую экономику;
•	 становление гибкого механизма управления трудо-

выми ресурсами; 
•	 мониторинг и анализ карьерного роста в должно-

сти путем применения современных кадровых техно-
логий и механизмов;
•	 создание и усиление роли и задач управления пер-

соналом (человеческими ресурсами) в государствен-
ных органах, органах местного самоуправления и хо-
зяйствующих субъектах;
•	 разработка учебных программ по дополнительно-

му профессиональному образованию для работающих 
и развитию их профессиональных навыков;
•	 разработка механизма по развитию международно-

го сотрудничества в сфере обучения и переподготовки 
кадров за рубежом.

Для достижения целей, решения задач и приори-
тетов государственной кадровой политики требуется 
совершенствование механизма ее реализации, в част-
ности нормативно-правового, организационно-мето-
дического, информационного, материально-техниче-
ского, финансового обеспечения.

В соответствии с этим для реализации научно-ис-
следовательских работ в сфере государственного 
управления, стажировки специалистов в сфере госу-
дарственного управления и государственного заказа на 
профессиональную подготовку, переподготовку, повы-
шение квалификации и стажировки государственных 
служащих в 2014 году был учрежден Институт госу-
дарственного управления при Президенте Республики 
Таджикистан, и на базе данного института в 2020 году 
была учреждена Академия государственного управле-
ния при Президенте Республики Таджикистан, которая 
является учреждением высшего профессионального 
и послевузовского образования, реализующим учебные 
программы, научно-исследовательские работы, стажи-

ровку специалистов в сфере государственного управ-
ления и государственный заказ на профессиональную 
подготовку, переподготовку, повышение квалифика-
ции и стажировки государственных служащих.

Учредителем Академии является Президент Респу-
блики Таджикистан, и полномочия учредителя осу-
ществляются (кроме исключительных полномочий 
учредителя) Исполнительным аппаратом Президента 
Республики Таджикистан.

Академия образована для осуществления научной, 
научно-методической, учебной, аналитическо-исследо-
вательской деятельности в области государственного 
управления и государственной службы и выполняет 
следующие задачи:
•	 профессиональную подготовку, переподготовку, по-

вышение квалификации и стажировку государствен-
ных служащих;
•	 подготовку специалистов с высшим профессио-

нальным образованием;
•	 проведение научных исследований в сфере госу-

дарственного управления, государственной службы 
и других, связанных с ними вопросов; 
•	 разработку предложений и рекомендаций по совер-

шенствованию системы государственного управления, 
государственной службы и других вопросов, связан-
ных с ней;
•	 информационно-аналитические, консультацион-

ные и исследовательские услуги по государственному 
управлению и государственной службе;
•	 повышение национальной гордости и патриотизма, 

почитание национальных святынь, традиций, обрядов 
и культуры;
•	 научно-аналитическое обеспечение программ и про-

ектов в области государственного управления, государ-
ственной службы и других, связанных с ними вопросов.

Система должностей государственной граждан-
ской службы. Закон Республики Таджикистан «О госу
дарственной службе» разделяет два понятия: госу-
дарственные должности государственной власти и го-
сударственные должности государственной службы. 
Согласно статьи 1 закона Республики Таджикистан 
«О  государственной службе», государственные долж-
ности государственной власти  – должности, установ-
ленные Конституцией и законами Республики Таджи-
кистан для осуществления государственной власти, 
а  государственные должности государственной служ-
бы (политические и административные должности 
государственной службы11)  – должности, установлен-
ные в порядке, определенном законодательством Рес
публики Таджикистан, для обеспечения исполнения 
полномочий лиц, занимающих государственные долж-
ности государственной власти и реализации компетен-
ции государственных органов.

11	 Государственные должности государственной службы разде-
лены на политические и административные должности госу-
дарственной службы.
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В соответствии с этим и в целях упорядочения 
государственных должностей Указом Президента Ре-
спублики Таджикистан от 27 декабря 2016 года № 794 
был утвержден Реестр государственных должностей 
Республики Таджикистан. Надо отметить, что государ-
ственные должности государственной службы разде-
ляются на следующие категории: с высшей и с первой 
по седьмую.

