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29–30 марта 2017 года в Архангельске состоялся IV Международный арктический форум 
«Арктика  – территория диалога». В его пленарном заседании принял участие Президент 
Российской Федерации В.В. Путин. «Человек в Арктике» – такова была тема форума. 

Обсуждались  вопросы повышения качества жизни 
населения Арктического региона, сохранения его уни-
кального экологического потенциала, обеспечения устой-
чивого социально-экономического развития полярных 
территорий и укрепления в этих целях международного 
сотрудничества.  

В своем выступлении В.В. Путин отметил: «Сейчас, 
в наши дни, значение Арктики многократно возрастает. 
Она становится местом самого пристального внимания 
стран и народов и как регион, от самочувствия которого 
во многом зависит климат планеты, и как сокровищница 
уникальной природы, и, конечно, как территория с колос-
сальными экономическими возможностями, с огромным 
экономическим потенциалом.

Принципиально сохранить Арктику пространством 
конструктивного диалога, созидания и равноправного вза-
имодействия».

Читайте в № 3 журнала «Государственная служба» статью Ирины  Соколовой, Веры Сморчковой,  
Анатолия Юсова «Человеческие ресурсы регионов Российской Арктики».
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Аннотация: в статье рассматриваются полномочия Президента российской Федерации по обеспечению разделения 
властей и эффективности взаимодействия государственных органов. несмотря на важность места института президент-
ства в конституционно-правовых исследованиях, до сих пор не выработано единого подхода к этому вопросу. За годы 
становления российской государственности список полномочий Президента существенно изменился. автор анализирует 
полномочия главы государства в рамках отдельных ветвей власти. установлено, что место Президента имеет несколько 
более высокий характер, чем место Правительства и Парламента, однако это обусловлено именно конституционно-пра-
вовой природой президентской модели. сделан вывод о том, что президентская власть имеет особый характер, однако 
вписана в систему государственной властной триады, что обеспечивает эффективное взаимодействие всех ее составных 
частей. Подчеркивается роль Конституционного суда российской Федерации по разрешению спорных вопросов о взаимо-
действии государственных органов. отмечается сохраняющийся перевес полномочий Президента над полномочиями 
субъектов российской Федерации, что объясняется необходимостью формирования устойчивой вертикали власти и обес-
печением единства правового пространства. однако эти цели уже достигнуты, и сейчас наблюдается некоторое ограни-
чение принципа федерализма. автор раскрывает значение полномочий Президента в системе разделения властей и 
обосновывает их «арбитражный» характер. Подчеркивается, что полномочия каждой ветви власти в законодательстве 
четко не закреплены, что позволяет размывать принцип разделения властей и вызывает снижение эффективности функ-
ционирования властных институтов. в президентской республике, какой является россия, чрезмерно жесткое разделение 
властей ведет к несбалансированности отдельных ветвей власти и даже напряженности внутри самих ветвей власти. 
особенностью президентских полномочий является применение главой государства согласительных процедур.
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abstract: The President’s powers as a tool for provision of the separation of powers and the efficiency of the interaction of state 
bodies are considered in this article. Despite the importance of the place of the presidency institution in the constitutional-legal 
research, a unified approach to this issue has not been developed yet. During the formative years of Russia’s statehood the list 
of the President’s powers has changed significantly. The author analyzes the President’s powers in the framework of the separate 
branches of power. It is established that the position of the President is higher than the position of the Government and Parliament, 
however, this happens due to the constitutional legal nature of the presidential model. It is concluded that the presidential power 
has a special nature, but it is inscribed in the system of state power of the triad that provides effective interaction of all its 
constituent parts. The role of the constitutional Court of the Russian Federation for the resolution of issues of interaction of state 
bodies is emphasized. The continuing preponderance of the powers of the President over the powers of constituent entities of the 
Russian Federation due to the need for formation of the sustainable vertical of power and ensuring of unity of legal space is noted. 
However, these goals have been achieved already and now some restriction of the principle of federalism can be observed. The 
author reveals the significance of the President’s powers in the system of separation of powers and justifies their «arbitration» 
nature. It is emphasized that the powers of each branch of government in the law are not clearly established, allowing to blur the 
principle of separation of powers and causing a decrease in efficiency of functioning of government institutions. In the presidential 
republic, like Russia, excessively strong separation of powers  leads to the disbalance of separate branches of power and even 
to the tension inside the branches of power. The distinctive feature of the presidential authorities is the application of conciliation 
procedures by the head of the state.
keywords: presidency, system of separation of powers, branches of powers, powers, state bodies
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введение
С начала XXi века в России начала проводиться 

реформа государственного механизма, которая за-
тронула не только органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, но и государствен-
ные органы, подотчетные Президенту Российской 
Федерации. В рамках проводимых преобразований 
был учрежден институт полномочных представите-
лей, изменен порядок формирования Совета Федера-
ции. Вступила в силу новая редакция Федерального 
закона «Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации». Все это в совокупности повлияло на 
практическую реализацию классического принципа 
разделения властей, в рамках которого Президент со 
своими полномочиями стал играть особую роль.

Как известно, место и роль главы российского го-
сударства в системе разделения властей является од-
ним из ключевых и актуальных направлений в сфере 
конституционно-правовых исследований. При этом 
ни в законодательстве, ни в научных доктринах не 
наблюдается однозначной позиции по этому вопросу.

Заметим лишь, что перечень президентских полно-
мочий довольно обширный. Как подсчитал М.А. Крас-
нов, в период с 2000 по 2011 годы глава государства 
закрепил за собой на законодательном уровне 115 
полномочий помимо прямо предусмотренных Кон-
ституцией Российской Федерации. Более того, ученый 
демонстрирует интересную динамику роста числа пол-
номочий, дополняющих конституционные функции и 
задачи, которые были установлены во время правле-
ния трех президентов России [Краснов М.А., 2011].

Управленческие полномочия Президента Рос-
сийской Федерации 

Обратимся непосредственно к анализу полномо-
чий Президента Российской Федерации примени-
тельно к существующим ветвям власти, призванных 
обеспечить принцип разделения властей и эффек-
тивность взаимодействия государственных органов. 
После этого определим, какую роль играют прези-
дентские полномочия в системе разделения властей.

В первую очередь, отметим наличие у главы госу-
дарства обширных управленческих полномочий, мно-
гие из которых затрагивают непосредственно прави-
тельство, его федеральные органы исполнительной 
власти. Так, Президент оказывает значительное воз-
действие на Правительство Российской Федерации 
посредством назначения его членов и принятия клю-
чевых решений в сфере исполнительной власти. Пре-
зидент непосредственно руководит деятельностью 
ряда министерств и ведомств.

Указанные полномочия не противоречат консти-
туционной модели главы государства. Наоборот, их 
допустимо (до определенных пределов) рассматри-
вать как полномочия, призванные обеспечить един-
ство государства, а также устойчивое и согласованное 

функционирование всего государственного аппарата 
в совокупности его органов. Именно поэтому указан-
ные полномочия не стоит рассматривать как сугубо 
исполнительские. Более правильно с юридической 
точки зрения было бы утверждать, что глава государ-
ства обладает исполнительскими полномочиями, но 
не является составной ее частью.

Вместе с тем, весьма «шаткими» выглядят нор-
мы Конституции, устанавливающие независимость 
исполнительной ветви власти. Эту независимость 
можно назвать условной, поскольку Президент Рос-
сийской Федерации все же имеет полный контроль 
надо формированием и деятельностью исполнитель-
ной власти. Весьма обычным на практике стало явле-
ние, когда глава государства руководит оперативной 
деятельностью Правительства. Это происходит сверх 
установленных Конституцией форм и процедур, когда 
Президент не только председательствует на заседа-
ниях, а проводит так называемые «рабочие встречи» 
и «совещания», на которых он может давать обяза-
тельные для исполнения указания, а порой и «объяв-
лять выговоры».

взаимодействие с законодательной ветвью 
власти

Что касается законодательной ветви власти, то 
и здесь глава государства обладает определенными 
полномочиями. Например, Президент Российской Фе-
дерации, используя свое право законодательной ини-
циативы, принимает участие в законотворчестве. Он 
подписывает и обнародует законы, применяет право 
отлагательного вето.

Важно заметить, что отношения между Прези-
дентом РФ и Федеральным Собранием строятся на 
основе принципа обеспечения самостоятельности и 
независимости данных властных институтов. Однако 
это не означает их полного разделения. Во-первых, 
между ними существуют определенные связи (на-
пример, глава государства обращается с ежегодными 
посланиями к Федеральному Собранию, представляет 
законопроекты и кандидатов на те или иные должно-
сти). Во-вторых, отношения между главой государст-
ва и парламентом уравновешиваются предоставле-
нием им равных полномочий. Так, Президент имеет 
возможность распустить нижнюю палату парламента. 
Парламент, в свою очередь, может поставить вопрос 
об отрешении Президента от должности. То есть мы 
видим, что президентско-парламентские отношения 
строятся на основе системы противовесов. Данная 
система действует и тогда, когда Президент отклоня-
ет принятый Государственной Думой федеральный 
закон, а последняя может преодолеть вето в соответ-
ствии с конституционными процедурами.

Положение Президента Российской Федерации 
в механизме государственной власти

Учитывая вышеизложенное, напрашивается вы-
вод, что положение Президента Российской Феде-
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рации выше Правительства и Парламента благода-
ря широкому спектру президентских полномочий 
(при этом данное «возвышение», в целом, корректно 
с точки зрения модели президентализма). Вместе 
с тем, это не означает исключительность институ-
та Президента в общем механизме государственной 
власти. Напротив, первая глава Конституции и после-
дующие ее положения выявляют место главы госу-
дарства согласно принципу разделения властей. Так, 
статья 11 Конституции ставит Президента в один 
ряд с Федеральным Собранием, Правительством и 
судами Российской Федерации. А его первое место 
в «списке» объясняется конституционно-правовой 
природой президентской модели правления и никак 
иначе. Более того, ни статья 10 Конституции Россий-
ской Федерации, провозглашающая принцип разде-
ления властей, ни статья 11 Основного закона России, 
определяющая основы государственной власти, не 
исключают главу государства из системы разделения 
властей. Именно на этом акцентировал внимание 
Конституционный суд в своем решении от 31 ию-
ля 1995 года. Таким образом, президентская власть, 
имея особый характер, все же является составным 
элементом «государственной властной триады».

Современное понимание принципа разделения 
властей означает взаимодействие всех ее составных 
элементов. Однако хотелось бы затронуть и другую 
сторону системы сдержек и противовесов. История 
становления нового российского государства показы-
вает, что отрицательный момент указанного принци-
па разделения властей заключается в том, что излиш-
ний акцент на него привел к государственно-правово-
му дисбалансу и потере управляемости государством. 
В самом деле, ветви государственной власти имеют не 
только социальный характер, как указано в статье 3 
Конституции (единственным источником власти яв-
ляется многонациональный народ в России). Но и, как 
правильно указал З.Л. Шхагапсоев, «единство госу-
дарственной власти проявляется также и в организа-
ционно-правовом смысле как структура государства, 
построенная на основе общих принципов, в проводи-
мой государственными органами единой политике, 
в принципиально единых методах деятельности. Без 
этого обществу грозят хаос, анархия, распад» [Шха-
гапсоев З.Л., 2007. С. 26].

Таким образом, можно сделать вывод о роли Пре-
зидента Российской Федерации и его полномочиях в 
рамках принципа разделения властей. Глава государ-
ства выступает в качестве не только «арбитра» между 
тремя ветвями власти, но и «верховного законоблю-
стителя», а его полномочия носят «арбитражный», 
«законодоглядочный» характер. Механизм ответст-
венности высших органов власти субъектов Россий-
ской Федерации за принятие нормативно-правовых 
актов, противоречащих Конституции и федеральным 
законам, учреждение института полномочных пред-
ставителей Президента при федеральных округах 
принес свои плоды по обеспечению принципа раз-

деления властей и эффективности взаимодействия 
государственных органов. Благодаря деятельности 
Конституционного суда, конституции, уставы и нор-
мативно-правовые акты субъектов РФ были приве-
дены в соответствие с федеральным законодательст-
вом. Как результат, можно наблюдать формирование 
не только единого нормативного правового поля Рос-
сийской Федерации, но и единого правоприменитель-
ного поля как на федеральном, так и на региональном 
уровнях управления.

Президент Российской Федерации и судебная 
власть

Что касается судебной власти, то о ней, как об 
одной из ветвей государственной власти, пишется и 
говорится мало. Связано это с тем, что взаимодейст-
вие на практике больше наблюдается между испол-
нительной и законодательной ветвями власти. Это, в 
свою очередь, формирует мнение о судебной власти 
как об инструменте, подконтрольном администра-
тивному аппарату. На наш взгляд, данное мнение яв-
ляется не совсем корректным. Судебная власть долж-
на рассматриваться именно, и в первую очередь, как 
третья ветвь власти, поскольку ее роль в обеспечении 
согласованного функционирования государственных 
органов была доказана многими важнейшими реше-
ниями Конституционного суда (иногда в рамках ре-
ализации Президентом своих полномочий). Взаимо-
действие главы государства и судебной власти долж-
но происходить таким образом, чтобы обеспечить 
защиту прав и свобод человека, поддержать систему 
правового регулирования в стране. Судебная власть 
имеет в своем правовом арсенале такие средства, 
которые способны стать ключевым фактором эффек-
тивного взаимодействия государственных органов.

Принципы разделения властей и независимости 
судов оказывают влияние и на роль Президента в 
системе разделения властей. Так, судебные органы 
защищены Конституцией от вмешательства главы 
государства. Президент Российской Федерации имеет 
лишь право выдвигать кандидатуры судей Конститу-
ционного суда и Верховного суда, включая должности 
их председателей, для назначения их Советом Феде-
рации. Глава государства также оказывает влияние 
на формирование других федеральных судов. При 
этом никто не может требовать от Президента выд-
вижения той или иной кандидатуры на должность 
федерального судьи. 

Вместе с тем, в рамках судебной системы есть 
одна существенная проблема, которая мешает Кон-
ституционному суду полноценно воздействовать на 
соотношение сил в системе разделения властей. Как 
известно, в законодательных актах разного уровня 
содержались и могут содержаться нормы, противо-
речащие как Конституции Российской Федерации, 
так и федеральным законам. Оптимальной была бы 
ситуация, когда Конституционный суд сразу бы ре-
агировал на подобные ситуации, признавая те или 
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иные нормы как неконституционные. Это было бы 
эффективным правовым барьером в случаях наруше-
ния законности. Однако Конституционный суд лишен 
такой возможности, поскольку для признания актов 
неконституционными нужен официальный запрос 
соответствующих органов власти. Таким образом, 
Президент находится в более привилегированном 
положении в системе разделения властей в случае 
с судебной властью, хотя эта привилегированность 
носит относительный характер.

Важным конституционным полномочием, которое 
носит исключительный характер (присущий только 
главе государства), является право помилования. Ука-
занное полномочие Президента также воздействует 
на обеспечение разделения властей и свидетельству-
ет об особом месте главы государства. Согласно Указу 
Президента Российской Федерации «О комиссиях по 
вопросам помилования на территориях субъектов 
Российской Федерации» от 28 декабря 2001 года 
№ 150, помилование применяется в отношении:
• лиц, осужденных российскими судами к наказани-

ям, предусмотренным Уголовным кодексом Рос-
сийской Федерации;

• лиц, отбывающих наказание на российской терри-
тории;

• лиц, осуждённых иностранными судами, отбываю-
щих наказание на российской территории на осно-
вании международных договоров России;

• лиц, отбывших назначенное судами наказание и 
имеющих неснятую судимость.
Административно-техническим обеспечением де-

ятельности комиссии по вопросам помилования в 
российских регионах занимается Управление Прези-
дента по обеспечению конституционных прав гра-
ждан, которое также занимается подготовкой проек-
тов решений главы государства 1.

Полномочия Президента в рамках деятельнос-
ти субъектов федерации

Особый интерес вызывают полномочия Президен-
та в системе разделения властей в рамках деятель-
ности субъектов Российской Федерации. Конститу-
ционный суд в своем решении от 4 апреля 2002 года 
закрепил конституционность президентских полно-
мочий по роспуску региональных парламентов и от-
решению от должности (временному отстранению) 
руководителей субъектов федерации. В последующие 
годы развития российской государственности можно 
наблюдать, как единая вертикаль власти несколько 
ограничила принцип федерализма. В частности, это 
выражалось в отмене выборов глав субъектов РФ и 
расширении оснований для роспуска парламентов 
субъектов Российской Федерации. Причинами могли 
стать отказ в согласовании с Президентом кандида-

1 Официальный сайт Управления Президента РФ по обеспечению 
конституционных прав граждан: http://www.kremlin.ru/structure/
president/authority/mercy (дата обращения 12.06.2016 г.).

туры на пост руководителя субъекта, а также утрата 
доверия Президента 2.

Хотя сегодня прямые выборы глав субъектов Рос-
сийской Федерации снова закреплены на законода-
тельном уровне, перевес полномочий Президента 
Российской Федерации сохраняется. Тот факт, что 
федеральное законодательство детально регулирует 
вопросы организации законодательных и исполни-
тельных органов власти регионов России, сам по себе 
означает федеральное посягательство на установлен-
ные ст. 5, 11, 77 Конституции принципы федерализма и 
самостоятельности субъектов Российской Федерации.

С одной стороны, разумно было бы утверждать, что 
самостоятельность субъектов Российской Федерации в 
плане формирования своих органов власти не может 
быть абсолютной. С другой стороны, правовое регулиро-
вание деятельности органов власти субъектов Россий-
ской Федерации не должно исходить только из «центра». 
Хотя федеральное законодательство регулирует такие 
важные вопросы, как замещение должности главы субъ-
екта, устанавливает меры ответственности региональ-
ных органов власти и процедуру избрания депутатов 
парламента субъектов Российской Федерации. Как ре-
зультат, региональное законодательство ограничивается 
лишь решением вопросов второстепенной важности.

Несмотря на всю дискуссионность указанных во-
просов, очевидно, что Федеральный закон «Об общих 
принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государст-
венной власти субъектов Российской Федерации» 
существенно подменяет предмет региональных нор-
мативно-правовых актов.

выводы 
Рассматривая вопрос полномочий Президента Рос-

сийской Федерации по обеспечению эффективности 
взаимодействия государственных органов, нельзя 
обойти вниманием проблему реализации принципа 
разделения властей per se. Прежде всего, полномочия 
каждой из ветвей власти в законодательстве четко 
не закреплены. В результате размывается принцип 
разделения властей в рамках организации структур 
и механизмов функционирования государства в це-
лом. Отсутствие сбалансированного взаимодействия 
между ветвями власти объясняется тем, что каждая 
из них стремится реализовать свои цели с учетом 
лишь своей исключительности и независимости от 
других ветвей власти. Взаимодействие ветвей власти 
ограничивается лишь сотрудничеством и конкурен-
цией исполнительной и законодательной власти, а 
также взаимовлиянием федеральных органов госу-
дарственной власти и региональных органов власти. 
Поскольку механизмы этих видов взаимодействия не 
отрегулированы, а правовое обеспечение не до конца 

2 Постановление Конституционного суда РФ от 4 апреля 2002 
года № 8-П: http://main-law.ru/ksrf/8-p_ot_04-04-2002 (дата 
обращения 25.01.2017 г.).
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сформировано, то в итоге мы получаем не самую вы-
сокую эффективность власти.

Далее, полномочия обеих палат парламента по 
конституционным основаниям разделены. Наблюда-
ется некая искусственность их разделения, ведущая 
к дисфункции единого представительского органа. 
Так, на первый взгляд, именно Совет Федерации Рос-
сийской Федерации, а не Государственная Дума, ре-
шает ключевые государственные вопросы. При этом 
Совет Федерации уступает Государственной Думе по 
численности народных представителей. С другой сто-
роны, роль Государственной Думы в законотворче-
ском процессе существеннее роли верхней палаты, 
а правительство (условно) подотчетно не единому 
парламенту, а только Государственной Думе. В такой 
президентской республике, как Россия, чрезмерно 
жесткое разделение властей ведет к несбалансиро-
ванности отдельных ветвей власти и даже напряжен-
ности внутри самих ветвей власти. 

Особенностью президентских полномочий по 
обеспечению разделения властей и эффективности 
взаимодействия государственных органов являет-
ся применение главой государства согласительных 
процедур. Хотя понятие согласительных процедур в 
законодательстве не конкретизируется, в правовой 
науке под ними понимают совместную выработку 
решений, приемлемых для конфликтующих сторон. 
Данное обстоятельство приобретает принципиаль-
ный характер, так как Президент свободен в выборе 
широкого спектра согласительных процедур, суть 
которых заключается в достижении консенсуса. Пре-
зидент самостоятельно определяет целесообразность 
применения согласительных процедур. При этом гла-
ва государства учитывает такие факторы, как степень 
срочности, характер спора, а также его значение для 
координации различных звеньев федерации и т.д.

Особенностью согласительных процедур является 
их неформальный характер и наличие возможности 
выбрать процедуру, наиболее приемлемую для кон-
кретного спора. Можно сказать, в данном случае дей-
ствует принцип факультативности выбора. Как верно 
заметила Е.А. Быкова, «согласительные процедуры 
являются универсальным инструментом разрешения 
противоречий и могут использоваться Президентом 
практически во всех случаях обнаружения разногла-
сий» [Быкова Е.А., 2011. С. 89].

В целом, согласительные процедуры являются цен-
ным инструментом в руках Президента для преодоле-
ния различных конфликтных ситуаций, особенно это 
касается вопросов межнациональных федеративных 
отношений. Согласительные процедуры позволяют 
главе государства легально применять свою функцию 
«арбитра» в системе разделения властей, укрепив 
при этом партнерский характер взаимодействия ор-
ганов государственный власти. Поэтому было бы 
правильным провести законодательное регулирова-
ние института согласительных процедур, определить 
формы их реализации и статус участников.

Изложенные выше обстоятельства позволяют сде-
лать вывод о достаточно широких, по сравнению с 
другими ветвями власти, полномочиях Президента 
Российской Федерации. Ключевая особенность прези-
дентских полномочий заключается в том, что глава го-
сударства может выходить за рамки буквы Основного 
Закона страны постольку, поскольку сама Конституция 
ему это позволяет (Президент Российской Федерации 
является гарантом Конституции Российской Федера-
ции). Конституционная формулировка «определение 
основных направлений внутренней и внешней поли-
тики» говорит о том, что глава государства может при-
нимать стратегически важные для страны решения. 
Как мы показали выше, Президент имеет возможность 
подстраивать под конкретные приоритеты внешней и 
внутренней политики деятельность исполнительной 
и законодательной ветвей власти, используя свои пол-
номочия по решению кадровых вопросов. 

В интересах Президента в стране действует ряд 
органов, деятельность которых недостаточно урегу-
лирована. Так, функционал Администрации Прези-
дента или Совета Безопасности вообще не закреплен 
в Конституции. При этом они играют важную роль 
в существующей системе государственных органов, 
оказывают влияние на все ветви государственной 
власти. Это ослабляет действие принципов независи-
мости и самостоятельности обеих ветвей власти (ис-
полнительной и законодательной). Еще более неже-
лательным фактором может стать появление в стране 
дополнительных структур (подобного «надветвево-
го» характера), которые могут внести неразбериху в 
деятельность государства и еще больше «принизить» 
статус исполнительной власти.

С одной стороны, широкие полномочия главы го-
сударства в системе разделения властей дают повод 
говорить о расшатывании системы сдержек и противо-
весов, неизбежно ведущей к нарушению баланса пол-
номочий не только между тремя ветвями власти, но и 
между федеральными и региональными органами.

С другой стороны, широкие полномочия Прези-
дента Российской Федеации логично встраивают-
ся в концепцию единства системы государственной 
власти. При этом говорить о нарушении принципа 
федерализма в данном случае было не совсем верно. 
Объяснить это можно тем, что «покушение на феде-
рализм» оказывается мнимым и заключается всего 
лишь в сведении единства системы государственной 
власти к иерархии. Ведь законодательно закреплено, 
что без руководства из центра обычные для системы 
разделения властей институты не могут функцио-
нировать на уровне субъектов Российской Федера-
ции. Таким образом, «укрепление властной вертика-
ли и расширение полномочий Президента Россий-
ской Федерации вполне отвечает конституционному 
принципу единства системы государственной власти, 
цементирует и централизует власть, что повышает 
эффективность управления таким многообразным 
государством, как Россия» [Безруков А.В., 2012. С. 474].
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принципиально важные высказывания 
в.в. Путина из Посланий Федеральному 
собранию, выступлений на крупных меж-
дународных форумах, встречах с главами 
государств и правительств, интервью по 

широкому кругу животрепещущих внутренне- и внешнеполити-
ческих проблем. Прямая речь снабжена авторскими коммента-
риями, воссоздающими социально-политический, экономиче-
ский и исторический контекст факта или события, упоминаемого 
главой государства и правительства. сборник охватывает пе-
риод с 2000 г. по май 2016 г. и разделен на четыре раздела – в 
соответствии с четырьмя легислатурами Путина  –президента и 
премьер-министра. Книга рассчитана на широкую читательскую 
аудиторию.

Зайпель Х. путин: логика влас-
ти: пер. с немецкого. м.: время, 2016.  
383 с.

Книга написана на основе многочи-
сленных личных встреч, бесед, совмест-
ных поездок владимира Путина и немец-
кого тележурналиста Хуберта Зайпеля. 
свою главную задачу Зайпель видел не в 
том, чтобы создать ещё один «авторский» 
портрет российского президента, а в том, 

чтобы максимально точно и полно донести до немецкого читате-
ля подлинные взгляды владимира Путина и мотивы его решений. 
российский читатель несомненно оценит стремление автора к 
объективности и согласится с его главным выводом: прочный 
мир в европе и взаимопонимание между востоком и Западом 
может строиться не на эскалации страхов и угроз, а лишь на 
взаимном признании различных интересов и суверенитетов. об 
авторе: Хуберт Зайпель родился в 1950 году в альценау-вассер-
лос. работал иностранным корреспондентом журналов «Stern» 
и «Spiegel», в начале 90-х годов ушел на телевидение и стал 
специализироваться на экономических и политических темах. 
в 2012 году для канала ARD снял документальный фильм «я, 
Путин. Портрет», где «отказался от демонизации «путинской си-
стемы» и продемонстрировал как политически, так и психологи-
чески, убедительный портрет» («Frankfurter Allgemeine Zeitung»). 
в начале 2014 года Зайпель первым из журналистов провел 
телевизионное интервью с Эдвардом сноуденом. в ноябре 2014 
года взял для канала ARD интервью у Путина о его позиции в 
конфликте на украине. Фильмы Хуберта Зайпеля отмечены мно-
гими журналистскими наградами, в том числе двумя премиями 
Германского телевидения, премией Гельмута Шмидта и премией 
адольфа Гримме.
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Аннотация: в статье анализируются теоретические и практические аспекты понятия «традиция» в контексте категории 
«социальный институт». авторы подчеркивают, что она имеет на сегодняшний день неоднозначную трактовку – как в 
зарубежной, так и в отечественной социологической литературе. в работе приведены различные социологические точки 
зрения, касающиеся этой проблематики, рассмотрены деятельностный, нормативный, организационный, а также другие 
подходы. авторами предлагается наиболее приемлемое определение «социального института» как совокупности офици-
ально признанных и разделяемых субъектами деятельности норм, благодаря которым их действия становятся в опреде-
лённых условиях ожидаемыми, анонимными и предсказуемыми, обеспечивающими достижение поставленных целей. в 
исследовании были выявлены основные виды социальных институтов, в числе которых есть понятие «традиция». 
Представлены основные содержательные аспекты традиции: общепринятые и исторически сложившиеся правила и 
нормы, порядок и образ действий, соблюдающиеся в силу прочно установившихся привычек, стереотипный способ пове-
дения и др. авторы анализируют институциональный аспект обычая – социальные институции (чувственно-эмоциональ-
ная сфера, которая касается социальных феноменов). К ним относятся: чувства единства, сплочённости, интегративные 
чувства солидарности, органической связи друг с другом, мировоззренческой близости, связанности моральными обяза-
тельствами и др. традиция укрепляет чувство близости к социальной группе людей (родственники, трудовой коллектив, 
этнос, религиозная общность), связывая их определенными социальными отношениями. Это придаёт индивиду уверен-
ность, делает его существование более осмысленным. традиция способствует также возникновению общих переживаний 
у акторов социальных групп. 
ключевые слова: социология, социальные институции, социальные нормы и ценности, традиция, формы упорядочива-
ния и организации, социальные функции, социальные отношения
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are analyzed in the article. The authors emphasize that it has ambiguous interpretation in both foreign and domestic sociological 
literature nowadays. Various sociological points of view concerning this problem are presented in the paper; active, normative, 
organizational and other approaches are considered. The authors propose the most acceptable definition of «social institution» as 
a set of officially recognized and shared by the activity subjects norms due to which their actions become anticipated, anonymous 
and predictable in certain conditions, ensuring the achievement of the set goals. The study identifies the main types of social 
institutions comprising the concept of «tradition». The article presents some key substantive aspects of tradition: common and 
historical rules and regulations, an order and manner of actions fulfilled by virtue of established habits, stereotypical ways of 
behavior, etc. The authors analyze the institutional aspect of customs - social institutions (the sensual-emotional sphere which 
concerns social phenomena). These include feelings of unity, solidarity, integrative senses of solidarity, organic connection with 
each other, ideological proximity, connectedness by moral obligations etc. Tradition reinforces a sense of intimacy of the social 
group of people (relatives, employees, ethnic groups, religious community) linking them by the certain social relations. This gives 
confidence to an individual, making its existence more meaningful.
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введение
Жизнеспособность и устойчивость культуры об-

уславливается развитостью структуры, определяю-
щей ее единство и целостность, которая предпола-
гает выработку единообразных правил поведения 
и коллективных представлений. Интегрирующие 
и стабилизирующие аспекты функционирования 
культуры заложены в социальных институтах об-
щества.

В современной социологической литературе со-
циальные институты рассматриваются с позиций 
следующих подходов:

– организационный институт как социальная ор-
ганизация (к примеру, институты власти: исполни-
тельной, судебной и законодательной);

– нормативный институт как система норм и 
правил, совокупность социальных ролей, унифици-
рованных поведенческих образцов, лишающих со-
вершаемые действия индивидуализации и делающих 
их понятными, привычными, предсказуемыми [Збо-
ровский, 2003. С. 121–145].

изменения традиционной культуры
Наиболее приемлемым в отечественной науке яв-

ляется, с нашей точки зрения, понимание социаль-
ного института как совокупности официально при-
знанных и разделяемых субъектами деятельности 
норм, благодаря которым их действия становятся 
в определенных условиях ожидаемыми и аноним-
ными, обеспечивающими достижение поставленных 
целей [Костина, 2001. С. 76–86]. Их регулирующее 
влияние заключается в том, что они либо предписы-
вают совершение каких-либо действий, либо запре-
щают их; либо предоставляют субъекту возможность 
выбора той или иной линии поведения, либо просто 
устанавливают порядок функционирования соци-
ального образования для достижения поставленных 
целей и т.д.

Помимо социальных норм в институциональную 
систему входят:

– ценностные представления – это нематериаль-
ные предметы и явления действительности, которые 
имеют большую значимость как в сознании общества 
в целом, так и у отдельных индивидов; они представ-
ляются им важными, желаемыми для того, чтобы 
ими обладать или приобщиться к ним;

– стимулы – система мотивирующих воздействий 
на поведение членов общества.

Вышеизложенные социальные нормы, ценности 
и стимулы являются механизмом контроля, инстру-
ментом для поддержания согласия в обществе и его 
успешного функционирования. Они обеспечивают 
следующие важные функции: упорядоченность и ор-
ганизацию деятельности общества, воспроизводство 
социальных ролей и статусов, системность общест-
венного мировоззрения. К видам социальных норм 
обычно причисляют следующие общепринятые стан-
дарты поведения членов социальных институтов:

1) нормы взаимоотношений членов общества 
(предписания, правила поведения и т.п.);

2) моральные и нравственные нормы;
3) обычаи, традиции, ритуалы и др.
Понятие «традиция», как и большинство фило-

софских терминов, не имеет четкого и однозначного 
определения. Можно выделить три подхода к выяв-
лению его сути:

– этимологический подход (под «традицией» по-
нимается некая трансляция опыта от поколения к 
поколению). Он является нейтральным и означает 
лишь передачу и сохранение какого-либо социально-
го содержания;

– натуралистический подход (под «традицией» 
понимается совокупность тезисов, принимаемых по-
следующими поколениями либо в чистом виде, либо 
в интеллектуальной обработке);

– герменевтический и феноменологический под-
ходы (традиция понимается как «предрассудок» 
или некий образец, по которому формируется стиль 
мышления или поведения; такое понимание тради-
ции связано с проблемами историчности и коммуни-
кации) [Сергодеева, 2013. С. 139].

Современная социокультурная ситуация в Рос-
сийской Федерации характеризуется снижением ро-
ли традиции в регулировании жизнедеятельности 
общества. Это связано как с объективными, так и 
субъективными факторами: развитием мирового 
глобализационного процесса, вестернизацией куль-
туры, отсутствием должного внимания к культур-
ным и образовательным процессам в обществе со 
стороны соответсвующих властных структур и т.д. 
Эти факторы способствовали разложению традици-
онной системы российских ценностей в обществе. К 
примеру, наряду с констатацией охлаждения россиян 
к западным культурным ценностям (демократии и 
либерализма), современные исследователи отмеча-
ют и тот факт, что в российском общественном созна-
нии коллективные ценности, ранее доминировавшие 
над индивидуальными, сегодня демонстрируют в 
большей степени ориентацию на индивидуальность; 
чувство общности у современных россиян снижено 
и неуклонно продолжает снижаться [Гуляхин, 2010. 
С. 70–74]. Забвение исконных традиций ведет к не-
гативным последствиям в обществе: отчуждению 
личности, утрате гармонии человека с самим собой 
и культурой, дестабилизации в различных сферах 
жизни.

Трансфомация духовных ценностей сделала 
актуальным исследование значения современной 
традиционной культуры российского общества и 
ее развития. Изучение этого феномена, удержи-
вающего общество от саморазрушения, позволит 
выявить традиционные источники развития со-
циума. Но сначала необходимо четко определить 
понятие «традиция» в контексте ее социальной 
институализации. Оно упоминается в литературе, 
посвящённой социальным институтам, тогда как 
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его содержание в данном контексте остаётся ещё 
малоизученным.

Слово традиция имеет иностранное происхожде-
ние (от лат. traditio – «предание», «передача»). По 
В. Далю, традиция – это всё то, что устно перешло от 
одного поколения к другому (например, традицион-
ные обычаи дипломатии, исконно условно принятые 
[Даль, 1882]. С точки зрения С.И. Ожегова, тради-
ция может рассматриваться исходя из двух позиций: 
1) то, что перешло от одного поколения к другому, 
что унаследовано от предшествующих поколений 
(идеи, вкусы, образы действий и т.д.); 2) обычай, уста-
новившийся порядок в поведении, в быту [Ожегов, 
2009]. Схожую трактовку можно найти в современ-
ной справочной литературе:

1. То, что переходит или перешло от одного поко-
ления к другому. Обычай, укоренившийся порядок в 
чём-либо [Большой толковый словарь русского язы-
ка, 2009. С. 549]. Исторически сложившиеся и переда-
ваемые из поколения в поколение опыт, практика в 
какой-либо области общественной жизни.

2. Обычная, принятая норма, манера чего-либо.
3. Устный рассказ, передающийся из поколения в 

поколение; предание. Традиционный – установлен-
ный, закреплённый традицией [Словарь современно-
го русского…, 1963. С. 582]. Традиции культурные: 
передающиеся из поколения в поколение элементы 
социального опыта и культурного наследия («куль-
турный текст») – нормы и образцы поведения, фор-
мы социальной организации, идеи, нравы, обычаи, 
обряды и ритуалы. Авторитет традиций основан на 
их исторической древности [Социологическая энци-
клопедия, 2003. С. 665].

В результате можно отметить следующее: в исто-
рии сложились и утвердились различные способы, 
механизмы и формы сохранения и передачи социаль-
ного опыта, которые в совокупности называются тра-
дицией. Традиция – это общее название культурных 
ценностей, которые воспринимаются людьми в ка-
честве исторического наследия. Она, таким образом, 
выступает существенным компонентом социализа-
ции личности. Можно выделить следующие социаль-
ные характеристики традиции:

1. Типовые программы поведения личности. Ав-
торитет традиции направлен на то, чтобы сдержать 
рост вариативности поведения и мышления, по-
скольку никем и ничем не контролируемый он при-
вёл бы к анархии, распаду общества.

2. Стандартизация и стереотипизация поведенче-
ского опыта прошлых поколений. На упорядочива-
ние разнородных вариантов поведения направлена 
общественная тенденция к его унификации: типи-
зация, выработка общепринятых схем и стандартов. 
Эта вторая (центростремительная) тенденция вы-
ражается в том, что всякое общество, заботясь о сво-
ей целостности, вырабатывает систему социальных 
кодов (программ) поведения, предписываемых его 
членам [Байбурин, 1993. С. 5]. При этом, чем более 

значимы сферы поведения, тем более жестко они 
регламентированы, тем сильнее контроль за соблю-
дением стандартов и образцов.

3. Преемственность традиции, способность пе-
реходить от одного поколения к другому. Традиция 
осуществляет наглядную органическую связь между 
прошлым и настоящим, образует своеобразный мост, 
связывающий поколения, без которого невозможно 
прогрессивное развитие. Традиции являются своего 
рода эстафетой, с помощью которой уходящее поко-
ление передает новому всю совокупность мыслей, 
чувств, опыта, запаса представлений, навыков и по-
могает воспринять и сохранять все лучшее, создан-
ное потомками.

4. Традиция выступает в качестве этнического са-
моопределения личности. Как отмечал Л.Н. Гумилев, 
коллектив людей, который противопоставляет себя 
другим, исходит не из сознательного расчета, а из чув-
ства комплиментарности – подсознательного ощуще-
ния взаимной симпатии и общности людей, определя-
ющего разделение на «мы» и «они», «своих» и «чужих». 
Именно противопоставление своей общности другим 
способствует активному закреплению своих отличий 
и тем самым скреплению самой общности [Гладили-
на, 2012. С. 23–24]. Такого рода противопоставление 
способствует ощущению самодостаточности России 
как исторического общества, имеющего свои традици-
онные ценности; отвлечению от многовекового спора 
двух идеологических парадигм – западничества и сла-
вянофильства, столетиями разъединяющих общест-
во на два противоположных лагеря с целью выбора 
жизненных ориентиров для государства; и, наконец, 
к приобщению личности к установочной парадигме 
мировосприятия себя в мире: «Мы – россияне», «Мы – 
нация», «Мы – единый народ».

5. Регулятивный характер стандартизированно-
го поведения сближает его с понятием социальной 
нормы – базисной категории института социального 
контроля, ибо любая единица аккумулируемого и 
транслируемого традицией социального опыта обес-
печивает его массовое восприятие и устойчивую по-
вторяемость, выступая как норма.

Вышеизложенные положения позволяют класси-
фицировать традицию в качестве определенной фор-
мы упорядочивания и организации связей и взаимоот-
ношений людей в обществе (социального института). 
Элементами этого института являются общеприня-
тые стандарты и стереотипы поведенческого опыта 
прошлых поколений, более осознанные, в отличие от 
обычаев, социальные нормы и правила, формализу-
ющие и регламентирующие связи людей друг с дру-
гом. Традиция формирует также такие социальные 
институции, как чувства сопричастности с прошлым, 
долга перед своими предшественниками, стремление 
приумножить их достижения и т.д., а также интегра-
тивные чувства солидарности, органической связи 
людей друг с другом, их мировоззренческой близо-
сти, связанности моральными обязательствами и т.д.
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Значение социокультурной модернизации
Современная модернизация социокультурной 

жизни общества сопровождается непредвиденными 
последствиями. Она вызывает дивергенцию (расхо-
ждение) ценностных ориентаций в обществах, вхо-
дящих в различные культурные зоны мира; сопро-
вождается непредвиденными последствиями и дис-
функциями для них [inglehart, 2000]. Если в прошлом 
модернизация, отличавшаяся попытками отмежева-
ния от прежних традиций, еще сохраняла некоторые 
важные элементы социальной жизни общества (тра-
диционные семейные ценности, сексуальную иден-
тичность и т.д.), то в современном обществе отказ 
от традиций становится более радикальным. Люди 
больше не воспринимают их как безусловный и не-
пререкаемый «естественный порядок». В результате 
социокультурное пространство из центрированного 
и иерархичного становится совокупностью локаль-
ных и слабо скоординированных процессов, что ко-
ренным образом изменяет способы идентификации 
человека. Если раньше личность была озабочена по-
строением идентичности, а также ее поддержанием, 
то теперь приоритетной становится задача избежать 
ее консервации и превращения в нечто фиксирован-
ное, неизменное. В итоге, вследствие открытости 
современной социальной жизни и плюрализации 
ценностей и авторитетов, а также наличия большо-
го количества ценностных альтернатив, происходит 
атомизация и саморазрушение общества.