Согласно законодательству государственные долж-
ности государственной власти и государственные 
должности государственной службы имеют свои тре-
бования для назначения или избирания. Например, 
в  соответствии с Конституцией Республики Таджи-
кистан президент избирается гражданами страны на 
основе всеобщего, равного и прямого избирательного 
права при тайном голосовании сроком на семь лет. 
Кандидатом на пост Президента Республики Таджи-
кистан может быть выдвинуто лицо не моложе 30 лет, 
имеющее только гражданство Республики Таджики-
стан, высшее образование, владеющее государствен-
ным языком и проживающее на территории республи-
ки не менее десяти последних лет. Кандидатом на пост 
президента может быть зарегистрировано лицо, за 
выдвижение кандидатуры которого собраны подписи 
не менее пяти процентов избирателей. Одно и то же 
лицо не может быть президентом более двух сроков 
подряд. Ограничение, предусмотренное в ч. 4 статьи 1, 
не распространяется на Основателя мира и националь-
ного единства  – Лидера нации (ст. 65). На должности 
судей Верховного суда, Высшего экономического суда, 
судов Горно-Бадахшанской автономной области, об-
ластей и города Душанбе избирается или назначается 
лицо не моложе 30 лет, имеющее только гражданство 
Республики Таджикистан, высшее юридическое обра-
зование и стаж работы в качестве судьи не менее пяти 
лет (ст. 85).

Согласно ст. 11 закона, в целях обеспечения ком-
петенций государственного органа, повышения про-
фессионального уровня государственных служащих 
и соответствия государственных служащих государ-
ственным должностям государственной службы для 
административных государственных служащих уста-
навливаются квалификационные требования. В  ква-
лификационные требования, предъявляемые к лицам, 
претендующим на государственные должности госу-
дарственной службы, входят:
•	 высшее и среднее профессиональное образование 

с учетом категории и специализации государствен-
ных должностей государственной службы;
•	 общий стаж и опыт работы по специальности;
•	 несение военной службы для предусмотренных зако-

нодательством Республики Таджикистан должностей;
•	 стаж государственной службы;
•	 знание Конституции Республики Таджикистан, зако-

нов и других нормативных правовых актов Республики 
Таджикистан, которые регулируют исполнение долж-
ностных обязанностей государственных служащих;
•	 владение государственным языком.

Кадры для системы государственного управле-
ния. Система профессионального и дополнитель-
ного образования. Анализ первых неполных три-
дцати лет формирования системы государственной 
службы показывает, что на первом этапе развития 
основное внимание помимо совершенствования за-
конодательной базы было уделено вопросам повы-
шения профессиональных навыков, опыта и мастер-
ства государственных служащих всех уровней в госу-
дарственных органах  – от простого специалиста до 
государственных служащих высшей категории.

Острая нехватка квалифицированных специалистов 
в области государственного управления и государствен-
ной службы определила приоритет в обучении, подго-
товке, переподготовке и повышении квалификации го-
сударственных служащих Таджикистана. На основе этого 
появилась идея создания специального Института повы-
шения квалификации государственных служащих12 при 
тогдашнем Управлении (ныне Агентстве) государствен-
ной службы при Президенте Республики Таджикистан. 
С учетом расширения возможностей и необходимости 
подготовки, переподготовки и повышения квалифика-
ции государственных служащих и специалистов в обла-
сти государственной службы возникла необходимость 
создания отдельного высшего учебного заведения. Это 
прежде всего было связано с тем, что в «Программе реа-
лизации Концепции государственной кадровой полити-
ки Республики Таджикистан на 2009–2016 годы» были 
предусмотрены необходимые меры по развитию ин-
фраструктуры образования государственных служащих 
и повышению квалификации кадров данной отрасли. 
С этой целью Указом Президента Республики Таджики-
стан от 26 августа 2013 года № 1502 на базе Института 
повышения квалификации государственных служащих 
было учреждено Государственное образовательное уч-
реждение «Институт государственного управления при 
Президенте Республики Таджикистан», позже инсти-
тут был преобразован в Академию государственного 
управления при Президенте Республики Таджикистан. 
В настоящее время данное государственное высшее об-
разовательное учреждение ведет свою деятельность 
в области подготовки, переподготовки и  повышения 
квалификации государственных служащих и кадров го-
сударственного управления.

Особо следует отметить, что с момента учреждения 
и по настоящее время в качестве самостоятельного 
высшего образовательного учреждения Академия го-
сударственного управления при Президенте Республи-
ки Таджикистан внесла значимый вклад в дело подго-
товки, переподготовки и повышения квалификации 
государственных служащих и в развитие системы го-
сударственного управления Республики Таджикистан.

Одной из главных целей академии является осу-
ществление многоуровневой подготовки высоко-

12	 Указ Президента Республики Таджикистан от 9 октября 
2002 года № 926 «О создании Института повышения квалифи-
кации государственных служащих Республики Таджикистан».
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квалифицированных специалистов в области госу-
дарственного управления. Именно с этой целью ре-
ализованы перспективы поступательного развития 
академии как в плане инфраструктуры, так и в плане 
реализуемых задач. Созданы новые кафедры, новые 
структуры, отделы и новые сектора, открыты новые 
специальности и специализации, разработаны новые 
учебные планы и программы. 

Ежегодно в Академии государственного управления 
при Президенте Республики Таджикистан обучают-
ся более 1500 сотрудников государственных органов. 
Развивается сотрудничество с зарубежными странами, 
где государственная служба достигла больших успе-
хов, международными организациями, работающими 
в этом направлении. На основе их достижений разраба-
тывается модель государственной службы Таджикиста-
на. Государственная служба Республики Таджикистан 
не останавливается на достигнутом, плавно переходя 
в активную фазу развития, система государственной 
службы работает над подготовкой профессиональных 
и квалифицированных кадров, обладающих большим 
потенциалом, которые могут предоставлять государ-
ственные услуги населению на высоком уровне.

Особенности цифровой трансформации системы 
государственного управления и электронное 
правительство в Республике Таджикистан
В своем Послании Парламенту Республики Таджики-
стан лидер нации, Президент Республики Таджикистан 
Эмомали Рахмон отметил, что «использование ин-
формационно-коммуникационных технологий в  раз-
личных отраслях жизни общества и формирование 
на этой основе электронного правительства являются 
одними из важных вопросов современности. Это позво-
лит своевременно и качественно донести до граждан 
множество государственных услуг <…>, наряду с этим 
укрепятся взаимоотношения общества с государствен-
ными структурами, что является одной из важных 
основ гражданского общества»13.

Постепенный переход к электронному правительству 
способствовал принятию и реализации целого ряда кон-
цептуальных и программных документов, в том числе:
•	 Концепции формирования электронного пра-

вительства в Республике Таджикистан (2012–2020), 
утвержденной Постановлением Правительства Респу-
блики Таджикистан от 30 декабря 2011 года № 643;
•	 Указа Президента Республики Таджикистан от 5 но-

ября 2003 года № 1174 «О государственной стратегии 
информационно-коммуникационных технологий для 
развития Республики Таджикистан»;
•	 Постановления Правительства Республики Таджи-

кистан от 30 июня 2004 года № 290 «О Программе обе-
спечения информационной безопасности Республики 
Таджикистан»;
•	 Указа Президента Республики Таджикистан от 7 но-

13	 Послание президента Эмомали Рахмона Маджлиси Оли Респу-
блики Таджикистан (2014). http://president.tj/ru/node/6599

ября 2003 года № 1175 «О Концепции информацион-
ной безопасности Республики Таджикистан»;
•	 порядка единых требований для сайтов и локаль-

но-вычислительных сетей государственных органов 
управления, утвержденного Постановлением Прави-
тельства Республики Таджикистан от 1 апреля 2011 го-
да № 166;
•	 Государственной программы развития и внедре-

ния информационно-коммуникационных техноло-
гий в  Республики Таджикистан на 2014–2017 годы, 
утвержденной Постановлением Правительства Респу-
блики Таджикистан от 3 июля 2014 года № 428.

Основная цель формирования электронного пра-
вительства в Республике Таджикистан заключалась в:
•	 повышении эффективности деятельности испол-

нительных органов государственной власти и управ-
ления за счет широкого использования информацион-
но-коммуникационной технологий;
•	 повышении качества и доступности предоставляе-

мых гражданам и организациям общественных услуг;
•	 упрощении процедур и сокращении сроков оказания 

общественных услуг, а также снижении административ-
ных издержек, связанных с предоставлением этих услуг;
•	 повышении доступности информации о деятельно-

сти исполнительных органов государственной власти;
•	 формировании единой системы информационного 