Вместе с получением традиционной «независи-
мости» личности, ее свободы от давления и жесткой 
регламентации со стороны авторитетов, она ока-
зывается лишенной укорененности и человеческой 
привязанности. В конечном итоге все это приводит к 
кризису идентичности и манифестации негативного 
психо-эмоционального состояния личности. С дру-
гой стороны, постмодернистский индивид перестает 
быть активным гражданином общества; он в высшей 
степени прагматичен, легко меняет маски, которые 
служат способом адаптации к ситуации; он меняет 
свои убеждения, если считает это подходящим выхо-
дом из затруднительных положений. Он толерантен, 
живет сам и позволяет жить другим, боится и избега-
ет ситуаций, когда ставится вопрос о пределах этой 
толерантности [Сергодеева, 2013. С. 141–142].

Сложившаяся ситуация вызывает к жизни совер-
шенно противоположные реакции общества, отли-
чающиеся крайностями своего восприятия дейст-
вительности. С одной стороны, на смену традици-
онному человеку с его выбором между геройством, 
святостью и рефлексией, осмыслением пройденного 
жизненного пути с точки зрения призвания или 
духовной миссии, приходит современный человек, 
который мыслит и чувствует по-другому. Суть его 
жизненной программы связана не с построением тра-
диционной идентичности, а наоборот, с избеганием 
всякой фиксации социального места, времени или 
позиции, служащей гарантом сохранения обществен-

ного плюрализма и многоликости действительности. 
С другой стороны, разрушение связей с традицион-
ной общностью, связанной с проникновением за-
падных постмодернистских идей, ценностей и мо-
делей поведения, вызывает естественную реакцию 
определенной части общества, характеризующуюся 
активизацией радикальных национальных или рели-
гиозных настроений.

Когда разрушается привычный мир, обращение 
к первичным источникам идентичности помогает 
обрести людям чувство надежности. Возврат к тра-
диционным ценностям и их внедрение в социокуль-
турную ткань современного российского общества 
есть самая актуальная задача не только гуманитар-
ной мысли сегодняшнего дня, но и государственных 
структур. Это связано, прежде всего, с тем, что тра-
диция является существенным фактором развития 
любого социума, способствует закреплению общест-
венных отношений. Она представляет собой не про-
сто условие, а основу преемственного и стабильного 
развития государства и общества.

Можно выделить два содержательных аспекта 
традиционных ценностей:

Современные исследователи выделяют следую-
щие традиционные народные ценности [Гладилина, 
2012. С. 25–27; Бакланова, 2003]:

1. Ценностное отношение к матери и материн-
ству как единству природного (биологического) и 
духовно-нравственного (социокультурного) начал. 
Девальвация в постперестроечной России традици-
онного отношения к матери и материнству как к 
святыне; отказ от проверенных веками форм воспи-
тания девочек как будущих матерей, хранительниц 
семейного очага и т.п. привело к демографическому 
кризису, к детофобии и росту детской беспризорно-
сти. Традиционно в российском самосознании мать 
являлась для ребенка главным и первичным источ-
ником его духовно-нравственного становления, фор-
мирования у него жизненно утверждающих образов-
идеалов. Институт материнства играет важнейшую 
роль в создании у ребенка культурных ценностей, 
прививает такие качества, как материнская любовь 
и забота о детях, доброта, сочувствие, поддержка и 
защита.

2. Ценностное отношение к земле. Почитание род-
ной земли, невыделение себя из мира природных 
явлений несовместимо с разрушительным, варвар-
ским отношением к ней цивилизации. Современная 
урбанизированная молодежь  относится равнодушно 
к земле, к окружающей среде своего обитания. Ди-
дактика бережного и уважительного к ней отноше-
ния важна не только для культивирования экологи-
ческого мышления, но и для воспитания любовного 
отношения к родине как источнику духовно-нравст-
венного существования личности.

3. Ценностное отношение к труду на родной зем-
ле. Как справедливо отмечают исследователи, эта 
ценность наиболее слабо представлена в имеющихся 
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образовательных программах, связанных с тради-
ционной культурой. Во многих из них во главу угла 
этнокультурного воспитания и образования ставят-
ся календарные праздники и обряды. Такой подход 
создает у детей иллюзию о народной культуре как 
сплошном праздничном действе, призванном только 
веселить и развлекать, тогда как реальная история 
нашего народа связана прежде всего с борьбой за вы-
живание в сложных климатических условиях: «Для 
Запада природа мать, для нас – мачеха» (С.М. Соловь-
ев), с упорным земледельческим трудом и зачастую 
тяжелой повседневной работой в быту.

4. Традиционная народная культура неразрывно 
связана с ценностью чистоты и многогранности рус-
ского языка как основы, исторически объединяющей 
народы России. Издревле русский язык был понятен 
значительной части населения страны. В силу этого 
он вобрал в себя все, что создавалось народной тра-
дицией, литературой и наукой, способствовал взаи-
мопроникновению традиций народов страны. Упро-
щение языка, выхолащивание из него традиционных 
слов с заменой на языковое поле интернет-общения 
(«кликнуть», «конекнуть» и др.), этимологическая 
безграмотность населения России в употреблении 
так называемого языка «высокого штиля», который 
имеет обыкновенно латинское или греческое обо-
значение, замусоренность языка многочисленными 
словами-паразитами («короче», «тема», «париться» 
и т.д.), употреблением матерного языка, обильно ис-
пользуемым современной, в частности, студенческой 
молодежью – все это результат невнимания государ-
ства и общества к языку, выразившийся введением 
Единого государственного экзамена в образование 
и сокращением часов по русскому языку и литера-
туре в школе. Общеизвестно, что чистота языка, его 
знание и правильное употребление – это не только 
сохранение и развитие народной культуры или сред-
ство межличностного общения в российском обще-
стве. Это и условие для национальной безопасности 
государства.

Русская дореволюционная философская школа 
(Герцен А.И., Кавелин К.Д., Михайловский Н.К., Стру-
ве Н.Б. и др.) выделяла следующие традиционные 
социокультурные ментальные ценности:

1. Общинные (коллективистские) традиционные 
ценности взаимовыручки и взаимопомощи. Важной 
категорией русского правового мышления выступа-
ло понятие «мiр». Оно отражало особенность мента-
литета россиянина и олицетворяло не просто числен-
ность народа, а некое соединение, имеющее характер 
высшего Закона. Традиционная русская община яв-
лялась общностью, осознающей свое духовное един-
ство (православие, народность, патриархальность) 
и не отделяющей личную жизнь от общинной. Она 
всегда выступала как организация, во всей полноте 
раскрывающая человеческую личность.

В социалистической традиции культивировались 
ценности, выражавшиеся в интересах трудового кол-

лектива и общества. В советской правовой культуре 
был возрожден традиционный элемент ориентации 
на сильное централизованное государство: на первом 
месте продолжали оставаться интересы государства, 
а не личности. В постсоветское время возоблада-
ли либеральные ценности, ставившие в противовес 
интересам государства вопросы личности. В резуль-
тате культ индивидуализма, плюрализма идеалов и 
моральных принципов атомизировали российское 
общество, поставив на грань существования само 
государство в 90-х годах ХХ века.

2. Отечественные традиционные ценности 
справедливости, правды, человечности в противо-
вес западным приоритетам права, законности, суда. 
К.Д. Кавелин отмечал, что в истории развития рус-
ских правовых институтов личность заслонялась се-
мьей, общиной, государством и поэтому не получила 
своего правового определения: «Правовая необеспе-
ченность, искони тяготевшая над народом, – писал по 
этому поводу А.И. Герцен, – была для него своего рода 
школою. Вопиющая несправедливость одной полови-
ны его законов научила его ненавидеть и другую; он 
подчиняется им как силе. Полное неравенство перед 
судом убило в нем всякое уважение к законности. 
Русский, какого бы он звания ни был, обходит или 
нарушает закон всюду, где это можно сделать безна-
казанно; и совершенно так же поступает правитель-
ство» [Носов, 2011. С. 116–117].

Заключение
В советское время правовой диктат государства 

и работодателя компенсировался ощущением соци-
альной справедливости и защитой, в конечной ин-
станции, партийными и профсоюзными органами. В 
постсоветский период «криминальной революции» и 
«эпохи прихватизации» понятия «право» и «справед-
ливость» были размыты в общественном сознании; 
на смену государственным и общественным реалиям 
пришли отношения, связанные с криминальными 
«понятиями». В 2000-х годах вместе с укреплением 
властных структур, государственных институтов в 
обществе укрепляется понимание отсутствия соци-
альной справедливости, дефицита правовой защиты 
государства от судебного произвола и произвола 
работодателя; появляется ощущение несоответствия 
между практической ролью людей в жизни общества 
и их социальным положением, между их правами 
и обязанностями, итогом трудовой деятельности и 
вознаграждением, заслугами человека и его общест-
венным признанием, преступлением и наказанием. 
Такое положение вещей, вместе с другими современ-
ными социальными и экономическими проблемами, 
неминуемо приводит к социально-политическому 
напряжению в обществе.

В заключение необходимо сказать, что универ-
сальное распространение однородных культурных 
(западных) образцов в эпоху глобализации неиз-
бежно влечет за собой умаление национальных 
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традиций и ментальных установок общества. Это 
порождает однообразие политики, экономики и 
культуры мирового сообщества. Развитие традиций 
имеет большое значение для сохранения разнообра-

зия человечества, его «цветущей сложности» (К. Ле-
онтьев), а также духовно-нравственного воспитания 
молодежи.
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Аннотация: статья посвящена определению роли государственного управления в сфере публичных финансов и 
исследованию системы государственных органов, задействованных в механизме обеспечения финансовой устойчиво-
сти российской Федерации. отмечается, что обеспечение финансовой устойчивости служит устойчивому развитию 
государства и представляет собой решающий элемент публичного управления. Законодательство российской 
Федерации не выделяет единого органа, отвечающего за финансовую устойчивость в стране. Полномочия в этой 
сфере закреплены за целым рядом органов, во взаимосвязи деятельности которых обеспечивается цикличность дей-
ствий в управленческом процессе по сохранению финансовой устойчивости. в этой сфере деятельности государства 
реализуется конституционный принцип разделения властей. автор предлагает подразделить уполномоченные органы 
на две условные группы: уполномоченные на принятие решений и для которых обеспечение финансовой устойчивости 
является основным видом деятельности и органы, исполняющие требования первой группы, опосредованно участву-
ющие в обеспечении финансовой устойчивости. учитывая необходимость взаимодействия широкого круга уполномо-
ченных органов, обеспечивающих финансовую устойчивость, автор делает вывод о необходимости осуществления их 
функций на основе единой правовой концепции. Кроме того, для каждого органа должна на ее основе быть разрабо-
тана индивидуальная «дорожная карта».
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abstract: The article is devoted to defining the role of public administration in the sphere of public finance and the study of the 
system of state bodies involved in the mechanism of ensuring financial stability of the Russian Federation. It is noted that ensuring 
the financial sustainability is necessary for sustainable development of the state and constitutes a crucial element of public 
administration. The legislation of the Russian Federation does not assign a single authority responsible for financial stability in the 
country. Powers have been enshrined in a number of organs and their relationship of activities ensures the cyclical actions in the 
administrative process for the preservation of financial stability. The constitutional principle of separation of powers is implemented 
in this sphere of the activities of the state. The author proposes to subdivide the authorized bodies into two conditional groups: 
the commissioners for making decisions, for which ensuring the financial sustainability is the main activity and the bodies 
performing the requirements of the first group, indirectly involved in ensuring the financial stability. Taking into consideration the 
need for interaction of a wide range of authorized authorities ensuring financial stability, the author concludes about the necessity 
of the execution of their functions based on a single legal concept. In addition, an individual road map for each authority must be 
developed on its basis.
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введение 
Изучение вопроса, связанного с государственным 

управлением и системой государственных органов, 
в компетенции которых находится управление пу-
бличными финансами, считаем необходимым начать 
с известной цитаты – «нет лучшего способа управ-
лять государством, чем управлять при помощи де-
нег» [Горбунова О.Н., 2003. С. 61]. Эти слова характе-
ризуют «силу» и «мощь» публичных финансов и их 
возможности, потенциал в управлении государством. 
Однако  следует учитывать и обратную сторону это-
го свойства: повышенную степень ответственности 
субъектов, в чьей власти находятся данные ресур-
сы, поскольку «неудовлетворительное финансовое 
управление тормозит деятельность администрации, 
обессиливает ее» 1 [Тарасов И.Т., 2004. Т. 4, С. 57].  И 
только эффективное и ответственное управление пу-
бличными финансами лежит в основе усилий любого 
государства по обеспечению стабильных и благопри-
ятных условий для устойчивого развития и повыше-
ния благосостояния ее граждан. 

Определяя государственное управление, осу-
ществляемое уполномоченными органами, как необ-
ходимый элемент финансово-правового механизма 
обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации, заметим, что его необходимо рассматри-
вать как разновидность общественной, социальной 
деятельности людей, как часть и решающий элемент, 
ядро публичного управления в обществе 2 [Чиркин 
В.Е., 2005. С. 14]. В этой связи деятельность упол-
номоченных органов в изучаемой сфере проходит 
все этапы «цикла управленческого воздействия» 3 
[Тихомиров Ю.А., 2013. С. 215], однако их деятель-
ность характеризуется определенной спецификой, 

1 Тарасов И.Т. Очерк науки финансового права // Финансы и нало-
ги: очерки теории и политики : [в 4 т.] / под ред. А.Н. Козырина. 
М.: Статут, 2004. (Сер. «Золотые страницы финансового права 
России»). Т. 4. С. 57.

2 См.: Чиркин В.Е. Система государственного и муниципального 
управления. М.: Юристъ, 2005. С. 14.

3 Такими этапами являются: 1) оптимальное формирование 
звена управления (место в системе, компетенция и т. д.); 2) выд-
вижение целей и определение задач, подлежащих выполнению; 
3) сбор и анализ информации с помощью новейших информа-
ционных технологий; 4) прогнозы социально-экономического 
развития и прогнозные оценки в сфере управления, включая 
использование методов оценки регулирующего воздействия; 
5) разработка, принятие и реализация программных докумен-
тов (концепций, стратегий, доктрин); 6) составление организа-
ционных планов деятельности звеньев управления; 7) подго-
товка, принятие и реализация решений на всех уровнях управ-
ления; 8) ресурсное обеспечение решений и выполнения орга-
низационной, инструктивной, координационной работы; 
9) осуществление систематического контроля; 10) проведение 
анализа и определение эффективности деятельности всех орга-
нов власти (см.: Тихомиров Ю.А. Государство. М.: Норма, Инфра-
М, 2013. С. 215). 

заключающейся в масштабности и значимости при-
нимаемых решений 4 [Гурней Б., 1969. C. 357–358], ка-
честву которых каждый уполномоченный орган при 
осуществлении своей деятельности должен уделять 
особое внимание. цикличность действий в управлен-
ческом процессе, их периодичность является весьма 
показательной в проявлении принципа системно-
сти в финансово-правовом механизме обеспечения 
финансовой устойчивости Российской Федерации и 
способствует качественному его наполнению. 

Отметим, что нормативные правовые акты не за-
крепляют полномочия по обеспечению финансовой 
устойчивости за каким-либо единым органом (долж-
ностным лицом) либо их совокупности. Полномочия 
в этой сфере складываются из отдельных прав и 
обязанностей, выполняемых уполномоченными ор-
ганами в рамках своей общей компетенции. При этом 
деятельность органов государственной власти по 
обеспечению финансовой устойчивости Российской 
Федерации, на наш взгляд, должна коррелировать с 
требованиями к функционированию государствен-
ного управления в новых условиях, изложенными в 
докладах Всемирного экономического форума 5.  В 
частности, в докладе 2013 года говорится о прин-
ципе f.A.s.t (flatter, agile, streamlined, tech-enabled), 
который рассматривается как основа оценки дея-
тельности органов публичного управления (flatter 
— «доступный», agile — «подвижный», streamlined 
— «хорошо налаженный, четкий, организованный»  и 
tech-enabled — «технически оснащенный»). Принцип 
f.A.s.t предполагает, что органы публичного управ-
ления должны, сохранив все свои основные базовые 
качества, усилить их через применение более инно-
вационных, эффективных (effectiveness) и результа-
тивных (efficiency) практик.  В деятельности органов 
публичного управления должно быть меньше «суеты 
и спешки», но больше оперативности при переходе на 
лучшее качество государственных услуг и к «ответст-
венному правительству 6. целесообразным представ-
ляется расширение данных позиций требованием о 
формировании информационных ресурсов в рамках 
государственного управления, выполняющих функ-
ции по обеспечению: 1) качества (удобство, надеж-
ность, снижение затраченного времени на принятие 
решения) и 2) прозрачности деятельности всех упол-
номоченных органов, обеспечивающих финансовую 

4 Под решением понимается предварительно обдуманный выбор 
из нескольких вариантов возможного поведения, который 
направлен на достижение цели и приводит к практическим 
результатам (Гурней Б. Введение в науку управления. М., 1969. 
С. 357–358).

5  URl: https://www.weforum.org (дата обращения: 15.05.2016).
6 Глобальные риски — 2011. URl: http://www3.weforum.org/

docs/Wef_GlobalRisks_executivesummary_2011_RU.pdf  
(дата обращения: 05.05.2016); Global Risks — 2012. URl : http://
www3.weforum.org/docs/Wef_GlobalRisks_Report_2012.pdf (дата 
обращения: 05.05.2016).
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устойчивость Российской Федерации.
«Под финансовым управлением в обширном смы-

сле понимается совместная финансовая деятель-
ность органов правительства, самоуправления и со-
единства для достижения одной общей цели. Финан-
совым же управлением в тесном смысле называется 
хозяйственная деятельность исключительно толь-
ко органов правительства для достижения целей 
государства» 7 [Тарасов И.Т., 2004. Т .4, С. 113]. Данный 
тезис закладывает основы для формирования систе-
мы органов, задействованных в финансово-правовом 
механизме обеспечения финансовой устойчивости 
Российской Федерации. 

классификация государственных органов, 
обеспечивающих финансовую устойчивость 

В деятельности по обеспечению финансовой 
устойчивости Российской Федерации находит свое 
выражение один из основополагающих конститу-
ционных принципов — принцип разделения вла-
стей, согласно которому государственная власть в 
Российской Федерации осуществляется на основе 
разделения на законодательную, исполнительную 
и судебную (ст. 10 Конституции) и, соответственно, 
реализуется Президентом Российской Федерации, 
Федеральным Собранием (Советом Федерации и Го-
сударственной Думой), Правительством, судами Рос-
сийской Федерации (ст. 11 Конституции). 

В рамках данной статьи все уполномоченные ор-
ганы можно условно подразделить на две группы: к 
первой относятся органы, которые уполномочены 
на принятие решений и для которых обеспечение 
финансовой устойчивости является основным ви-
дом деятельности (это органы, обладающие полно-
мочиями в сфере публичных финансов, например, 
Правительство Российской Федерации, Минфин 
России); ко второй — органы, исполняющие тре-
бования первой группы, опосредованно участву-
ющие в обеспечении финансовой устойчивости. 
К данной категории субъектов относятся органы, 
обладающие статусом главного распорядителя, рас-
порядителя, получателя бюджетных средств, либо 
главные администраторы доходов бюджета и др. 
Особо следует отметить, что абсолютно все органы 
государственной власти (в том числе и те, которые 
выполняют государственные функции, не связан-
ные со сферой публичных финансов, но являющие-
ся «потребителями» бюджетных средств) наделены 
статусом, рассматриваемым в рамках второй ка-
тегории. Особенностью первой группы субъектов 
является их двойственный статус, заключающейся 
в одновременном сочетании властных полномочий 
в сфере публичных финансов и их «потребителей». 
Уникальным органом государственной власти, 
обладающим специфическим правовым статусом, 
отличающим его от других органов, выступает Банк 

7 Тарасов И.Т. Очерк науки финансового права. Т. 4. С. 113.

России, поскольку только он является единствен-
ным органом, находящимся на «самообеспечении» 
и не получающим бюджетных средств на реализа-
цию своих функций и задач. 

Система государственных органов, уполномочен-
ных на обеспечение финансовой устойчивости Рос-
сийской Федерации, наиболее четко проявляется при 
проведении классификации по различным основани-
ям. Поскольку сфера обеспечения финансовой устой-
чивости находится в рамках осуществления финансо-
вой деятельности, считаем возможным использовать 
классические основания для классификации интере-
сующей нас группы субъектов. Так, в первую очередь 
обращает на себя внимание основание, связанное с 
определением специфики осуществляемых полно-
мочий и предполагающее разделение субъектов на 
органы общей и специальной компетенции.

органы общей компетенции обеспечения фи-
нансовой устойчивости 

К органам (должностным лицам) общей компе-
тенции, задействованным в финансово-правовом 
механизме обеспечения финансовой устойчивости 
Российской Федерации, относятся Президент Россий-
ской Федерации, Федеральное Собрание Российской 
Федерации, Правительство Российской Федерации. 
Следует заметить, что все перечисленные органы 
(должностные лица) играют различную, но равноз-
начную роль в обеспечении функционирования из-
учаемого нами механизма, что позволяет говорить о 
комплексном и всестороннем подходе к управлению 
в этой сфере. 

На Президента Российской Федерации возложе-
на обязанность по обеспечению и согласованному 
функционированию всех органов государственной 
власти 8 [ Чиркин В.Е., 2005. С. 202; Чиркин В.Е., 2014].  
При этом деятельность Президента Российской Фе-
дерации в системе органов, обеспечивающих финан-
совую устойчивость, имеет стратегическое значение 
и может быть условно разделена на четыре ключе-
вых направления. 

Первое направление — определение стратегиче-
ского вектора развития государства, в том числе и в 
финансовой сфере. Президент, в соответствии с Кон-
ституцией и федеральными законами, определяет 
основные направления внутренней и внешней поли-
тики государства, принимает меры по охране сувере-
нитета Российской Федерации, ее независимости и 
государственной целостности. В рамках данного на-
правления Президент выделяет «зоны особого вни-
мания», в том числе в области публичных финансов, 
требующие быстрого реагирования со стороны упол-

8 См.: Чиркин В.Е. Система государственного и муниципального 
управления. С. 202. Подробнее о правовом статусе главы госу-
дарства см.: Его же. Глава государства: Сравнительно-правовое 
исследование: монография. 2-е изд., испр. и доп. М.: Норма: 
ИНФРА-М, 2014. 
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номоченных органов, а также определяет векторы 
развития в сфере обеспечения финансовой устойчи-
вости государства. Данное направление реализуется, 
как правило, в форме ежегодных посланий Президен-
та Федеральному Собранию Российской Федерации. 
Президент также определяет перечень поручений по 
реализации Послания. 

Второе направление — нормотворческое сопро-
вождение мероприятий, связанных с обеспечением 
финансовой устойчивости государства. Данное на-
правление обусловлено правом Президента Россий-
ской Федерации на издание нормативных правовых 
актов — указов либо распоряжений.

Третье направление — непосредственная реали-
зация мер, направленных на обеспечение финан-
совой устойчивости Российской Федерации. Реали-
зация данного направления наиболее ярко прояв-
ляется в праве Президента Российской Федерации 
на расходование денежных средств, составляющих 
резервный фонд Президента. Кроме этого, в услови-
ях военного положения Президент определяет меры 
по обеспечению режима военного положения, в том 
числе меры, связанные с введением временных огра-
ничений на осуществление экономической и финан-
совой деятельности, оборот имущества, свободное 
перемещение товаров, услуг и финансовых средств, 
на поиск, получение, передачу, производство и рас-
пространение информации, временно изменяет фор-
му собственности организаций, порядок и условия 
процедур банкротства, режим трудовой деятельнос-
ти и устанавливает особенности финансового, нало-
гового, таможенного и банковского регулирования 
как на территории, на которой введено военное по-
ложение, так и на территориях, на которых военное 
положение не введено (см. Федеральный конститу-
ционный закон от 30 января 2002 года № 1-ФКЗ «О 
военном положении»).

Четвертое направление связано с организаци-
онной составляющей функционирования финан-
сово-правового механизма обеспечения финансо-
вой устойчивости Российской Федерации. В рам-
ках данного направления Президент обеспечивает 
согласованное функционирование и взаимодейст-
вие органов государственной власти, так или ина-
че осуществляющих полномочия, влияющие на фи-
нансовую устойчивость Российской Федерации. Как 
правило, данное направление может осуществляться 
через изменение структуры исполнительных ор-
ганов власти, задействованных в сфере публичных 
финансов. Данное направление носит опосредован-
ный характер и может быть разделено на два под-
направления: первое связано с принятием органи-
зационных решений, направленных на обеспечение 
финансовой устойчивости (например, согласование 
либо назначение на должность руководителя органа 
власти, непосредственно задействованного в ме-

ханизме обеспечения финансовой устойчивости 9); 
второе — с принятием решений (включая стратегии, 
концепции), влияющих на обеспечение финансовой 
устойчивости Российской Федерации и предусматри-
вающих существенное увеличение расходов и воз-
можное нарушение принципа сбалансированности 
бюджета в условиях чрезвычайных ситуаций (напри-
мер, реализация полномочий в рамках Федерального 
закона от 21 декабря 1994 года № 68-ФЗ «О защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера» или Феде-
рального закона от 26 февраля 1997 года № 31-ФЗ 
«О мобилизационной подготовке и мобилизации в 
Российской Федерации»).

Компетенция законодательных органов власти 
определяется их конституционно-правовым ста-
тусом. Только законодательные органы «обладают 
исключительным правом принимать законы и тем 
самым формировать правовые рамки, на основе кото-
рых функционируют иные органы государственной 
власти» 10 [Хабриева Т.я., 2013. С. 55].  К законода-
тельным органам власти России относится Федераль-
ное Собрание Российской Федерации, выполняющее 
три основные функции: законодательную, предста-
вительную и контрольную 11 [Хабриева Т.я., 2013. 
С. 56—85]. Непосредственная деятельность палат 
Федерального Собрания — Государственной Думы 
и Совета Федерации — в области обеспечения фи-
нансовой устойчивости государства осуществляется 
на постоянной основе через комитеты Совета Феде-
рации и Государственной Думы во взаимодействии 
с соответствующими подразделениями аппаратов 
Федерального Собрания. 

Законодательная функция Федерального Собра-
ния проявляется в праве рассматривать и утвер-
ждать законы, прямо или косвенно оказывающие 
влияние на функционирование финансово-правово-
го механизма обеспечения финансовой устойчиво-
сти Российской Федерации (например, ежегодное 
рассмотрение и утверждение федерального закона о 
федеральном бюджете и иных законов).

Представительная функция Федерального Собра-
ния Российской Федерации в рамках нашего исследо-

9 Например, Государственная Дума назначает на должность и 
освобождает от должности Председателя Банка России по пред-
ставлению Президента РФ (ст. 5 Федеральный закон от 10 июля 
2002 года n 86-ФЗ «О центральном банке Российской Федера-
ции (Банке России)»).

10  Хабриева Т.Я. Место и роль Федерального Собрания в системе 
демократического федеративного государства // Парламент-
ское право России: монография / А.И. Абрамова [и др.] под ред. 
Т.я. Хабриевой; Государственная Дума Федерального Собрания 
РФ; Ин-т законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве РФ. М.: Изд. Государственной Думы, 2013. 
С. 55. 

11  Подробнее см.: Ее же. Функции и компетенция Федерального 
Собрания // Парламентское право России. С. 56–85.
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вания имеет классическое проявление и заключается 
в выражении воли и интересов народа России.

Особо следует остановиться на контрольных 
функциях законодательного органа власти. В этой 
сфере Федеральное Собрание Российской Федерации 
осуществляет как непосредственный финансовый 
контроль, так и опосредованно — через специально 
созданный, постоянно действующий орган внешнего 
государственного финансового контроля — Счетную 
палату Российской Федерации.

Бюджетный кодекс наделяет Федеральное Собра-
ние правом осуществлять непосредственный финан-
совый контроль посредством рассмотрения и ут-
верждения федерального бюджета и отчета о его 
исполнении, а также посредством осуществления 
контроля в ходе рассмотрения отдельных вопросов 
исполнения соответствующих бюджетов на своих за-
седаниях, заседаниях комитетов, комиссий, рабочих 
групп законодательных органов, в ходе проводимых 
законодательными органами слушаний и в связи с 
депутатскими запросами, формирования и опреде-
ления правового статуса органов внешнего государ-
ственного (муниципального) финансового контроля 
и т. д.

Важно назвать и такую форму деятельности за-
конодательного органа власти, как парламентские 
слушания, проводимые Государственной Думой и 
посвященные различным аспектам обеспечения 
финансовой устойчивости, в том числе проблемам 
повышения эффективности расходов федерального 
бюджета. Кроме этого, особо следует выделить пра-
во Государственной Думы рассматривать отдельные 
акты Правительства Российской Федерации, пред-
усматривающее возможность высказывания своих 
рекомендаций по их реализации (см., например, по-
становление Государственной Думы «О плане перво-
очередных мероприятий по обеспечению устойчиво-
го развития экономики и социальной стабильности 
в 2015 году»).

Особое место в системе органов государственной 
власти занимают органы исполнительной власти, 
поскольку «материальные и финансовые ресурсы, 
информация, строгая организация, мобильность по-
зволяют исполнительной власти быстро и эффектив-
но влиять на курс политики и обстановку в стране» 12 
[Тихомиров Ю.А., 2001. С. 154]. Содержание компетен-
ции органов исполнительной власти является наибо-
лее сложным делом для понимания и практической 
реализации. Для всех органов такого рода характер-
ны подвижные объекты воздействия и фиксирован-
ные полномочия, взаимоотношение и ответствен-
ность, ускоренная динамика в сравнении с компетен-
циями других субъектов права, строго подзаконная 
деятельность, оперативность решений и действий. 
Их компетенция регулируется с помощью различных 
правовых средств, соотношение которых неодина-

12  Тихомиров Ю.А. Теория компетенции.  М.: Юстицинформ, 2001. 
С. 154.

ково для разных видов органов. Оно меняется по 
мере социально-экономических и иных перемен 13 
[Исполнительная власть..., 2000]. Все вышеуказанные 
черты и особенности характерны и для Правительст-
ва Российской Федерации — высшего органа испол-
нительной власти, осуществляющего, в соответствии 
с Конституцией, федеральными конституционными 
законами, федеральными законами, нормативными 
указами Президента, регулирование экономических 
процессов (ст. 14 Федерального конституционного 
закона от 17 декабря 1997 года  № 2-ФКЗ «О Прави-
тельстве Российской Федерации») и обеспечиваю-
щего проведение единой финансовой, кредитной и 
денежной политики (ст. 15 названного Федерального 
конституционного закона). В настоящее время имен-
но Правительство организовывает и реализует пол-
номочия, направленные на обеспечение финансовой 
устойчивости Российской Федерации.

Правовой основой деятельности Правительст-
ва Российской Федерации выступают Конституция 
и Федеральный конституционный закон «О Прави-
тельстве Российской Федерации». В настоящее вре-
мя непосредственным документом, определяющим 
приоритетные сферы деятельности Правительства 
на среднесрочный период, являются Основные на-
правления деятельности Правительства Российской 
Федерации на период до 2018 года (новая редакция). 

В сфере обеспечения финансовой устойчивости 
полномочия Правительства можно подразделить на 
следующие направления: нормотворческое, органи-
зационно-исполнительное и контрольное. 

Нормотворческое направление обусловлено пре-
доставленным Правительству правом по принятию 
постановлений и распоряжений. 

Организационно-исполнительная сфера является 
основной для Правительства и определяет его статус 
как высшего органа исполнительной власти России. 
Именно на Правительство возложены основные пол-
номочия по реализации актов Президента и органи-
зации исполнения Конституции, федеральных кон-
ституционных законов, федеральных законов, указов 
Президента, международных договоров Российской 
Федерации, влияющих на обеспечение финансовой 
устойчивости страны. Деятельность Правительст-
ва в этой сфере можно условно разделить на два 
блока, характеризующихся наличием либо отсутст-
вием каких-либо рисков, угроз и иных вызовов. В 
рамках первого блока деятельность Правительства 
не связана с какими-либо негативными вызовами, 
способными повлиять на финансовую устойчивость 
Российской Федерации, и заключается в развитии и 
укреплении государства, а также предвидении воз-
можных рисков и угроз и способов их преодоления 
(например, разработка и реализация налоговой по-
литики, обеспечение совершенствования бюджет-
ной системы, исполнения бюджета, осуществление 

13  Исполнительная власть: организация и взаимодействие / отв. 
ред. Ю.А. Тихомиров. М.: «Юстицинформ», 2000. 
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управления государственным внутренним и внеш-
ним долгом Российской Федерации, принятие ре-
шения о пополнении Госфонда России ценностями 
и т. д.). В рамках второго блока деятельность Пра-
вительства непосредственно направлена на обес-
печение финансовой устойчивости и заключается 
в противодействии различным рискам и угрозам. 
Именно в рамках полномочий второго блока Прави-
тельство принимает различные акты, направленные 
на минимизацию и предотвращение негативных по-
следствий существующих рисков и угроз и проводит 
различные мероприятия (совещания). Нельзя не от-
метить полномочия Правительства, влияющие на 
обеспечение финансовой устойчивости и связанные 
с введением чрезвычайных ситуаций (осуществле-
нием гражданской обороны), например, право рас-
поряжаться денежными средствами, составляющими 
резервный фонд Правительства, а также в связи с 
введением военного положения (мобилизации) (см. 
Федеральный закон от 26 февраля 1997 года №31-ФЗ  
«О мобилизационной подготовке и мобилизации в 
Российской Федерации»). Кроме этого, Правительст-
во распределяет функции между федеральными ор-
ганами исполнительной власти, осуществляющими 
непосредственное обеспечение финансовой устойчи-
вости Российской Федерации.

В рамках контрольного направления Прави-
тельство осуществляет систематический контроль 
за исполнением федеральными органами испол-
нительной власти, задействованными в механизме 
обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации, положений Конституции, федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, 
указов Президента, международных договоров Рос-
сийской Федерации и постановлений Правительства. 

органы специальной компетенции 
Непосредственные полномочия по обеспечению 

финансовой устойчивости осуществляют различные 
органы государственной власти, которые могут быть 
охарактеризованы как органы специальной компе-
тенции. К основным уполномоченным органам, на-
деленными специальными правами и обязанностя-
ми в финансово-правовом механизме обеспечения 
финансовой устойчивости Российской Федерации, 
относятся Минфин России, Банк России и Счетная 
палата РФ 14.

Нельзя не отметить ряд органов государственной 
власти и иных субъектов, осуществляющих узко-
специализированную деятельность, влияющую на 

14  Об органах специальной компетенции, задействованных в 
механизме обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации, см.: Поветкина Н.А. Финансовая устойчивость Рос-
сийской Федерации. Монография. Под ред. Кучерова И.И.  М.: 
Институт законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации: Юридическая 
фирма КОНТРАКТ. 2016.

формирование отдельных институтов (источников) 
обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации. Речь идет прежде всего о таких органах, 
как Федеральная налоговая служба Российской Фе-
дерации (в части формирования доходов бюджета); 
Федеральная таможенная служба (в части форми-
рования доходов бюджета); Росфинмониторинг (в 
сфере реализации функции национального центра 
по оценке угроз национальной безопасности, воз-
никающих в результате совершения операций (сде-
лок) с денежными средствами и т. д.), Гохран России 
(относительно сохранения части золотовалютных 
резервов) и т. д. 

Рассмотрим более подробно полномочия органов 
специальной компетенции в изучаемой сфере.

Ключевым органом государственной власти, в чьи 
полномочия входит непосредственное обеспечение 
финансовой устойчивости Российской Федерации, 
является Минфин России. Основы его деятельности 
закреплены в следующих нормативных правовых ак-
тах: Постановлении Правительства Российской Феде-
рации от 30 июня 2004 года № 329 «О Министерстве 
финансов Российской Федерации», Постановлении 
Правительства от 7 апреля 2004 года № 185 «Во-
просы Министерства финансов Российской Феде-
рации»; Указе Президента от 15 января 2016 года 
№ 12 «Вопросы Министерства финансов Российской 
Федерации». Детализация полномочий данного ор-
гана осуществляется в нормативных правовых ак-
тах, регулирующих отдельные сферы деятельности 
(бюджетную сферу, сферу золотовалютных резервов, 
сферу заимствований и т. д.). 

цели деятельности Минфина России заключают-
ся: в реализации ответственной бюджетной полити-
ки, направленной на долгосрочную устойчивость; в 
устойчивом функционировании финансовой и бан-
ковской системы, развитии внутреннего инвесто-
ра; актуализации форм и механизмов обеспечения 
сбалансированности и устойчивости региональных 
и муниципальных финансов; повышении гибкости 
долговой политики и др. 15 Для устойчивого функци-
онирования финансовой системы, снижения уязви-
мости от внешних рисков, развития внутреннего ин-
вестора требуется решение задачи по созданию наци-
ональной платежной системы. В условиях ухудшения 
доступа к внешним финансовым рынкам, существен-
ного объема накопленного внешнего корпоратив-
ного долга — главной задачей становится развитие 
внутреннего инвестора, обладающего длинным фи-
нансовым ресурсом. Это позволит снизить риски 
перебоев работы национальной платежной системы, 
будет способствовать формированию длинного ин-
вестиционного ресурса, обеспечивающего финанси-

15  См.: Реализация ответственной бюджетной политики, направ-
ленной на долгосрочную устойчивость // Минфин России: 
офиц. сайт. URl: http://minfin.ru/ru/ministry/public_purpose/
budget-policy/index.php (дата обращения: 06.05.2016).
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рование долгосрочных инвестиционных проектов на 
территории России 16 и т. д. 

Для реализации полномочий по обеспечению фи-
нансовой устойчивости Российской Федерации Мин-
фин России наделен правом разработки и приме-
нения большого объема правовых инструментов, 
позволяющих достичь целей своей деятельности. 
Так, Минфин России: 

1) разрабатывает проекты и представляет в Пра-
вительство проекты федеральных конституционных 
законов, федеральных законов и актов Президента 
и Правительства по вопросам бюджетной полити-
ки (по организации и функционированию бюджет-
ной системы Российской Федерации, определению 
основ бюджетного процесса, федерального бюджета 
на очередной финансовый год, порядка исполнения 
федерального бюджета в очередном финансовом го-
ду, отчетности о его исполнении и т. д.); по вопро-
сам налоговой и валютной политики; по вопросам 
управления государственным долгом и финансовы-
ми активами Российской Федерации; по вопросам, 
связанным с золотовалютными резервами (в части 
его полномочий); 

2) разрабатывает и утверждает ведомственные 
нормативные правовые акты, обеспечивающие 
функционирование финансово-правового механизма 
обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации (например, касающиеся порядка состав-
ления и исполнения федерального бюджета, бюд-
жетной отчетности, методологии эмиссии и обра-
щения государственных и муниципальных ценных 
бумаг, предоставления государственных гарантий 
Российской Федерации, производства, переработки 
и обращения драгоценных металлов и драгоценных 
камней и др.);

3) осуществляет непосредственное управление 
в финансовой сфере  (в частности, в целях обеспе-
чения сбалансированности федерального бюджета 
осуществляет исключительное право по введению 
режима сокращения (секвестра) расходов федераль-
ного бюджета, а также по управлению государст-
венным внутренним и внешним долгом Российской 
Федерации);

4) обладает контрольно-надзорными функциями 
в финансово-бюджетной сфере. Так, Минфин России 
разрабатывает порядок организации и осуществле-
ния контроля и надзора в указанной сфере для всех 
уровней бюджетной системы Российской Федерации, 
а также порядок осуществления контроля за испол-
нением федерального бюджета и реализации мер 
принуждения, применяемых к участникам бюджет-
ного процесса за нарушение бюджетного законода-
тельства. Помимо стандартных полномочий, закре-

16  См.: Устойчивое функционирование финансовой и банковской 
системы, развитие внутреннего инвестора // Там же. URl: 
http://www.minfin.ru/ru/ministry/public_purpose/stable-
functioning/index.php (дата обращения: 06.05.2016).

пленных в Бюджетном кодексе в данном направле-
нии, Минфин России осуществляет специфическую 
форму контроля — мониторинг качества финансо-
вого менеджмента, осуществляемого главными ад-
министраторами средств федерального бюджета 17, 
проводимого на основе определенных показателей;

5) наделено экспертными функциями в части про-
ведения экспертизы проектов финансово-экономи-
ческих обоснований к законопроектам и проектов 
заключений Правительства Российской Федерации 
по законопроектам о введении или об отмене нало-
гов, освобождении от их уплаты, о выпуске государ-
ственных займов, об изменении финансовых обя-
зательств государства, по другим законопроектам, 
предусматривающим расходы, покрываемые за счет 
федерального бюджета в целях недопущения увели-
чения расходов или уменьшения доходов, способных 
спровоцировать возникновение рисков (угроз) сба-
лансированности федерального бюджета и финансо-
вой устойчивости государства соответственно;

6) осуществляет функции координатора бюджет-
ной и денежно-кредитной политики в соответствии 
с задачами макроэкономической политики.

В процессе реализации своих полномочий Мин-
фин России обязан своевременно прогнозировать 
возможность возникновения и принимать меры по 
нивелированию различных рисков и угроз, влияю-
щих на обеспечение финансовой устойчивости Рос-
сийской Федерации.

Таким образом, Минфин России обладает наибо-
лее широкими и значимыми полномочиями в сфере 
обеспечения финансовой устойчивости Российской 
Федерации.

Нормативно-правовой основой деятельности Бан-
ка России при реализации полномочий, связанных с 
обеспечением финансовой устойчивости Российской 
Федерации, являются Федеральный закон от 10 ию-
ля 2002 года № 86-ФЗ «О центральном банке Рос-
сийской Федерации (Банке России)», определивший 
общеправовой статус данного органа, Бюджетный 
кодекс Российской Федерации, закрепивший статус 
Банка России как участника бюджетного процесса, и 
иные правовые акты, принятые в развитие указан-
ных законов.

В качестве основных полномочий Банка России, 
направленных на обеспечение финансовой устойчи-
вости Российской Федерации, необходимо выделить: 
1) в бюджетной сфере: хранение средств федерально-
го бюджета, осуществление операций со средствами 
федерального бюджета (без взимания комиссионно-
го вознаграждения) и др.; 2) в сфере золотовалютных 
резервов (в части, отнесенной к компетенции Банка 
России): осуществление эффективного управления 

17  См.: приказ Минфина России от 13.04.2009 № 34н «Об органи-
зации проведения мониторинга качества финансового менед-
жмента, осуществляемого главными администраторами 
средств федерального бюджета» // БНА. 2009. № 35.
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золотовалютными резервами Банка России (без взи-
мания комиссионного вознаграждения); 3) в сфере 
осуществления государственных заимствований и 
связанных с ними отношений: осуществление опера-
ций по обслуживанию государственного долга Рос-
сийской Федерации (без взимания комиссионного 
вознаграждения);  4) в сфере денежно-кредитной 
политики: разработка и принятие Основных направ-
лений единой государственной денежно-кредитной 
политики на определенный год и на плановый пери-
од, подготовка доклада о единой денежно-кредитной 
политике, формирование отчетов о финансовой ста-
бильности и т. д. 

Кроме этого, деятельность Банка России имеет 
важное значение для ресурсного обеспечения фи-
нансовой устойчивости государства, поскольку часть 
прибыли, получаемой Банком России в процессе ре-
ализации своих полномочий, является доходом фе-
дерального бюджета, и в зависимости от состояния 
уровня финансовой устойчивости и необходимости 
изыскания дополнительных (чрезвычайных) дохо-
дов, размер этой части может быть увеличен 18.

Как и Минфин России, Банк России обязан осу-
ществлять свою деятельность с учетом противодей-
ствия возможным рискам (угрозам), влияющим на 
качественное выполнение его полномочий. 

Счетная палата Российской Федерации имеет спе-
цифический статус в системе органов, осуществля-
ющих обеспечение финансовой устойчивости, по-
скольку обладает исключительно контрольными 
полномочиями. В соответствии с Федеральным за-
коном от 5 апреля 2013 года № 41-ФЗ «О Счетной 
палате Российской Федерации» и Бюджетным кодек-
сом, на Счетную палату, как субъект парламентского 
конт роля, возложены функции по осуществлению 
внешнего государственного контроля (аудита) за по-
рядком формирования, управления и распоряжения 
средствами федерального бюджета. Регулирование 
процедурных и внутренних вопросов деятельности 
Счетной палаты осуществляется на основе Регламен-
та Счетной палаты Российской Федерации, утвер-
жденного постановлением Коллегии Счетной палаты 
от 7 июня 2013 года № 3ПК.

Деятельность Счетной палаты сопровождает весь 
бюджетный процесс федерального уровня и направ-
лена на повышение степени ответственного управ-
ления средствами федерального бюджета и финан-

18  После утверждения годовой финансовой отчетности Банка 
России Советом директоров Банк России перечисляет в феде-
ральный бюджет 75 % фактически полученной им по итогам 
года прибыли, остающейся после уплаты налогов и сборов в 
соответствии с Налоговым кодексом (в 2016 году Банк России 
перечислил 90 % фактически полученной им по итогам года 
прибыли на основании Федерального закона от 28 ноября 2015 
года № 334-ФЗ «Об особенностях перечисления в 2016 году 
прибыли, полученной центральным банком Российской Феде-
рации по итогам 2015 года»).

совой дисциплины всеми участниками бюджетных 
правоотношений. 

В механизме обеспечения финансовой устойчиво-
сти Российской Федерации Счетная палата наделе-
на экспертно-аналитическими 19 и контрольными 20 
функциями. К первой группе функций можно отнести 
деятельность Счетной палаты: 1) по экспертизе про-
ектов федеральных законов о федеральном бюджете 
и бюджетах государственных внебюджетных фондов 
Российской Федерации на очередной финансовый 
год и плановый период, проверке и анализу обосно-
ванности их показателей, подготовке и представле-
нию палатам Федерального Собрания заключений на 
проекты федеральных законов о федеральном бюд-
жете и бюджетах государственных внебюджетных 
фондов; 2) экспертизе проектов федеральных зако-
нов о внесении изменений в федеральные законы о 
федеральном бюджете и бюджетах государственных 
внебюджетных фондов, подготовке и представлению 
палатам Федерального Собрания заключений на про-
екты федеральных законов о внесении изменений 
в федеральные законы о федеральном бюджете и 
бюджетах государственных внебюджетных  фондов; 
3) экспертизе проектов федеральных законов, иных 
нормативных правовых актов в части, касающейся 
расходных обязательств Российской Федерации, экс-
пертизе проектов федеральных законов, приводя-
щих к изменению доходов федерального бюджета и 
бюджетов государственных внебюджетных фондов, 
а также государственных программ Российской Фе-
дерации и др. Ко второй группе функций относятся: 
1) осуществление внешнего государственного фи-
нансового контроля в сфере бюджетных правоот-
ношений; 2) внешняя проверка годовой бюджетной 
отчетности главных администраторов средств феде-
рального бюджета, годовых отчетов об исполнении 
федерального бюджета; 3) проведение оперативного 
анализа исполнения и контроля за организацией ис-
полнения федерального бюджета в текущем финан-
совом году; 4) мониторинг и анализ формирования и 
использования системы целевых показателей исходя 
из приоритетов социально-экономического развития 
Российской Федерации при разработке и реализации 
документов стратегического планирования и др.

Осуществление данных функций направлено на 
целевое и эффективное использование средств фе-
дерального бюджета, определение результативности 
достижения стратегических целей социально-эко-
номического развития Российской Федерации и т. д. 

19  Осуществляются на основе стандарта «СГА 102. Стандарт внеш-
него государственного аудита (контроля). Общие правила про-
ведения экспертно-аналитических мероприятий» (утв. Колле-
гией Счетной палаты РФ, протокол от 16 июля 2010 года № 36К 
(738).

20  Осуществляются на основе стандарта «СГА 101. Общие правила 
проведения контрольного мероприятия» (утв. Коллегией Счет-
ной палаты РФ, протокол от 2 апреля 2010 года № 15К (717).
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Счетная палата РФ также обеспечивает реализацию 
системы сдержек и противовесов в функционирова-
нии финансово-правового механизма обеспечения 
финансовой устойчивости Российской Федерации.

Следует особо подчеркнуть, что абсолютно все 
государственные органы в большей или меньшей 
степени участвуют в обеспечении финансовой устой-
чивости Российской Федерации, реализуя свой бюд-
жетно-правовой статус главного администратора 
(администратора) доходов федерального бюджета  
(ст. 160.1 Бюджетного кодекса Российской Федера-
ции), главного распорядителя (распорядителя, полу-
чателя) бюджетных средств (ст. 158, 162 Бюджетного 
кодекса) либо главного администратора источников 
финансирования дефицита бюджета (ст. 160.2 Бюд-
жетного кодекса).

выводы 
Подводя итоги, отметим, что действующее за-

конодательство не содержит прямого указания на 
единый орган государственной власти (либо их со-
вокупность), чьи полномочия направлены на обес-
печение финансовой устойчивости Российской Фе-
дерации. Определено, что полномочия в этой сфере 
складываются из отдельных прав и обязанностей, 
выполняемых уполномоченными органами в рам-

ках своей общей компетенции. При этом система 
органов государственной власти, осуществляющих 
обеспечение финансовой устойчивости, основана на 
принципе разделения властей и позволяет реализо-
вывать органам свои полномочия с учетом сдержек 
и противовесов. В целях обеспечения финансовой 
устойчивости Российской Федерации уполномочен-
ные органы должны осуществлять свои функции на 
основе единой концепции правового обеспечения 
финансовой устойчивости и разработанных на ее 
основе индивидуальных для каждого органа «до-
рожных картах», включающих: мониторинг, выявле-
ние и оценку возможных рисков и угроз; принятие 
превентивных, своевременных и адекватных мер 
обеспечения; принятие мер по восстановлению пол-
ноценного функционирования отдельных элементов 
механизма обеспечения финансовой устойчивости 
(при наступлении негативных ситуаций). Деятель-
ность каждого уполномоченного органа имеет свои 
специфические черты, позволяющие идентифициро-
вать и индивидуализировать полномочия каждого 
органа. При этом представленная система органов, 
уполномоченных на обеспечение финансовой устой-
чивости, только во взаимодействии и сотрудничестве 
может обеспечить финансовую устойчивость Россий-
ской Федерации. 
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abstract: The article is dedicated to the analysis of public procurement system in the regions of the Russian Federation following 
the results of the introduction of an amended Federal Law of April 05, 2013 No. 44-FZ “On Contract System in the Sphere of 
Procurement of Goods, Works, and Services for State and Municipal Needs”. A considerable number of amendments to the law, 
along with the issues of its enforcement on the example of the Smolensk Region, determine the relevance of the study.

The article reflects the main trends of law enforcement in the field of public procurement, systemizes the organization of public 
procurement at the regional level, and comprises conclusions on the advantages and disadvantages of the applicable contract 
procedures. Based on research the authors have substantiated the need of economic and legal methodological support for the 
uniformity (conformance) of the practice of state customers and budget institutions for the effective organization of public 
procurement in the regions. According to the authors, organization and management of competitive bidding, is a comprehensive 
economic and legal tool that boosts the efficiency of public spending, facilitates the development the national economy and 
competition, ensuring publicity and transparency in procurement, and acts as an effective mechanism to counter corruption.

Taking into consideration the proven efficiency of the joint trading sessions, it is proposed to extend their usage practice, that 
can improve the economic safety of the region.
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Аннотация: статья посвящена анализу системы государственных закупок в регионах российской федерации по итогам 
принятого 5 апреля 2013 г. Федерального закона № 44-ФЗ «о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных нужд». Значительное число поправок к закону наряду с проблемами 
правоприменения, на примере смоленской области, определяет актуальность проведенного авторами исследования. 

система государственных закупок в российской Федерации не имела исторического опыта в организации правового 
регулирования сферы закупок для государственных (муниципальных) нужд. в основу формирования современной кон-
трактной системы в россии положены обобщенный международный и отечественный опыт государственных закупок двух 
последних десятилетий. в статье отражены основные тенденции правоприменения в сфере государственных закупок, 
систематизированы результаты организации закупок для государственных нужд на региональном уровне, а также сделаны 
выводы о преимуществах и недостатках применяемых контрактных процедур. на основе проведенного исследования 
авторами обосновано, что для эффективной организации государственных закупок в регионах необходима разработка 
экономико-правового методологического обеспечения для единообразного использования в практической деятельности 
государственных заказчиков и бюджетных учреждений. организация и проведение конкурсных торгов, по мнению авторов, 
представляет комплексный экономико-правовой инструмент, который способствует повышению эффективности государ-
ственных расходов, развитию национальной экономики и конкуренции, обеспечению гласности и прозрачности проведе-
ния закупок, а также является эффективным механизмом противодействия коррупции. 

учитывая подтвержденную эффективность проведения совместных торгов, предлагается расширить практику их при-
менения, что повысит  экономическую безопасность региона.
ключевые слова: государственные закупки, рейтинг прозрачности, совместные закупки, противодействие коррупции
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Public procurement system in the Russian federation 
had no historical experience in the organization of legal 
regulation of acquisition system for the state (municipal) 
needs. the formation of a modern contract system in Russia 
is based on a generalized international and domestic expe-
rience of public procurement of the last two decades. this 
allowed the formation of a contract system in the shortest 
possible time, since national government has faced the task 
of creating a rational mechanism for organizing purchases 
for state needs, well proven at the world level. organiza-
tion and management of competitive bidding, in authors’ 
opinion, is a comprehensive economic and legal instrument 
that boosts the efficiency of public spending, facilitates the 
development the national economy and competition, ensur-
ing publicity and transparency in procurement, and acts as 
an effective mechanism to counter corruption.

the initial stage in establishment of modern mecha-
nisms of public procurement consisted in the development 
and adoption of the federal law “on Placing of orders for 
supplies of Goods, the Performance of Work and the Ren-
dering of services for state and municipal Requirements” of 
July 21, 2005 no. 94-fZ, w.e.f. since 01.01.2006. the regula-
tion contained nine chapters and 65 articles, created a lot of 
problems for all budget institutions and was cancelled after 
8 years – since 01.01.2014 with the adoption of the federal 
law of 05.04.2013 no. 44-fZ. During this period, the law 
was amended by 39 changes and 27 added articles.

the next stage in improving the mechanism for public 
procurement organisation lied in introduction of an amend-
ed federal law of April 05, 2013 no. 44-fZ “on Contract 
system in the sphere of Procurement of Goods, Works, and 
services for state and municipal needs”. Within the three 
years of operation, the law has endured 27 amendments, 
which indicates constant problems and shortcomings in 
operation of the contract system.

regional practice (on the example of smolensk Region)
thereupon, at the regional level, attempts are being 

made to contribute to the development and improvement 
of the legal regulation of the procurement system for public 
needs. in smolensk Region, the executive authority repre-
sented by the main Directorate of the region carries out the 
government procurement regulating the contract system 
and performing the following functions:

Provision (in cooperation with the federal executive 
body for regulating the contract system in the procure-
ment sphere) of the state procurement policy to ensure the 
needs of the smolensk Region, organization of procurement 
monitoring, as well as the methodological support of the ac-
tivities of customers carrying out procurement to meet the 
needs smolensk Region;

identification of suppliers (contractors, executors) for 
customers carrying out purchases to meet the needs of the 
smolensk Region;

Definition of suppliers (contractors, executors) for re-
gional state budgetary institutions;

Definition of suppliers (contractors, executors) for mu-
nicipal customers in the manner determined by agreements 

between the smolensk region and municipal entities of the 
smolensk Region 1.

the authorized body and customers relate to each other 
in accordance with the regional legal framework developed 
and approved by Administration (1) and General Directorate 
on Regulation of Contract system (2) of the smolensk Re-
gion. one of the main regional regulations is the decision of 
the smolensk Region Administration of 28 of may, 2014 no. 
399, which is designed in accordance with the federal law 
“on contract system in the procurement of goods, works and 
services for state and municipal needs” in order to delimit 
the powers of state customers of smolensk Region, regional 
state budgetary institutions, municipal customers (hereinaf-
ter – customers) and the General Directorate on Regulation 
of Contract system (2) of the smolensk Region (hereinafter – 
the authorized body) in definition of suppliers (contractors, 
performers). Within the implementation of procurement of 
goods, works and services following competitive methods 
for determining the suppliers (contractors, performers) are 
used in the smolensk Region: open competition (1), compe-
tition with limited participation (2), two-stage competition 
(3), online auction (4), request for quotations (5), pre-selec-
tion (6), and request for proposals (7). 

besides, to improve the activities in public procurement, 
the main Directorate has developed the standard contracts 
and approved the resolution of the Administration of the 
smolensk region of April 21, 2014 no. 297 “on approval 
of procedure for the development of standard contracts 
and standard terms of contracts to meet the needs of the 
smolensk Region, with cases and conditions of applica-
tions”. typical contracts are subject to application by the 
executive authorities of the smolensk Region, regional state 
institutions that enter into state contracts on behalf of the 
smolensk Region, and regional state budget institutions in 
the procurement of goods.

the meeting of the Administration Coordinating Coun-
cil on procurement issues for the needs of the smolensk 
Region has approved the list of standard characteristics of 
the description of food products for joint procurements. 
the recommended characteristics for the purchase of food 
products led to the unification of the requirements system, 
which minimizes corruption risks.

the main Directorate carries out measures to ensure 
sustainable development of the economy and social stability 
in the smolensk Region. Currently, methodological recom-
mendations for joint purchasing are developed to improve 
the organization of joint procurement activities based on 
the established practice. the developed regional legal base 
allows to regulate the order of implementation of all forms 
and types of purchases in the territory of the smolensk 
Region, and to unify the system of requirements for the de-
scription of the objects of procurement.

in the event of purchasing the same goods by two or 

1 federal law no. 44-fZ of April 05, 2013 «on Contract system in the 
sphere of Procurement of Goods, Works, and services for state and 
municipal needs» (with amendment and addendum) // Collected leg-
islation of the Russian federation, April 08, 2013, no. 14, Art. 1652.
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more customers, the latter are entitled to conduct joint 
purchases. According to the research, this form of procure-
ment has become the most in-demand and effective in the 
smolensk Region in 2015-2016, mainly in form of an online 
auction. thus, this type of procurement online with the 
means of electronic trading platforms, designed to increase 
the transparency of procurement, is besides its commod-
ity an effective anti-corruption mechanism that objectively 
reduces the degree of engagement of auction procedures 
and, accordingly, increases the chances of winning of any 
supplier of goods, works and services provided the latter 
offers a minimum price. 

in 2015, purchases for the state needs of the smolensk 
Region were carried out centrally through the authorized 
body – the General Directorate on Regulation of Contract 
system by conducting competitive procedures as prescribed 
by the federal law no. 44-fZ. the analysis of purchases was 
carried out on the basis of statistical data presented on the 
official website of the Russian federation for posting infor-
mation on placing orders, as well as on electronic trading 
platforms of Unified electronic trading site JsC, sberbank-
Ast CJsC and Rts-tender llC.

During the course of 2015, 8,374 procurement proce-
dures were carried out, which is 5.3% lower than the same 
indicator in 2014 [Asriev, beisenbin, bozhkov, Koroleva et 
al., 2015]. the average number of participants in purchases 
increased compared with 2014 from 2.6 to 3, which corre-
sponds, according to the ministry of economic Development 
of the Russian federation, to the average all-Russian index. 
the reduction in the number of procurement procedures 
and the increase in the average number of bidders have 
been achieved mainly through the expansion of the practice 
of joint procurement procedures initiated in mid-2015.

the practice of Joint purchases
in 2015, the practice of joint bidding was successfully 

applied. Joint purchases were made for the supply of goods 
to provide social services for the regional institutions of the 
smolensk Region. 55 joint auctions were held for the sup-
ply of food products for the needs of regional institutions 
subordinated to the smolensk Region’s Department for 
social Development, the Department of smolensk Region 
on education, science and youth affairs and the Department 
of health in the smolensk region. As a result of the joint 
procurement procedures, 967 contracts were concluded for 
a total of 102.3 million roubles 2. Despite the fact that the 
initial price of contracts did not exceed the retail prices of 
chain stores, the budget savings from the results of joint auc-
tions amounted to an average of 16.6%. At the same time, 
the average number of participants in joint purchases was 
4.5, which is higher than the average for the region. Joint 
auctions were also held for the supply of pharmaceuticals 
and petroleum products.

2 Report on the procurement of goods, works, services in competitive 
ways for the state needs of the smolensk region and the needs of the 
regional state budget institutions in 2015: http://www.goszakaz.
admin-smolensk.ru/deyatelnost

the study shows that 30 contracts have been concluded 
at the initial (maximum) price, as joint auctions were de-
clared invalid and filed with only one application from the 
participants. two joint auctions for the supply of other fruits 
and vegetables have been declared invalid, since no applica-
tions have been submitted from the procurement partici-
pants. Joint purchases for the supply of food (egg chicken), 
have been acknowledged invalid with one application filed, 
so the contracts were made at the initial (maximum) price 
of the contract. 127 contracts were concluded with the win-
ners of joint auctions, which ensured savings.

the study shows that the greatest amount of joint 
purchases accounts for the purchase of long-term storage 
vegetables, while the smallest – for the purchase of cereals. 
most of the savings amounted to 1.3 million roubles or 20% 
are occasioned by the purchases for the supply of vegetables 
for long-term storage. it can be noted that, regardless of the 
object of purchase, the number of participants is preserved. 
When carrying out joint purchases, one may note a higher 
level of competition and a decrease in the number of failed 
purchases, as well as a high level of savings in regional funds.

it can be concluded that in 2015 this method of procure-
ment has shown high efficiency of the joint purchases for the 
first time in the smolensk Region.

in 2016, the total amount of initial prices of contracts for 
announced procurements amounted to 122.7 million rou-
bles. the amount of concluded contracts amounted to 94.2 
million roubles, therefore, the savings in monetary terms 
amounted to 19.0 million roubles. savings in percentage 
terms amounted to 24%.

As a result, only nine joint auctions have failed (i.e. auc-
tions with one / zero applications from the procurement 
participants submitted). in the event of recognition of a joint 
purchase, the customers fail to take a decision to conduct a 
repeat procedure in a competitive manner or to conclude a 
contract in accordance with clauses 4 and / or 5, Part 1, Art. 
93 of the federal law no. 44-fZ.

thus, as a result of joint purchases, there is a significant 
increase in competition and a reduction in the initial prices 
of contracts, which ensures an effective expenditure of 
budgetary funds. Currently, the General Directorate of the 
smolensk Region on Regulation of Contract system is con-
ducting trial purchases for the supply of pharmaceuticals as 
well as the medical products for the needs of the smolensk 
Region. besides, in 2015, joint auctions were held for the 
supply of petroleum products to regional customers in the 
smolensk Region, where one may note a large number of 
failed auctions and a lack of budgetary savings. this is due 
to the fact that the main condition for the documentation 
of joint purchases is physical presence on the territory of 
the smolensk Region of an extensive network of gas sta-
tions of the supplier. besides, in smolensk Region, there is a 
single participant that complies with these terms: Rn-Kart-
smolensk llC. the result of such joint purchases is the lack 
of competition as the only possible winner would be the 
mentionedd supplier. 

in order to effectively organize the procedures for joint 
purchases in the region, it became necessary to methodi-
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cally ensure the joint purchases, which implies the devel-
opment of guidelines that are intended for use in practical 
activities by state customers and budgetary institutions 
in the smolensk Region when placing orders for regional 
needs, and is aimed at:

increase of efficiency of budgetary expenses at realiza-
tion of purchases for the state and municipal needs;

Reduction and prevention of negative consequences 
from actions of dishonest suppliers;

support of honest competition, including small business 
engagement for the supply of goods;

Corruption control, prevention of economic violations 
and abuses in public procurement.

Methodical guidelines were developed in accordance 
with the provisions of Art. 25 of the federal law №44-fZ 
and the Government Decree of 28 november, 2013 no. 1088 
“on approval of rules of carrying out of joint tenders and 
auctions” and are designed to facilitate the setting of lots 
within the implementation of competitive procurement to 
identify suppliers through collaborative online auctions. it 
should minimize the cost of procurement (1), evenly distrib-
ute the load of customers’ employees engaged in prepara-
tion of applications for procurement (2), help the authorized 
bodies’ experts in definition of suppliers (3), and improve 
the efficiency of use of budgetary funds and the quality of 
the implementation of public procurement in general (4).

if two or more customers have requirements for the 
same goods, works, services, the authorized body or execu-
tive body of the smolensk Region, in whose subordination 
are the relevant customers, initiates a joint purchase. the 
rights, duties and responsibilities of customers in joint pur-
chases are determined by the agreement of the parties on 
joint purchases, concluded in accordance with the Civil Code 
of the Russian federation and federal law no. 44-fZ.

Joint purchases are to be formed in the Automated Pub-
lic Procurement information system of the smolensk Region 
and posted on the official website of the Russian federation 
on the internet 3.

As part of methodical guidelines for the development of 
a unified approach to the description of procurement ob-
jects, unified technical tasks have been elaborated for food 
products included in the list of food products procured by 
regional customers subject to price monitoring by the De-
partment of economic Development of the smolensk Region 
in order to justify the initial (maximum) contract price.

besides, standard contracts for the supply of foodstuffs, 
as well as certain standard terms of contracts, were devel-
oped as compulsory for application by regional customers 
to provide methodological assistance to customers and a 
uniform approach to their implementation of the as refers to 
the acceptance of goods and liability measures for non-ful-
filment or improper performance of contractual obligations.

A unified approach was determined to the formation 
of lots for the purchase of food products by customers in 
accordance with certain alignments, as well as a unified ap-

3 the official website of the Russian federation for posting information 
on placing orders: http://zakupki.gov.ru.

proach to the formation of initial prices of contracts for the 
supply of food  [Koroleva, 2014, P. 52-54]. the Department 
of economics conducts monitoring of prices for products 
purchased by regional institutions twice a month in retail 
chains. When determining the initial prices of contracts, cus-
tomers are prohibited from exceeding the prices indicated 
within the monitoring, which is an element of price regula-
tion at the regional level [ibid].

in the course of the study, the following advantages of 
joint procurement were revealed:

significant reduction in the number of procurement pro-
cedures, increase of ‘transparency’, reduction of ‘labour’ of 
budget institutions within the administration of numerous 
procurement procedures;

Decrease of responsibility for the conducted procedures 
of both customer and the authorized body;

Possibility of significant budgetary savings;
Participation of large companies, which, due to their 

production capacities, are able to offer favourable prices for 
the execution of an order.

As the world experience shows, along with the adoption 
of regulatory and legal acts that regulate the problem areas 
of the economy, independent rankings are one of the most 
important anti-corruption instruments [Asriev, beisenbin, 
bozhkov, Koroleva et al., 2015, P. 69]. so the national Rank-
ing for Procurement ttransparency has been implemented 
since 2006, specializing in the economic and legal analysis of 
the Russian market for government and corporate procure-
ment. transparency Ranking aims at continuous monitoring 
of the actual state and trends of the national procurement 
market and is formed with the support of the federal An-
timonopoly service of Russia, the ministry of economic De-
velopment of the Russian federation, the Accounts Chamber 
of the Russian federation, and the relevant committees of 
the state Duma of the Russian federation 4. the Ranking 
includes bidders (procurement participants) that represent 
both public and corporate procurement sectors. the analy-
sis of organizations and rating assignment are carried based 
on the following open sources: 

All-Russian official website for public procurement; 
state statistics federal service (Rosstat);
official websites of the participants;
information provided by the participants through rel-

evant application forms.
based on the results of the analysis, an integral evalua-

tion is assigned to the particular participant in the procure-
ment (bidding). it depends on a range of indicators that 
directly or indirectly characterize the information openness 
of enterprises and the effectiveness of their procurement 
procedures. the company’s assigned rating refers to one of 
the following five classes of the accepted rating scale: ‘guar-
anteed’, ‘high’, ‘medium’, ‘basic’, and ‘low transparency’ [ibid, 
P. 69]. ‘Guaranteed transparency’ and ‘high transparency’ 
define market leaders and are positive evaluation classes, 
while ‘basic transparency’ and ‘low transparency’ denote 
negative evaluation. 

4 national transparency transaction Ranking: http://www.nrpz.ru.
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within the ranking, the bidders are assessed based 
on the following criteria:

the average number of suppliers (contractors, execu-
tors) admitted to the procedures, the average number of 
those not admitted, and the total number of suppliers who 
submitted applications – these three criteria are the most 
important in determining the competitive environment for 
procurement and identifying a corruption factor that hin-
ders the ‘purity’ of trades;

share of the order placed by the bidder in the form of 
online auctions and tenders as the most transparent way 
of carrying out procurement procedures, since they do not 
limit suppliers in participation, either territorially or tem-
porarily. Accordingly, the higher this indicator, the higher 
rating is assigned to a specific subject of evaluation;

share of contracts concluded without all the required 
procedures – the criterion directly determines the degree of 
corruption factor;

Assessment of the initial price decline – when the prices 
set by the customer are determined as either unreasonably 
inflated or unreasonably understated, the procurement pro-
cedure may be considered ineffective;

Publication of procurement regulations, availability of a 
plan for procurement, availability of reporting on concluded 
contracts, assessment of the availability of viewing docu-
ments attached to the customer – all these criteria allow to 
assess the procurement organizer in terms of information 
openness and indirectly indicate the bias / impartiality of 
the procedures for all possible participants (suppliers).

smolensk Region has been participating in this project 
since 2012. in 2015, based on the assessment of regions 
by 38 criteria, the smolensk Region was included in the 
number of regions rated as those with ‘high transparency’ 
[lavrova, Artemenkova, 2016].

thus, public procurement is a subtle legal and complex 
organizational structure that requires significant material 
resources and labour. the activity of regional authorities on 
the legal regulation of the contract system and the develop-
ment of guidelines in this area contributes to a significant 
improvement in the social and economic situation and is 
an effective mechanism for corruption control in the region 

[Asriev, beisenbin, bozhkov, Koroleva et al., 2015, P. 78]. 
for the first time in 2015, joint purchases on the territory 

of the smolensk Region has shown their high efficiency in 
solving social problems, and resulted in considerable savings 
of budgetary funds, comparatively to similar purchases con-
ducted in an individual way. in addition, the process of joint 
procurement meets the needs of a large number of customers 
interested in purchasing the same types of goods, mainly small 
budget social institutions and healthcare organizations. Joint 
purchases lead to reduction in the amount of labour, namely, 
a reduction in the number of preparation of notices and docu-
mentation, reduction in the number of meetings of commis-
sions, the number of procedures, and to an increase in the in-
terest of large participants in procurement (large companies).

the priority form of procurement was an online auction 
that has an undisputed merit – the convenience of applying 
for participation. Participation in procurement is carried out 
without leaving the office, using the functionality of electron-
ic trading platforms. this circumstance not only saves time 
and is a significant convenience, but also allows expanding 
the scope of the supplier, including outside its region.

however, the online auction has certain drawbacks. first 
of all, these are considerable financial costs: obtaining an 
electronic digital signature and security amounts provided 
by law (the amount of the application and the amount of 
enforcement of the contract). the first amount is up to 5% 
of the maximum contract price, is to be paid by all partici-
pants and is returned within two to three days after the end 
of the procurement. the second amount is to be paid by the 
auction winner for contract security and is up to 30% of the 
contract price that paid in full for the entire duration of the 
contract. Diversion of these resources from the company’s 
current assets is not always possible for small business. 

In conclusion it should be said that, taking into account 
the confirmed effectiveness of the joint bidding, it is pro-
posed to expand the practice of its application at regional 
level for the purchase of food, pharmaceuticals, medical 
supplies, computer equipment, stationery for regional and 
municipal institutions, which will increase the level of eco-
nomic security in the region, ensure transparency of pro-
curement and efficiency of corruption control.
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Аннотация: в статье рассматриваются вопросы применения современных информационно-коммуникационных техноло-
гий для развития и упорядочивания отношений между гражданами, государством и организациями. автор полагает, что 
Интернет может играть важную роль в укреплении представительной демократии, поскольку позволяет внедрять совеща-
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электронной демократии в россии. в завершение статьи автор также выдвигает ряд предложений систематизации поня-
тийного аппарата и по гармонизации законодательства в сфере электронной демократии, что, по мнению автора, должно 
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electronic democracy is intended to increase the level 
of participation, transparency, accountability and repre-
sentation of the public opinion. it is important to note 
that, as part of the e-democracy system, the population 
means not just citizens and voters, but all stakeholders, 
including commercial and non-profit organizations that 
are also participants in democratic processes.

there exists a well-founded opinion that the internet 
can play an important role in strengthening representa-
tive democracy [Grunwald A., banse G., Coenen C., hen-
nen l., 2006], as it allows the introduction of deliberative 
elements in the democratic system. 

the need to promote active participation of the public 
in the use of the internet and free communication is en-
shrined in the recommendations by the committee of 
Ministers of the council of europe.

in 2009, the special Committee on electronic De-
mocracy (CAhDe), having consolidated its international 
legal experience in the field of e-democracy, developed 
the relevant Recommendation Cm / Rec (2009) 1. they 
can be considered as the first international legal docu-
ment aimed at establishing standards in the field of e-
democracy:

1) effective integration of citizens and civil society 
structures into the system of democratic values, their 
engagement and involvement in democratic processes 
are important in effective governance for preventing 
conflicts in society, strengthening stability and promoting 
economic and social progress and cohesion at all levels 1.

2) it is necessary to maintain and improve demo-
cratic institutions and processes in the context of new 
opportunities and challenges related to the information 
society, considering that information and communication 
technologies (hereinafter referred to as iCt) are gradually 
promoting the dissemination of political information and 
political issues 2.

it should be noted that e-democracy, subject to proper 
implementation, promotes and ensures greater transpar-
ency, accountability, participation, openness, accessibility 
and social orientation. this provides opportunities for 
participation in political life, the principle of subsidi-
arity (the principle of best governance), social cohesion 
increases. Proper implementation in this case means 
sustainability (regular implementation in various prac-
tices and projects), reproducibility (the possibility of 
implementation in various practices and projects) and 
institutional support (creation of a regulatory and legal 
framework and infrastructure) 3.

1 Political message from the Committee of ministers to the World sum-
mit on the information society (Wsis) (Geneva, 10-12 December 
2003) Cm(2003)87 final 24 June 2003.

2 Recommendation Rec(2003)9 of the Committee of ministers to 
member states on measures to promote the democratic and social 
contribution of digital broadcasting.

3 ibid: http://www.coe.int/t/dgap/democracy/Activities/GGis/
CAhDe/2009/ RecCm2009_1_and_Accomp_Docs/Recommenda-
tion%20Cm_Rec_2009_1e_finAl_PDf.pdf

the Ce notes in the Recommendations the following 
principal provisions:

1) electronic democracy requires information, dia-
logue, communication, discussion and the regular crea-
tion of open virtual public spaces, where citizens can 
come together to defend their civil interests;

2) electronic democracy is an integral part of the 
information society, which presupposes the availability 
of traditional and innovative tools (for example, the pos-
sibility of simultaneous communication with an unlim-
ited number of persons) that can be used in democratic 
processes 4.

A democratic e-voting procedure plays is an overrid-
ing concern in the implementation of e-democracy. here-
in it is necessary to make the following accent. electronic 
voting is usually considered as voting of citizens, and, as 
a rule, voting in elections or referendums. At the same 
time, modern trends in e-democracy allow talking about 
electronic voting as an instrument for identifying and 
fixing the opinion of all stakeholders, including business 
representatives. As an example, we can refer to the ‘Rus-
sian Public initiative’ project 5, which implies personal 
electronic voting and at the same time does not exclude 
the possibility of lobbying certain economic interests of 
business, as well as interaction on this ground with pub-
lic authorities. in addition, as an example in the Russian 
practice, we can cite public expertise and discussion of 
socially significant draft laws. 

According to the Council of europe, e-democracy can 
be defined as the use of iCt in ‘democratic sectors’ in the 
framework of political processes, local communities, re-
gions, states and peoples 6.

 the term ‘democratic sectors’ can be understood as 
the following elements: 1) government; 2) elected offic-
ers; 3) mass communication means, including electronic 
ones; 4) political parties and interest groups; 5) the struc-
ture of civil society; 6) international non-governmental 
organizations; 7) voters [Clift s.l., 2004].

in the opinion of a few scientists, the concept of 
‘e-government’ is based on the influence of iCt on 
democratic traditions, institutions and processes that 
determine the procedures for the execution of power, the 
methods and the procedures for expressing the opinion 
of population, the procedures for making and implement-
ing decisions [Riley C., 2010, P. 105]. thus, a number of 
researchers believe that e-government covers the use of 
iCt in democratic processes, both within e-government 
and in e-democracy [Van Gompel R., steyaert J., Kerschot 
h., 2007, P. 33]. 

today, ‘electronic Government’ in practice is used 

4 ibid.
5 ‘Russian Public initiative’ official website: https://www.roi.ru/
6 Council of europe, Directorate General of Democracy and Political 

Affairs, Directorate of Democratic institutions, Project: “Good gover-
nance in the information society”, indicative Guide no. 5 Recommen-
dation of Committee of ministers to member states on e-democracy. 
2009.
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mainly as a concept that indicates the procedure for the 
provision of public services in electronic form. typically, 
electronic services are characterized as client-oriented, 
i.e. considerably more convenient, allowing to save time 
and to minimize individual communication with public 
officials, and consequently, to prevent corruption mani-
festations. At the same time, the transparency and ac-
countability of the provision of services is much greater, 
even though services are implemented in a free and 
potentially vulnerable internet environment [bekkers 
V., thaens m.. 2002, P. 328-337; Van Audenhove l. et al, 
2005, P. 8]. 

thus, summing up [Wouters R., 2008, P. 4], it may be 
deduced that e-government is focused on the process of 
electronic service delivery, which is based on the ideas of 
electronic management 7.

electronic governance, based on the stated above, 
can be understood as a system of relationships between 
public authorities, citizens and organizations on the basis 
of information and communication links on the imple-
mentation of democracy [ovchinnikov V.A., Antonov J.V., 
2013, P. 18-21].

the state authority should, at its own initiative, take 
the necessary measures to ensure the access of a wide 
range of citizens and other interested persons to infor-
mation when such information is provided in order to 
promote transparency in public administration and ef-
ficiency, which will facilitate informed participation of 
citizens and other interested persons in matters repre-
senting public interest 8. 

transparency is an integral part of e-democracy. 
it is critical to make information accessible to the public, 
whereby, besides the official documents, the information 
on procedures and forthcoming events in the democratic 
life of the state. this is the so-called ‘active transparency’, 
while the freedom of information regarding official docu-
ments, implemented in many countries, can be referred 
to as ‘passive transparency’. Protection of classified infor-
mation, other secrets protected by law and information 
directly affecting the provision of state security, as well 
as information with limited access, are regulated by sepa-
rate legal acts and should not be considered in the regard 
of ‘active transparency’.