обмена с использованием электронных информацион-
ных ресурсов и постоянной связи с системой и ограни-
ченной сетью учета всех пользователей;
•	 экономическом стимулировании использования ин-

тернета и современных информационных технологий.
Достижение поставленной перед Правительством 

Республики Таджикистан цели обусловливает решение 
таких задач, как:
•	 разработка и внедрение функциональных инфор-

мационно-аналитических систем (ИАС), поддержи-
вающих процесс принятия управленческих решений 
в  пределах отдельных исполнительных органов госу-
дарственной власти;
•	 автоматизация межведомственного взаимодей-

ствия в процессе принятия управленческих решений;
•	 автоматизация процедур предоставления государ-

ственных услуг;
•	 повышение открытости информации о деятель-

ности исполнительных органов государственной вла-
сти, расширение возможности доступа и непосред-
ственного участия граждан, организаций и институтов 
гражданского общества в процедурах формирования 
и экспертизы решений, принимаемых на всех уровнях 
государственного управления;
•	 повышение качества административно-управлен-

ческих процессов;
•	 обеспечение оперативности и контроля результатов 

деятельности исполнительных органов государствен-
ной власти;
•	 обеспечение требуемого уровня информационной 

безопасности электронного правительства при его 
функционировании;
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•	 развитие и широкое применение в деятельности 
исполнительных органов государственной власти 
средств обеспечения удаленного доступа граждан и ор-
ганизаций к информации о деятельности исполнитель-
ных органов государственной власти;
•	 устранение «цифрового неравенства» (неравенство 

среди граждан в использовании информационных и те-
лекоммуникационных технологий, определяемое соци-
ально-экономическими различиями и географическим 
положением), которое является одной из централь-
ных задач обеспечения эффективности электронного 
правительства и реализуется посредством развития 
информационно-коммуникационной технологии ин-
фраструктуры (территориальное развитие сетей связи, 
повышение качества связи, компьютеризация населе-
ния, развитие интернета на территории страны).

Решение поставленных задач будет осуществляться 
соответственно по следующим основным направлени-
ям и механизмам реализации концепции:
•	 создание необходимой нормативно-правовой базы 

формирования электронного правительства, включая 
создание единой инфраструктуры обеспечения юриди-
чески значимого электронного взаимодействия;
•	 формирование базовых компонентов инфраструк-

туры электронного правительства;
•	 формирование и развитие электронных услуг  

исполнительных органов государственной власти;
•	 создание и развитие межведомственных и типовых 

ведомственных информационных систем;
•	 создание и развитие информационных ресурсов 

и систем исполнительных органов местной государ-
ственной власти;
•	 развитие систем обеспечения доступа граждан к ин-

формации;
•	 развитие портала и шлюзов электронного прави-

тельства;
•	 создание государственной автоматизированной  

системы управления ресурсами;
•	 обеспечение защиты информационной инфраструк-

туры;
•	 пополнение и совершенствование кадрового обес

печения электронного правительства;
•	 разработка архитектуры, формирование и развитие 

базы стандартов в сфере информационно-коммуника-
ционных технологий.

Органом, осуществляющим регулирование, контроль 
и координацию Концепции формирования электронно-
го правительства в Республике Таджикистан, является 
информационно-технический центр Исполнительного 
аппарата Президента Республики Таджикистан. Этими 
вопросами также занимается ряд государственных ми-
нистерств и ведомств, основными из которых являются 
Министерство экономического развития и торговли, 
Служба связи при Правительстве Республики Таджи-
кистан и др. Координация действий всех соответствую-
щих министерств и ведомств осуществляется в рамках 
Совета по информационно-коммуникационным техно-
логиям при Президенте Республики Таджикистан (да-

лее  – Совет), который является высшим руководящим 
и координирующим органом в сфере развития инфор-
мационно-коммуникационных технологий, реализации 
государственной информационной политики и форми-
рования электронного правительства. 

Концепция формирования электронного Прави-
тельства в Республике Таджикистан (2012–2020) утвер-
ждена Постановлением Правительства Республики 
Таджикистан от 30 декабря 2011 года № 643.