Public and civil institutions including the infrastruc-
ture of suppliers and users at all levels, as the main 
regulators of e-democracy should interact and cooper-
ate in drafting and clarifying the rules and introducing 
new rules and restrictions regulating the implemen-
tation of e-democracy. this is necessary in order to 
determine type, level and content of legal regulation, 

7 United nations e-Government survey: from e-Government to Con-
nected Governance. new york: United nations, 2008. P. 3.

8 Recommendation Rec (2002) 2 of the Committee of ministers to 
member states on access to official documents (Adopted by the Com-
mittee of ministers on 21 february 2002  at the 784th meeting of the 
ministers’ Deputies).

which will be most effective in each specific case 9.
legislative activity in this case should not be the pre-

rogative of public authorities: all persons whose interests 
are affected by law should be able to participate in its 
development. new rules can be introduced as a means of 
‘formal laws’, and based on collective agreements between 
all stakeholders or between the individual participants 10. 
in this sense, it can be conceived of as self-regulation of 
the participants of these relations in the framework of the 
implementation of e-democracy. 

special mention should go to such practices of e-de-
mocracy as e-business, e-employment, e-procurement 11 
(electronic trading), e-commerce 12, e-justice, e-initiative, 
which allow the representatives of business structures to 
realize their economic interests in cooperation with pub-
lic authorities within the framework of a single system of 
electronic democracy. At the same time, the very nature 
of e-management presupposes the existence of innova-
tive mechanisms that ensure maximum transparency, 
openness and accountability in the relations between 
business, citizens and public authorities.

thus, the diversity of practices and projects for the 
development of e-democracy presupposes the existence 
of broad opportunities and a huge potential for interac-
tion between society, state and business. the dynamics 
of the development of e-democracy allows us to conclude 
that its development depends not so much on the state 
as on the participation of citizens and civil society struc-
tures in its formation. so, for example, the most popular 
and demanded services of public initiatives are mostly 
non-profit projects developing independently of the state 
(e.g., change.org has more than 200 million participants 
worldwide). state projects do not gain that traction for a 
variety of reasons. 

the legal Issues of e-democracy in russia
the Center for Development of e-democracy mecha-

nisms at the faculty of law has been established on June 
1, 2016 at the north-West institute of management of 
the Russian Presidential Academy of national economy 
and Public Administration (RAnePA) and is currently 
the first academic project aimed at investigating the legal 
problems of the development of electronic democracy 13. 
based on the results of a number of studies, including the 
analysis of practices for the development of e-democracy 

9 Recommendation of the Committee of ministers of the Council of 
europe: http://www.coe.int/t/dgap/democracy/Activities/GGis/
CAhDe/2009/ RecCm2009_1_and_Accomp_Docs/6647-0-iD8289 
Recommendation%20on%20electronic%20 democracy.pdf 

10  ibid.
11  european Commission e-Practice community: http://www.eprac-

tice.eu/en/library?page=1 
12  european Commission e-Practice community: http://www.eprac-

tice.eu/community/eprocurement 
13  the Center for Development of e-democracy mechanisms official 

website: https://sziu.ranepa.ru/sobytiya/novosti/centr-razvitiya-
mehanizmov-elektronnoj-demokratii-pervye-rezultaty-raboty
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in the countries of the Commonwealth of independent 
states, as well as in other countries, the following most 
widespread problems of the development of e-democracy 
that hamper its full implementation can be singled out. 

it should be noted that the relevant bodies and organi-
zations involved in the creation of e-democracy projects 
do not fully understand what e-democracy is in modern 
social and technical conditions. neither there is a com-
mon legislative approach to regulating e-democracy. 

thus, in the Republic of moldova, within the frame-
work of Resolution no. 255 of 09.03.2005 “on the na-
tional strategy for the Creation of an information so-
ciety ‘electronic moldova’”, the following definition of 
e-democracy is given: “e-democracy is the activity and 
interaction of citizens, public institutions and political 
organizations through information and communication 
technologies” 14. however, this concept is actually an ana-
logue of the concept of e-government and does not reflect 
the essential characteristics of e-democracy, previously 
described by the author [e.g.: Antonov J.V., 2016; Antonov 
J.V. 2017; ovchinnikov V.A., Antonov J.V., 2013]. 

in the Russian federation, legislation has not yet re-
solved the conflicts in terminology related to the field of 
information and communication technologies.

thus, in accordance with Article 2 of the federal law 
of the Russian federation of July 27, 2006 n 149-fZ, in 
the wording of 13.07.2015 «information, information 
technologies and information Protection», information 
technology is processes, methods of searching, collecting, 
storing, processing, providing, disseminating information 
and methods, and the modes of such processes and meth-
ods implementation. 

the definition of the term of information and telecom-
munications technologies in the Russian legislation as 
of 2016 is lacking. the term in the federal law of the 
Russian federation of July 27, 2010 n 210-fZ «on the or-
ganization of Provision of state and municipal services», 
however, Art. no. 2 of this law, which discloses the basic 
concepts used in the law, does not define the terms of in-
formation and telecommunication technologies. 

nevertheless, Art. no. 2 of the federal law of the 
Russian federation no. 149-fZ of July 27, 2006 «on in-
formation, information technologies and information 
Protection» contains the term of an information and 
telecommunications network, that is defined as a techno-
logical system designed to transmit information by com-
munication lines and accessible by means of electronic 
data processing.

in the Decrees of the Government of the Russian 
federation adopted in 2012-2013, after the entry 
into force of these laws, one can find the use of the 

14  Regional commonwealth in the field of Communications (in Russ.): 
http://rcc.org.ru/userdocs/inform/docs/Zakoni_stran_Rss/ moldo-
va/ Podzakonnie_akti_Rm/17_P_Rm_strategia_ru_natsionalnaya_
strategiya_e_moldova.doc  

term ‘information and communication technologies’ 15.
it is remarkable, that title of the Presidential office 

for information technologies and the Development of 
electronic Democracy comprises the term of ‘information 
technology’ in its legal definition given in Art. no. 2 of the 
federal law of the Russian federation of July 27, 2006 n 
149-fZ «on information, information technologies and 
information Protection».

in view of this legal uncertainty, we suggest to use 
the well-established concept of information and commu-
nication technologies, bearing in mind that it is used in 
almost all international documents, including agreements 
concluded by the Russian federation. As an illustration, 
we can cite the «Agreement on Cooperation among the 
states members of the Commonwealth of independent 
states in the field of information security» (concluded in 
st. Petersburg on november 20, 2013).

in the Russian federation, there is neither legal defini-
tion and principles for the development of e-democracy 
in legislation, nor the legal definition and principles of 
the development of the related concept of «open gov-
ernment». therefore, in the organizational structure of 
public authorities there is disorder and duplication of 
functions, which in practice causes problems, including 
law enforcement.

thus, in addition to the e-government website 16 (1), 
there exists an open government website 17 (2) with a 
corresponding ministry of the open government, the 
Presidential Administration for information technologies 
and the Development of e-democracy functions 18 (3) and 
a corresponding provision, which does not exactly define 
what the e-democracy is 19.

the european concept of ‘open government’ (the so-
called version 3.0) 20: the open Government as a term 
is not defined on the relevant website. moreover, a com-
prehensive exegesis and of these practices and projects 
together with the analysis of the provisions of the Presi-
dential Administration for information technologies and 
the Development of e-democracy functions shows up a 
semantic duplication of a number of essential functions 
and tasks.

based on the results of the research carried out by the 
the Center for Development of e-democracy mechanisms 

15  e.g.: Decree of the Government of the Russian federation no. 1050 
of 16.10.2012 «on some issues of coordinating activities on the use 
of information and communication technologies in the activities of 
state bodies» // «Consultant Plus». 

16  electronic Government of Russian federation official website: 
https://www.gosuslugi.ru/  

17  open Government of Russian federation official website: http://
open.gov.ru/opengov/  

18  Presidential executive office official website: http://kremlin.ru/
structure/administration/departments#department-1023 

19  ibid: http://kremlin.ru/events/president/news/16282 
20  best practice examples handbook in open government initiatives. 

Grundtvig learning partnership project open government in europe, 
2013-2015: http://opengoveu.eu
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(north-West institute of management, RAnePA), it can be 
stated that these legal problems adversely affect the de-
velopment of e-democracy in Russia, as well as the appro-
priateness of spending budget funds in a down economy.

recommendations
in this sense, it is necessary from both legal and eco-

nomic point of view to develop and adopt the correspond-
ing federal law «on the basics of the Development of 
electronic Democracy mechanisms in the Russian federa-
tion» with the participation of the expert community and 

interested structures of civil society. the proposed fed-
eral law should define the term of ‘e-democracy’ (1) and 
the principles for its development (2), consolidate and 
define projects and practices that are integral parts of e-
democracy in accordance with international practice (3), 
and determine the following related concepts (4): ‘e-gov-
ernance’, ‘e-government’, ‘e-elections’, ‘open government’, 
‘e-voting’ (in the context of e-democracy as distinguished 
from the automation of the voting process), information 
and communication technologies, and others.  
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Решение проблемы государственного долга рос-
сийских регионов стало одним из ключевых пунктов 
плана действий Правительства Российской Федера-
ции, направленных на обеспечение стабильного со-
циально-экономического развития Российской Фе-
дерации в 2016 году. Оно занималось обеспечением 
сбалансированности и сокращения уровня долговой 
нагрузки консолидированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации за счет замещения дорогих 
коммерческих кредитов дешевыми бюджетными. 
Схожий вектор развития прослеживается и в бюд-
жете 2017–2019 годов. Так, в проекте Федерального 
закона «О федеральном бюджете на 2017 год и на 
плановый период 2018 и 2019 годов» на 2017 год 
запланированы кредиты для частичного покрытия 
дефицитов бюджетов субъектов Российской Феде-
рации в размере 200 млрд руб.

Предпосылкой для этого стало заседание Прези-
диума Государственного совета Российской Федера-
ции по социально-экономической ситуации в реги-
онах, которое состоялось в начале 2015 года. В ходе 
заседания Президент Российской Федерации указал 
на необходимость решения проблемы регионально-
го государственного долга. Главной задачей стало 
замещение рыночных заимствований регионов кре-
дитами из федерального бюджета с одновременным 
снижением платы за пользование ими.

Государственный долг является основным источ-
ником финансирования дефицита бюджетов бюд-
жетной системы Российской Федерации – на феде-
ральном, региональном и муниципальном уровнях. 
Проблеме регионального государственного долга 
уделяется большое внимание как научным сообще-
ством, так и аналитиками в органах власти субъек-
тов России. Интерес к проблеме вполне закономерен 
с учетом того, что с 2008 года консолидированные 
региональные бюджеты имеют дефицит. С 2009 года 
федеральный бюджет также исполняется с дефици-
том; исключением стал только 2011 год. 

Другой причиной повышенного внимания к во-
просу регионального государственного долга яв-
ляется необходимость реализации в регионах ме-
роприятий в рамках Указов Президента Россий-
ской Федерации от 7 мая 2012 года № 596–601 (в 
частности, Указа Президента Российской Федерации 
№ 597 о мероприятиях по реализации государствен-
ной социальной политики, которые должны обес-
печить повышение заработной платы сотрудникам 
бюджетных учреждений). Срок исполнения указов 
заключен в период с 2012 по 2020 год, но регионы 
должны ежегодно показывать конкретные резуль-
таты их выполнения. Ключевой отметкой многие 
аналитики считают 2018 год.

Для решения поставленных задач регионы фи-
нансировали дефициты бюджетов новыми заимст-
вованиями в условиях низкой динамики региональ-
ных доходов. Как результат, в некоторых субъектах 
проблема регионального долга стала чрезвычайно 

острой. К маю 2016 года «у 12 регионов долг превы-
сил отметку в 100% [доходов], в то время как в 2006 
году таких регионов было только два. У пяти субъ-
ектов Российской Федерации (Костромская область, 
республики Северная Осетия-Алания, Карелия, Мор-
довия и Хакасия) объем государственного долга, да-
же без учета государственных гарантий, превысил 
отметку в 125% от общего объема доходов» [Дерю-
гин, 2016. С. 70–74]. Причиной повышенного вни-
мания к проблеме регионального государственного 
долга является уменьшение размеров суверенных 
фондов. По заявлениям представителей Министер-
ства финансов Российской Федерации, в 2017 году 
будут полностью исчерпаны средства Резервного 
фонда, после чего придется задействовать Фонд 
национального благосостояния. В итоге, в любом 
случае следует увеличивать внутренние заимство-
вания как на федеральном, так и на региональном 
уровнях.

Совокупность приведенных факторов делает 
особенно актуальным поиск надежных источников 
финансирования будущего дефицита региональных 
бюджетов, а также решение проблемы рефинан-
сирования, обслуживания и сокращения уже нако-
пленных региональных долгов.

Направления исследований проблемы регио-
нального государственного долга можно объеди-
нить в несколько основных групп. Первая, самая 
многочисленная, группа включает работы по теме 
динамического анализа региональной задолжен-
ности, а также анализа статистики дефицита ре-
гиональных и федерального бюджетов, состояния 
резервных фондов, региональных социально-эко-
номических показателей, инструментов долговой 
политики [цвирко, 2014. С. 43–53; Замятина, 2011. 
С. 30–34; Лазарова, Бахмудова, 2016. С. 117–120; 
Зеленский, 2012. С. 35–41; Ермакова, 2013(a). С. 27–
33; Ермакова, 2013(b). С. 48–53; Владыка, Ваганова, 
Переверзева, Шварева, 2014. С. 53–58]. Этот тип 
публикаций можно рассматривать как основу для 
будущего анализа результатов государственной ре-
гиональной долговой политики и об определяющих 
ее факторах. Они содержат как фактические све-
дения, так и выводы авторов о причинах той или 
иной динамики показателей. Среди подобного типа 
публикаций следует отметить те, которые приводят 
классификацию регионов в аспекте проблемы ре-
гионального долга [Табах, Андреева, 2015. С. 78–93; 
Ермакова, 2013(a). С. 27–33].

Вторая группа содержит сравнительный анализ 
регионального долга в России и в зарубежных стра-
нах [цвирко, 2014. С. 43–53; Беспалова, 2012. С. 57–
62; Воронцова, 2013.]. В частности, рассматривается 
международный опыт управления, анализируется 
бюджетный дефицит и государственный долг в раз-
личных странах мира.

Наконец, третья группа содержит работы, посвя-
щенные поиску решения проблемы регионально-
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го государственного долга, который может идти в 
правовой плоскости [Беспалова, 2011. С. 143–147], 
в налоговой сфере [Владыка, Ваганова, Перевер-
зева, Шварева, 2014. С. 53–58.], на основе повыше-
ния эффективности долговой политики [Ермакова, 
2013(b). С. 48–53; Иванова, 2008. С. 38–40], через 
оптимизацию расходов, рост доходной базы и усиле-
ние контроля за динамикой и структурой государст-
венного долга [Воронцова, 2013].

Следует отметить, что в большинстве работ го-
товых рекомендаций не дается, и делаются доста-
точно узкие выводы (в частности, о необходимости 
усиления государственного контроля в сфере реги-
ональных заимствований [цвирко, 2014. С. 43–53], о 
том, что радикальным образом изменить сложившу-
юся ситуацию с региональным долгом только с по-
мощью реструктуризации не удастся – она должна 
быть скоординирована с бюджетной, налоговой и 
имущественной политикой [Замятина, 2011. С. 30–
34] и др.

цель настоящей работы состоит не в поиске го-
товых решений проблемы регионального государ-
ственного долга, а в попытке анализа дальнейшего 
развития ситуации в условиях очевидного сокраще-
ния бюджетного кредитования. Такая цель обуслов-
лена тем, что проблема регионального государст-
венного долга – это комплексная задача, которая 
в настоящее время может не иметь однозначного 
решения. Анализ и прогноз возможного развития 
ситуации должен помочь решению проблемы реги-
онального долга. Он позволит заглянуть за рамки 

ситуации, возникшей после временного решения 
проблемы посредством бюджетных кредитов и в 
условиях ограниченных возможностей федерально-
го бюджета.

Для достижения поставленной цели воспользу-
емся сложившимися инструментами анализа рас-
сматриваемой проблематики. Дадим характеристику 
структуры регионального долга за 2011–2016 годы. 
Проведем сравнительный анализ состояния регио-
нального долга в России и в отдельных странах-чле-
нах Организации экономического сотрудничества и 
развития. Наконец, определим возможности и огра-
ничения федерального бюджета по рефинансирова-
нию государственного регионального долга, проана-
лизируем наиболее вероятные сценарии. Кроме того, 
определим направления дальнейших исследований, 
которые позволят наиболее полно учесть все факто-
ры и повысить точность прогноза.

Характеристика структуры регионального 
долга за 2011–2016 годы

За 5 лет внутренний региональный долг вырос 
почти вдвое: с 1,17 трлн руб. на 1 января 2012 года 
до 2,32 трлн руб. на 1 января 2016 года. Динами-
ка структуры регионального долга за этот период 
представлена на рисунке 1. Рост долга обеспечили 
два основных источника: кредиты банков и бюд-
жетные кредиты (на фоне стагнации объемов пре-
доставления государственных гарантий и выпуска 
государственных ценных бумаг субъектов Россий-
ской Федерации.

Рисунок 1. динамика структуры регионального долга Российской Федерации за 2011–2015 годы 

Источник: www.minfin.ru



Очень похожая динамика отмечается и в отно-
шении внешнего регионального государственного 
долга в иностранной валюте, который почти пол-
ностью обеспечен кредитами банков. За анализи-
руемый период регионы не использовали такой ин-
струмент заимствований, как выпуск региональных 
ценных бумаг в иностранной валюте. Эта ситуация 
определяется достаточно жесткими условиями по-
добных займов, которые обозначены в Федераль-
ном законе Российской Федерации от 29 июля 1998 
года № 136 «Об особенностях эмиссии и обращения 
государственных и муниципальных ценных бумаг». 
Он устанавливает, что региону должен быть присво-
ен кредитный рейтинг от не менее чем двух веду-
щих международных рейтинговых агентств. По со-
стоянию на декабрь 2016 года таких регионов было 
всего одиннадцать: Москва и Московская область, 
Республика Башкирия, Краснодарский край, Красно-
ярский край, Ленинградская область, Самарская об-
ласть, Республика Татарстан, Республика Чувашия, 
Ханты-Мансийский и ямало-Ненецкий автономный 
округ 1. Кроме того, Постановление Правительства 
Российской Федерации № 40 от 20 января 2014 года 
устанавливает, что кредитный рейтинг региона дол-
жен быть не ниже уровня аналогичных рейтингов, 
присвоенных агентствами по международной шкале 
Российской Федерации.

В итоге, на начало 2016 года внешние заимство-
вания были только у двух регионов страны: Москвы 
и Республики Крым. При этом в октябре 2016 года 
Москва избавилась от внешнего долга по валютно-
му кредиту, привлеченному в 2006 году.

1 По данным с сайтов рейтинговых агентств: www.standardan-
dpoors.com, www.moodys.com, www.fitchratings.com

сравнительный анализ состояния региональ-
ного долга в России и в отдельных странах–чле-
нах организации экономического сотрудничест-
ва и развития

Первый сравнительный показатель – отношение 
дефицита или профицита бюджета к валовому вну-
треннему продукту. Следует заметить, что дефицит 
напрямую не связан с величиной государственного 
или регионального долга. Классификация источни-
ков финансирования дефицита бюджета не ограни-
чивается государственными займами, они выступа-
ют лишь одним из ряда инструментов. Кроме того, 
дефицит может быть уменьшен за счет секвестра 
расходов, профинансирован с помощью средств су-
веренных фондов, приватизации государственной 
собственности, роста доходов бюджета посредством 
изменения валютных курсов. Текущая ситуация с 

таблица 1. отношение дефицита бюджета к ввП, %
2011 2012 2013 2014 2015

дефицит (-) / профицит (+) 
консолидированного бюд-
жета российской 
Федерации к ввП

0,68 -0,48 -1,36 -1,00 -2,64

дефицит (-) / профицит (+) 
средний для стран 
организации экономиче-
ского сотрудничества и 
развития к ввП

-3,12 -2,77 -2,62 -2,09 -1,62

максимальный профицит 
(+) к ввП 13,45 13,85 10,79 8,77 6,44

максимальный дефицит (-) 
к ввП -12,62 -10,47 -15,02 -7,17 -7,53

Источники: www.minfin.ru, www.oecd-ilibrary.org, data.oecd.org

Рисунок 2. отношение государственного долга к ввП, %  

Источник: data.oecd.org
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таблица 2. структура государственного долга 
России на 1 января 2016 года

Источник: www.minfin.ru

Государственные ценные бумаги субъектов 
российской Федерации

18,7%

Кредиты, полученные субъектами российской 
Федерации от кредитных организаций, иностранных 
банков и международ-ных финансовых организаций

41,6%

Государственные гарантии субъектов российской 
Федерации

4,4%

бюджетные кредиты, привлечен-ные в бюджеты субъ-
ектов российской Федерации от других бюджетов

34,9%

Иные долговые обязательства субъектов российской 
Федерации

0,4%

Рисунок 3. соотношение субнационального и 
государственного долга в 2014 году для федера-
тивных стран-членов организации экономиче-
ского сотрудничества и развития 

Источник: data.oecd.org

приватизацией госпакета 19,5% ПАО «НК Роснефть» 
и финансирование за счет средств Резервного фонда 
наглядно иллюстрирует возможности администра-
торов источников финансирования бюджета.

При этом необходимо учитывать наличие пу-
бличных бюджетных обязательств, а также огра-
ниченность объектов приватизации и средств в 
суверенных фондах. Дефицит бюджета выступает 
индикатором характера политики заимствований. 
Чем выше отношение дефицита к валовому вну-
треннему продукту и чем сильнее динамика этого 
показателя, тем больше вероятность обострения 
проблемы государственного долга.

Дефицит консолидированного бюджета Россий-
ской Федерации с 2012 года имеет тенденцию к 
росту. Процентное отношение величины дефицита 
к валовому внутреннему продукту находится в пре-
делах средних значений дефицита для стран-членов 
Организации экономического сотрудничества и раз-
вития. В таблице 1 представлена статистика отно-
шения дефицита бюджета к валовому внутреннему 
продукту.

Норвегия стабильно показывает максимальные 
значения профицита к валовому внутреннему про-
дукту в анализируемый период, однако ее профицит 
также имеет устойчивую тенденцию к спаду. Хуже 
всего ситуация с дефицитом бюджета обстояла в 
2011–2015 годах в Испании, Великобритании, Гре-
ции, японии, Португалии, Словении и США. Как по-
казывает опыт большинства стран-членов Органи-
зации экономического сотрудничества и развития, 
дефицит бюджета не является ключевой проблемой 
для экономического роста.

Текущие значения дефицита бюджета к вало-
вому внутреннему продукту России не являются 
критическими, но дальнейший рост показателя на 
фоне исчерпания средств в суверенных фондах мо-
жет спровоцировать значительный рост государ-
ственных заимствований. Такую ситуацию трудно 

назвать благоприятной для регионов. Как уже отме-
чалось, внешние источники финансирования дефи-
цита для регионов практически закрыты, а возмож-
ности федерального бюджета предоставлять реги-
онам бюджетные кредиты при высоком дефиците 
будут значительно сужены. Единственным выходом 
для регионов станут займы на внутреннем рынке.

Выводы подтверждаются статистикой отноше-
ния государственного долга к валовому внутренне-
му продукту для стран-членов Организации эконо-
мического сотрудничества и развития. Государства 
с наивысшими значениями дефицита бюджета по 
отношению к валовому внутреннему продукту име-
ют самые высокие показатели отношения долга 
к ВВП, как представлено на рисунке 2. Суверен-
ный долг Российской Федерации демонстрировал 
в 2011–2015 годах тенденцию к росту. Отношение 
суммы внутреннего и внешнего государственного 
долга страны к валовому внутреннему продукту 
за период с 2011 по 2015 год выросло с 11 до 16%. 
Для сравнения – минимальная величина указанного 
отношения для стран-членов Организации эконо-
мического сотрудничества и развития в 2014 году 
составляла 14%, а среднее значение – 89,7%.

Несмотря на рост величины государственного 
долга по отношению к валовому внутреннему про-
дукту, российская политика государственных за-
имствований была и остается чрезвычайно осто-
рожной. На сегодня у России имеется большой по-
тенциал увеличения государственного долга. Такой 
вывод позволяет сделать оптимистичный прогноз 
относительно рефинансирования регионального 
долга бюджетными кредитами. Это будет возможно 
за счет дешевых внешних заимствований, даже в 
условиях длительной ситуации дефицита бюджета.

Для понимания, в какой степени федеральный 
бюджет может принять на себя долги проблемных 
регионов, сравним, какую долю субнациональные 
долги стран-членов Организации экономического 
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сотрудничества и развития  и долги регионов Рос-
сии составляют в общей величине государственного 
долга. Для России среднее значение указанного 
показателя в 2011–2015 годах составило 18% и не 
наблюдалось тенденций к его изменению. Среди 
стран-членов Организации экономического сотруд-
ничества и развития с федеративным устройством 
Россия занимает позиции ниже среднего уровня. 
Соотношение субнационального и государствен-
ного долга в 2014 году для федеративных стран 
представлено на рисунке 3. В сравнении со всеми 
странами-членами Организации экономического со-
трудничества и развития, в том числе и с унитарным 
государственным устройством, соотношение реги-
онального и государственного долга России нахо-
дится на средних значениях. По унитарным странам 
значение показателя в 2014 году составляло 11,6%.

Можно сделать вывод о том, что политика пере-
дачи регионального долга на федеральный уровень 
с помощью субсидирования и предоставления бюд-
жетных кредитов регионам и за счет роста долго-
вой нагрузки на федеральный бюджет приблизит 
Россию по этому показателю к странам с унитарным 
государственным устройством. С учетом принципов 
бюджетного федерализма и для соответствия об-
щемировым трендам необходимо придерживаться 
двух основных направлений. Во-первых, мероприя-
тия по стимулированию самостоятельной долговой 
политики российских регионов должны стать бо-
лее активными. Во-вторых, федеральному бюджету 
следует принимать на себя долги не всех, а только 
наиболее проблемных регионов.

Далее, сравним структуры регионального долга 
по типам обязательств. Российский региональный 
государственный долг формируется в основном за 
счет четырех источников: банковских и бюджетных 
кредитов, ценных бумаг регионов и государствен-
ных гарантий. Его структура с данными на 1 января 
2016 года представлена в таблице 2.

Как уже отмечалось, в течение 2014–2015 го-
дов наблюдался рост предоставления банковских и 
бюджетных кредитов регионам. В итоге, совокупная 
доля кредитов в региональном долге возросла с 

31% в 2012 году до 76,6% в 2016 году. Соотношение 
бюджетных и банковских кредитов за пять лет из-
менилось в пользу последних почти в два раза. Так, 
если в 2012 году на один рубль банковских креди-
тов приходилось 1,4 руб. бюджетных кредитов, то в 
2016 году – только 84 коп. Таким образом, политику 
по активному бюджетному кредитованию в 2016 
году и на плановый период 2017–2019 годов нельзя 
считать проведенной в пользу бюджетного кре-
дитования. Вопрос ставится по-другому: есть ли у 
федерального бюджета возможности для рефинан-
сирования региональных долгов за счет бюджетных 
кредитов и как российские цифры по структуре 
регионального долга вписываются в общемировые 
тренды?

Имеющаяся статистика по странам Организа-
ции экономического сотрудничества и развития не 
выделяет бюджетные кредиты в отдельную катего-
рию, поэтому мы не будем говорить о сравнитель-
ном анализе величины банковских и бюджетных 
кредитов. Средняя доля кредитов в структуре суб-
национальных долгов составляла в 2014 году 55,6%. 
Разброс показателя по странам значительный: от 
0,3% в США, где ставка делается на финансирование 
за счет долговых бумаг и средств пенсионных фон-
дов, до 84,5% в Греции.

Для стран с близкой России долей долговых цен-
ных бумаг (Бельгия, Испания, Австрия) средняя до-
ля кредитов в структуре регионального государст-
венного долга составляет 66,8%. С другой стороны, 
страны с близким значением кредитов (Португалия, 
Франция, Нидерланды, Польша) имеют небольшую 
долю субнациональных ценных бумаг, либо вообще 
не пользуются таким инструментом. Ситуация объ-
ясняется унитарным устройством данных стран и 
существованием ограничений на выпуск ценных бу-
маг на региональном уровне. В таких странах вели-
ки значения «прочих источников финансирования 
долга» – в среднем 22% (например, государственно-
го долга перед коммерческими поставщиками).

Среди федеративных стран Организации эконо-
мического сотрудничества и развития, за исклю-
чением США и Канады, среднее значение кредитов 
в структуре долга составляет 62,6%, а долговых 
ценных бумаг – 26,7%. США и Канада исключены 
из анализа ввиду североамериканской специфики 
формирования государственных и корпоративных 
заимствований, не характерных для европейских 
стран.

Сравнивая показатели стран-членов Организа-
ции экономического сотрудничества и развития и 
России, можно сделать вывод о том, что регионам 
целесо образно снизить темп увеличения доли кре-
дитов в структуре регионального долга за счет бан-
ковского кредитования. Дальнейшее увеличение 
доли кредитов, скорее, характерно для унитарных 
государств, не имеющих инструментов более гиб-
кого и дешевого заимствования на рынке долго-

таблица 3. соотношение государственного долга 
и доходов федерального и регионального бюдже-
тов, доли

отношение для федерального 
уровня

отношение для регионального 
уровня

0,35 0,21

0,37 0,20

0,39 0,21

0,44 0,26

0,50 0,29

0,53 0,30

Источник: www.minfin.ru
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вых бумаг. Проводимая Правительством Российской 
Федерации политика увеличения бюджетных кре-
дитов в структуре регионального долга вполне ло-
гична, учитывая значительное снижение нагрузки 
на региональные бюджеты по обслуживанию долга.

возможности и ограничения федерального 
бюджета по рефинансированию государственно-
го регионального долга

Временным решением проблемы государствен-
ного долга регионов стало рефинансирование на-
копленных долгов за счет бюджетных кредитов. В 
рамках принятых мер только в течение 2016 года 
регионам было выделено 300 млрд руб.

Вместе с тем на заседании Государственного со-
вета Российской Федерации в 2015 году Президент 
Российской Федерации обратил внимание на то, что 
при предоставлении бюджетных кредитов государ-
ство выступает конкурентом бизнеса и реального 
сектора экономики и, по сути, нарушаются прин-
ципы конкуренции и эффективного распределения 
ресурсов. Многие региональные кредиты брались 
в другое время, в других социально-экономических 
условиях. В итоге сегодня регионы тратят на обслу-
живание кредита все больше средств, которые от-
влекаются от инвестирования и замедляют темпы 
развития регионов [Табах, Андреева, 2015. С. 78–93].

Резюмируя направления государственной поли-
тики по решению проблемы регионального долга, 
можно выделить два основных момента: (1) нагруз-
ка по обслуживанию накопленных региональных 
долгов должна быть минимизирована, (2) регионы 
должны формировать собственный рынок финан-
совых ресурсов и не ждать безусловной помощи 
от государства. В пользу последнего направления 
говорят ресурсные ограничения федерального бюд-
жета. Источником бюджетных кредитов для реги-
онов являются средства федерального бюджета, 
который является дефицитным. По сути дела, бюд-
жетные кредиты перераспределяют нагрузку по 
обслуживанию государственного долга с регионов 
на федеральный центр. Но при такой схеме «про-
игравшими» оказываются регионы, проводившие 
сбалансированную финансовую политику. Возмож-
ность получить бюджетное финансирование по ре-
зультатам рискованной и неэффективной политики 
региональных займов, очевидно, дает ложные сиг-
налы региональным властям.

Следует обратить внимание на отношение фе-
дерального государственного долга к доходам фе-
дерального бюджета. Его значение показывает, что 
федеральное правительство не сможет принять на 
себя все накопленные регионами долги и будет 
вынуждено работать точечно, выбирая наиболее 
проблемные регионы. В таблице 3 представлено 
соотношение государственного долга и доходов фе-
дерального и регионального бюджетов.

На первый взгляд, регионы демонстрируют бо-

лее выгодное соотношение государственного долга 
и доходов, но только если не учитывать волатиль-
ность этого показателя для регионов. В отдель-
ных регионах состояние государственного долга 
характеризуется значительным накопленным объ-
емом долговых обязательств, приближающимся к 
их годовому доходу. «Число субъектов Российской 
Федерации, соотношение долга к налоговым и не-
налоговым доходам бюджетов которых превышает 
50%, выросло [за период 2012–2016 годов] с 23 до 
57, а число превысивших отметку в 100% – с 2 до 14 
(до 20 по состоянию на начало октября 2016 г.)» 2. 
В сложившейся ситуации вполне логично, что бюд-
жетные кредиты, которые могли бы существенно 
удешевить региональные долги, будут выделяться 
только под конкретные цели и на конкретные про-
граммы. Бюджетные кредиты будут предоставлять-
ся регионам в преддефолтном состоянии, в связи с 
проведением мероприятий по финансовой стабили-
зации в регионе. Кроме того, уже выделенные бюд-
жетные кредиты не будут реструктурированы, ре-
гионы будут обязаны в полном объеме рассчитаться 
по этим кредитам, в соответствии с положениями 
Бюджетного кодекса [Замятина, 2011. С. 23].

Более того, косвенным признаком низкой кре-
дитоспособности региона, с позиций федеральных 
властей, является высокая доля бюджетных креди-
тов в структуре регионального государственного 
долга. Реструктуризацию долга, которая позволит 
снизить налоговую нагрузку на бюджет, регионы 
должны проводить самостоятельно. Следует при-
знать, что на федеральном уровне на сегодня боль-
ше возможностей для привлечения заемных средств 
– как внутри страны, так и из-за рубежа.

Итак, бюджетные кредиты решают только пер-
вую часть проблемы – снижают нагрузку на регио-
нальный бюджет по обслуживанию государствен-
ного долга в условиях необходимости сохранения 
социальной политики и сокращения бюджетных 
доходов регионов. При этом остается открытым 
вопрос об источниках финансирования будуще-
го дефицита региональных бюджетов на фоне 
роста социальных расходов в 2017–2018 годах. 
Частично ответ на вопрос об источнике финан-
сирования дефицитов региональных бюджетов 
дает проект бюджета на 2017–2019 годы: «За-
конопроект предусматривает резкое увеличение 
внутренних заимствований, в результате которого 
чистое привлечение ресурсов за счет выпуска го-
сударственных ценных бумаг будет превышать 1 

2 Авторский коллектив Российской академии народного хозяйст-
ва и государственной службы при Президенте Российской 
Федерации, Института экономической политики имени Е.Т. Гай-
дара. Заключение на проект Федерального закона «О федераль-
ном бюджете на 2017 год и плановый период 2018 и 2019 
годов»: http://files/text/other/opinion_draft_budget-2017_
nov.2016.pdf (дата обращения: 1 декабря 2016 года).
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трлн рублей ежегодно, что в два раза выше показа-
теля 2016 г.» 3. Эта политика соответствует ранее 
сделанным выводам о возможности наращивания 
государственного долга. Следует отметить, что у 
наиболее проблемных регионов существует выбор 
из вариантов действий относительно будущего 
регионального государственного долга. Можно го-
ворить, по крайней мере, о трех альтернативах. 
Первая связана с продолжением существующей ре-
гиональной долговой политики до нового дости-
жения критических для регионального бюджета 
значений по обслуживанию и рефинансированию 
долга. По сути, это не решение, а очередное откла-
дывание решения проблемы в на дежде на рост 
доходов бюджета или сокращение его дефицита. В 
условиях экономического спада такая стратегия, 
очевидно, приведет к дальнейшему росту регио-
нальной долговой нагрузки.

Вторая альтернатива определяется фактиче-
ским объявлением дефолта, то есть отказом пла-
тить по долгам. Следует заметить, что в Бюджет-
ном кодексе Российской Федерации отсутствует 
термин «дефолт», при этом статья 112.1 вводит 
понятие про сроченной задолженности по долго-
вым обязательствам субъекта Российской Феде-
рации. Просроченная задолженность образуется 
ввиду неисполнения или ненадлежащего исполне-
ния в установленный срок долговых обязательств 
региона. Неисполнение юридическим лицом долго-
вых обязательств ведет к возбуждению процедуры 
банкротства и последующей ликвидации, что, оче-
видно, не может быть применено по отношению к 
субъекту Российской Федерации или муниципаль-
ному образованию. В таких случаях Бюджетный 
кодекс в статье 168.2 предусматривает процедуру 
введения в субъекте Российской Федерации вре-
менной финансовой администрации, если просро-
ченная задолженность превышает 30% от объема 
собственных доходов бюджета субъекта страны в 
последнем отчетном финансовом году. Решение о 
введении временной финансовой администрации 
в субъекте принимается Верховным судом Россий-
ской Федерации.

Реализация «дефолтного» сценария, кроме юри-
дических последствий, сопряжена для региона с ре-
путационными издержками. Может быть подорвано 
доверие частных инвесторов и, при прочих равных 
условиях, стоимость возможных будущих государ-
ственных займов на открытом рынке будет выше, 
а сроки – короче. В результате, регион столкнется с 
крайне высокими процентными рисками и рисками 
рефинансирования. Для региона будет фактически 
закрыт рынок долгосрочных субфедеральных об-
лигаций. Дефолт значительно сузит возможности 

3 Там же.

реализации региональных программ государствен-
ных гарантий, существенно ограничит возможности 
привлечения в регион инвестиций. Наконец, при са-
мом неблагоприятном исходе возможны серьезные 
социально-экономические последствия: в виде за-
держек зарплат бюджетникам, социальных выплат, 
роста безработицы и др.

«В настоящее время заемщики, предоставившие 
денежные средства субъектам Федерации или муни-
ципалитетам, не имеют возможности защитить свои 
права в каких-либо внесудебных формах в связи с 
так называемым иммунитетом бюджетов (ст. 239 БК 
РФ). Обращение взыскания на бюджетные средства 
осуществляется только на основании судебного ак-
та (за исключением ряда ограниченных случаев)» 
[Новаковский, Некторов, Шевченко, 2008]. Несмотря 
на отсутствие немедленных финансовых последст-
вий для региона, сочетание юридических и репута-
ционных издержек позволяет говорить о «дефолте» 
региона как о крайне неблагоприятном варианте 
развития событий вокруг регионального долга. Ре-
ализация «дефолтного» сценария маловероятна и 
в свете сделанных выше выводов о возможностях 
федерального бюджета по предоставлению бюджет-
ных кредитов регионам. Однако бюджетные креди-
ты не следует рассматривать как универсальный 
инструмент решения проблемы, учитывая федера-
тивное устройство бюджетной системы России.

Наконец, третья альтернатива состоит в само-
стоятельной сбалансированной региональной по-
литике заимствований в рамках региональной фи-
нансовой системы, учитывающей оценку рисков 
для региона. Ставку необходимо сделать именно на 
региональную финансовую систему, имея в виду ба-
рьеры для внешних заимствований и фактическое 
отсутствие сегодня у регионов такого инструмента 
управления региональным долгом. Реализация по-
литики заимствований связана с формированием 
регионального финансового рынка, вовлечением в 
процесс регионального кредитования как профес-
сиональных финансовых посредников, так и на-
селения. Выводы, сделанные в статье, указывают 
на необходимость создания рынка субфедеральных 
ценных бумаг с постепенным сокращением объемов 
банковского кредитования.

Объем публикации не позволяет охватить все 
аспекты решения проблемы регионального долга. 
Дальнейшая проработка вопроса видится в услож-
нении модели сравнительного анализа региональ-
ного долга в России и в других странах мира, учете 
динамики макроэкономических показателей. Дру-
гим направлением исследований может стать под-
робное изучение состояния рынка государственных 
ценных бумаг в регионах. Наконец, важной темой 
является управление рисками регионов как инсти-
туциональных заемщиков.
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Аннотация: несмотря на значительное количество исследований, изучение теоретических вопросов и практического 
опыта в области формирования и реализации кластерной политики, повышения конкурентоспособности региона, реше-
ние данной задачи сохраняет свою актуальность. Целью статьи стало изучение концепции кластера и кластерной поли-
тики, которые открывают новый ракурс в развитии национальной и региональной экономик и считаются одним из наибо-
лее значимых факторов конкурентоспособности региона на современном этапе. основным методом исследования был 
выбран сравнительный анализ теории кластера и кластерной политики, представленной в научных трудах российских и 
зарубежных ученых. в работе подчеркивается, что кластерная политика может быть эффективно реализована, опираясь 
на специфические особенности структуры экономики в масштабе территории российской Федерации. Кластерная поли-
тика интегрируется в российскую экономику регионов вместе с другими подходами, разработанными и успешно применя-
емыми в плановой экономике. автор рассматривает следующие виды кластеров: индустриальные (за пределами опреде-
ленного региона), те, в которых явно выражены доли участия компаний в процессе формирования добавленной стоимо-
сти, и кластеры в пределах определенного региона. они отличаются, как правило, высокой концентрацией мелких и 
средних компаний, при этом предприниматели имеют четко выраженную специализацию и нацелены на удовлетворение 
запросов потребительского рынка. делается вывод о том, что основными предпосылками формирования эффективной 
кластерной системы в россии могут служить наличие в регионе конкурентоспособных предприятий, обширный набор 
субъектов рыночных отношений.
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abstract: Despite the considerable research and study of theoretical issues and practical experience in the sphere of formation 
and implementation of the cluster policy, raising competitiveness of the region, the solution of this problem remains highly relevant. 
The purpose was the study of the concept of cluster and cluster policy which opened a new perspective for the development of 
national and regional economies and is considered as one of the most important factors of regional competitiveness at the present 
stage. The primary chosen method was the comparative analysis of the cluster theory and cluster policy given in the research 
materials and scientific works by the Russian and foreign scientists. It is emphasized that the cluster policy can be effectively 
implemented basing on the specific features of the economic structure on the scale of the Russian Federation territory. The cluster 
policy is integrated into the Russian economy of the regions in conjunction with other approaches developed and successfully 
applied in the planned economy. The following types of clusters are considered by the author: industrial (outside the exact region), 
the ones that have the explicitly expressed shares of the participation of the companies in the process of the formation of the 
added value and the clusters inside the particular region. They are distinguished, as a rule, by a high concentration of small and 
medium companies, therewith the entrepreneurs have the explicitly specified specialization and aim to comply with the requests 
of the consumer market. The conclusion is made that the main prerequisites of the formation of the effective cluster system in 
Russia can become the presence of the competitive enterprises in the region, the wide range of the economic agents.
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введение
Приоритетной для развития российской про-

мышленности на современном этапе была принята 
установка на формирование конкурентных пози-
ций в мировой экономике, увеличение экспорта 
продукции отечественных компаний, создание ус-
ловий для внедрения инноваций и повышения 
рентабельности выпуска [Взаимодействие малого 
и крупного..., 2015]. Важнейшим направлением мо-
жет стать региональное развитие, обусловленное 
ракурсом общенациональной политики, наличием 
у конкретного региона ресурсов, вовлеченностью 
региона в инновационные процессы. Важно отме-
тить, что рост экономики региона, инновационно 
ориентированный, требует к себе дополнительно-
го внимания в отношении эффективности управ-
ления и соответствия стратегии развития региона.

в целях роста экономики
Кластерный подход может реализоваться как 

новый вид публичного управления, цель которо-
го – решение задач стабильного развития и роста 
региона, потенциальная возможность усовершен-
ствования его отраслевой структуры, согласно тре-
бованиям времени. Повышение полезного эффекта 
обусловлено взаимодействием субъектов регио-
нальной инновационной системы, государства, на-
учно-исследовательских и учебно-образователь-
ных организаций и структур бизнеса. По мнению 
экономиста-теоретика М. Портера, «кластер, или 
промышленная группа – это группа географически 
соседствующих взаимосвязанных компаний и свя-
занных с ними организаций, действующих в опре-
деленной сфере, характеризующихся общностью 
деятельности и взаимодополняющих друг друга» 
[Портер, 2015. 495 с.]. В статье «Конкурентные 
преимущества стран» (1990) он описал кластерное 
явление, предложив концепцию разных уровней 
конкурентоспособности (например, региональной, 
макро экономической, национальной), тем самым 
проанализировал причины зарождения кластеров 
с точки зрения экономической истории и нацио-
нального менталитета. Ученый выдвинул тезис о 
том, что кластеры отражают характерные черты 
экономического состояния любой страны, региона 
или города.

Необходимо подчеркнуть, что термин «кластер» 
использовался советскими и российскими эконо-
мистами и географами А.П. Горкиным и Л.В. Смир-
нягиным и шведскими бизнес-экономистами 
К. Фредрикссоном и Л. Линдмарком еще в 1970-х 
годах для обозначения скоплений предприятий в 
пространстве [spatial analysis, industry…, 1979. 289 
p.]. Российские авторы полагают, что кластер мож-
но считать системой, в которой внедрение нового 
элемента улучшает ее работу в целом, а изъятие 
не приводит к определенным негативным послед-
ствиям.

В Правительстве Российской Федерации кла-
стерная политика рассматривается как одна из 11 
«ключевых инвестиционных инициатив», наряду с 
созданием Инвестиционного фонда Российской Фе-
дерации, Банка развития и внешнеэкономической 
деятельности, Российской венчурной компании, 
особых экономических зон, новой программы по 
развитию технопарков и другими инициативами, 
которые являются инструментами диверсифика-
ции российской экономики 1. Следует отметить 
значение теории кластеров для отечественной эко-
номики, что вызвано предпосылками, которые бы-
ли проанализированы в Экономическом докладе 
«Деловой России»:

– отличительной чертой российской экономики 
в последние десятилетия, вплоть до настоящего 
времени, является высокая монополизация реги-
ональных и локальных рынков, которая приводит 
к снижению общей конкурентоспособности эконо-
мики. При этом кластерная политика ставит клю-
чевой акцент на развитие конкурентного рынка, 
а государственные инициативы направляются на 
повсеместную поддержку сильных и креативных 
компаний. Этот фактор стимулирует развитие кон-
куренции как двигательной силы, направленной на 
повышение конкурентной способности компаний.

– структура экспорта, в котором большая часть 
представлена ресурсами, ведет к тому, что Рос-
сийская Федерация постепенно теряет свои кон-
курентные позиции на мировом рынке как произ-
водитель, поскольку важен партнерам в качестве 
поставщика ресурсов, а не конкурентоспособного 
производителя.

– Имеет место ухудшение технологического по-
тенциала, который динамично сокращается.

– Промышленные предприятия имеют низкие 
значения рентабельности, что не дает возможно-
сти развивать индустриальный сектор России.

– Отставание в инновационном и технологиче-
ском плане отечественной промышленности от ве-
дущих стран мира является серьезным препятстви-
ем для занятия конкурентных позиций на мировой 
арене и производства продукции, которая будет 
вызывать интерес для ведущих государств мира.

– Государственная политика в отношении мало-
го и среднего бизнеса, который формирует в основ-
ной массе кластеры и кластерные инициативы, на-
правлена на повсеместную поддержку в развитии и 
увеличении инновационного потенциала.

Спецификой кластеров в современной экономи-
ческой модели является следующее:

– каждый кластер имеет ряд отраслей, опреде-
ляющих развитие всего направления деятельнос-
ти;

1 Плюсы и минусы кластерного развития регионов Российской 
Федерации, АЛьяНС МЕДИА 01-11-2016: http://www.allmedia.
ru:80
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– группы компаний, наиболее существенные, 
привязаны и собраны в пределах конкретного рай-
она размещения;

– имеющиеся деловые связи внутри компаний, 
входящих в кластер, носят стратегический, проч-
ный, стабильный характер;

– ориентация всех участников кластера на фор-
мирование единой модели управления, например, 
создание единой системы управления качеством, 

диспетчеризации производст-
венных линий 2.

Модель кластеров
Представленная на рисунке 

1 модель кластеров является 
упрощенной, поскольку учиты-
вает самые крупные компании, 
входящие в состав группы. Инду-
стриальные кластеры являются 
совокупностью промышленных 
компаний, находящихся в тесной 
связи друг с другом, а также рас-
положенных в пределах конкрет-
ного региона, формирующих сис-
тему полного производственного 
цикла, результатом которого яв-
ляется выпуск изделия и при-
ращенная стоимость. Влиятель-
ные кластеры, имеющие внуши-
тельный потенциал, отличаются 
также сложной снабженческой 
структурой, ориентированы на 
несколько отраслей промышлен-
ности, направляют свои усилия 
на обеспечение обслуживающего 
хозяйства, создание стратегиче-
ских отношений с целевыми кли-
ентами.

Учитывая стремление совре-
менного рынка к развитию ин-
новационных технологий, про-
мышленные кластеры начинают 
проявлять интерес к научным 
компаниям, научно-исследова-
тельским центрам, различным 
технологическим лаборатори-
ям. Важная роль кластеров за-
ключается также в том, что они 
являются неким посредником, 
обеспечивающим эффективное 
взаимодействие органов власти 
с социально-экономическими, 
общественными организациями 
(рисунок 2).

Создание предпосылок для 
эффективного сотрудничества 
частного сектора, промышлен-
ных компаний, общественно зна-

чимых институтов зависит от вовлечения в этот 
процесс органов власти, позволяющих разрабаты-
вать действенные программы, направленные на 
решение проблем в налоговой, бюджетной, внеш-

2 Пилипенко И.В. Проведение кластерной политики в России // 
Приложение 6 подготовлено И.В. Пилипенко, к.г.н., директором 
экономических программ Общероссийской общественной орга-
низации «Деловая Россия».

Рисунок 1. структура кластера 

 (Источник: по материалам К.А. Аксененко. Проблемы развития промышленности 
в Алтайском крае / Url: http://edu.secna.ru/media/f/infinmendg.pdf)

Рисунок 2. схема взаимодействия промышленных предприятий 
с общественно значимыми организациями 

(Источник: по материалам Аксененко К.А. Проблемы развития промышленности в 
Алтайском крае / http://edu.secna.ru/media/f/infinmendg.pdf)
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неэкономической сферах. Российский макроэконо-
мист М.В. Николаев в своем исследовании поясня-
ет: «Важнейшим фактором конкурентоспособности 
кластеров является высокий уровень развития сис-
темы связанных институтов и отраслей, а для фор-
мирования национальной инновационной системы 
и притока квалифицированных кадров – государст-
венная политика» [Николаев, 2015].

Если рассматривать макроэкономическое зна-
чение кластеров, то они, отражая высокие резуль-
таты деятельности, ведут к росту конкурентоспо-
собности предприятий, имеющих стратегическое 
государственное значение, а следовательно, и к 
укреплению государственной экономической по-
литики 3. Можно утверждать, что кластеры более 
эффективно, нежели отраслевые комплексы, фор-
мируют деловые отношения, способствуют более 
продуктивному обмену между компаниями, ведут 
к наращиванию научно–инновационного потенци-
ала, обмену данными, сведениями, приобретению 
навыков, необходимых для ведения новых сфер 
бизнеса. Следовательно, каждая составляющая 
кластера представляет его важнейшую качествен-
ную характеристику.

Все многообразие кластеров можно дифферен-
цировать по объему деятельности, масштабу дело-
вых связей, инфраструктуре функционирования. 
Существенным моментом является также то, что 
кластеры могут гибко менять свои размеры, мас-
штабы, вовлекая в свои пределы новых участни-
ков, что, несомненно, позволяет быстро адапти-
роваться к меняющимся рыночным условиям. Как 
полагает М. Портер, кластеры распространены и 
могут оказывать влияние как на макроуровне, так 
и в пределах группы компаний, абсолютно в любой 
деятельности – будь то высокотехнологичные за-
воды или фермерские хозяйства. Кластеры будут 
одинаково эффективны как в пределах развитых 
стран, так и в государствах, представляющих «тре-
тий мир» [Портер, 2015. 495 с.].

Формирование кластеров облегчает процесс пе-
рехода макроэкономической модели на условия 
инновационного развития, поскольку позволяет 
успешно сочетать цели производственной деятель-
ности с успешной апробацией научно-технических 
и инновационных разработок. Поскольку пред-
ставители малого и среднего бизнеса отличаются 
более гибкой структурой управления, позволяю-
щей учитывать изменения внешней и внутренней 
среды, они быстро приспосабливаются к новым 
требованиям рынка, а централизация их вокруг 
корпорации-лидера позволит наиболее результа-
тивно использовать производственные ресурсы; 
соответственно, кластерная форма может повы-

3 Основы промышленной политики Российской Федерации / Рос-
сийский союз промышленников и предпринимателей: http://
www.opec.ru.

сить эффективность экономической политики ре-
гиона и национальной политики в целом.

Перспективы вовлечения кластерных схем в 
производственные являются предметом многочи-
сленных дискуссий, поскольку их применение бу-
дет оказывать существенное влияние на развитие 
общегосударственной промышленной стратегии, 
и на данный сектор производства общественного 
продукта будут направлены совместные усилия 
всех партнеров: от представителей малого бизнеса 
до чиновников влиятельных ведомств и научно-
исследовательских центров. Следует подчеркнуть, 
что кластерная политика может быть эффективно 
реализована, опираясь на специфические особен-
ности структуры экономики в масштабах террито-
рии Российской Федерации. Подходы кластерной 
политики интегрируются в российскую экономику 
регионов вместе с другими подходами, разрабо-
танными и успешно применяемыми в плановой 
экономике.

Преобладание в экономической модели кла-
стерных форм, а не обособленно функционирую-
щих компаний, имеет значение также для экономи-
ки регионального уровня, особенно в тех субъектах 
Российской Федерации, где собраны промышлен-
ные центры. В подобной ситуации необходимо де-
лать акцент на успешных предпринимательских 
структурах, ориентированных на деловые связи со 
всеми участниками бизнес-сообщества в конкрет-
ном регионе. Следовательно, кластеры есть не что 
иное, как перспективная форма организации биз-
неса, потому их называют «пионерами» прогресса, 
поскольку социально-экономическое улучшение 
вместе с техническим развитием заставляет оп-
тимизировать распределение имеющегося ресурс-
ного потенциала, а увеличение мощи государства, 
его возможностей, конкурентных позиций должно 
происходить одновременно с улучшением условий 
жизни общества.

обеспечение конкурентных преимуществ
Во всех промышленно развитых государствах 

формирование кластеров является приоритетной 
задачей, обеспечивающей конкурентные преиму-
щества в международной экономике. Положитель-
ным моментом является то, что в последние годы 
все чаще стали внедряться подобные модели при 
разработке социально-экономических программ 
федерального значения, при этом временной гори-
зонт стратегий охватывает 15 лет. Однако данный 
аспект до конца не проработан, так как отсутствует 
информация относительно показателей эффектив-
ности функционирования кластеров в пределах 
отдельных регионов Российской Федерации. 

Эффективное применение кластерной полити-
ки в российских условиях невозможно без четкого 
осознания сущности кластеров. В отечественной 
экономической науке нет четкого определения, 
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поскольку каждый исследователь разрабатывает 
собственную дефиницию. В то же время много-
образие точек зрения подчеркивает наличие неких 
общих схожих черт, среди которых можно отметить 
наличие продуктивных, устойчивых деловых отно-
шений, стремление к нововведениям, значитель-
ное количество представителей малого и среднего 
бизнеса. Рассматривая широкий ряд признаков, 
кластеры можно классифицировать по характеру 
появления, природе, технологическим параметрам 
и способу формирования. Более детальный подход 
к указанным спектральным признакам позволяет 
охарактеризовать кластеры по характеру появле-
ния как стихийно сформировавшиеся и осознан-
но созданные. Кластеры, различающиеся по своей 
природе – это реальные кластеры и «ложные» кла-
стеры (доминирующая компания или индустри-
альный район). Кластеры по типовому технологи-
ческому параметру – кустарные, индустриальные 
и интеллектуальные (инновационные). По способу 
формирования они делятся на кластеры с регио-
нальной формой, с вертикальными производствен-
ными связями, отраслевые и промышленные 4.

Наиболее распространены следующие виды 
кластеров: индустриальные (за пределами опре-
деленного региона), те, в которых явно выражены 
доли участия компаний в процессе формирования 
добавленной стоимости, и кластеры в пределах 
определенного региона. Они отличаются, как пра-
вило, высокой концентрацией мелких и средних 
компаний, при этом предприниматели имеют чет-
ко выраженную специализацию и нацелены на 
удовлетворение запросов потребительского рынка. 
Кластерную политику целесообразно рассматри-
вать с точки зрения организации конкурентных 
позиций. Примерно с начала 1980-х годов научные 
подходы к формированию конкурентоспособности 
постоянно совершенствовались, что уже в наши 
дни дает возможность определить следующие три 
основные концепции: североамериканскую, вели-
кобританскую и североевропейскую.

Первая гипотеза, распространенная в США, при-
вязывает кластеры и их политику к рыночному 
механизму; она более практичная и имеет дело с 
рынком. Английский подход отличается формиро-
ванием цепочек создания прибавленной стоимости 
и особое внимание уделяет наличию прочных де-
ловых связей между развитыми странами и пред-
ставителями «третьего мира». Североевропейская 
концепция делится на ряд дополнительных, они 
утверждают необходимость вовлечения кластеров 
как на уровне государства, так и регионов и даже 
отдельных компаний, при этом акцентируется вни-
мание на профессиональном росте персонала кор-
пораций, входящих в кластеры. Эти три концепции 

4 Третьяк В.П. Кластеры предприятий как форма квазиинтегра-
ции: http://www.znanie.org

не характеризуют показатели конкурентных пози-
ций государства, однако позволяют оценивать уро-
вень конкурентоспособности макроэкономической 
модели по таким данным, как выработка общест-
венного продукта, удельный вес в объеме мирового 
экспорта, уровень занятости, состояние сферы выс-
шего образования и системы менеджмента.

Каждое государство имеет как преимущества, 
так и недостатки в своем развитии, однако при 
помощи кластерного подхода можно за счет инно-
вационных идей и интенсивного использования 
имеющегося ресурсного потенциала существенно 
улучшить положение. Например, сторонники ан-
глийского подхода заявляют, что даже если госу-
дарство имеет отстающие значения во всех сферах 
производства, за счет кластеров можно создать 
отдельные преимущества. В рамках региона ин-
новационная политика заключается в развитии 
новых знаний в научных и учебных институтах, 
во внедрении их на базе технопарков и формиро-
вании на этой основе кластеров малых и средних 
инновационных предприятий. При этом сам регион 
проводит инновационную политику, определяет 
формы взаимодействия с малыми предприятиями 
и решает вопрос о привлечении транснациональ-
ных корпораций в кластеры.

типы кластеров
На практике можно выделить два типа класте-

ров – инициированные «сверху» и «снизу». Иници-
атива «сверху» во всем мире означает, что государ-
ство принимает решение о создании кластеров на 
основе сложной математической модели развития. 
«Снизу» – кластерные программы инициируются 
местным бизнес-сообществом. В России нет смы-
сла строить кластеры «сверху». Из-за невысокой 
доли добавленной стоимости малых предприятий 
и небольшого их количества о развитых простран-
ственных кластерах говорить не приходится. На 
сегодняшний день обсуждаются вопросы реализа-
ции кластерной политики в Российской Федерации 
(развитие малого предпринимательства, усиление 
целевой предпринимательской деятельности, об-
разование инициатив, инноваций и интеграций в 
рамках кластера).

Основными предпосылками формирования эф-
фективной кластерной системы в России могут 
служить наличие в регионе конкурентоспособных 
предприятий, территориальное сосредоточение и 
близость предприятий, обширный набор субъектов 
рыночных отношений и факт присутствия «кри-
тической массы», а также существование связей 
и взаимодействия между потенциальными участ-
никами кластера. Пока региональная политика в 
Российской Федерации строится на постулате, что 
достаточно выявить регионы-лидеры, определить 
их точки роста, выделить на них деньги, после чего 
они будут развиваться. При этом на Западе всем 
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государственным менеджерам кластерных инициа-
тив категорически запрещается «что-то выделять, 
давать средства и поддерживать произвольно».

Одним из ключевых факторов успеха в развитии 
кластеров становится развитие рабочих связей и 
координация усилий между участниками кластера. 
Эти связи могут иметь различную природу, вклю-
чая формализованные взаимоотношения между 
различными участниками кластерной системы. Де-
ловые и экономические отношения между малы-
ми и средними компаниями могут быть связаны 
также с координацией их усилий по совместному 
продвижению товаров и услуг на существующие и 
новые рынки. Теоретическое рассмотрение поня-
тия «кластер» указывает на то, что базисное пред-
ставление этого явления определяется через груп-
пу географически организованных предприятий, 
различных, но одновременно взаимодействующих 
и конкурирующих, а также обеспечивающих свою 
конкурентоспособность за счет эффекта агломера-
ции.

В современных реалиях региональное развитие, 
которое в комплексе стратегических мероприя-
тий предусматривает формирование и реализацию 
кластера, имеет неоднозначное значение. В первую 
очередь, можно сделать вывод об актуальности 
этого направления, поскольку кластерная полити-
ка представляется нам инструментом повышения 
конкурентоспособности региона, и данный фактор 

имеет подтверждение в мировой практике. По-
ложительным эффектом повышения конкуренто-
способности становится рост производительности, 
организация новых рабочих мест, как следствие 
увеличение объема налоговых выплат, создание 
новых организаций и развитие инфраструктуры 
региона в целом.

Заключение
Опыт различных экономически развитых стран 

мира позволяет сделать вывод о том, что при фор-
мировании кластеров наиболее продуктивно вза-
имодействие больших и малых компаний, ядром 
которых является корпорация-лидер. Изученный 
мировой опыт формирования кластеров позволяет 
сделать вывод о том, что организация кластерных 
систем полагается на инновационный подход и 
требует, в первую очередь, государственной под-
держки научных исследований и разработок. Не-
маловажным аспектом также является тот факт, 
что наиболее благополучные кластеры сформиро-
вались благодаря тесному взаимодействию науки 
и производства. На данном этапе в России можно 
наблюдать смешанную модель реализации кла-
стерной политики, предполагающей центральную 
роль региональных органов власти, способству-
ющих развитию кластеров, федеральные органы 
в этом процессе могут выступать инициаторами 
кластерных проектов.
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Аннотация: на примере Костромской области рассмотрено использование такого инструмента стимулирования развития 
субъектов российской Федерации, как некоммерческая концессия, теоретические основы которой заложены автором в 
предшествующих работах. автор раскрывает возможность построения систем управления на региональном и муници-
пальном уровне на единообразной основе, не противоречащих законодательству. тем не менее, подчеркивается, что 
такие изменения требуют законодательного закрепления. При определении архитектуры предложенной системы управле-
ния регионом автор предлагает воспользоваться принципом соответствия органов регионального и муниципального 
управления органам федерального управления. для оптимизации структуры органов управления предложено группиро-
вать их в соответствии с функциональным наполнением. Приведено схематическое видение такого разделения. 
взаимосвязи органов управления представлены   на примере деятельности органов управления образованием региона.

автор делает вывод о том, что отраслевые и функциональные  департаменты в рамках некоммерческой концессии могут 
контролировать  деятельность аналогичных органов муниципального управления, передавать им материальные и финансо-
вые ресурсы, необходимые для деятельности подконтрольных им сфер муниципального хозяйства. обратно поступает  
информация о выполнении программных документов, критических ситуациях, возникающих в подконтрольных сферах.

аналогично региональной складывается ситуация и на муниципальном уровне, где глава муниципалитета руководит 
деятельностью органов, управляющих финансами и образованием, возможно, через своих заместителей и получает от 
этих органов отчеты об их деятельности.
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abstract: The non-profit concession, the theoretical foundations of which were laid by the author in the preceding works, is 
considered as a tool of stimulation of development of subjects of the Russian Federation on the example of the Kostroma region. 
The author reveals the possibility of building the management systems at the regional and municipal levels on a uniform basis 
consistent with the legislation. However, it is emphasized that these changes require legislative consolidation. While determining 
the architecture of the proposed system of regional governance, the author offers to use the principle of conformity of the bodies 
of regional and municipal management bodies of the Federal administration. To optimize the structure of the control the author 
proposes to group them according to the functionality. The schematic vision of such separation is given. The relationship of the 
management bodies is exemplified by the activities of the education authorities in the region.

The author comes to the conclusion that the industrial and functional departments in the framework of the commercial 
concession can control the activities of the similar municipal management bodies, transfer material and financial resources 
necessary for the activities of the subordinated spheres of the municipal facilities. The information of the implementation of the 
program documents and crucial situations occurring in the subordinated spheres returns as feedback.

 The situation is similar to the regional one at the municipal level where the head of the municipality controls the activities of 
the bodies managing the finances and education, possibly, through his or her deputies and receives reports about their activities 
from these bodies.
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введение
Некоммерческая концессия – аналог франчай-

зинга в коммерческом секторе экономики, исполь-
зуемый для акселерации развития сложносостав-
ных административно-территориальных систем. 
Основными законодательными актами, положения 
которых необходимо учитывать в процессе постро-
ения некоммерческих концессионных отношений, 
являются Конституция Российской Федерации, Фе-
деральный закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации», Федеральный закон от 6 октября 
2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской 
Федерации».

Данные законы содержат положения о самосто-
ятельности органов управления регионального и 
муниципального уровней, но при этом не ограни-
чивают указанные органы во вступлении в раз-
личные виды отношений как с субъектами одного 
с ними уровня (например, межмуниципальное 
сотрудничество), так и с субъектами других уров-
ней управления. Заключая договоры о взаимо-
действии, не противоречащие действующей нор-
мативной базе, органы управления в рамках этих 
договоров могут принимать права и обязанности, 
не установленные законодательно. Выделяя са-
мостоятельность соответствующих высших долж-
ностных лиц в вопросах определения структуры 
руководимых ими органов управления, законы 
не указывают на невозможность построения сис-
тем управления на единообразной основе (путем 
«дублирования» структур вышестоящих органов 
управления).

Отсутствуют подобные ограничения и в стра-
тегическом планировании (урегулированном 
дополнительно федеральным и региональными 
законами), и в других аспектах деятельности ор-
ганов управления, получающих более жесткую 
регламентацию в рамках некоммерческой концес-
сии. Таким образом, некоммерческие концесси-
онные отношения не вступают в противоречие с 
действующим законодательством, что не отменя-
ет необходимости их нормативного закрепления в 
правовой базе региона, в котором предполагается 
внедрение.

апробация теоретических моделей на практике
Теоретические основы использования неком-

мерческой концессии в целях активизации соци-
ально-экономического развития субъектов Россий-
ской Федерации, изложенные автором в предшест-

вующих работах 1, требуют проведения следующего 
шага – апробации на базе одного из регионов стра-
ны. Костромская область была выбрана объектом 
адаптации модели некоммерческой концессии по 
следующим причинам: а) слабый ресурсный и, как 
следствие, бюджетный потенциал, что выражается 
прежде всего в отсутствии на территории регио-
на разведанных запасов нефти и газа, разработка 
которых служит источником пополнения бюдже-
тов многих интенсивно развивающихся субъектов 
Российской Федерации; б) наличие негативных 
трендов у многих базовых показателей, характе-
ризующих развитие области; в) возможность ис-
пользовать результаты, полученные на базе такого 
региона, для определения механизмов развития 
практически всех субъектов Федерации.

Применительно к Костромской области, модель 
некоммерческой концессии будет иметь свои осо-
бенности, обусловленные результатами анализа 
социально-экономического развития региона, ди-
намикой основных показателей, наиболее остро 
стоящими проблемами, а также не зависящими 
от деятельности системы управления условиями 
(например, природно-климатическими). Модель 
базируется на действующей системе администра-
тивно-территориального деления региона. В со-
став Костромской области входят шесть городских 
округов и 24 муниципальных района, включающие 
в себя 12 городских и 137 сельских поселений [Ко-
стромская…, 2015, с. 13]. Двухуровневая система 
муниципального управления позволяет применить 
к системе управления регионом модель некоммер-
ческой концессии, предусматривающую участие 
операторов и субоператоров, аналогом которой в 
коммерческом секторе экономики является биз-
нес-формат франчайзинг.

При определении архитектуры новой системы 
управления регионом целесообразным является 
установление принципа соответствия органов ре-
гионального и муниципального управления орга-
нам федерального управления. Органы управления 
в сферах, руководство которыми с федерального 
уровня не осуществляется, создаются только в 
исключительных случаях наличия нормативной 
основы (например, по предметам ведения, отне-
сенным законами к компетенции исключительно 

1 Орлов Е.В. Алгоритм внедрения модели некоммерческой кон-
цессии в процесс социально-экономического развития региона 
// Известия высших учебных заведений. Серия «Экономика, 
финансы и управление производством». Иваново: ИГХТУ, 2015.  
№ 3.  С. 34-41; Орлов Е.В. Некоммерческая концессия как инстру-
мент развития субъектов Российской Федерации // Региональ-
ная экономика: теория и практика.  2015.  № 26. С. 13–25; 
Орлов Е.В. Формирование модели социально-экономического 
развития региона с использованием некоммерческой концес-
сии // Известия ТулГУ. Экономические и юридические науки. 
Вып. 3. Ч. i.  Тула: Изд-во ТулГУ, 2015.  487 с.
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регионального или муниципального уровней) или 
подробного обоснования необходимости их созда-
ния. Внутренняя структура органов управления 
регионом и муниципалитетами также приводится 
в максимальное соответствие со структурой фе-
деральных министерств, осуществляющих руко-
водство аналогичными сферами и отраслями. По 
вопросам, относимым к компетенции всех уровней 
власти, вместо министерских департаментов со-
здаются отделы. В случае, когда органы региональ-
ного или муниципального управления наделены 
полномочиями, отсутствующими на вышестоящих 
уровнях управления, могут быть созданы отделы 
(введены должности специалистов), даже когда 
они отсутствуют в федеральной 
(региональной) системе управле-
ния. Все указанные выше дейст-
вия производятся на стыке отра-
слевых нормативных актов и за-
конодательства, очерчивающего 
зону ответственности соответст-
вующих уровней управления.

Исходя из сложившейся се-
годня системы управления ре-
гионом, органы управления на 
уровне субъекта Российской Фе-
дерации  претерпят не столь зна-
чительные изменения, посколь-
ку их структура в большинстве 
случаев, и в Костромской обла-
сти в частности, соответствует 
структуре федеральных органов. 
На муниципальном уровне за 
годы реформ и относительной 
независимости от органов госу-
дарственного управления нако-
плены существенные отличия в 
системах управления, что потре-
бует более длительного периода 
подготовки и более интенсивных 
действий, направленных на синхронизацию систем 
управления с региональной для внедрения отно-
шений некоммерческой концессии.

Для того, чтобы оптимизировать рассмотрение 
структуры органов управления регионального и 
муниципального уровней, получающейся в резуль-
тате использования некоммерческой концессии, 
необходимо объединить эти органы в группы на 
основе отнесения к основным сферам жизнедея-
тельности региона и муниципалитетов. Это группы 
экономического развития, социальной сферы и 
инфраструктуры. На региональном уровне состав 
сфер может дополняться промышленной частью 
инфраструктурного блока или отдельным про-
мышленным блоком. Руководство каждой группой 
органов осуществляет заместитель руководителя 
региона (муниципального образования). 

виды и функции органов управления
В результате отраслевые органы управления 

разделяются на две группы: социальную и про-
мышленно-инфраструктурную. Функциональные 
также разделяются на две группы: финансово-
экономическую и вспомогательную. Руководство 
органами вспомогательной группы осуществляет-
ся  руководителем территориального образования 
либо управляющим делами, вводить должность 
заместителя в данном случае нецелесообразно.

Таким образом, модель некоммерческой кон-
цессии, применительно к системе управления ре-
гионом (в т.ч. и Костромской области), имеет вид, 
представленный на рисунке 1.

Двойными линиями обозначены новые «жест-
кие связи», возникающие в результате заключения 
договоров некоммерческой концессии, которые не 
могут возникнуть в рамках взаимодействия, суще-
ствующего сегодня. На уровне поселений структу-
ра органов управления не дана, поскольку состав 
этих органов существенно отличается для разных 
типов поселений: от полноценной администрации 
в городских до нескольких чиновников в неболь-
ших сельских. При наличии соответствующих ор-
ганов подчиненность и взаимодействие, аналогич-
ные предшествующему уровню, сохраняются.

Представленная на рисунке система полностью 
соответствует теоретической модели некоммерче-
ской концессии, представленной в наших преды-
дущих публикациях. И в системе, и в модели, при-
менительно к каждому региону, и к Костромской 
области в частности, требует уточнения только 

Рисунок 1. система управления регионом с использованием 
некоммерческой концессии
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состав промышленно-инфраструктурного блока. 
Состав прочих участников территориального раз-
вития пояснений не требует, так как остается отно-
сительно постоянным для всех субъектов Россий-
ской Федерации.

Отличительной особенностью модели, которую 
необходимо использовать в Костромской области 
(по сравнению с моделями, которые могут быть 
использованы в других регионах), будет наличие 
органа, руководящего деятельностью лесопро-
мышленного комплекса как базовой отрасли эко-
номики региона [Боженко, Орлов, Брут-Бруляко, 
2012; Мамон, Орлов, Калинина, 2014; Орлов, 2014], 
а также системы органов, руководящих развитием 
сельского хозяйства, построенной с учетом прио-
ритетов, определяемых местными природно-кли-
матическими условиями.

Поскольку описание полной системы взаимо-
действия органов управления в условиях неком-
мерческой концессии будет занимать существен-
ный объем, а идентичность основных процессов, 
протекающих при этом, даст многократное повто-
рение одних и тех же схем, необходимо разобрать 
на примере органов управления одной из основных 
сфер деятельности базовые элементы внутренней 
работы и взаимодействия с органами других сфер. 

Возьмем в качестве примера деятельность орга-
нов управления образованием (поскольку она акту-
альна практически для всех уровней управления). 
В систему управления образованием Костромской 
области входит департамент образования и науки 
Костромской области и управления (отделы) обра-
зования в муниципалитетах. Наиболее интенсив-
ные связи в данном случае возникают с органами 
управления финансами.

Акцент деятельности финансовых органов сме-
щается на обслуживание потребностей отраслевых 
органов, повышение его качества, что не исключа-
ет поиска новых источников пополнения бюдже-
тов, в том числе внесение обоснованных предло-
жений о повышении собираемости региональных 
и местных налогов, использовании иных инстру-
ментов аккумулирования средств, выявленных на 
основе анализа отечественного [Кузнецова, 2007; 
Залогов, 2010] и зарубежного [Федорова, 2010; 
Исупова, 2012] опыта с учетом возможности его 
применения в современных российских условиях. 
В ситуации, когда развитие налоговых источников 
пополнения бюджетов практически исчерпано, а 
регулирование налоговой сферы, за исключением 
незначительных элементов, возложено на органы 
управления федерального уровня, значимость на-
чинают приобретать неналоговые источники, на-
пример, прибыль унитарных предприятий, доходы 
казенных учреждений и поступления от использо-
вания имущества.

Система органов, управляющих финансами, 
представлена департаментом финансов Костром-

ской области и управлениями финансов (финансо-
во-бухгалтерскими отделами) в муниципалитетах. 
Нормотворчество в финансовой сфере муниципа-
литетов осуществляется на основании модельных 
нормативных актов, подготавливаемых региональ-
ными специалистами, которые также проводят ра-
боту по поддержке (консультированию) муници-
пальных коллег не только на стадиях внедрения 
и применения нормативных актов, но и в повсед-
невной деятельности. Для органов, управляющих 
финансами, главнейшей задачей становится наибо-
лее качественное обслуживание «клиентов» своих 
процессов – отраслевых органов управления (в 
частности, управляющих образованием).

И для отраслевых, и для функциональных ор-
ганов как регионального, так и местного уровней, 
становится значимой деятельность по поддержа-
нию соответствия нормативной базы их деятель-
ности требованиям федерального законодатель-
ства. Для этого в случае внесения значимых изме-
нений в федеральные нормативные акты органы 
управления регионом вносят соответствующие 
изменения в региональную базу и разрабатывают 
рекомендации для органов муниципального управ-
ления, направленные на приведение документов, 
регулирующих их деятельность, в соответствие с 
новшествами законодательства.

Рисунок 2. система управления средним общим 
образованием
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взаимодействие органов управления при ре-
шении конкретных задач

Для иллюстрации деятельности отраслевых ор-
ганов и их взаимодействия с функциональными 
органами в процессе работы рассмотрим пример 
конкретной задачи, стоящей перед системой об-
разования Костромской области, – обеспечение 
населения услугами среднего общего образования. 
Необходимо отметить, что практически такая же 
схема будет использоваться и для других проектов 
в сфере образования, и для проектов в других отра-
слях регионального и муниципального хозяйства.

В целом схема взаимодействия указанных орга-
нов выглядит так, как представлено на рисунке 2. 
Основными потоками являются информационные 
и финансовые. Финансы распределяются между 
отраслевыми органами в соответствии с реализуе-
мыми ими проектами и программами, а также пре-
доставляются субъектами регионального уровня 
субъектам муниципального. Региональные органы 
управления также снабжают представителей му-
ниципалитетов информацией, необходимой для их 
деятельности. От органов муниципального управ-
ления к соответствующим региональным струк-
турам идут информационные потоки, содержащие 
данные о выполнении задач, поставленных в про-
граммных документах всех уровней.

Рассмотрим представленный на рисунке 2 эле-
мент системы управления социально-экономи-
ческим комплексом региона более подробно. В 
рамках некоммерческой концессии губернатор 
Костромской области через своих заместителей, 
курирующих соответствующие сферы, осуществля-
ет руководство отраслевыми и функциональными 
органами регионального уровня. В данном случае 
это департамент образования и науки Костромской 
области и департамент финансов Костромской об-
ласти. Руководство осуществляется, в том числе, 
посредством утверждения документов норматив-
ного и стратегического характера, регулирующих 
деятельность указанных органов. Основными до-
кументами, идущими по обратным каналам, явля-
ются отчеты о проделанной работе, исполнении 
плановых документов, информация о возникнове-
нии ситуаций, не предусмотренных в документах, 
или об угрозе их возникновения в случае, если они 
не могут быть разрешены на уровне соответствую-
щего органа управления.

При некоммерческой концессии губернатор мо-
жет оказывать прямые руководящие воздействия 
на глав муниципальных образований первого уров-
ня (городские округи, муниципальные районы), 
в том числе в части приоритетов развития, дви-
жения ресурсов и т.д. Утверждая стратегические 
документы развития области, он также автома-
тически утверждает и задачи, ответственность, 
ресурсы для муниципальных стратегий. Главы му-
ниципалитетов отчитываются перед губернатором 

о выполнении плановых документов, развитии 
приоритетных отраслей экономики, сигнализиру-
ют о проблемах, которые невозможно решить с 
использованием ресурсов только муниципального 
уровня.

В данном примере департамент образования и 
науки создает рабочую группу «Среднее образова-
ние», которая руководит деятельностью субъектов 
общего среднего образования и среднего специаль-
ного образования, расположенных на территории 
области. К деятельности рабочей группы привле-
каются специалисты функциональных департа-
ментов (в данном примере – департамента финан-
сов). От департамента финансов рабочая группа 
получает финансирование основных направлений 
деятельности в рамках реализации стратегий и 
программ, от департамента образования и науки 
– материальное и информационное обеспечение. В 
обратную сторону направлены информационные 
потоки, содержащие сведения об исполнении про-
граммных документов и отчеты об использовании 
финансовых ресурсов, предложения об изменении 
программ. 

Заключение
Отраслевые (образования и науки) и функ-

циональные (финансов) департаменты в рамках 
некоммерческой концессии контролируют дея-
тельность аналогичных органов муниципального 
управления, передают им материальные и финан-
совые ресурсы, необходимые для деятельности 
подконтрольных им сфер муниципального хозяй-
ства, создают программные документы развития 
соответствующих сфер в рамках всего региона, учи-
тывающие вклад каждого муниципального образо-
вания в общие предполагаемые результаты раз-
вития. Обратно идет информация о достигнутых 
значениях показателей, выполнении программных 
документов, критических ситуациях, возникающих 
в подконтрольных сферах.

Аналогично региональной складывается ситу-
ация и на муниципальном уровне, где глава му-
ниципалитета руководит деятельностью органов, 
управляющих финансами и образованием, возмож-
но, через своих заместителей и получает от этих 
органов отчеты об их деятельности. Муниципаль-
ные органы управления образованием и финанса-
ми связаны двусторонними связями с соответству-
ющими органами регионального уровня, получая 
от них ресурсную (финансовую, информационную 
и т.д.) поддержку и отправляя данные об исполне-
нии программ развития отрасли, бюджета.

Представители муниципального органа, осу-
ществляющего управление образованием, создают 
постоянную рабочую группу, руководящую дея-
тельностью субъектов среднего общего образова-
ния (общеобразовательных школ), с привлечением 
сотрудников финансового и других функциональ-
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ных органов. Группа, ориентируясь на руководя-
щие действия региональной группы, выстраивает с 
ней информационный обмен и получает необходи-
мые для деятельности подконтрольных учрежде-
ний ресурсы, осуществляет всестороннее обеспе-
чение деятельности учреждений и содействует их 
развитию, вносит предложения о соответствующих 
разделах муниципальных программ.

Региональная и муниципальные рабочие груп-
пы являются основными участниками разработки 
и реализации разделов стратегий (создаваемых 
на соответствующих уровнях управления), посвя-
щенных вопросам общего образования, а также 
соответствующих разделов программ развития об-

разования, разрабатываемых в рамках реализации 
стратегий. Оперативное взаимодействие всех ука-
занных выше субъектов не является проблемой 
на современном этапе развития информационных 
технологий.