Для развития электронного правительства в Рес
публики Таджикистан был реализован ряд проектов 
и государственных программ, в том числе:
•	 создан Единый электронный Регистр информации 

и сведений по лицензиям и разрешениям www.ijozat.tj, 
содержащий полную и достоверную информацию о про-
цессе получения лицензий и разрешений для отдель-
ных видов деятельности;
•	 при Налоговом комитете внедрена система реги-

страции юридических лиц и индивидуальных предпри-
нимателей «Единое окно»;
•	 внедрена система электронного налогового декла-

рирования, позволяющая плательщикам облегчить 
процесс составления отчетности и полностью автома-
тизировать процесс предоставления налоговых декла-
раций в налоговые органы (www.andoz.tj);
•	 создан централизованный банк правовой инфор-

мации Республики Таджикистан «Адлия» www.adlia.tj, 
предназначенный для профессиональных пользовате-
лей, которые в своей работе пользуются информацией 
нормативно-правового характера: юристов, аудиторов, 
налоговых консультантов, бухгалтеров и предприни-
мателей;
•	 при Министерстве финансов Республики Таджики-

стан и таможенной службе разрабатываются корпора-
тивные информационные системы для автоматизации 
бизнес-процессов и подключения всех удаленных под-
разделений, а в перспективе интеграции межведом-
ственных взаимоотношений;
•	 Министерством финансов Республики Таджикистан 

реализуется Проект модернизации управления госу-
дарственными финансами (www.pfmmp.tj);
•	 при Управлении государственной службы при Прези-

денте Республики Таджикистан создаются информаци-
онная система по регистру государственных служащих, 
правительственная сеть информационно-коммуникаци-
онных технологий, реестр государственных служащих;
•	 реализован проект «Национальная база данных ва-

кансий» Государственного агентства социальной за-
щиты, занятости населения и миграции, Министерства 
труда и социальной защиты населения Республики 
Таджикистан www.kor.tj;
•	 проект администрации Хатлонской области 

и ОО «Матема» «В помощь безработным по трудоустрой-
ству» www.dastrasi.tj, информационный ресурс вакансий 
и база данных специалистов по Хатлонской области;
•	 программа компьютеризации основных и средних 

школ, Единый центр тестирования, ИСУО (Министер-
ство образования Республики Таджикистан);
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•	 программа адресной социальной помощи, програм-
ма реформы пенсионной системы (Министерство труда 
и социальной защиты);
•	 с 1 января 2017 года в дипломатических предста-

вительствах и консульских учреждениях Республики 
Таджикистан за рубежом и в Главном консульском 
управлении Министерства иностранных дел Республи-
ки Таджикистан осуществляется электронная система 
оформления и выдачи виз для иностранных граждан и 
лиц без гражданства. Запросы на получение стандарт-
ной визы подаются на веб-сайте www.visa.gov.tj.

Постановление Правительства Республики Таджи-
кистан от 5 марта 2008 года № 114 возложило ре-
ализацию проекта на Государственное учреждение 
«Национальный центр тестирования при Президенте 
Республики Таджикистан», деятельность которого  осу-
ществлялась в тесном сотрудничестве с Министерством 
образования и науки. С учетом высокой значимости ре-
зультатов деятельности Государственного учреждения 
«Национальный центр тестирования при Президенте 
Республики Таджикистан» по инициативе Президента 
Эмомали Рахмона Указом Президента Республики Тад-
жикистан от 10 февраля 2014 года № 138 на базе дан-
ного учреждения был создан Национальный центр те-
стирования при Президенте Республики Таджикистан 
(НЦТППРТ, www.ntc.tj)14. В  настоящее время данное 
государственное учреждение ведет свою деятельность 
в соответствии с принципами академической свободы, 
академической чистоты и академической прозрачности.

Вместе с тем по индексу EGDI Республика Таджики-
стан принадлежит к группе стран со средним уровнем 
развития электронного правительства (MEGDI) и зани-
мает 131-е место в мире (0.4220) (таблица 1).

Доверие граждан к политическим институтам 
Завоевать доверие населения после гражданской вой
ны в Таджикистане и противостояния в обществе было 
очень сложной задачей, и правительству республики 
необходимо было ее решать.

Наряду с политическими нужны были и экономиче-
ские реформы, что удалось достичь таджикскому пра-
вительству. Послевоенные проблемы – такие как раз-
витие промышленных предприятий, появление новых 
рабочих мест, повышение уровня жизни населения  – 
постепенно решались и соответствовали ожиданиям 
населения. Правительству Республики Таджикистан 
на протяжении вот уже трех десятилетий удается обе-
спечивать народ всеми необходимыми бытовыми ус-
ловиями жизни: электричеством, газом, горячей водой 
и другими составляющими социального благополучия.