Полная модель некоммерческой концессии, при-
менительно к Костромской области, будет пред-
ставлять собой распространение описанных выше 
взаимоотношений региональных и местных ор-
ганов власти на все сферы, в которых, в соответ-
ствии с законодательством, действуют субъекты 
управления субфедерального и муниципального 
уровней.
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введение
На сегодняшний день в организациях, реализую-

щих образовательные программы по направлению 
подготовки 38.03.04 – «Государственное и муници-
пальное управление», внедряется модернизирован-
ная версия Федерального государственного стан-
дарта высшего образования третьего поколения. 
Сам факт модернизации вызывает неоднозначную 
реакцию. Напомним, что стандарт третьего поко-
ления по указанному направлению профессиональ-
ной подготовки был утвержден Приказом Минист-
ра образования и науки Российской Федерации от 
17 января 2011 года № 41, а уже 10 декабря 2014 
года была утверждена новая редакция стандар-
та, которая в профессиональной среде называется 
«версия 3+». К моменту принятия модернизиро-
ванной версии образовательного стандарта сту-
денты, осваивавшие предыдущую редакцию, были 
только на третьем курсе. Таким образом, можно 
сделать вывод о том, что уже на первоначальных 
этапах реализации стандарта у профессионально-
образовательного сообщества возникло большое 
количество вопросов и проблем, что и послужило 
основанием для Министерства образования и науки 
Российской Федерации инициировать процесс его 
модернизации.

Мы также обращали внимание на «методоло-
гические трудности образовательного стандарта 
третьего поколения, которые могли существенно 
снизить эффективность профессиональной подго-
товки бакалавров и магистров по рассматриваемо-
му направлению» [Горб, 2013. С. 57]. В связи с этим, 
нам интересно выяснить, как проведенная модер-
низация профессионального стандарта устранила 
теоретические неопределенности и методологиче-
ские трудности предыдущей его версии.

Методологические трудности
Одной из основных сложностей являлось содер-

жание и соотношение понятий «профессиональная 
компетенция» и «профессиональная компетент-
ность». Если стандарты второго поколения содер-
жали иногда противоречащие друг другу понятия 
и термины, то в третьем поколении теоретиче-
скую основу исключили и поставили перед фактом, 
что образовательными целями являются форми-
рование и развитие общекультурных и профессио-
нальных компетенций. При этом компоненты этих 
компетенций включали различные целевые обра-
зовательные ориентиры (стремление, готовность, 
способность, понимание, владение, умение, опери-
рование). Итак, является ли признаком профессио-
нальной компетенции стремление к чему-то, готов-
ность выполнять определенную деятельность или 
понимание особенностей определенных процессов? 
С нашей точки зрения, не является.

Под «профессиональной компетенцией» мы по-
нимаем «профессионально статусные возможности 

по осуществлению человеком государственных, со-
циальных и личностных полномочий в професси-
ональной деятельности. К числу таких возможно-
стей относятся:
• административно-правовые – предусматри-

вающие уровень административной власти и 
правомочности в решении административных, 
экономических, финансовых, кадровых и дру-
гих вопросов деятельности подразделения или 
организации в целом;

• информационные – устанавливающие объем 
получаемой должностным лицом информации, 
используемой для реализации своих профессио-
нальных полномочий;

• финансово-экономические – определяющие 
уровень самостоятельности должностного ли-
ца при принятии решений в экономической и 
финансовой сферах деятельности» [Горб, 2010. 
С. 21].
В отличие от «профессиональной компетенции», 

признаком понятия «профессиональная компе-
тентность» является «персональная возможность 1 
должностного лица реализовывать определенные 
полномочия». Таким образом, под «профессиональ-
ной компетентностью» мы понимаем «персональ-
ные возможности должностного лица, позволяю-
щие ему действовать конструктивно в рамках опре-
деленной профессиональной компетенции» [Горб, 
2010. С. 22].

Персональные возможности включают в себя:
– личностные качества, реализующиеся в разви-

тии своего лидерского потенциала;
– гражданские качества, отражающие социаль-

ную направленность профессионального поведе-
ния;

– профессиональные качества, представленные 
метапредметными умениями решать сложные за-
дачи;

– профессиональную готовность к конструктив-
ной деятельности и развитию.

Схематически модель профессиональной ком-
петентности государственного и муниципального 
управленца представлена на рисунке 1.

Представленный теоретический подход к содер-
жанию и соотношению рассмотренных понятий 
имеет значительное число сторонников. Например, 
Б. Пономаренко и М. Никульченко отмечают, что «по 
логике установленной законодательной практи-
ки, компетенция выражает преимущественно сово-
купность юридически установленных полномочий, 
прав и обязанностей государственного служащего, 
то есть круг вопросов, относящихся к его основным 
должностным функциям. Поэтому профессиональ-
ную компетентность государственного служащего 
представляем как совокупность взаимосвязанных 

1 Персона – личность, обладающая определенным профессио-
нальным или социальным статусом.
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качеств личности, обобщающую характеристику 
и совокупность смысловых ориентаций, знаний, 
умений и навыков по отношению к объектам реаль-
ности, необходимых для осуществления профессио-
нальной служебной деятельности» [Пономаренко, 
Никульченко, 2015. С. 82].

К сожалению, теоретическая неопределенность 
основных понятий стандарта сохраняется и в мо-
дернизированной его версии. Нельзя считать зна-
чимым фактом появление в перечне общепрофес-
сиональных компетенций. Необходимо отметить, 
что понятие профессиональные (общекультурные, 
общепрофессиональные) компетенции нигде, кро-
ме образовательных стандартов, не используется. 
В профессиональных стандартах, разрабатываемых 
Министерством труда и социальной защиты Рос-
сийской Федерации, в качестве условий эффектив-
ной реализации трудовых действий представлены 
знания и умения. В методическом инструментарии 
по установлению квалификационных требований к 
претендентам на замещение должностей государ-
ственной гражданской службы и государственным 
гражданским служащим, разработанном тем же ми-
нистерством, в качестве квалификационных требо-
ваний рассматриваются уровень образования, стаж 
службы, различные виды профессиональных зна-
ний и «профессиональные и личностные качества, 
а также соответствующие им навыки и умения» 2.

2 «Методический инструментарий по установлению квалифика-
ционных требований к претендентам на замещение должно-
стей государственной гражданской службы и государственным 
гражданским служащим. Версия 2.0» (утвержден Министерст-
вом труда и социальной защиты Российской Федерации). 
Доступ из справочно-правовой системы «КонсультантПлюс».

компетенции как полномочия
На основе представленной 

теоретической позиции мы рас-
сматриваем профессиональные 
компетенции как нормативно 
определенные полномочия, реа-
лизуемые в рамках конкретной 
категории и группы должностей 
государственной и муниципаль-
ной службы 3. В образователь-
ной программе профессиональ-
ные компетенции должны быть 
описаны в виде структуры це-
лей деятельности в вузе. В этой 
структуре они отражаются в виде 
профессиональных задач, кото-
рые выпускник вуза должен быть 
готов эффективно и качественно 
решать.

В рамках направления подго-
товки 38.03.04 – «Государствен-
ное и муниципальное управле-
ние» могут быть разработаны не-

сколько профилей профессиональных компетенций:
• управление в государственных органах и органах 

местного самоуправления;
• управление в государственных и муниципальных 

предприятиях, учреждениях, некоммерческих и 
международных организациях;

• управление коммерческими организациями;
• управление институтами гражданского общества.

Попытку унифицировать профессиональные за-
дачи, предпринятую в третьей, основной, и модер-
низированной редакциях образовательного стан-
дарта, нельзя назвать успешной, так как в тексте не 
были дифференцированы задачи в контексте объек-
тов профессиональной деятельности выпускников.

Мы предлагаем рассмотреть технологические 
аспекты проектирования структуры профессио-
нальных задач образовательного профиля «Управ-
ление в государственных органах и органах мест-
ного самоуправления». Сначала необходимо опре-
делить виды деятельности и их функциональные 
характеристики.

Виды деятельности, представленные в образо-
вательном стандарте, вызывают вопросы, касаю-
щиеся их нормативной и функциональной опреде-
ленности. Мы рассматривали их как методологи-
ческую трудность образовательного стандарта и 
в качестве ее преодоления предложили системно-
деятельностный подход [Горб, 2013. С. 58]. В рамках 
этого подхода виды деятельности определяются в 
отношении категорий должности государственной 
службы: «руководители», «специалисты», «обеспе-

3 В общепрофессиональном контексте профессиональные компе-
тенции прописываются в профессиональном стандарте в виде 
трудовых действий.

Рисунок 1. Модель профессиональной компетентности государст-
венного и муниципального управленца
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чивающие специалисты». Категорию «советники, 
помощники» мы не выделяли, так как в зависимо-
сти от их уровня, они могут реализовывать функци-
онал руководителей, специалистов или обеспечива-
ющих специалистов.

На основе системно-деятельностного подхода 
мы провели анализ следующих видов деятельности 
и их функциональных компонентов в контексте ка-
тегорий должностей государственной службы:
• «руководители» (административно-управленче-

ская деятельность; прогнозирование, проектиро-
вание, планирование, организация, мотивация, 
контроль, анализ, регулирование);

• «специалисты» (организаторско-обеспечивающая 
деятельность; планирование, организация, контр-
оль, учет и анализ следующих видов обеспечения: 
организационно-инспекторское, правовое, финан-
сово-экономическое, кадровое, информационное, 
материально-техническое);

• «обеспечивающие специалисты» (исполнитель-
ски обеспечивающая деятельность (реализация 
следующих видов обеспечения: организационно-
инспекторское, правовое, финансово-экономиче-
ское, кадровое, информационное, материально-
техническое).
Государственные и муниципальные служащие 

(должности обеспечивающих специалистов в муни-
ципальной службе не предусмотрены) реализуют 
функциональные задачи этих видов деятельности 
в следующих сферах:
• персональное и социокультурное развитие госу-

дарственных и муниципальных служащих;
• организация деятельности органа государствен-

ного (муниципального) управления;
• сфера полномочий органа государственного (му-

ниципального) управления [Горб, 2013. С. 58].

Форсайт-анализ профессиональных задач
Таким образом, мы используем метод форсайт-

анализа, на который ориентирует базовый обра-
зовательный стандарт Российской академии на-
родного хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации. Он позволяет 
спроектировать содержание профессиональных 
задач, которые будут являться целями образова-
тельных программ. При этом нам необходимо опре-
делить не только содержание, но и уровень реали-
зации профессиональной задачи, который зависит 
от группы должностей, на которые направлена 
профессиональная подготовка.

В образовательных стандартах не определены 
категории и максимальные группы должностей 
государственной и муниципальной службы, на ко-
торые должна идти подготовка по соответствую-
щим образовательным программам. Эта проблема 
существовала до 30 июня 2016 года, когда Феде-
ральными законами № 224-ФЗ «О внесении изме-
нений в Федеральный закон «О государственной 

гражданской службе Российской Федерации» и «О 
муниципальной службе в Российской Федерации» 
были определены уровни образования для занятия 
должностей государственной гражданской служ-
бы. Согласно их положениям, студенты, освоившие 
образовательную программу бакалавриата, имеют 
право занимать следующие должности по катего-
риям и группам:
• категория «руководители» (ведущая группа долж-

ностей);
• категория «помощники (советники)» (ведущая 

группа должностей);
• категория «специалисты» (ведущая группа долж-

ностей);
• категория «обеспечивающие специалисты» (глав-

ная группа должностей). 
Рассмотрев представленные концептуальные 

положения в контексте Реестров должностей госу-
дарственной и муниципальной службы 4, мы при-
шли к выводу, что максимальный уровень подго-
товки по программам прикладного бакалавриата 
должен обеспечивать способность выпускников ре-
шать профессиональные задачи:

– в органах государственного управления (реше-
ние функциональных задач в рамках определенно-
го вида полномочий);

– в административно-распорядительных орга-
нах муниципального образования (управление над 
реализацией определенного вида полномочий).

Максимальный уровень профессиональной 
образовательной программы предполагает, что об-
учающиеся должны быть готовы решать задачи на 
всех нижестоящих ступенях (специалиста, обеспе-
чивающего специалиста). Конкретизация макси-
мального уровня необходима для отражения его в 
системе многоуровневого профессионального об-
разования. В противном случае вероятно как зани-
жение профессиональных целей образовательной 
деятельности, так и их завышение, что значительно 
ограничивает готовность выпускников решать нор-
мативно установленный уровень задач.

На завершающем этапе из общей структуры про-
фессиональных задач выделяются профессиональ-
ные цели конкретной учебной дисциплины. Напри-
мер, для учебной дисциплины «Принятие и испол-

4 Указ губернатора Свердловской области от 5 мая 2005 года 
(редакция от 12 мая 2015 года) «Об утверждении Реестра долж-
ностей государственной службы Свердловской области». 
Доступ из справочно-правовой системы «КонсультантПлюс». 
Закон Свердловской области от 14 июня 2005 года № 49-ОЗ 
(редакция от 3 декабря 2015 года) «О реестре должностей 
муниципальной службы, утверждаемых в органах местного 
самоуправления муниципальных образований, расположенных 
на территории Свердловской области, и в муниципальных орга-
нах, не входящих в структуру органов местного самоуправле-
ния этих муниципальных образований». Доступ из справочно-
правовой системы «КонсультантПлюс».
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нение государственных и муниципальных 
решений» мы рассмотрели следующие:
• определение методологических основ 

принятия и исполнения государствен-
ных и муниципальных решений;

• организация конструктивного взаимо-
действия с лицом, принимающим реше-
ния на уровне органа государственного 
или муниципального управления;

• проектирование содержания деятель-
ности структурного подразделения 
органа государственного или муници-
пального управления;

• разработка и реализация документов, 
регламентирующих деятельность орга-
нов государственного и муниципально-
го управления;

• проектирование целей деятельности структур-
ного подразделения в рамках реализации стра-
тегических планов органов государственного 
или муниципального управления;

• реализация государственных и муниципальных 
программ в структурных подразделениях орга-
нов государственной власти и местного самоу-
правления;

• проектирование «дорожных карт» реализации 
государственных и муниципальных решений 
[Горб, 2017].
Мы считаем, что по уровню готовности решать 

профессиональные задачи должно определяться 
качество профессионального образования выпуск-
ника. Как показано на рисунке 1, эта готовность 
формируется на основе профессиональных и гра-
жданских качеств обучающегося. Формирование та-
ких качеств личности является задачей общеобра-
зовательных организаций. В вузе они развиваются 
в контексте особенностей деятельности выпуск-
ников на основе приобретения аксиологических 
знаний и освоения требуемых социокультурных 
умений. Признаками профессиональных качеств, 
представленных на рисунке 1, являются професси-
ональные умения. В рамках системно-деятельност-
ного подхода мы выделяем три уровня профессио-
нальных умений:
• профессионально-методологические;
• профессионально-технологические;
• предметно-практические.

структурно-логическая схема формирования 
профессиональных качеств

Профессионально-методологические умения от-
ражают способность обучающегося решать задачу 
на основе нормативных или инновационных мето-
дологий практической деятельности. Профессио-
нально-технологические умения говорят о способ-
ности обучающегося использовать для решения 
профессиональной задачи нормативно определен-
ную или инновационную технологию. Предметно-

практические умения демонстрируют способность 
обучающегося действовать согласно установлен-
ным инструкциям и правилам. Уровень показанных 
выпускником умений также может свидетельство-
вать о качестве образовательной деятельности в 
вузе. Рассматривая новые возможности подготовки 
государственных служащих, В.А. Шамахов обращает 
внимание «на подготовку практических специали-
стов, владеющих методологией и навыками взаи-
модействия с органами государственной власти и 
местного самоуправления, технологиями органи-
зации государственно-частных партнерств, а также 
использования социальных технологий в общегосу-
дарственных целях» [Шамахов, 2016. С. 56].

Структурно-логическая схема формирования 
профессиональных качеств представлена на рисун-
ке 2.

В рамках предложенной логики достижения 
профессионально-образовательных целей студен-
ту необходимо приобрести теоретические знания, 
оказывающие системное влияние на все виды зна-
ний; операциональные знания, являющиеся осно-
вой для формирования метапредметных професси-
ональных навыков; предметные знания, обеспечи-
вающие формирование профессиональных умений 
обучающихся решать конкретные профессиональ-
ные задачи; аксиологические знания, необходимые 
для формирования ценностного отношения к своей 
профессиональной деятельности.

Теоретические знания могут быть разных уров-
ней. Общепринятые теоретические положения 
можно рассматривать как парадигмы, являющиеся 
итогом деятельности определенных научных школ. 
Теории, прошедшие апробацию в рамках научно-
исследовательской практики, отнесены нами ко 
второму уровню теоретических знаний, который 
мы обозначим как терминологический. На третьем 
уровне находятся теоретические концепции, кото-
рые представлены в виде гипотез и требуют соот-
ветствующей апробации. Такие знания мы назвали 
концептуально-теоретическими.

Рисунок 2. структурно-логическая схема формирования 
профессиональных качеств государственного и муници-
пального управленца
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Операциональные знания могут быть отнесены 
к двум уровням: методологическому и технологи-
ческому. Методологические знания подразделяются 
на нормативно-методологические и научно-мето-
дологические. Нормативно-методологические зна-
ния содержатся в соответствующих нормативно-
правовых актах, отражающих стратегические цели 
деятельности, принципы ее реализации, логику 
основных ее этапов. Научно-методологические зна-
ния являются результатом научно-исследователь-
ской деятельности автора или научного коллектива 
и используются для разработки инновационных 
технологий профессиональной деятельности. Тех-
нологические знания могут быть двух видов: норма-
тивно-методические и инновационно-технологиче-
ские. В первом случае – это нормативно закреплен-
ные методики решения профессиональных задач, 
во втором – технологии, разработанные на основе 
научных методологий.

Предметные знания отражают содержание ранее 
указанных сфер профессиональной деятельности 
[Горб, 2013. С. 58].

Логику исследования мы реализовали в про-
цессе проектирования содержания тем учебного 
пособия «Принятие и исполнение государственных 
и муниципальных решений» [Горб, 2017]. При этом 
в каждой теме были отражены профессиональные 
задачи, к решению которых готовит освоение ее со-
держания, а также те профессиональные качества и 
их признаки, которые должны формироваться и раз-

виваться в процессе реализации различных форм и 
методов образовательной деятельности, предусмо-
тренных рабочей программой по предмету.

Если рассматривать общепрофессиональные 
компетенции образовательного стандарта с точки 
зрения представленных системно-деятельностных 
методологических позиций, то они являются мета-
предметными навыками. Можно ли сформировать 
профессиональную готовность к решению задач 
только на основе таких навыков? Для нас ответ 
очевиден: нельзя.

Заключение
Представленные в статье аргументы позволя-

ют предположить, что модернизированная версия 
образовательного стандарта не разрешила имев-
шиеся теоретические неопределенности и методо-
логические трудности предыдущей версии. В насто-
ящее время уже звучат предложения разработать 
стандарт 3++ [Шамахов, 2016. С. 55], и эта перма-
нентная модернизация, по нашему мнению, будет 
продолжаться до тех пор, пока теоретические осно-
вы не станут приемлемыми для профессионально-
образовательного сообщества, а методология про-
ектирования государственного образовательного 
стандарта не будет носить научно-обоснованно-
го характера, обеспечивая опережающее развитие 
сферы профессионального образования как факто-
ра конструктивных преобразований в стране.
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Аннотация: в работе рассматриваются особенности гражданского самосознания курсантов военных вузов войск нацио-
нальной гвардии российской Федерации. авторы определяют факторы, влияющие на процесс формирования гражданско-
го самосознания у курсантов с 1-го по 5-й курс. оно рассматривается в статье как качественная характеристика личности 
курсанта в свете создания в этом году войск национальной гвардии российской Федерации. дается оценка места и роли 
профессорско-преподавательского состава, командиров курсантских подразделений в процессе формирования граждан-
ского самосознания у курсантов. особое внимание уделяется воспитательной работе, перечисляются основные методы, 
используемые педагогами. в статье проанализированы проблемные вопросы воспитательной работы с курсантами и 
выделены важнейшие направления в процессе формирования их гражданского самосознания. наряду с воспитательной 
автор обращает внимание на формы и виды учебной работы, проводимой в военном вузе. Курсанты военных вузов войск 
национальной гвардии российской Федерации получают образование в соответствии с Федеральным государственным 
образовательным стандартом высшего профессионального образования по направлению подготовки 030901 – «Правовое 
обеспечение национальной безопасности». анализ компетенций по Федеральному государственному образовательному 
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national guard troops of the Russian Federation this year. Assessment of the place and role of teaching staff, the commanders of 
cadet divisions in the process of formation of civic consciousness of students is presented. Special attention is paid to educational 
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введение
Затянувшийся кризис социальной и экономиче-

ской сфер в Российской Федерации все острее пока-
зывает актуальность проблемы развития гражданст-
венности у подрастающего поколения. Несомненно, 
что эти процессы затрагивают и войска националь-
ной гвардии, созданные на базе внутренних войск 
Министерства внутренних дел Российской Федера-
ции. Их основу составляют офицеры, в связи с этим 
необходимо основательно подходить к изучению и 
развитию гражданского самосознания будущих офи-
церов в военных вузах.

В педагогической литературе встречается не-
мало различных исследований, посвященных про-
блеме гражданского самосознания, но особенности 
гражданского самосознания курсантов войск нацио-
нальной гвардии до сих пор остаются не изученными.

требования к выпускникам военных вузов
Ввиду постоянно увеличивающихся требований 

к уровню подготовки выпускников военного вуза 
подчас возникают конфликтные ситуации на по-
чве противоречий между возможностями команди-
ров курсантских подразделений и преподавателей и 
требованиями, предъявляемыми управлением воен-
ных вузов войск национальной гвардии к будущим 
офицерам. Они должны быть готовы к изменению 
служебных ситуаций, в том числе и в области гра-
жданского самосознания. Готовность военнослужа-
щего к изменениям представляет собой прежде всего 
психологическое и/или социально-психологическое 
отношение к объективным либо субъективным нео-
жиданностям, к неопределенности, содержащейся в 
изменениях ситуации, рассматриваемой в различных 
контекстах – от «отношенческой» (в обычное время) 
до мобилизационных действий (в военных служебно-
боевых случаях) [Терехин, 2016. С. 73–80]. 

Современное качество подготовки военных специ-
алистов в вузах внутренних войск не удовлетворяет 
требованиям, предъявляемым главным командовани-
ем. В качестве основных причин, существующих недо-
четов в приказах и распоряжениях указываются не-
достаточная подготовленность командного состава к 
управлению частями и подразделениями, нехватка на-
выков в воспитании и обучении подчиненных. В связи 
с организационно-штатными мероприятиями проис-
ходит отток квалифицированного профессорско-пре-
подавательского состава [Козлов, 2016(а). С. 101–107]. 
Можно допустить, что основы гражданского само-
сознания закладываются в детском и подростковом 
возрасте [Ахмерова, 2014. С. 49–57]. Сравнив уровень 
курсанта 1-го курса и выпускника военного вуза, мы 
придем к выводу, что гражданское самосознание у 
курсанта 1-го курса еще не сформировано. Опыт пре-
подавательской деятельности в военных вузах войск 
национальной гвардии показывает, что на протяже-
нии пяти лет обучения у курсантов происходят замет-
ные изменения по этому показателю. 

Рассмотрим особенности формирования граждан-
ского самосознания курсантов на примере Саратов-
ского военного Краснознаменного института войск 
национальной гвардии Российской Федерации. В во-
енном вузе этому вопросу уделяется пристальное 
внимание. Практика обучения и воспитания будущих 
офицеров свидетельствует, что процесс формирова-
ния гражданского самосознания у курсантов идет 
успешно тогда, когда в нем задействованы все. К 
субъектам, участвующим в формировании граждан-
ского самосознания, следует отнести: управление 
военного института, командиров курсантских по-
дразделений, отдел по работе с личным составом, 
профессорско-преподавательский состав, кураторов 
курсантских подразделений. 

Курсанты военных вузов войск национальной 
гвардии Российской Федерации получают образова-
ние в соответствии с Федеральным государственным 
образовательным стандартом высшего профессио-
нального образования по направлению подготов-
ки 030901 – «Правовое обеспечение национальной 
безопасности» 1. Анализ компетенций по Федераль-
ному государственному образовательному стандарту 
позволяет определить социальный заказ общества 
в сфере гражданского самосознания. В компетенци-
ях, которыми должен обладать будущий выпускник, 
можно  выделить следующие характеристики: спо-
собность выполнять гражданский долг, соблюдать 
и защищать права и свободы гражданина, обеспечи-
вать как личную безопасность, так и безопасность 
граждан в процессе решения служебных задач. Пере-
численные понятия встречаются в Федеральном го-
сударственном образовательном стандарте в прямой 
постановке, однако не вызывает сомнения, что ком-
поненты гражданского самосознания прописывают-
ся в отдельных компетенциях неоднозначно.

Для эффективной деятельности гражданского об-
щества недостаточно опоры лишь на нормативные до-
кументы, правила и установки. У курсантов существу-
ет потребность в наличии субъективных предпосылок 
для развития гражданского самосознания. Потреб-
ность в его формировании требует постановки целей 
различной значимости. Общей целью гражданского 
воспитания является определение гражданской пози-
ции и гражданской ответственности [Тимакина, 2003. 
С. 65–76]. Но если в «гражданских» вузах ситуация с 
формированием гражданского самосознания у студен-
тов достаточно прозрачна, то в военных институтах 
у преподавателей могут возникать с этим серьезные 
проблемы. Военный вуз войск национальной гвардии 
– довольно закрытая организация с множеством ог-
раничений, что предопределяется военно-професси-

1 Федеральный государственный образовательный стандарт 
высшего профессионального образования по направлению под-
готовки 030901 – «Правовое обеспечение национальной без-
опасности». Приказ Министерства образования и науки Россий-
ской Федерации от 31 мая 2011 года № 1975.
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ональной направленностью учреждения. Необходимо 
отметить, что она является частью мотивационного 
образования, которое проявляется через систему во-
енно-профессиональных качеств личности офицера, 
отражающих его профессиональную убежденность, 
интересы, склонности и идеалы, цели, установки, на-
мерения и стремления [Козлов, 2016(б). С. 96–103].

Задачи воспитания курсантов
В педагогической литературе приводится мнение, 

что гражданское самосознание является основным 
компонентом в процессе становления субъекта дея-
тельности, формирования личностных образований 
гражданина, которые способствуют его самореали-
зации в условиях жизни и деятельности [Тимакина, 
2003. С. 65–76; Шевченко, 2008. С. 13]. 

На современном этапе развития российского об-
щества гражданское самосознание считается качест-
венной характеристикой личности [Тимакина, 2003. 
С. 65–76]. Она включает в себя переживание гра-
жданских чувств, осознание себя как гражданина, 
формирование системы знаний о себе, гражданских, 
политических, социальных нормах, правилах, кото-
рые определяют поступки и поведение личности [Ар-
тюхина, 2015. С. 148–151].

В вопросах воспитания курсантов возникают сле-
дующие проблемы: несоответствие уровня обучения 
требованиям, предъявляемым к выпускникам в вой-
сковых подразделениях; вопросам гражданского са-
мосознания в войсковых подразделениях уделяется 
мало времени. Говоря о профессиональной подготов-
ке будущих офицеров войск национальной гвардии 
Российской Федерации, указывая на ее специфику, 
отметим, что она, помимо требований Федераль-
ных государственных образовательных стандартов 
высшего профессионального образования, должна 
учитывать квалификационные требования в рамках 
военно-учетной специальности 370300 – «Служебно-
боевое применение соединений, воинских частей 
и подразделений внутренних войск». Кроме пере-
численных проблем возникает вопрос о содержа-
нии воспитательного процесса. В педагогических 
исследованиях под этим понимается система зна-
ний, убеждений, навыков, качеств и черт личности, 
устойчивых привычек поведения, которыми должны 
овладеть ученики в процессе обучения и внеучеб-
ной деятельности [Артюхина, 2015. С. 148–151]. В 
военном институте, в отличие от обучения в гра-
жданском вузе, выделяются учебно-плановые, слу-
жебно-плановые и внеучебные формы воспитания 
курсантов. 

Бесспорно, что при проведении плановых учеб-
ных занятий преподаватели уделяют большую часть 
времени военно-профессиональным компетенциям, 
однако вопросам формирования гражданского само-
сознания нужно также уделять серьезное внимание. 
Относительно плановых занятий в военном вузе нуж-
но сказать, что на первом часе занятий проводится 

«пятиминутка» о нравственности, которая позволяет 
говорить о наиболее насущных вопросах с курсанта-
ми, в том числе и о вопросах развития гражданского 
самосознания. Оно направлено на решение проблем, 
связанных со структурой личности, пониманием себя 
как целостности, определением собственной иден-
тичности, формированием значимых для личности 
представлений о себе, своих качеств, переживаний, 
действий [Ахмерова, 2014. С. 49–57].

В процессе воспитательной работы с курсантами 
проводятся занятия, посвященные формированию 
отдельных компонентов гражданского самосозна-
ния. В военных институтах войск национальной 
гвардии Российской Федерации практикуется про-
ведение отдельных воспитательных мероприятий 
с курсантами кураторами подразделений (на эту 
должность назначаются наиболее опытные препода-
ватели кафедр). Нельзя забывать и о таких формах 
воспитания, как индивидуальные беседы, которые 
проводит командир курсантского подразделения, 
преподаватель, пользующийся авторитетом среди 
курсантов, или куратор подразделения. В педагоги-
ческой литературе встречается немало публикаций, 
посвященных вопросам формирования граждан-
ского самосознания во внеучебной деятельности 
учеников [Артюхина, 2015. С. 148–151; Ахмерова, 
2014. С. 49–57; Тимакина, 2003. С. 65–76], однако 
на современном этапе развития войск националь-
ной гвардии следует констатировать, что в военных 
вузах времени у курсантов на такую деятельность 
фактически нет. Это связано с жестко регламенти-
рованным распорядком дня в военных институтах 
и отсутствием свободного времени для внеучебных 
форм обучения и воспитания. 

Несмотря на это, в деятельности военного вуза 
можно встретить такие формы внеучебной работы, 
как викторины, конкурсы служебного мастерства, 
конкурсы художественной самодеятельности, куль-
турные походы в музеи и театры города. Их главное 
назначение – показать курсантам на конкретных 
и достойных примерах необходимость твердо сле-
довать профессиональным идеалам и нормам в по-
вседневной жизни, создать условия для определения 
своей позиции, аргументированно отстаивать свои 
убеждения и идеалы, свое жизненное кредо [Терехин, 
2016. С. 73–80]. Зачастую все эти формы воспита-
ния планируются и проводятся в выходные дни, что 
несколько снижает их положительное влияние на 
гражданское самосознание будущих офицеров войск 
национальной гвардии. Это связано с тем, что любой 
человек в выходные дни желает эмоционально раз-
грузиться, а воспитательные мероприятия не всегда 
позволяют это сделать.

Заключение
Роль командиров в вопросах формирования гра-

жданского самосознания трудно переоценить. Это те 
офицеры, с которых курсанты берут пример, счита-
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ют неким эталоном, образцом. Следом за ними идут 
преподаватели военного вуза, и в первую очередь, те 
из них, кто носит погоны. Это связано с тем, что они 
обладают наибольшим авторитетом, большим запа-
сом знаний, постоянно проводят занятия и воспита-
тельную работу с курсантами. Управление военного 
института и все службы, обеспечивающие нормальное 
функционирование учебного процесса, отвечают за 
его организационную сторону, контролируют, под-
сказывают и помогают. Нужно отметить, что от того, 
насколько развито взаимодействие и межличностное 
общение всех категорий офицеров военного вуза, за-

висит успех в развитии гражданского самосознания 
курсантов. 

К основным методам, позволяющим развивать 
гражданское самосознание курсантов, можно отне-
сти консультирование психологов, стимулирование 
максимальной самостоятельности курсантов в вы-
полнении различных заданий преподавателя. Сфор-
мированное гражданское самосознание свидетель-
ствует о высоком уровне ответственности будущего 
офицера войск национальной гвардии Российской 
Федерации за выполнение воинского и гражданского 
долга перед обществом и государством.
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введение. 
Основной целью стратегии экономического раз-

вития Содружества Независимых Государств на 
период до 2020 года 1 [1] является «придание до-
полнительных импульсов экономическому взаимо-
действию государств-участников СНГ, обеспечение 
устойчивого развития, экономической безопасно-
сти, повышение благосостояния и качества жизни 
населения на основе синергетического эффекта и 
эффекта масштаба, конкурентоспособности наци-
ональной экономики государств–участников СНГ 
и укрепления их позиций в мировой хозяйствен-
ной системе». Достижение этой цели неразрывно 
связано с наличием достаточно высокого уровня 
доверия между ключевыми представителями госу-
дарства и бизнеса стран Содружества. 

Причем, именно доверие между государствен-
ными служащими, занимающими руководящие 
должности в органах государственной власти, на-
ходящимися на передовой развития экономиче-
ской интеграции, имеет решающее значение. Дей-
ствительно, оно является необходимым условием 
расширения сотрудничества и позволяет получить 
максимальный мультипликативный эффект всем 
его участникам. Существенное значение имеет и 
успешное осуществление совместных бизнес-про-
ектов. Однако, при всей их важности, степень вли-
яния на дальнейшее углубление сотрудничества 
ограничивается кругом партнеров, принимающих 
в этих проектах непосредственное участие, и оста-
ется локальным. 

Каким же образом можно способствовать укре-
плению доверия органов государственного управ-
ления стран СНГ друг к другу? является ли уве-
личение числа совместно реализуемых проектов 
необходимым и достаточным условием решения 
этой задачи? Что можно и нужно сделать для того, 
чтобы подготовка кадров в области государствен-
ного управления стала своеобразным катализато-
ром роста взаимного доверия и заинтересованно-
сти государственных служащих стран Содружества 
в развитии интеграционных процессов?

Поиску конкретных механизмов решения отме-
ченных проблем и посвящена настоящая статья.

Методология исследований
 Следует отметить безусловный приоритет дол-

госрочного взаимовыгодного сотрудничества в 
ряду факторов, способствующих формированию 
доверия. Дело в том, что небольшие совместные 
проекты, реализуемые в сферах деятельности с бы-
стрым оборотом капитала (портфельные инвести-

1 Стратегия экономического развития Содружества Независи-
мых Государств на период до 2020 года. Утверждена Решением 
Совета глав правительств Содружества Независимых Госу-
дарств от 14 ноября 2008 года в Кишиневе. // http://www.cis.
minsk.by/page.php?id=18764. Дата обращения 25.04.2017 года.

ции, торговля и др.), хотя и позволяют получить до-
ходы их участникам, как правило, почти ничего не 
дают с точки зрения формирования доверия друг 
к другу на длительную перспективу и не имеют 
ощутимого интеграционного эффекта. И наоборот, 
крупные совместные инфраструктурные проекты, 
осуществляемые по модели государственно-част-
ного партнерства, требующие участия уполномо-
ченных органов государственного управления и 
организации комплексного межотраслевого взаи-
модействия, создают предпосылки для укрепления 
взаимного доверия и для дальнейшего развития 
экономической интеграции.

По сути, при прочих равных условиях, чем более 
капиталоемкими являются совместные проекты, 
чем длиннее период времени, в течение которого 
они окупаются, и чем выше риски их участников, 
тем более высоким интеграционным потенциалом, 
при условии качественной реализации, они обла-
дают.

Для того, чтобы подобные проекты нашли под-
держку в органах государственной власти и их 
можно было разрабатывать при участии специа-
листов разных стран, необходимы значительные 
скоординированные усилия в области разработки 
и реализации соответствующих образовательных 
программ. Если у лиц, принимающих ключевые 
управленческие решения, влияющие на согласо-
вание условий финансирования совместных про-
ектов, процесс формирования проектных команд, 
механизмы контроля, будет общее понимание цен-
ностей долгосрочного сотрудничества и методо-
логии учета взаимных интересов, то и скорость, и 
качество интеграционных процессов существенно 
повысятся.

Весьма показательно, что в последние годы 
сформированы объективные предпосылки для то-
го, чтобы упростить процесс согласования совмест-
ных образовательных программ заинтересованны-
ми сторонами. Прежде всего, это распространение 
сетевой формы их реализации, принципиальной 
особенностью которой является предоставляемая 
обучающимся возможность пользованием ресур-
сов нескольких вузов, включая иностранные. В 
числе таких предпосылок особого внимания за-
служивают следующие (в порядке хронологии их 
возникновения).
• Создание Университета Шанхайской организа-

ции сотрудничества (далее Университет ШОС), 
в рамках которого студент вуза-партнера, яв-
ляющегося членом Университета ШОС, может 
с любого семестра продолжить свое обучение 
в иностранном вузе, который признан голов-
ным по конкретной образовательной програм-
ме (более подробно схема обучения изложена 
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на официальном сайте Университета ШОС 2).   
• Создание сетевого университета СНГ, ориенти-

рованного на формирование единого простран-
ства высшего образования государств-участни-
ков СНГ, включая полный спектр соответст-
вующих программ (бакалавриат, магистратура, 
аспирантура) 3.

• Законодательное признание сетевой формы ре-
ализации образовательных   программ в Феде-
ральном законе 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Федерации».

• Создание сетевого Университета БРИКС, приори-
тетным направлением деятельности которого 
является обеспечение академической мобиль-
ности в форме регулярных обменов студентами, 
обучающимися по согласованным вузами-парт-
нерами программам подготовки магистров и 
аспирантов 4.

• Принятие Советом глав правительств СНГ ре-
шения о придании Российской академии народ-
ного хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации статуса Ба-
зовой организации государств-участников СНГ 
по подготовке кадров в области государствен-
ного управления 5.
Следует отметить, что все уже созданные се-

тевые университеты (ШОС, СНГ, БРИКС) имеют 
свою собственную концепцию развития, каждой 
из которых присущи, тем не менее, существенные 
общие черты. В их числе безусловное равноправие 
вузов, участвующих в работе университетов, при-
знание в качестве ключевого приоритета реализа-
ции совместных программ высшего образования в 
сочетании со взаимным признанием образователь-
ных модулей вузов-партнеров, расширение сфе-
ры применения дистанционных образовательных 
технологий. В настоящее время перечисленные 
выше сетевые университеты накапливают опыт 
взаимодействия и достаточно уверенно смотрят в 
будущее. Но в какой степени реализуемые ими кон-
цепции применимы к подготовке кадров в области 
государственного управления? Ответ на этот во-
прос далеко не очевиден и заслуживает отдельного 
рассмотрения.

Результаты исследования и их обсуждение
Естественными партнерами по реализации сов-

местных программ подготовки государственных 

2 Официальный сайт Университета ШОС: http://uni-sco.ru/stat/4/
stat_4.html. Дата обращения 25.04.2017 г.

3 Концепция Сетевого университета СНГ: http://www.ido.rudn.ru/
su_sng/concept_sU_snG.html. Дата обращения 25.04.2017 г.

4 bRiCs network university: http://nu-brics.ru/. Дата обращения 
25.04.2017 г.

5 Заседание глав правительств государств-участников СНГ 30 
октября 2015 г.: http://government.ru/news/20322/. Дата обра-
щения 25.04.2017 г.

служащих в странах СНГ являются профильные 
академии государственного управления. В тех стра-
нах, которые представлены в Общественном совете 
Базовой организации государств-участников СНГ 
по подготовке кадров в области государственного 
управления и принимают активное участие в ра-
боте тематических научных конференций по рас-
сматриваемой проблематике, это такие вузы, как 
(страны указаны в алфавитном порядке):

Академия государственного управления Респу-
блики Армения; 

Академия управления при Президенте Респу-
блики Беларусь;

Академия государственного управления при 
Президенте Республики Казахстан; 

Академия государственного управления при 
Президенте Кыргызской Республики; 

Российская академия народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президенте Российской 
Федерации; 

Институт государственного управления при 
Президенте Республики Таджикистан. 

Безусловно, перечень вузов-партнеров не явля-
ется исчерпывающим и открыт для присоединения 
как аналогичных профильных академий других 
стран СНГ, так и для ведущих вузов, профессио-
нально занимающихся подготовкой кадров для 
государственного управления. 

Чтобы понять, достаточен ли опыт подготовки 
кадров, имеющийся в сетевых университетах, для 
реализации совместных программ подготовки го-
сударственных служащих, или их специфика тако-
ва, что возникает необходимость создания сетевой 
академии государственного управления, рассмо-
трим предварительно таблицу, где представлена 
характеристика особенностей реализации соответ-
ствующих программ высшего образования. Из этой 
таблицы следует, что программы бакалавриата мо-
гут, по крайней мере на первом этапе, быть исклю-
чены из перечня приоритетных направлений со-
трудничества в рассматриваемой профессиональ-
ной сфере. В пользу такого вывода можно привести 
и дополнительный аргумент, состоящий в том, что 
вчерашний школьник, поступающий в бакалаври-
ат, не является целевой аудиторией образователь-
ных программ, предназначенных для подготовки 
либо государственных служащих, уже отвечающих 
за принятие ключевых управленческих решений по 
развитию экономической интеграции, либо кадро-
вого резерва, который будет определять качество 
интеграционных процессов в ближайшем будущем.

Что же касается программ магистратуры, то 
актуальность их совместной разработки и реали-
зации несоизмеримо выше. Спрос на степень маги-
стра в области государственного управления суще-
ствует как со стороны действующих государствен-
ных служащих, не имеющих профильного высшего 
образования и рассчитывающих на продвижение 
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по карьерной лестнице, так и со стороны предста-
вителей бизнеса, рассматривающих перспективу 
перехода на работу в органы государственной влас-
ти. Причем, эти потенциальные магистранты вы-
годно отличаются наличием опыта практической 
работы и осознанным выбором своего профессио-
нального развития.

С точки зрения стратегии развития СНГ, взаим-
ный интерес могут представлять следующие маги-
стерские программы по направлению подготовки 
«Государственное и муниципальное управление» 
[Л. Абдулхоликзода, И.И. Ганчеренок, А.М. Марго-
лин, 2016. С. 27–35].
• Стратегическое управление социально-эконо-

мическим развитием на пространстве СНГ.
• Государственное управление интеграционными 

процессами.
• Государственное управление ресурсосбережени-

ем и охраной окружающей среды.
• Управление совместными проектами и програм-

мами.
• Государственно-частное партнерство в разви-

тии транспортной инфраструктуры.
• Безопасность государственного управления и 

противодействие коррупции.
• Молодежная политика стран СНГ и др.

При всей значимости и актуальности таких ма-
гистерских программ, остаются открытыми во-
просы, связанные с определением источников их 
финансирования и преодолением различий в на-
циональных законодательствах стран СНГ, регули-
рующих образовательную деятельность. Возмож-
ность решения этих проблем при помощи освое-
ния отдельных модулей магистерских программ в 
вузах-партнерах с последующим перезачетом ре-
зультатов обучения вузом, в который поступил ма-
гистрант, предусмотрена нормативными докумен-
тами сетевых университетов ШОС и СНГ. Следует, 
однако, отметить, что «на выходе» магистрант, как 
правило, получает диплом базового вуза и видит 
лишь фрагментарную картину обучения в вузах-

партнерах, ограниченную изученными в них обра-
зовательными модулями. Финансовая проблема в 
рассматриваемом варианте частично решается, но 
в связи с сокращением срока обучения за предела-
ми страны поступления на магистерскую програм-
му, доля инфраструктурных расходов (проезд, про-
живание и т.д.) в общем объеме затрат оказывается 
чрезмерно высокой.

Можно также спрогнозировать, что совместные 
программы аспирантуры будут более востребова-
ны не столько в сфере государственного управле-
ния, сколько в таких направлениях подготовки, как 
«математика и механика», «науки о земле», «техни-
ка и технологии строительства», «информатика и 
вычислительная техника» и др. И для действующих 
государственных служащих, и для представителей 
бизнеса, стремящихся попробовать свои силы в ор-
ганах государственной власти, профессиональная 
ориентация на проведение научных исследований 
в области государственного управления будет ско-
рее исключением, чем правилом. Их интерес за-
ключается в развитии необходимых компетенций 
в рамках освоения прикладных образовательных 
программ.

В этом контексте заслуживает внимания более 
глубокий анализ потенциала совместной реали-
зации профильными вузами программ дополни-
тельного профессионального образования (далее 
– ДПО) для государственных служащих и кадрового 
резерва, которые в настоящее время в перечень 
ключевых приоритетов сетевых университетов 
СНГ, ШОС и БРИКС не входят. С точки зрения автора, 
именно такие программы могут стать фундамен-
том сетевой академии государственного управ-
ления стран СНГ и позволят ей отличаться «лица 
необщим выраженьем» 6 от других сетевых универ-
ситетов (рисунок 1).

6 Как известно, эта строка из стихотворения Евгения Баратын-
ского «Муза» (1830) широко используется для характеристики 
неповторимой индивидуальности рассматриваемого объекта.

таблица. особенности реализации совместных 
образовательных программ бакалавриата, маги-
стратуры и аспирантуры, ориентированных на 
подготовку кадров для государственного управ-
ления

тип образовательной 
программы

Характеристика особенностей сотрудниче-
ства

бакалавриат не является приоритетом для большинст-
ва вузов стран снГ, специализирующихся 
на подготовке государственных служащих

магистратура требует учета различий национальных 
стандартов реализации программ маги-
стратуры

аспирантура Подготовка аспирантов менее зарегулиро-
вана, возможное поле сотрудничества рас-
ширяется

Рисунок 1. отличия приоритетных направлений 
сотрудничества в сетевой академии государст-
венного управления от сетевых университетов 
Шос, БРикс и снг
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Наибольшая эффективность совместных про-
грамм ДПО в сетевой академии государственного 
управления достигается при использовании следу-
ющих принципов их разработки: 

Использование равновеликих модулей про-
грамм повышения квалификации в качестве фун-
дамента сотрудничества (продолжительностью не 
менее 16 аудиторных часов) 7.
• Предоставление возможности перезачета мо-

дулей повышения квалификации в программы 
профессиональной переподготовки и програм-
мы МРА (в перспективе – в программы маги-
стратуры).

• Структурирование модулей программ по при-
оритетным направлениям подготовки кадров 
для государственного управления в странах СНГ.

• Широкое использование дистанционного фор-
мата обучения.

• Взаимовыгодное управление финансовыми ре-
сурсами, привлекаемыми для реализации сете-
вых программ.
Каждый из отмеченных принципов требует 

определенной конкретизации. Но именно рассмо-
трение этих принципов в совокупности, а не изо-
лированно друг от друга, позволяет увидеть их 
синергетический эффект. 

По сути, при наличии обширного банка про-
грамм одинаковой продолжительности, каждый 
из потенциальных слушателей может выбрать их 
оптимальный набор в соответствии со своими ин-
дивидуальными потребностями. Логически свя-
занная между собой последовательность освоен-

7 В частности, в российском законодательстве это минимальная 
продолжительность программы краткосрочного повышения 
квалификации, при освоении которой слушатель может полу-
чить официальный документ. 

ных программ повышения квалификации 
является несущей конструкцией более 
сложной и продолжительной программы 
переподготовки. В сфере государствен-
ного управления к «наиболее продвину-
той» программе переподготовки следу-
ет отнести программу «master of public 
administration» (mPA), по своему перво-
начальному замыслу предназначенную 
прежде всего для формирования необхо-
димых профессиональных компетенций 
у государственных и муниципальных слу-
жащих, замещающих должности руково-
дителей и их заместителей, а также лиц, 
включенных в кадровый резерв для заме-
щения этих должностей 8. 

Предусмотренная действующим зако-
нодательством возможность перезачета 
программ краткосрочного повышения 
квалификации в программу МРА (и любую 
другую программу переподготовки) явля-

ется необходимым условием обеспечения гибкости 
взаимодействия вузов-партнеров в рамках сетевой 
академии государственного управления, включе-
ния индивидуальных образовательных траекто-
рий слушателей в перечень элективных курсов 
программ МРА. Причем, рассматриваемая возмож-
ность перезачета не исчерпывается программами 
переподготовки и распространяется также на про-
граммы магистратуры.

Логика перезачета ранее освоенных программ 
повышения квалификации справедлива не только 
для вариативной, но и для базовой части магистер-
ских программ или программ МРА. Следует, однако, 
учитывать, что базовая часть таких программ наце-
лена преимущественно на формирование универ-
сальных и общепрофессиональных компетенций. 
Поэтому наиболее перспективным и удобным для 
слушателей форматом создания образовательного 
контента, позволяющего эти компетенции развить, 
является использование дистанционных образова-
тельных технологий. На рисунке 2 представлен об-
щий подход к дистанционному обучению государ-
ственных служащих и кадрового резерва в сетевой 
академии государственного управления стран СНГ.

Сложная, но вполне осуществимая на практи-
ке, комбинация курсов дистанционного обуче-
ния, краткосрочных очных программ повышения 

8 Такие программы реализуются в разных странах мира (прежде 
всего, в США и Западной Европе) с середины прошлого столе-
тия. Применительно к России, подробнее см. «Государственные 
требования к минимуму содержания и уровню требований к 
специалистам для получения дополнительной квалификации 
«Специалист по государственному и муниципальному управле-
нию - master of public administration (mPA)», утвержденные при-
казом Министерства образования и науки Российской Федера-
ции № 39 от 8 февраля 2008 года.

Рисунок. 2. о развитии дистанционных образователь-
ных технологий в сетевой академии государственного 
управления стран снг
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квалификации, их перезачетов в программы МРА 
и магистратуры позволяет не только достаточ-
но глубоко проработать содержание совместных 
образовательных программ и учесть специфику 
стран, представленных ведущими вузами в сете-
вой академии государственного управления, но и 
оптимизировать расходы каждого из участников. 
Очевидно, например, что приглашение ведущего 
профессора или эксперта-практика из вуза-парт-
нера для проведения занятий на очной программе 
повышения квалификации существенно дешевле 
направления группы государственных служащих 
на зарубежную стажировку. Возможность переза-
чета образовательных модулей в программы МРА 
и магистратуры снижает стоимость этих программ 
либо для самого слушателя (в случае поступления 
на программу магистратуры – студента), либо для 
направляющей его организации. Использование 
дистанционных образовательных технологий так-
же является дополнительным резервом экономии 
финансовых ресурсов вузов, реализующих свои 
программы в партнерской сети.

Нельзя не обратить внимание и на потенци-
альный мультипликативный эффект деятельности 
сетевой академии государственного управления, 
который должен проявиться в активизации смеж-
ных направлений сотрудничества. В их числе:
• разработка концепции создания и содержатель-

ного наполнения интегрированного научно-
образовательного портала «Лучшие практики 
государственного управления»;

• введение регулярной рубрики по проблемам 
государственного управления (такая рубрика в 
2017 году открылась в журнале «Государствен-
ная служба», издаваемом Российской академией 
народного хозяйства и государственной службы 
при Президенте Российской Федерации);

• разработка и внедрение в практику преподава-
ния наиболее совершенных интерактивных ме-
тодов («кейсов», компьютерного моделирования, 
тренажеров, тренингов, «мозговых штурмов», ро-
левых игр и др.); обучение преподавателей про-
фильных Академий стран ШОС и СНГ использова-

нию современных образовательных технологий;
• проведение тематических научных конференций 

не реже одного раза в год поочередно в странах-
участницах сетевого проекта.

выводы
1. Создание сетевой академии государственного 

управления стран СНГ и реализация вузами-парт-
нерами совместных образовательных программ 
подготовки кадров по приоритетным направлени-
ям экономической интеграции будет способство-
вать укреплению доверия органов государственно-
го управления стран СНГ друг к другу. Результатом 
обучения на таких программах должно стать общее 
понимание ценностей долгосрочного сотрудниче-
ства и методологии учета взаимных интересов у 
лиц, принимающих ключевые управленческие ре-
шения, а, следовательно, и повышение скорости и 
качества интеграционных процессов.

2. В отличие от действующих сетевых универ-
ситетов ШОС, СНГ и БРИКС, специализирующихся 
преимущественно на программах высшего обра-
зования, в качестве фундамента рассматриваемой 
сетевой академии государственного управления 
предлагается использовать приоритетные для всех 
участников программы дополнительного профес-
сионального образования, реализуемые на базе 
равновеликих по аудиторной нагрузке модулей 
программ повышения квалификации. Такой подход 
является критически важным условием обеспе-
чения вариативности индивидуальных образова-
тельных траекторий и формирования профессио-
нальных компетенций, необходимых конкретным 
слушателям. Возможность перезачета программ 
повышения квалификации в качестве образова-
тельных модулей программ более высокого уровня 
(МРА и магистратуры) позволяет минимизировать 
издержки учета различий в национальных законо-
дательствах, связанных с правилами реализации 
программ высшего образования, и в сочетании с 
расширением применения дистанционных образо-
вательных технологий,  оптимизировать соответ-
ствующие финансовые затраты.
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Аннотация: в статье приводится анализ структуры и содержания изданного в 2016 году учебника «Государственное 
антикризисное управление», проблематика которого весьма актуальна. в условиях непростой международной политиче-
ской и экономической ситуации необходимо преодолеть отставание россии в показателях эффективности государствен-
ного управления для создания благоприятных условий по выходу из кризисной ситуации. При оценке материала затрону-
ты вопросы оптимизации государственного антикризисного управления в условиях внешнего санкционного давления и 
кризисных проявлений непосредственно в россии. автор рецензии подробно разобрал главы учебника, отметив взвешен-
ный подход, полноту материала и обоснованные выводы. отмечается, что в учебнике проанализированы отечественный 
и зарубежный опыт антикризисного государственного управления, меры по разработке и осуществлению соответствую-
щих антикризисных мероприятий, предпринятые государством в последние годы. Предложены рекомендации по налажи-
ванию эффективного механизма противодействия вызовам национальной безопасности российской Федерации, проявив-
шимся в последние три года. сформулированы выводы о возможностях дальнейшего использования предложенных 
авторами рекомендаций, о необходимости соответствующей нормотворческой деятельности профильных субъектов и 
углубленного практического использования наиболее приемлемых способов преодоления кризисных явлений. особо 
подчеркивается редкая для учебного пособия по проблематике государственного управления историческая ретроспектива 
отечественного и зарубежного опыта. Привлекает внимание и глава  о противодействии коррупции, в которой рассматри-
ваются  проблемы возникновения коррупционных факторов в государственном управлении и их минимизация. делается 
вывод о том, что учебник позволит студентам разобраться, в том числе в процессе самостоятельной работы, с ключевы-
ми проблемами государственного антикризисного управления.
ключевые слова: государственное антикризисное управление, приоритеты, санкции, противодействие, меры

prIorItIeS oF aNtI-crISIS MaNaGeMeNt IN the ModerN perIod 

alexaNder g. guriNoVich, Dr. Sci. (Law), Professor of the Chair of public administration and law, the Moscow 
State Institute of International Relations (University) of the Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation (119454, 
Russian Federation, Moscow, Vernadskogo prosp., 76). E-mail: gurinovich.AG@yandex.ru 

abstract: The analysis of the structure and the content of the textbook «State anti-crisis management» published in 2016 is given 
in the article, the range of problems of this textbook is highly relevant. In the context of the complicated international political and 
economic situation it is necessary to overcome the backwardness of Russia in terms of state governance indicators to create 
favorable conditions for the exit from the crisis. In the evaluation of the material the issues of optimization of state anti-crisis 
management in terms of external sanction pressure and the crisis in Russia were touched. The author of the review elaborated 
the chapters of the textbook in detail, highlighting a balanced approach, completeness of material, and reasonable conclusions. 
It is noted that the domestic and foreign experience of anti-crisis state management, the measures for the development and 
implementation of appropriate anti-crisis actions taken by the government in recent years are analyzed in the textbook. 
Recommendations for the establishment of an effective mechanism to counter challenges to the national security of the Russian 
Federation that emerged in the last three years are proposed. Conclusions about the future use possibility of the proposed 
recommendations, the need for relevant standard-setting activities of relevant subjects and in-depth practical use of the most 
acceptable ways of overcoming the crisis are made. The historical retrospect of domestic and foreign experience, that is rare for 
the textbooks on public administration issues, is especially emphasized. The chapter about the anti-corruption fight also attracts 
attention, the issues of incurrence of the corruptive factors in the state management and their minimizing are considered there. It 
is concluded that the textbook will allow the students to gain insight, among others, during the process of extra - curriculum 
activities, into the key issues of the state anti-crisis management.
keywords: state anti-crisis management, priorities, sanctions, countering, measures
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введение
На фоне роста глобальной и региональной 

нестабильности, обострения противоречий 
мирового развития, ослабления устойчивости 
системы международных экономических от-
ношений, усиления структурных дисбалансов 
в мировой экономике и финансовой систе-
ме сохраняются серьезные риски повторения 
масштабных финансово-экономических кри-
зисов. Россия готова присоединяться к сущест-
вующим многосторонним соглашениям в ка-
честве полноправного партнера и действовать 
в соответствии с международными правилами 
и нормами. Таким образом, может быть акти-
визировано участие страны в международном 
разделении труда.  Однако некоторые государ-
ства в ответ на самостоятельную внешнюю и внутрен-
нюю политику Российской Федерации осуществляют в 
отношении нашей страны недружественные, зачастую 
провокационные действия, не ограничиваясь при этом 
мерами экономического характера. При этом мы по-
прежнему заметно отстаем от развитых стран по ряду 
показателей качества государственного управления, не 
используя в полной мере внутренние потенциальные 
возможности и административные ресурсы. Как след-
ствие, представляются весьма актуальными изучение, 
выработка и реализация антикризисной стратегии госу-
дарственного управления.

В этом контексте полагаем уместным обратить вни-
мание на подготовленный под редакцией авторитетно-
го ученого и педагога профессора Е.В. Охотского учеб-
ник «Государственное антикризисное управление», по-
строение и содержание которого является предметом 
краткого анализа настоящей статьи.

особенность новой книги
Проблемы антикризисного управления рассматри-

вались в общей постановке в последние несколько 
лет в научной и учебной литературе [Антикризисное 
управление..., 2015; Антикризисное управление: учеб-
ник и практикум, 2015;  Балдин К.В., 2013; Барабашев 
А.Г., 2016;  Барциц И.Н., 2010; Загаданов Р.М., 2012; 
Понкин И.В., 2016; Сажина М.А., 2012; Симония Н.А., Тор-
кунов А.В., 2013;  Файншмидт Е.А., Юрьева Т.В., 2010]. В 
развитие ранее изданных и уже получивших признание 
учебно-методических и научных работ Е.В. Охотско-
го авторы учебника сделали акцент на сущностных 
и прикладных аспектах антикризисного управления 
[Охотский, 2014; Охотский, 2009; Противодействие кор-
рупции…, 2016; Охотский, 2016].

В издании представлены основные программы 
учебных дисциплин антикризисного цикла, списки со-
ответствующих нормативно-правовых, информацион-
но-аналитических и научно-учебных источников, что, 
несомненно, облегчит преподавателям оптимизацию 
алгоритма учебного процесса, а студентам – подготовку 
к занятиям, выполнение и защиту рефератов, курсо-
вых и выпускных квалификационных работ. Учебник 

продуманно структурирован, что 
на наш взгляд, позволит облегчить 
усвоение необходимого учебного 
материала.

  В первой главе «Государст-
венное управление в различных 
экономических и социально-по-
литических условиях» приводятся 
основные содержательные харак-
теристики государственного управ-
ления: виды государственно-управ-
ленческих систем, ценности, цели и 
принципы государственного управ-
ления, его современные модели. С 
таким подходом  (от общего к част-
ному) можно согласиться.

Конструкция второй главы «Кризисное развитие и 
антикризисное управление» включает изучение кризи-
са как закономерности социального развития, понятия 
«антикризисное управление» и его особенностей, а 
также содержит нетривиальный по названию и наи-
менованию параграф «Риски, неопределенности и дис-
функции управления в условиях кризиса». 

Выпукло и убедительно показан в учебнике ино-
странный опыт государственного управления в кризис-
ной ситуации, чему посвящена его третья глава. Такое 
внимание к зарубежной практике вполне обоснованно. 
Действительно, мировая история знает множество раз-
личных стратегий государственного управления по вы-
воду страны из кризисного состояния, на что обраща-
ют внимание авторитетные российские исследователи 
[Барабашев, 2016; Дегтерев, 2011; Коробов, яковлев, 
2015; Купряшин, 2015]. Одни из таких стратегий, дейст-
вительно, обеспечили желаемые результаты, а многие 
их элементы успешно применяются в современной 
политико-управленческой и социально-экономической 
практике. Иные оказались не вполне эффективными, а 
то и вовсе деструктивными, хотя в рамках первичных 
замыслов были вполне состоятельными и оправдан-
ными для конкретного исторического момента, но по 
исполнению (целям, оперативным и тактическим за-
дачам, планам и продуманности дорожных карт, управ-
ленческим технологиям, менеджменту) оказывались 
слабыми и недостаточно продуктивными.

Тем не менее, однако, исторический опыт антикри-
зисного управления важно изучать и анализировать 
для того, чтобы разобраться, в чем залог успеха и в чем 
причины неудач, извлечь соответствующие уроки. В 
деле преодоления кризиса с его угрозами, неопреде-
ленностями и непредсказуемыми последствиями, как 
нигде, нужны научность и объективизм, готовность 
к трезвому восприятию альтернативных выводов и 
предложений, непредвзятость в оценках того, с какими 
трудностями и проблемами можно столкнуться даже 
в условиях высокоразвитой экономики и устойчивой 
политической системы.

В третьей главе в качестве наиболее показательных 
примеров с позиций антикризисного государственного 
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управления показаны опыт США по выводу страны из 
Великой депрессии 1930-х годов (программа Франк-
лина Рузвельта «Новый курс») и ФРГ по преодолению 
последствий поражения Германии во Второй мировой 
войне (программа Людвига Эрхарда «Благосостояние 
для всех»), японский опыт стратегии быстрого эконо-
мического развития в период послевоенного кризиса, 
разработанная под руководством Дэн Сяопина и успеш-
но в целом реализовавшаяся в КНР «Стратегия рыноч-
ных реформ внутри страны и открытости внешнему 
миру» (1980–1990), польский опыт выхода из «инду-
стриально развитого социализма» и перехода к устой-
чивой рыночной экономике в 1990–1993 годах (рефор-
мы Лешека Бальцеровича), «Программа финансовой 
стабилизации» в Республике Кипр после поразившего 
страну серьезного кризиса 2013 года. 

В четвертой главе рассматривается «государствен-
ное управление в кризисные, застойные и революци-
онные периоды отечественной истории». На опыте 
антикризисного государственного управления в пери-
оды краха самодержавия и начала социалистическо-
го строительства, кризисов 1990-х годов и 2008 года 
убедительно рассказывается, что практически весь 
советский и современный посткоммунистический пе-
риод отечественной истории наполнен значительным 
количеством самых противоречивых явлений, в том 
числе застойного и кризисно-революционного характе-
ра. Немало страниц в учебнике (пятая глава) отведено 
характеристике драматических событий, повлекших за 
собой распад СССР, и антикризисной стратегии постсо-
ветского периода. 

Шестая глава учебника «Противодействие кор-
рупции и бюрократизму – важнейшая составляющая 
антикризисной стратегии государства» включает па-
раграфы «Коррупционный фактор в государственном 
антикризисном управлении», «Минимизация негатив-
ных проявлений бюрократических аномалий», «Ау-
дит эффективности использования государственных 
средств». Неслучайно вопросы противодействия кор-
рупции нашли соответствующее отражение и в издан-
ном годом раньше под редакцией Е.В. Охотского учеб-
нике «Противодействие коррупции». Это, безусловно, 
оправдано, так как коррупция по-прежнему остается се-
рьезной проблемой и значимым фактором торможения 
рыночно-демократических преобразований, порождая 
в условиях кризиса немало негативных, усугубляющих 
негативные процессы проявлений.

Представляется уместным включение в учебник 
седьмой главы «Трансформация современных моделей 
управления: глобальное измерение» (авторы – П.И. Ка-
саткин и М.В. Харкевич), в которой рассматривают-
ся деятельность субъектов глобального управления и 
формы глобального управляющего воздействия, осо-
бенности их использования в условиях кризиса. 

Заслуживает поддержки взвешенный подход к из-
ложению проблемы (восьмая глава) противодействия 
внешнему санкционному воздействию. Завершается 
основная часть учебника девятой главой «Антикризис-

ное государственное управление в условиях санкций», 
содержащей, в первую очередь, алгоритм действий в 
сложившейся реальности. Структурно в учебнике выч-
ленены тринадцать элементов антикризисной страте-
гии. К числу приоритетов отнесены в вышеназванной 
главе также меры по активизации кредитно-денеж-
ной политики, включая диверсификацию и «умерен-
но-дефицитное бюджетирование», смягчение рисков 
кризисных проявлений в межбюджетных отношениях, 
сокращение налоговой нагрузки на реальный бизнес-
сектор с параллельным ужесточением банковской, на-
логовой и таможенной дисциплины, форсированный 
рост инвестиций в основной капитал, перевооруже-
ние перспективных отраслей производства и развития 
«экономики знаний». Не упущены авторами вопросы 
обеспечения информационной безопасности, а также 
приоритет, значимость которого постоянно возрастает. 
Имеем в виду овладение современным созидающим 
стилем управления и гибкое пропагандистское PR-со-
провождение предпринимаемых антикризисных мер, 
в том числе в форме конструктивных контактов госу-
дарственного аппарата с институтами гражданского 
общества, лидерами политических партий, средствами 
массовой информации.

В итоге нельзя не согласиться с авторами, что успех 
антикризисной стратегии способно обеспечить лишь 
сильное государство, принципиальное гражданское 
общество, авторитетный лидер, профессиональные и 
морально сильные служащие.

Заключение
Таким образом, есть все основания утверждать, что 

рецензируемый нами учебник для высшей школы свое-
временен, принимая, в том числе, во внимание изло-
женные в нем положения, факты и выводы. Учебник 
написан хорошим языком, приводимые доводы убе-
дительны, анализируемые процессы органично увяза-
ны с показательными примерами. Оценки положений, 
содержащихся в регламентирующих процесс государ-
ственного управления правовых актах, включая его 
антикризисную составляющую, даны уместно, сформу-
лированы корректно, без пристрастий.

Учебник представляет собой достаточно нестан-
дартный образец учебной литературы, так как в нем 
впервые представлены в оправданном симбиозе – в том 
числе в исторических ракурсах – отечественный и зару-
бежный опыт правового регулирования и организации 
государственного антикризисного управления.

И, наконец, что немаловажно, в учебнике содержатся 
основанные на современной нормативно-правовой ба-
зе, взвешенные и четко сформулированные определе-
ния, что, полагаю, позволит студентам глубже уяснить 
значение знания профильного законодательства и те-
кущей практики для объемного понимания изучаемых 
учебных дисциплин, разобраться, в том числе в процес-
се самостоятельной работы, с ключевыми проблемами 
государственного антикризисного управления.
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Аннотация: в статье автор продолжает тему, начатую на страницах журнала «Государственная служба» (№ 5 за 2016 г.), 
о возможных перспективах развития инвестиционного сотрудничества евразийского экономического союза (еаЭс) с 
социалистической республикой вьетнам. анализируются первые итоги после ратификации соглашения о зоне свободной 
торговли между еаЭс и вьетнамом. рассмотрены особенности структуры этой торговли. в исследовании также обсужда-
ются перспективы развития двусторонних инвестиционных связей с учетом прогнозов экономического роста. вьетнам 
демонстрирует устойчивые успехи экономического развития и будет продолжать это делать в среднесрочном периоде. 
Что особенно важно, это происходит на фоне общего замедления развития мировой экономики и ухудшения показателей 
инвестирования. активно начатые вьетнамом сразу после заключения соглашения переговоры с руководствами стран-
участниц еаЭс в двустороннем режиме демонстрируют намерения вьетнамской стороны не ограничиваться лишь рос-
сийским рынком. Производственно-торговая ориентированность вьетнама в основном направлена на обслуживание 
глобальной цепочки добавленной стоимости, поскольку, импортируя во вьетнам сырье и комплектующие, а затем экспор-
тируя готовую продукцию в виде высокоточного оборудования, электроники или текстиля, транснациональным корпора-
циям удается существенно снижать свои издержки. Что касается сельского хозяйства и пищевой промышленности, то 
здесь вьетнам – активный участник глобальных сельскохозяйственных цепочек добавленной стоимости с очень высокой 
долей экспорта.
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введение
В октябре 2016 года закончилось юридическое 

оформление процесса, начавшегося в мае 2015 года, и 
подписанное Соглашение о зоне свободной торговли 
между Евразийским экономическим союзом и Соци-
алистической Республикой Вьетнам вступило в силу 
после ратификации всеми участниками. С момента 
его подписания около 40 других государств подали 
заявки с просьбой о начале переговоров по формиро-
ванию аналогичных зон с ЕАЭС.

На страницах журнала «Государственная служба» 
обсуждались вопросы о том, насколько эффективно 
могло бы развиваться инвестиционное сотрудниче-
ство между Вьетнамом и странами ЕАЭС после того, 
как начнет действовать это соглашение [Тураева, По-
лозков, 2016. С. 114–119]. В настоящей статье сдела-
на попытка проанализировать основные тенденции 
развития торгово-инвестиционного взаимодействия 
между участниками, а также имеющиеся к годовщи-
не подписания Соглашения о свободной торговле 
результаты, по которым можно будет сделать об-
общенные выводы о перспективах дальнейшего на-
ращивания сотрудничества в этой сфере.

Показатели экономического развития Вьетнама 
(рисунок 1) и растущий объем привлеченных пря-
мых иностранных инвестиций позволили Всемир-
ному банку в прогнозах на 2017–2019 годы назвать 
его одним из ожидаемых лидеров по темпам эко-
номического роста среди стран-импортеров сырья 
(таблица 1).

таблица 1. Прогнозируемые показатели экономи-
ческого роста, в рыночных ценах, %

2015 2016 (оценка 
всемирного 
банка)

Прогноз 
2017 2018 2019

армения 3,0 2,4 2,7 3,0 3,2
белоруссия -3,9 -2,5 -0,5 1,3 1,4
Казахстан 1,2 0,9 2,2 3,7 4,0
Киргизия 3,5 2,2 3,0 3,7 4,9
россия 3,7 -0,6 1,5 1,7 1,8
вьетнам 6,7 6,0 6,3 6,3 6,2

Примечание. Источник: Global economic Prospects, January 2017: 
Weak investment in Uncertain times. international bank for Recon-
struction and Development. 2017. P. 112, 127.

Из таблицы 1 видно, что среди стран ЕАЭС на-
илучшие прогнозы Всемирный банк составил для 
экономики Киргизии (с 3% реального роста в 2017 
году до 4,9% в 2019 году). На втором месте – Ка-
захстан (2,2–4%), на третьем – экономика Армении 
(стабильный рост в 2,7–3%). Максимальный отри-
цательный показатель реального экономического 
роста в рыночных ценах в 2016 году, по оценкам Все-
мирного банка, был достигнут в Белоруссии (-2,5%). 
Причем на 2017 год для республики спрогнозиро-

ван также отрицательный рост, а в 2019 году этот 
показатель ожидается на уровне 1,4%. В России 
реальный экономический рост в 2016 году, соглас-
но источнику, оказался отрицательным (-0,6%). На 
2017–2019 годы экономике России Всемирный банк 
прогнозирует 1,5–1,8% роста.

Об экономике Вьетнама можно сказать, что на 
указанный период прогнозируется средний годовой 
экономический рост в 6,3%. Фундаментальной под-
держкой для таких темпов станет экспорт готовой 
продукции и приток прямых иностранных инвести-
ций. Отметим, что примерно с такой же скоростью, 
по оценкам экспертов Всемирного банка, будет ра-
сти крупнейшая экономика региона – китайская 
(6,3–6,5%) [Global economic Prospects. 2017, Р. 107].

Дополнительно эти прогнозы по экономическо-
му развитию Вьетнама обосновываются различ-
ными исследованиями о динамике благосостояния 
населения. С 2010 по 2016 год удельный вес обеспе-
ченного населения во Вьетнаме вырос на 320% 1. По 
данным международной консалтинговой компании 
«Knight frank», только в 2016 году число людей, 
обладающих состоянием более 30 млн долл., выро-
сло во Вьетнаме на 18%. К 2026 году ожидается, что 
Вьетнам выбьется в лидеры стран по числу мульти-
миллионеров, и их доля в населении страны выра-

1 Крадущийся тигр: Вьетнам может обогнать Китай по темпам 
роста ВВП в ближайшие три года // https://russian.rt.com/
business/article/375327-vetnam-vvp-rost

Рисунок 1. карта социалистической Республики 
вьетнам
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стет на 170% (для сравнения: в Российской 
Федерации за этот же период ожидается 
рост доли таких граждан на 60%) 2.

Обратимся к торговой статистике, что-
бы определить, насколько перспективна 
структура экспорта и импорта с точки зре-
ния наращивания торгово-инвестиционно-
го сотрудничества в рамках Соглашения о 
свободной торговле (таблица 2).

Как видно из таблицы 2, в 2015 году 
страны ЕАЭС поставили на вьетнамский 
рынок продукцию на общую сумму около 
2 млрд долл. При этом товарная номенкла-
тура состоит в основном из сырьевых то-
варов, преимущественно российского про-
исхождения. Это почти полностью россий-
ские руды и концентраты, каменный уголь, 
сырая нефть и нефтепродукты, газовый 
конденсат, асбест, минеральные удобрения 
и радиоаппаратура. По таким позициям, 
как калийные удобрения и грузовые авто-
мобили, туда поставлялась и белорусская 
продукция (51,4% и 28,8%, соответствен-
но). На долю Казахстана пришлось около 
5% завезенного из ЕАЭС во Вьетнам асбе-
ста. Экспорт Армении и Киргизии во Вьет-

нам незначителен (0% и 
0,1%, соответственно).

Следует особо отме-
тить, что, несмотря на 
то, что ратификация Со-
глашения о свободной 
торговле произошла 
лишь осенью 2016 года, 
в 2015 году экспорт то-
варов из ЕАЭС во Вьет-
нам по некоторым по-
зициям в несколько раз 
превысил уровень 2014 
года. Так, согласно стати-
стике Евразийской эко-
номической комиссии, 
единственная позиция, 
по которой наблюдалась 
отрицательная динами-
ка, – это минеральные 
удобрения. Количест-
венные данные о постав-
ленных нефтепродуктах 
противоречат стоимост-
ным, но это вполне объ-

2 132 000 российских миллио-
неров – 0,1% населения – 
владеют 60% совокупного 
состояния страны. 2 марта 
2017 года // http://www.
knightfrank.ru/news

таблица 3. товарный состав импорта из вьетнама в еаЭс, 2015 год 

по 
еаЭс, 
млн 
долл.

в %, итог по еаЭс 2015 год, в % к 2014 
году

ар
ме

ни
я

бе
ло

ру
сс

ия

Ка
за

хс
та

н

Ки
рг

из
ия

ро
сс

ия

по коли-
честву

по стои-
мости

Филе рыбное и прочее мясо рыбы 44,3 - 4,9 4,8 0,3 90,0 72,3 79,6
ракообразные 23,2 0,2 0,0 - - 99,8 105,8 102,3
орехи кокосовые, бразильские и кешью 37,7 0,1 8,4 4,8 0,2 86,5 43,6 47,0
Кофе 108,8 2,6 0,8 0,0 - 96,6 87,2 80,8
Чай 15,7 0,0 1,2 1,9 0,8 96,1 131,2 128,2
Экстракты, концентраты кофе, чая, мате 2,6 - 0,1 0,1 0,0 99,8 70,4 69,4
саквояжи, чемоданы, сумки 2,7 0,2 0,4 2,5 0,0 96,9 93,7 87,3
верхняя одежда мужская 1596,1 0,6 0,9 2,1 0,0 96,4 82,0 73,1
верхняя одежда женская 44,6 1,2 1,2 4,6 0,2 92,8 85,2 71,3
одежда женская 25,2 2,2 1,6 5,9 0,2 90,1 76,7 68,1
Прочая обувь 43,7 1,2 0,7 3,1 0,1 94,9 76,1 73,6
обувь с верхом из натуральной кожи 105,5 0,4 1,5 3,3 0,1 94,7 78,8 68,3
обувь с верхом из текстильных матери-
алов

73,2 0,6 0,6 1,4 0,1 97,3 103,0 96,4

оборудование печатное 51,8 0,4 2,9 4,6 0,3 91,8 76,7 61,8
вычислительные машины 139,5 0,5 0,2 13,6 0,2 85,5 67,3 52,8
Пылесосы 12,3 0,1 - 17,6 0,5 81,8 62,4 55,1
аппаратура связи и части к ней 11008,3 0,6 0,5 14,3 0,0 84,6 119,0 115,8
Электронные интегральные схемы 67 0,0 2,1 0,4 0,0 97,5 x в 2,6 р.
всего 2305,4 0,6 1,7 8,5 0,2 89,0 - 87,1

Примечание. Источник: внешняя торговля товарами. статистика евразийского экономического союза. 
2015 год: статистический бюллетень; евразийская экономическая комиссия. м.: сам Полиграфист, 
2016. с. 277–278.

таблица 2. товарный состав экспорта во вьетнам из еаЭс, 
2015 год

по 
еаЭс, 
млн. 
долл.

в % итог по еаЭс 2015 год, в % к 
2014 году

ар
ме

ни
я

бе
ло

ру
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ия

Ка
за

хс
та

н

Ки
рг

из
ия

ро
сс

ия

по коли-
честву

по стои-
мости

асбест 18,8 - - 5,1 - 94,9 116 108,2
руды и концентра-
ты

14,1 - - - - 100 в 4,3 р. в 3,8 р.

уголь каменный 57,9 - - - - 100 в 5,3 р. в 3,6 р.
нефть сырая и га-
зовый конденсат

50,3 - - - - 100 - -

нефтепродукты 84,9 - - - - 100 156,3 78,5
Калийные удобре-
ния

165,1 - 51,4 - - 48,6 108,8 116

минеральные удо-
брения

19,9 - 0,2 - - 99,8 75,7 64,1

радиоаппаратура 109 - - - - 100 в 3,8 раз в 3,9 р.
Грузовые автомо-
били

33 - 28,8 - - 71,2 в 4,1 р. в 4,4 р.

всего с срв 1966,5 0,0 5,7 0,5 0,1 93,7 - 125,8

Примечание. Источник: внешняя торговля товарами. статистика 
евразийского экономического союза. 2015 год: статистический бюллетень; 
евразийская экономическая комиссия. м.: сам Полиграфист, 2016. с. 227.
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яснимо изменением курсов национальных валют 
в 2014–2015 годах. Что касается поставки руд и 
концентратов, то в количественном выражении они 
выросли в 4,3 раза, поставки каменного угля – в 5,3 
раза, радиоаппаратуры и грузовых машин – почти в 
4 раза. Относительно вьетнамского импорта на рын-
ки ЕАЭС в 2015 году, необходимо отметить, что его 
объем составил около 2,3 млрд долл., и, в отличие от 
экспорта, импорт из Вьетнама в рассматриваемый 
период снизился по большинству позиций номен-
клатуры (таблица 3).

Абсолютная доля этого рынка также приходит-
ся на Российскую Федерацию. Несмотря на малый 
удельный вес в общем импорте (около 3%), наи-
больший рост за рассматриваемый период проявила 
такая группа товаров, как «Электронные интег-
ральные схемы». В стоимостном выражении импорт 
интегральных схем вырос в 2,6 раза. Кроме этого, от-

метим такую значитель-
ную позицию структуры 
вьетнамского импорта, 
как «Аппаратура связи и 
части к ней». Ее удель-
ный вес в общем объеме 
в 2015 году составил по-
чти 48%, и по этой по-
зиции отмечен рост, как 
в количественном, так и 
в стоимостном выраже-
нии. Поскольку извест-
но, что Вьетнам – это 
страна, где расположе-
но большое количест-
во  транснациональных 
корпораций, возьмемся 
предположить, что здесь 
учитываются различные 
формы реэкспорта.

Основные статисти-
ческие итоги 2016 года 
будут подведены к 3-му 
кварталу 2017 года, тем 
не менее, уже сейчас 
можно проанализиро-

вать обороты и динамику торгов-
ли стран ЕАЭС с Социалистиче-
ской Республикой Вьетнам за год 
после подписания Соглашения о 
свободной торговле (таблица 4).

Как видно из таблицы 4, доля 
внешнеторгового оборота ЕАЭС, 
пришедшегося на торговлю с Со-
циалистической Республикой Вь-
етнам, составила 0,7% в 2015 году 
(4,27 млрд долл.) и 0,9% – в 2016 
году (4,34 млрд долл.). В стои-
мостном выражении объемы по-
чти не изменились, однако у Бело-

руссии, Казахстана и Российской Федерации импорт 
превысил уровень прошлого года. Учитывая, что в 
целом по ЕАЭС он вырос на 18,2% на фоне деваль-
вации национальных валют практически на всем 
пространстве союза, можно сделать вывод о том, что 
по некоторым товарным позициям импорт вырос за 
год весьма существенно. Вместе с тем в 2016 году 
значительная часть вьетнамского экспорта и импор-
та в ЕАЭС также пришлась на Россию (85% экспорта 
и 84% импорта), и доля торговли с Вьетнамом у 
России в товарообороте наиболее значительна. Она 
составила 0,8% в 2015 году и 0,9% в 2016 году.