Современный этап развития таджикского общества, 
формирование новых норм, ценностей и отношений 
постепенно изменяют общее течение развития поли-
тической культуры общества в процессе принятия го-
сударственных решений. Важно помнить о том, что тад-

14	 Указ Президента Республики Таджикистан от 10 февраля 2014 
года № 138.

жикский опыт урегулирования внутреннего конфликта 
свидетельствует о формировании нового типа полити-
ческой культуры  – культуры мира, предполагающей 
приоритет консенсуса при принятии государственных 
и общественных решений. При этом законодательная 
база и политическая атмосфера, деятельность прави-
тельства республики за последние годы способствова-
ли формированию необходимого минимума культуры 
участия в избирательном процессе, который предпола-
гает повсеместное осознание того, что полномочия на 
власть – всего лишь отражение волеизъявления граж-
дан, выраженного в ходе конкурентных периодически 
проводимых законных выборов. В  связи с этим освое-
ние демократических и политико-правовых ценностей 
участия в  избирательном процессе рассматривается 
как важный элемент современной государственной 
политики общественных изменений в этой области. 
Характерная особенность современных политических 
процессов в  таджикском обществе заключается в том, 
что они протекают в определенной зависимости от ха-
рактера и уровня политической культуры всего народа. 
В  независимой Республике Таджикистан, когда новые 
геополитические настроения всячески оказывают вли-
яние на характер и темп политических процессов вну-
три государства, изменяется и характер политической 
культуры населения.

Политика как сфера общественной жизни, обладая 
широкими властными полномочиями и выступая субъ-
ектом социального творчества, имеет определенные 
возможности, характеризующие специфику ее воздей-
ствия на социальную и духовную сферу жизнедеятель-
ности общества. Важно отметить, что вовлечение соци-
альных групп и индивидов в политику обусловлено их 
стремлением реализовать свои социально значимые 
интересы. При этом потребность и степень вовлечен-
ности граждан в политику зависят также от конкрет-
ной ситуации, духовного климата в обществе и от со-
стояния политической системы и самого человека, от 
степени развития нормативной правовой базы. 

В целях обеспечения эффективности и результатив-
ности деятельности государственных органов и  сохра-
нения доверительной атмосферы в настоящее время 
функционируют четко разработанные нормы и стан-
дарты государственных услуг, нормативными правовы-
ми документами определено конкретное и правильное 
исполнение процедур по найму, аттестации госслужа-
щих, резерву кадров, адаптации, мотивации и планиро-
ванию карьерного роста, по оценке результативности 

Таблица 1. Уровень развития электронного прави-
тельства в Республике Таджикистан, 2010–2018

Data sheet 1. Development of the electronic govern-
ment in the Republic of Tajikistan, 2010–2018
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деятельности административных государственных слу-
жащих, ротации руководящего состава госслужащих, со-
вершенствованию заработной платы, социальной защи-
те государственных служащих, Реестру государственных 
должностей Республики Таджикистан, квалификацион-
ным требованиям, декларированию и этике.

Таким образом, сегодня для государственной служ-
бы Таджикистана характерны стабильность, профес-

сионализм и политическая нейтральность. Она вошла 
в  жизнь общества как правовой, социальный, трудо-
вой, кадровый и государственный институт, представ-
ляя собой комплекс правовых норм. Ее можно назвать 
и связующим звеном между государством и обще-
ством, государством и частным сектором, которое, 
безусловно, содействует развитию и стабильности 
общества. 
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вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о  научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

системой «Антиплагиат».
Статьи, оформленные по указанным 

выше рекомендациям, рецензируются 
специалистами РАНХиГС соответству-
ющего профиля, после чего принима-
ется предварительное решение о воз-
можности публикации.

Редакция сообщает автору результат 
экспертной оценки. При положитель-
ном экспертном заключении опреде-
ляется очередность публикации. 

Переписка с  автором ведется по 
электронной почте.

Редакция оставляет за собой право 
вносить стилистическую правку 
и  необходимые сокращения. На ста-
дии редакционной обработки статей 
принимаются авторские уточнения 
и дополнения в пределах 300 знаков. 
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(в течение одной-двух недель) статья 
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нием очередности публикации в соот-
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кандидатской диссертации.

Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в  год: в  февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
декабре. 
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25 января в России отмечается День российского студенчества (Татьянин день), 
официально установленный Указом Президента РФ № 76 от 25 января 2005 года, 
а в 2007 году включенный согласно федеральному закону в список памятных 
дат России. Но свою историю и традиции праздник ведет еще с XVIII века.

День российского студенчества – Татьянин день. Из истории праздника

В этот день в 1755 году (в день 
святой мученицы Татианы) им-
ператрица Елизавета Петровна 
подписала указ «Об учрежде-
нии Московского университета», 
и эта дата стала официальным 
«днем основания Московского 
университета». Проект приду-
мали ученый Михаил Василь-
евич Ломоносов совместно со 
статским советником и гене-
рал-адъютантом графом Ива-
ном Ивановичем Шуваловым. 

Под Московский университет определили 
трехэтажное здание на Красной площади у Вос-
кресенских ворот. В  конце 1790-х годов было 
закончено строительство специального здания 
для университета на Моховой улице, в котором 
была оборудована и собственная церковь во 
имя святой Татианы, которая считается покро-
вительницей студентов.

В 1918 году храм был закрыт. В его помеще-
ниях сначала располагался клуб, а с 1958 по 
1994 год – студенческий театр МГУ. В январе 
1995 года здание было возвращено церкви.

Изначально этот праздник отмечался только 
в Москве, и отмечался очень пышно. По воспо-
минаниям очевидцев, ежегодное празднование 
Татьяниного дня было для Москвы настоящим 
событием. Оно состояло из двух частей: не-
продолжительной официальной церемонии в 
здании университета и шумного народного гу-
ляния, участие в котором принимала почти вся 
столица.

Затем последовал Указ Николая I, где он 
распорядился праздновать акт об учреждении 
Московского университета как студенческий 
праздник. Так волей монарха появился День 
студента.

Вскоре после революции Татьянин день 
перестали праздновать. С 60-х годов он от-
мечался многими студентами неофициально, 
а с 2005 года был признан праздником россий-
ского студенчества.

По материалам: https://www.calend.ru/holidays/0/0/9/1/
https://ria.ru/20200125/1563772055 

html?ysclid=l1dfo3ws54

М.В. Ломоносов. Портрет 
работы Г. Преннера. 1787 г.

Граф И.И. Шувалов.  
Портрет работы 
В.Е. Чемесова. 1760 г.

Елизавета I, Российская 
императрица.  
Луи Каравак. 1746 г.

Вид Московского университета на Моховой (первоначальный 
облик, утраченный в пожаре 1812 г.). На заднем плане – Университет, 
если смотреть со стороны нынешнего Александровского сада. 
Литография с картины И.В. Мошкова. 1790-е гг.

Угол Никитской и Моховой улиц. Слева – церковь святой Татианы. 
Начало ХХ века

Св. мученица Татиана 
из Успенского собора 
Московского Кремля



ЖУРНАЛ ПОЛУЧАЮТ

• �АДМИНИСТРАЦИЯ ПРЕЗИДЕНТА РФ

• �АППАРАТ СОВЕТА БЕЗОПАСНОСТИ РФ

• ��АППАРАТЫ ПОЛНОМОЧНЫХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ  

ПРЕЗИДЕНТА РФ В ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОКРУГАХ 

• �СОВЕТ ФЕДЕРАЦИИ ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РФ

• �ГОСУДАРСТВЕННАЯ ДУМА ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РФ

• �КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД РФ

• �ВЕРХОВНЫЙ СУД РФ

• �ВЫСШИЙ АРБИТРАЖНЫЙ СУД РФ

• �ГЕНЕРАЛЬНАЯ ПРОКУРАТУРА РФ

• �СЧЕТНАЯ ПАЛАТА РФ

• �ЦЕНТРАЛЬНАЯ ИЗБИРАТЕЛЬНАЯ КОМИССИЯ РФ

• �АППАРАТ ПРАВИТЕЛЬСТВА РФ

• �МИНИСТЕРСТВА РФ

• ��ФЕДЕРАЛЬНЫЕ СЛУЖБЫ 

• �ФЕДЕРАЛЬНЫЕ АГЕНТСТВА

• ��ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РФ

государственная
служба