Статистика Евросоюза за 2015 год дает представ-
ление о том, как географически структурирована 
внешняя торговля Вьетнама (таблица 5).

Основные партнеры Вьетнама: Китай (на него 
приходится минимум четверть торгового оборота), 
США, ЕС-28, Южная Корея и япония. Из таблицы 5 

таблица 4. динамка торговли стран еаЭс с вьетнамом, 2015–2016 годы, млн 
долл.

 2015 год доля в 
обороте, 
%

2016 год доля в 
обороте, 
%

2016 год, в % к 
2015 году

экспорт импорт экспорт импорт экспорт импорт

армения всего 1227,7 2218,9 100,0 1390,8 2169,7 100,0 113,3 97,8

армения с срв 0,1 14,4 0,4 0,0 12,5 0,4 17,1 86,6

белоруссия всего 15653,9 13088,7 100,0 12162,5 12205,9 100,0 77,7 93,3

белоруссия с срв 111,4 38,3 0,5 76,8 44,2 0,5 68,9 115,3

Казахстан всего 40835,5 19356,2 100,0 32858,0 15508,9 100,0 80,5 80,1

Казахстан с срв 10,4 195,5 0,3 167,3 198,8 0,8 н/а 101,7

Киргизия всего 1070,4 2058,6 100,0 1126,0 2374,4 100,0 105,2 115,3

Киргизия с срв 1,6 3,6 0,2 0,2 3,1 0,1 14,2 83,9

россия всего 315055,3 168784,9 100,0 260907,6 169085,8 100,0 82,8 100,2

россия с срв 1842,5 2053,8 0,8 1373,0 2465,7 0,9 74,5 120,1

еаЭс всего 373842,7 205507,3 100,0 308444,9 201344,6 100,0 82,5 98,0

еаЭс с срв 1966,0 2305,8 0,7 1617,4 2724,3 0,9 82,3 118,2

Примечание. Источник: еЭК. внешняя торговля с третьими странами (январь–декабрь 2016 года) *

*http://www.eurasiancommission.org/ru/act/integr_i_makroec/dep_stat/tradestat/tables/extra/
Pages/2016/12.aspx

таблица 5. основные торговые партнеры вьетнама в 2015 году

Импорт, % (млрд €) Экспорт, %, (млрд €) товарооборот, (млрд €)
1. Китай, 34% (65,8) 1. сШа, 21% (148) 1. Китай, 25% (85,3)
2. Южная Корея, 14,2% (27,5) 2. ес-28, 18,4% (27,2) 2. сШа, 11,2% (38,1)

3. сингапур, 6,5% (12,6) 3. Китай, 13,2% (19,5) 3. ес-28, 10,7% (36,5)

4. япония, 6,4% (12,4) 4. япония, 8,4% (12,4) 4. Южная Корея, 10,4% (35,6)
5. Гонконг, 5,1% (9,8) 5. Южная Корея, 5,4% (8) 5. япония, 7,3% (24,8)

весь мир, 100% (193,7) весь мир, 100% (148) весь мир, 100% (341,6)

Примечание. Источник: European Commission: Vietnam, Trade with World. Directorate-
General for Trade. 16.02.2017. P. 8.
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видно, что главный поставщик сырья и комплек-
тующих – это Китай. Готовая продукция, в составе 
которой, по данным Вьетнамской таможни, пре-
валируют телефоны и запчасти к ним, текстиль-
ная и швейная продукция, компьютеры и комплек-
тующие, машины и оборудование 3, производится 
в основном на предприятиях транснациональных 
корпораций. Произведенные товары экспортируют-
ся из Вьетнама на американские и европейские рын-
ки (почти 40% национального экспорта), а также 
на азиатские рынки экономически более развитых 
стран (около 30%).

Согласно предварительным данным об итогах 
первого квартала 2017 года, объем внешней торгов-
ли Вьетнама вырос, по сравнению с аналогичным 
периодом прошлого года, почти на 13% и составил 
около 44 млрд долл. В особенности вырос объем 
экспорта такой продукции, как электроника, ком-
пьютеры и комплектующие (на 42,3%), машины, 
оборудование, другие запчасти (на 34,6%), кофе (на 
30,7%), фрукты и овощи (на 24,3%). Экспорт текс-
тиля и обуви повысился на 10,5%. Необходимо под-
черкнуть, что доля экспорта основной продукции 
Социалистической Республики Вьетнам растет пре-
имущественно за счет секторов с участием прямых 
иностранных инвестиций 4.

особенности экономики вьетнама
Как уже отмечалось, во Вьетнаме в настоящее 

время функционирует большое число транснаци-
ональных компаний, включая предприятия, про-
изводящие как высокоточную аппаратуру, технику 
и электронику, одежду и т.д., так и предоставляю-
щие услуги. Либерализация торговли и экономики, 
получившая огромный импульс после вступления 
Вьетнама в ВТО (2007 год), дополнительно про-
стимулировала процесс поглощения национальных 
производителей глобальными корпорациями. Ли-
берализация и приход на внутренний рынок транс-
национальных компаний из развитых стран способ-
ствовали росту привлекательности Вьетнама для 
прямых иностранных инвестиций, которые, в свою 
очередь, стали каналом для еще большего привле-
чения в страну международного бизнеса.

В основной массе транснациональные компа-
нии предпочитают неакционерные формы сотруд-
ничества во Вьетнаме. Большинство предприятий 
в сфере электроники и текстиля являются субпо-
дрядчиками и используют импортные материалы 
и оборудование [Аксенова, 2015(b). С. 146–163]. Тем 
не менее, эти схемы работы успешно увеличивают 

3 Vietnam Customs statistics. Preliminary assessment of Vietnam 
international merchandise trade performance in December and the 
whole year 2016. feb. 6. 2017: https://www.customs.gov.vn/lists/
englishstatistics/Print.aspx?iD=627

4 Объем экспорта товаров Вьетнама увеличился на 12,8% за 1-й 
квартал. 4 апреля 2017 года: http://polpred.com

экспорт, обеспечивают занятость, наращивают про-
изводственный потенциал Вьетнама и включают 
его международные цепочки создания стоимости. В 
настоящее время крупнейшие транснациональные 
компании производят во Вьетнаме высокотехноло-
гичную электронику, технику, автомобили, потре-
бительские товары. Речь, в частности, идет о таких 
производителях, как toyota, honda, mercedes-benz, 
intel, samsung, PepsiCo, Coca-Cola, P&G, metro Cash & 
Carry, Unilever и др. [Аксенова, 2015(а), С. 217–239].

Таким образом, производственно-торговая ори-
ентированность Вьетнама в основном направлена 
на обслуживание глобальной цепочки добавленной 
стоимости, поскольку, импортируя во Вьетнам сы-
рье и комплектующие, а затем экспортируя готовую 
продукцию в виде высокоточного оборудования, 
электроники или текстиля, транснациональным 
корпорациям удается существенно снижать свои 
издержки. Что касается сельского хозяйства и пище-
вой промышленности, то здесь Вьетнам – активный 
участник глобальных сельскохозяйственных цепо-
чек добавленной стоимости с очень высокой долей 
экспорта.

Учитывая вышеизложенное, а также с точки зре-
ния торгово-производственных традиций, в бли-
жайшие годы страны-члены ЕАЭС вряд ли смогут 
нарастить торговлю с Вьетнамом до таких объемов, 
чтобы войти в число его крупных торговых партне-
ров. Вместе с тем в нашей стране на официальном 
уровне уже озвучены намерения довести объем тор-
говли между Россией и Вьетнамом к 2020 году до 10 
млрд долл. в год, что означает рост сложившегося на 
сегодня уровня почти в 3 раза 5.

Как уже отмечалось нами, если исходить из кри-
териев, по которым составляются международные 
рейтинги, призванные оценивать инвестиционный 
климат в стране, то ни одна из стран ЕАЭС не рас-
сматривается составителями подобных рейтингов в 
качестве государств, привлекательных для прямых 
иностранных инвестиций [Тураева, Полозков, 2016. 
С. 114–119]. В странах постсоветского пространст-
ва 6 приток таких инвестиций после падения в 2015 
году на 42% до уровня 2005 года продолжает сокра-
щаться. Согласно докладу Конференции ООН по тор-
говле и развитию (UnCtAD), это происходит в «усло-
виях низких сырьевых цен, снижения конъюнктуры 
внутренних рынков, изменений в законодательстве, 
а также прямого и косвенного воздействия ограни-
чительных мер / геополитической напряженности». 
В этих условиях эксперты ООН предполагают, что 
приватизация могла бы открыть новые возмож-
ности для привлечения иностранных инвестиций 
[Доклад о мировых инвестициях, 2016. С. 17–18, 33].

5 Матвиенко: товарооборот между РФ и Вьетнамом к 2020 году 
составит $10 млрд: https://ria.ru/economy/20170222/ 
1488558047.html

6 Страны СНГ и Грузия.
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Между тем ситуация с иностранными инвести-
циями в Юго-Восточной Азии совершенно иная. В 
2016 году их приток в регион достиг рекордных 
значений, а Вьетнам стал одним из лидеров региона 
по этому показателю. В 2016 году в страну поступи-
ло около 16 млрд долл., и ожидается, что этот про-
цесс еще только набирает обороты. Как уже было 
отмечено выше, несмотря на то, что Вьетнам – одна 
из самых небольших азиатских стран, показатели 
темпов экономического роста у нее довольно высо-
ки. Кроме того, Вьетнам является лидером региона 
по инвестированию в инфраструктуру (около 6% 
ВВП). По данным Министерства планирования и ин-
вестиций Социалистической Республики Вьетнам 7, 
в течение января-февраля 2017 года в проекты с 
участием прямых иностранных инвестиций было 
выделено 1,55 млрд долл., что на 3,3% больше уров-
ня аналогичного периода 2016 года. Помимо этого, 
страны Юго-восточной Азии являются растущими 
экспортерами капитала. По данным Евразийского 
Банка Развития, для Вьетнама страны СНГ – это 
«традиционный регион инвестиционной экспансии» 
[ЕАЭС и страны Евразийского континента, 2016. 
С. 48]. С точки зрения евразийского пространства, 
входящие вьетнамские прямые иностранные инве-
стиции пока весьма невелики (к концу 2015 года 
их объем составил около 0,6 млрд долл.). Однако, 
если посмотреть, какая часть прямых иностранных 
инвестиций из Вьетнама направляется в СНГ, то это 
примерно 7% национального объема.

В настоящее время абсолютная часть этих 
средств сосредоточена в Российской Федерации, 
вьетнамские транснациональные компании также 
проявляют основной интерес к российскому рынку. 
Кроме того, Россия – очень выгодный партнер в 
сфере туризма, входит в семерку крупнейших тури-
стических рынков для Вьетнама. Только в 2016 году 
Вьетнам посетило 434 тыс. россиян, а за два первых 
месяца 2017 года поток туристов из России вырос 
почти на 200%, по сравнению с аналогичным пери-
одом прошлого года 8.  Важным обстоятельством, на 
наш взгляд, является то, что в мае 2016 года Россий-
ский фонд прямых инвестиций и Вьетнамский госу-
дарственный инвестиционный фонд – state Capital 
investment Corporation (sCiC) – подписали Меморан-
дум о создании Российско-вьетнамской инвестици-
онной платформы 9. Стороны договорились о том, 
что каждая из них будет инвестировать по 250 млн 
долл. Ожидается, что это будет содействовать разви-

7 brief on foreign direct investment of the first 2 months 2017. minis-
try of Planning and investment: http://www.mpi.gov.vn/en/Pages/
tinbai.aspx?idtin=36122&idcm=122

8 Турпоток из России во Вьетнам вырос почти на 200% с начала 
2017 года: http://tourism.interfax.ru/ru/news/articles/39872

9 РФПИ и государственный инвестиционный фонд Вьетнама 
создают Российско-вьетнамскую инвестиционную платформу: 
https://rdif.ru/fullnews/1666

тию взаимовыгодных российско-вьетнамских тор-
гово-инвестиционных проектов.

Необходимо также отметить, что активно нача-
тые Вьетнамом сразу после заключения соглашения 
переговоры с руководствами стран-участниц ЕАЭС 
в двустороннем режиме демонстрируют намерения 
вьетнамской стороны не ограничиваться лишь рос-
сийским рынком. Так, была достигнута договорен-
ность об активном содействии развитию взаимно-
го товарооборота и инвестиций между Вьетнамом 
и Белоруссией 10. В Казахстане Вьетнам намерен 
инвестировать в крупные национальные проекты 
в области энергетики, горнодобывающей отрасли, 
развития телекоммуникаций 11. Кроме этого, так 
же как и Китай, Вьетнам рассматривает Казахстан 
в качестве территории для транзита своих товаров 
в Европу. Сторонами был подписан меморандум 
по взаимодействию в сфере логистики и междуна-
родных перевозок 12. Началось налаживание более 
активных связей с Арменией 13. Не против укрепле-
ния торгово-инвестиционных отношений с Вьетна-
мом и Киргизия 14 (в настоящее время республика 
экспортирует в эту страну табак, шелк и водочные 
изделия).

Заключение
По результатам проведенного нами анализа мож-

но сделать несколько выводов. Вьетнам демонстри-
рует устойчивые успехи экономического развития 
и будет продолжать это делать в среднесрочном пе-
риоде. Что особенно важно, это происходит на фоне 
общего замедления развития мировой экономики и 
ухудшения показателей инвестирования. Ни одна из 
стран ЕАЭС, согласно прогнозам глобального разви-
тия, в ближайшее время не сможет приблизиться к 
его показателям, что, на наш взгляд, создает опреде-
ленные диспропорции, препятствующие активному 
развитию форм торгово-инвестиционного сотруд-
ничества в рамках Соглашения о свободной торгов-
ле. Относительно дальнейшего развития инвести-
ционного сотрудничества с Российской Федерацией, 
нужно отметить, что огромную роль будет играть 

10 Беларусь и Вьетнам договорились активно содействовать уве-
личению товарооборота и инвестиций: http://www.belta.by/
economics/view/belarus-i-vjetnam-dogovoril is-aktivno-
sodejstvovat-uvelicheniju-tovarooborota-i-investitsij-173401-2015

11 Вьетнам налаживает сотрудничество с южными регионами 
Казахстана: https://forbes.kz/news/2016/08/02/newsid_117197

12  Вьетнам планирует наладить транзит товаров через Казахстан 
в Европу: http://www.ukragroconsult.com/news/vetnam-
planiruet-naladit-tranzit-tovarov-cherez-kazahstan-v-evropu

13 Вьетнам и Армения планируют провести совместный бизнес-
форум: http://ru.nhandan.com.vn

14  Кыргызстан может усилить торговые отношения с Вьетнамом 
в рамках соглашения ЕАЭС: http://knews.kg/2016/05/
kyrgyzstan-mozhet-usilit-torgovye-otnosheniya-s-vetnamom-v-
ramkah-soglasheniya-eaes
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геополитическая составляющая. Нельзя не учиты-
вать тот факт, что Вьетнам – член большого числа 
торговых ассоциаций, а его главными экономиче-
скими партнерами являются Китай и США. На волне 
своего экономического подъема Вьетнам попытает-
ся максимально выгодно маневрировать в мире тор-
говых соглашений, различных форм партнерств и 
политических союзов, особенно когда сложное пере-
плетение различных юрисдикций позволяет почти 
легально заниматься многосторонним реэкспортом 
(к примеру, если на территорию ЕАЭС опосредован-
но, через Вьетнам, поступают китайские товары, то 
обратно в Китай через Вьетнам завозится мясная 
продукция из России 15).
15  Кому интересно покупать российское мясо // http://www.

agroinvestor.ru/markets/article/26765-komu-interesno-pokupat-
rossiyskoe-myaso

Очевидно, что несмотря на традиционные дав-
ние экономические связи Вьетнама с Российской 
Федерацией, он использует все возможности, кото-
рые открывает ему вступившее в силу Соглашение 
о свободной торговле. Началось постепенное укре-
пление связей с другими странами-участницами 
ЕАЭС, где предпочтение отдается двустороннему 
формату отношений, нежели формату взаимодей-
ствия с союзом как с организацией. Продвижение в 
этом вопросе будет нескорым, и в большей степени 
Вьетнам пока будет интересовать Казахстан и Бе-
лоруссия. Таким образом, учитывая экономические 
успехи Вьетнама и рост его статуса не только как 
импортера, но и как экспортера инвестиций, веро-
ятно, объем накопленных инвестиций в ЕАЭС может 
увеличиваться скорее, чем это прогнозировалось 
два года назад.
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Аннотация: в статье проанализирована роль института уполномоченного по правам человека в процессе формирования 
правовой культуры народа, являющейся одной из важных, но в то же время слабо реализованных задач российского 
государства. раскрыт комплекс мер, направленный государством на повышение правовой культуры народа, воспитание в 
демократическом духе подрастающего поколения, развитие творческого потенциала нации. отмечено, что в области 
правового просвещения народа уполномоченный занимает ключевое место. его деятельность направлена на повышение 
осведомленности общества о своих правах и свободах, гарантированных законодательством, а также механизмах защиты 
и восстановления нарушенных прав и свобод. аргументирована необходимость усиления и централизации аппарата 
уполномоченного, что должно способствовать более масштабному  осуществлению этим органом правозащитной поли-
тики государства для повышения правовой культуры народа. для реализации этих задач предложено создание обширной 
сети постоянных приемных уполномоченного во всех регионах и субъектах российской Федерации. Предложены теорети-
ческие и практические механизмы по усовершенствованию института уполномоченного по правам человека в российской 
Федерации в системе формирования у граждан правовой культуры как основы и правовой гарантии защиты и охраны 
прав, свобод человека и гражданина.  автор делает вывод о том, что уполномоченный по правам человека, назначаемый 
на должность Государственной думой российской Федерации и являющийся, как правило,  авторитетным деятелем пра-
возащитного движения в своей стране, не обладает, однако, никакими конкретными публично-властными полномочиями. 
тем не менее, это не мешает этому государственному деятелю  эффективно реагировать на случаи нарушения прав 
человека в российской Федерации.
ключевые слова: права человека, институт уполномоченного по правам человека, правовая культура, правовые гарантии
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abstract: The article examines the role of the Commissioner for Human Rights in the process of formation of legal culture of 
population, being the most important and at the same time poorly implemented goal of the Russian state. A set of measures aimed 
at enhancing the legal culture of the population by the state, the education of the younger generation in the spirit of democracy, 
development of creative potential of the nation is considered. The Commissioner is noted to be central to the field of the legal 
education of the population. Its activities are aimed at the improvement of the awareness of the society about its rights and 
freedoms guaranteed by the law, as well as the mechanisms of defense and restoration of infringed rights and freedoms. The 
necessity of strengthening and centralizing of the Commissioner’s office that are to facilitate the larger implementation of the 
human rights policies of the state in order to enhance the legal culture of the population is substantiated. For implementation of 
these goals it is offered to create the extensive network of the permanent presence chambers of the Commissioner in all regions 
and constituent entities of the Russian Federation. The theoretical and practical mechanisms are offered for improving the 
institution of the Commissioner for Human Rights in the Russian Federation in the system of formation of citizens‘ legal culture as 
the basis and legal guarantee of protection of rights and freedoms of man and citizen. The author concludes that the Commissioner 
for Human Rights appointed to the position by the State Duma of the Russian Federation and being, as a rule, an authoritative 
figure of the human rights movement in his or her country, does not possess, however, any specific public-authoritative powers. 
Nevertheless, it doesn’t prevent this public official from reacting effectively on cases of human rights violation in the Russian 
Federation.
keywords: human rights, institution of the Commissioner for Human Rights, legal culture, legal guarantees
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введение
Российская Федерация обладает огромным культур-

ным потенциалом, но этот потенциал до сих пор исполь-
зуется не в полной мере. Реализуемый комплекс государ-
ственных мер при положительной динамике отдельных 
показателей, отмеченной за последние 10 лет, пока не 
оказал решающего позитивного влияния на ситуацию в 
культуре. В соответствии со Стратегией национальной 
безопасности Российской Федерации до 2020 года, утвер-
жденной Указом Президента Российской Федерации от 
12 мая 2009 года № 537, главными угрозами националь-
ной безопасности в сфере культуры являются засилье 
продукции массовой культуры, ориентированной на ду-
ховные потребности маргинальных слоев общества, а так-
же противоправные посягательства на объекты культуры.

Поэтому приоритетом государственной политики в 
области культуры является решение следующих задач: 
воспитание подрастающего поколения в духе правовой 
демократии, гражданственности и патриотизма, при-
частности к инновационной культуре и свободе творче-
ства; развитие творческого потенциала нации, обеспе-
чение широкого доступа всех социальных слоев к цен-
ностям отечественной и мировой культуры; сохранение 
культурных ценностей и традиций народов Российской 
Федерации, материального и нематериального наследия 
культуры России и использование его в качестве ресур-
са духовного и экономического развития [Gammeltoft-
hansen h., 2014; Gøtze m., Rytter J., 2015; Green, mark eisner, 
laurel, 2012].

Социальная и экономическая защищенность – ключе-
вой показатель соблюдения прав человека в представле-
ниях жителей России. При этом, несмотря на ухудшение 
экономической ситуации вследствие санкций и других 
внешних и внутренних факторов, более половины росси-
ян продолжают считать, что за последние несколько лет 
ситуация с соблюдением прав человека в стране не изме-
нилась. Такие выводы основаны на анализе данных Фонда 
«Общественное мнение», полученных в ходе исследования 
по заказу Уполномоченного по правам человека в России. 
Опрос включал в себя три части, раскрывающие представ-
ление респондентов о значимости состояния прав челове-
ка, о соблюдении таких прав и об условиях благополучия 
россиян. Исследование проводилось в ноябре 2015 года 
среди жителей всех регионов России, достигших 18 лет; 
общее количество респондентов – 60 500 1.

Проблемы правового регулирования
Систематически проводимый мониторинг законода-

тельства позволяет Уполномоченному держать в поле 
зрения наиболее слабые места правового регулирования, 
затрагивающего права человека. В необходимых случаях 
Уполномоченный обращается с предложениями о внесе-
нии изменений в действующие акты федерального зако-
нодательства и законодательства субъектов Российской 

1 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 24.03.2016  
«Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской 
Федерации за 2015 год» // КонсультантПлюс.

Федерации в целях усиления гарантий прав человека. 
Предложения направляются в органы, специализирую-
щиеся на деятельности в той или иной сфере, в том числе 
являющиеся исполнителями по разработке законопроек-
тов, как правило, под эгидой Правительства Российской 
Федерации [Мамитова, 2015 (a); Мамитова, 2015 (b)].

Правовое просвещение в России по-прежнему остает-
ся одной из важных, но слабо реализованных составля-
ющих развития гражданского общества и требует ком-
плексного подхода [Конджакулян, Акилян 2015]. Интен-
сивное обновление законодательства, невысокий общий 
уровень правовой грамотности и неумение на практике 
отстаивать свои интересы зачастую приводят к непопра-
вимым либо трагическим последствиям. цель деятель-
ности Уполномоченного в области правового просвеще-
ния состоит в повышении осведомленности граждан, в 
том числе и несовершеннолетних, о правах и свободах, 
гарантированных им законодательством Российской Фе-
дерации, а также механизмах защиты и восстановления 
нарушенных прав. Следует признать, данное направле-
ние находится фактически в начале пути.

В настоящее время чаще всего такая работа осуществ-
ляется посредством СМИ, что позволяет, образно говоря, 
проводить «правовую профилактику» среди значитель-
ной части аудитории. Так, например, на Общественном 
телевидении России (ОТР) выходит еженедельный ин-
формационно-просветительский проект «Права челове-
ка». В эфире региональные уполномоченные и специа-
листы Аппарата федерального Уполномоченного расска-
зывают о соблюдении прав человека, своих проектах, о 
компетенциях и особенностях работы уполномоченных 
по правам человека в России.

Предложения и рекомендации
На наш взгляд, следует произвести усиление и центра-

лизацию аппарата Уполномоченного по правам человека 
в Российской Федерации, что должно будет способство-
вать осуществлению этим органом более масштабной и 
интенсивной правозащитной политики. С другой сторо-
ны, существует жизненная необходимость в увеличении 
степени доступности данного правозащитного органа 
для самых широких слоев населения Российской Федера-
ции. С этой целью надлежит организовать обширную сеть 
постоянных приемных Уполномоченного по правам чело-
века во всех без исключения регионах и субъектах Россий-
ской Федерации, а также произвести полное подчинение 
института региональных омбудсменов единому общерос-
сийскому омбудсмену, который бы осуществлял общий 
контроль и координацию их правозащитной деятель-
ности. Однако следовало бы по возможности сохранить 
существующий порядок финансирования омбудсменов 
субъектов РФ за счет средств региональных бюджетов.

Отдельное внимание уделяется работе с представи-
телями старшего поколения для разъяснения их прав и 
возможностей, предусмотренных законом. Так, «Право-
вой марафон для пенсионеров», организованный совмес-
тно с общероссийским движением «50 ПЛЮС», получил 
статус ежегодного. Он включен Министерством образо-
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вания и науки в план мероприятий по реализации Кон-
цепции развития непрерывного образования взрослых в 
Российской Федерации на период до 2025 года.

Одним из традиционных направлений является ра-
бота с вузами. В 2015 году подписаны соглашения о 
сотрудничестве с Всероссийским государственным уни-
верситетом юстиции (РПА Минюста России), Московской  
академией экономики и права, Российской академией 
правосудия, Московской финансово-юридической ака-
демией, разработаны планы совместных мероприятий с 
Московским государственным университетом, Москов-
ским государственным юридическим университетом, 
Российской академией народного хозяйства и государст-
венной службы при Президенте Российской Федерации, 
Российским государственным гуманитарным универси-
тетом, Академией Генеральной прокуратуры Российской 
Федерации. Студенты этих вузов проходят практику в 
профильных отделах Аппарата Уполномоченного, уча-
ствуют в ознакомительных экскурсиях и открытых лек-
циях. Как и ранее, Уполномоченным поддерживается 
магистерская программа «Международная защита прав 
человека», реализуемая на базе консорциума вузов-парт-
неров (РГГУ, РУДН, МГИМО) при поддержке Верховного 
комиссара ООН по правам человека – проводятся лекции, 
семинары, летние школы по правам человека.

В дальнейшем вместе с поиском новых форм повыше-
ния уровня правовой культуры запланировано развитие 
сотрудничества в рамках правового просвещения со СМИ, 
а также научным и студенческим сообществами. Намече-
но расширение работы с различными целевыми аудито-
риями, направленной на получение российскими гражда-
нами знаний и практических навыков в области правово-
го просвещения. Например, в 2015 году Уполномоченный 
вошел в Организационный комитет проекта Российского 
нового университета – многоуровневую интерактивную 

правовую игру «Правовые волонтеры». В рамках работы 
с молодежной аудиторией (вузами и школами) идет реа-
лизация нескольких просветительских проектов. Сотруд-
ничество с рядом федеральных музеев предусматривает 
правозащитные квесты и лекции; с вузами – программу 
образовательных модулей правозащитной тематики. В 
рамках межведомственного взаимодействия в 2016 году 
прошел Всероссийский конкурс информационно-методи-
ческих разработок по правовому просвещению, который 
готовился совместно с Минюстом России, МВД России, 
Ассоциацией юристов России (молодежное крыло) и Ас-
социацией учителей права России. 

Регулярно проходит торжественная церемония на-
граждения медалью Уполномоченного по правам чело-
века в Российской Федерации «Спешите делать добро», 
традиционно приуроченная ко Дню прав человека. Кри-
териями для присвоения награды являются самоотвер-
женность, героизм и мужество, проявленные в условиях 
угрозы нарушения прав и свобод человека. Медаль была 
учреждена в 2005 году. За годы существования этой 
награды более 500 человек становились номинантами, 
9 человек стали лауреатами посмертно.

Заключение
Подчеркнем, что Уполномоченный по правам челове-

ка, назначаемый на должность Государственной Думой 
Российской Федерации и являющийся, как правило, до-
вольно авторитетным и заметным деятелем правоза-
щитного движения в своей стране, не обладает, однако, 
никакими конкретными публично-властными полномо-
чиями. Тем не менее, российский омбудсмен обладает 
достаточным авторитетом, позволяющим ему эффек-
тивно реагировать на случаи нарушения прав человека в 
Российской Федерации.
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Аннотация: в статье рассматривается своеобразие процесса законотворчества как особого вида человеческой деятель-
ности, обозначены наиболее важные сферы его проявления. в работе приведены доказательства тезиса о том, что сте-
пень эффективности управленческой деятельности органов законодательной власти напрямую зависит от уровня про-
фессионализма депутатов. для повышения их эффективности необходимо создавать системы повышения качества про-
фессионального развития. Это может быть достигнуто с помощью формирования специальных подразделений в структу-
ре органов законодательной власти, в задачи которых будет входить организация специальных мероприятий. также 
целесообразным представляется введение профессиональных цензов для замещения тех или иных должностей в 
структуре управления. Процесс их введения рассмотрен на примере Государственной думы Федерального собрания 
российской Федерации. 

для эффективности управленческой деятельности законодательных органов власти необходимо формирование сис-
темы повышения уровня профессионализма депутатского корпуса. с одной стороны, деятельность по систематическому 
повышению уровня профессионального развития  должна осуществляться на постоянной основе. с другой стороны, 
должны быть введены профессиональные цензы для замещения отдельных должностей в структуре управления органа 
законодательной власти. реализация указанных мер позволит повысить качество законодательного процесса и эффек-
тивность органов законодательной власти в целом, что, в свою очередь, позволит укрепить доверие населения страны к 
ключевым институтам государственной власти.
ключевые слова: законотворчество, профессионализм, профессиональное развитие, Государственная дума Феде-
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arteM v. achKaSov. proFeSSIoNalISM aS a prINcIple oF the eFFectIveNeSS oF the 
leGISlatIve power bodIeS

artem V. achkaSoV, Post-graduate student of the Institute of Public Administration and Management of the Russian 
Presidential Academy of National Economy and Public Administration (119571, Russian Federation, Moscow, Vernadskogo 
prosp., 82). E-mail: Achkasov_a@mail.ru
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the key spheres of its manifestation are underlined. The proofs of the thesis that degree of efficiency of administrative activity of 
legislative power bodies directly depends on the level of professionalism of deputies. To increase the level of their efficiency it is 
necessary to create the systems of increase of level of the professional development. It can be achieved by formation of special 
divisions in the structure of the legislative power bodies having the tasks of organization of special events. Additionally, the 
introduction of professional qualifications for replacement of some or other positions in the structure of management of legislative 
power bodies seems appropriate. The process of their introduction is considered on the example of the State Duma of the Federal 
Assembly of Russian Federation. 

For the effectiveness of the legislative bodies management activities it is necessary to form a system of improvement of the 
level of professionalism of the deputy corps. On the one hand, the systematic professional development should be carried out on 
an ongoing basis. On the other hand, professional qualifications must be introduced to replace certain positions in the management 
structure of the legislative body. The implementation of the above mentioned measures will allow to improve the quality of the 
legislative process and the effectiveness of legislative bodies in general, which, in turn, will strengthen the confidence of the 
country’s population in key institutions of state power.
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введение
Законотворчество является одним из ключевых 

элементов системы государственного управления. 
Результаты законотворческого процесса являются 
основой для функционирования исполнительной 
и судебной ветвей власти. В связи с этим особую 
актуальность приобретает вопрос об эффективно-
сти функционирования органов законодательной 
власти. 

особенности законотворчества
Законотворчество, как особый вид человеческой 

деятельности, обладает рядом особенностей [Була-
ков, 2007. С. 189]. 

Во-первых, законодательная работа, как фор-
ма управленческой деятельности, всегда в качест-
ве объекта управления имеет крупные социальные 
группы или устойчивые общественные отношения. 
Это позволяет говорить о том, что управленческое 
воздействие органов законодательной власти носит 
всеобъемлющий характер, который проявляется в 
установлении общеобязательных правил поведения. 
Соответственно, значимость ошибки в процессе осу-
ществления законодательного процесса очень высо-
ка. Ошибки, допущенные в процессе нормативного 
закрепления тех или иных общественных отноше-
ний, могут оказать влияние не только на нынешнее 
состояние общества, но и проявиться через какое-то 
время, при жизни следующих поколений.

Во-вторых, деятельность депутатов носит исклю-
чительно профессиональных характер. Этот тезис 
закреплен в нормативном принципе, по которому 
денежная компенсация и различные социальные 
блага, выплачиваемые государством за осуществле-
ние полномочий депутата, являются единственным 
источником дохода для народных избранников (за 
исключением доходов от творческой, научной или 
преподавательской деятельности). В частности, в 
отношении депутатов Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации подобные 
ограничения указаны в статье 6 Федерального зако-
на от 8 мая 1994 года № 3 «О статусе члена Совета 
Федерации и статусе депутата Государственной Ду-
мы Федерального Собрания Российской Федерации». 
Закрепление указанного принципа создаёт основы 
для повышения эффективности работы законода-
тельных органов власти с помощью увеличения про-
фессионализма депутатов.

В-третьих, органы законодательной власти яв-
ляются коллегиальными органами управления, сле-
довательно, результаты их деятельности напрямую 
зависят от эффективности работы депутатов. В связи 
с этим особую актуальность приобретает процесс 
повышения уровня профессионализма депутатов как 
основных функциональных единиц в организацион-
ной структуре: чем выше уровень профессионализма 
каждого депутата, тем эффективнее деятельность 
законодательного органа власти в целом. Учитывая 

значимость законотворческого процесса в системе 
управления государством и обществом, а также оче-
видную связь между эффективностью работы орга-
нов законодательной власти и уровнем профессио-
нализма депутатского корпуса, особую актуальность 
приобретает вопрос о создании системы повышения 
профессионализма народных избранников.

Можно согласиться со следующим определением 
понятия «профессионализм»: это свойство людей 
систематически, эффективно и надёжно выполнять 
сложную (профессиональную) деятельность. Под 
профессиональной деятельностью понимается слож-
ная работа, которая предстает перед человеком как 
конституированный способ выполнения чего-либо, 
имеющий нормативно установленный характер. Она 
требует длительного периода теоретического и пра-
ктического обучения.

Федеральный закон «О выборах депутатов Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания Россий-
ской Федерации» 1 обязывает кандидатов в депута-
ты Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации раскрывать информацию об 
уровне образования и профессиональных достиже-
ниях, что, в свою очередь, даёт электорату возмож-
ность оценить уровень профессионализма кандида-
тов. Основа деятельности депутата – эффективная 
нормотворческая работа в сочетании с навыками 
определения и выявления значимых общественных 
проблем, а также возможность осуществления ком-
муникации между властью и определенными соци-
альными группами. В связи с этим целесообразно 
включать в понятие профессионализма деятельнос-
ти депутата не только соответствующие знания и 
умения, но и определённые навыки, необходимые 
для выстраивания коммуникаций в обществе, то есть 
способность осуществлять представительские функ-
ции [Гительман, 2006. С. 12–22]. 

Пути повышения профессионализма депутатов
Можно выделить два ключевых направления в 

процессе повышения уровня профессионализма де-
путатов. Первое – создание системы постоянного 
увеличения профессиональных знаний, навыков и 
умений, необходимых для эффективного осущест-
вления возложенных на народного избранника пол-
номочий. Второе – установление профессиональных 
цензов для осуществления отдельных видов полно-
мочий депутата. Рассмотрим процесс создания си-
стемы повышения уровня профессионализма. Сов-
ременные правоведы обосновывают необходимость 
постоянного профессионального развития депутат-
ского корпуса, поскольку тех знаний и навыков, ко-
торыми обладали кандидаты в момент избрания, 
не всегда достаточно для успешного функциони-

1 Федеральный закон от 22 февраля 2014 года № 20-ФЗ (ред. от 
28 декабря 2016 года) «О выборах депутатов Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации».
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рования в рамках своих должностных полномочий. 
Характерны примеры, когда яркие и харизматичные 
политики, способные привлечь электорат при помо-
щи ораторского мастерства, не всегда могут успешно 
выполнять кропотливую нормотворческую работу 
[Авакьян, 2015. С. 23–39].

В связи с вышесказанным возникает объектив-
ная необходимость создания системы постоянно-
го повышения уровня профессионального развития 
депутатов. В настоящий момент подобная деятель-
ность носит фрагментарный характер, то есть меро-
приятия реализуются только по инициативе самих 
парламентариев, посредством участия в семинарах 
и различных конференциях. При этом на данный мо-
мент отсутствует официальная статистика по учету 
количества проведенных мероприятий, а также не 
ведётся мониторинг их качества и эффективности. 
Стоит отметить, что фрагментарный характер этих 
мероприятий обусловлен органичностью финансо-
вых ресурсов законодательных органов власти. Про-
фессионализм законодательной деятельности может 
проявиться в следующих аспектах:
• профессионализм субъекта деятельности выра-

жается в компетентности самих депутатов;
• профессиональный характер деятельности дости-

гается путём установления и соблюдения стан-
дартов, которые позволяют минимизировать 
вероятность возникновения ошибки в процессе 
законотворческой деятельности;

• механизм ответственности за непрофессиональ-
ные управленческие решения, выраженный в про-
фессиональной дисквалификации.
Важно отметить, что постоянное повышение 

уровня профессионализма депутатского корпуса 
должно стать отдельным направлением деятельнос-
ти в структуре органов законодательной власти. 
Необходимо формирование специализированных по-
дразделений в организационной структуре, в сферу 
деятельности которых будет входить реализация 
мероприятий, связанных с повышением уровня ква-
лификации и профессионализма народных избран-
ников. 

цензы и огранчения
Рассмотрим возможности введения профессио-

нальных цензов и ограничений в процессе осущест-
вления законотворческой деятельности на примере 
депутатов Государственной Думы Федерального Со-
брания Российской Федерации. Конституция Россий-
ской Федерации в качестве общих ограничений для 
избрания депутатом Государственной Думы предъ-
являет требования к гражданству, возрасту и де-
еспособности. Ряд дополнительных требований в 
части прохождения выборного процесса к кандидату 
в депутаты Государственной Думы устанавливает 
Федеральный закон о выборах депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации. Ряд ограничений к занятию той или 

иной профессиональной деятельностью устанавли-
вает Федеральный закон о статусе члена Совета Фе-
дерации Российской Федерации и статусе депутата 
Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации 2. При этом ни один нормативный 
акт не устанавливает профессиональных требований 
к занятию должности депутата Государственной Ду-
мы Федерального Собрания Российской Федерации, 
по аналогии с требованиями к должностям госу-
дарственной гражданской службы, предусмотренных 
статьей 12 Федерального закона о государственной 
гражданской службе Российской Федерации 3. 

Закон о государственной гражданской служ-
бе устанавливает профессиональные требования 
к уровню образования, стажу работы и профилю 
специальности. Эти требования обеспечивают ми-
нимальные стандарты качества профессиональной 
деятельности государственных служащих. В то же 
время отсутствие подобных профессиональных цен-
зов для избрания в депутаты Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации про-
диктовано необходимостью соблюдения принципа 
«демократизма», в рамках которого предполагается 
обеспечить доступ к институтам государственной 
власти максимально широкому кругу лиц. При этом 
очевидно, что для исполнения функций, возложен-
ных на депутата Государственной Думы Федерально-
го Собрания Российской Федерации, требуется опре-
деленный уровень профессиональных знаний, навы-
ков и умений. Эти условия проявляются не только в 
доскональном знании предметной области, в рамках 
которой планируется издание нормативного акта, но 
и в соблюдении стандартов юридической техники 
создания нормативных актов. Однако установление 
каких-либо профессиональных цензов к кандидатам 
в депутаты Государственной Думы Федерального Со-
брания Российской Федерации будет противоречить 
Конституции России.

Возникает определенный конфликт обществен-
ных интересов. С одной стороны, для повышения 
уровня эффективности работы органов законода-
тельной власти необходимо установить определен-
ные профессиональные цензы для кандидатов. С дру-
гой стороны, их введение вступает в противоречие с 
отдельными положениями Конституции Российской 
Федерации. Решением этого противоречия может 
стать установление профессиональных цензов не к 
статусу депутата, а к должности депутата, которую 
он занимает в структуре управления органом зако-
нодательной власти. Рассматривая данный вопрос 

2 Федеральный закон от 8 мая 1994 года № 3-ФЗ (ред. от 19 дека-
бря 2016 года) «О статусе члена Совета Федерации и статусе 
депутата Государственной Думы Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации».

3 Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ (ред. от 
3 июля 2016 года, с изменениями от 19 декабря 2016 года) «О 
государственной гражданской службе Российской Федерации».
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на примере Государственной Думы Федерального 
Собрания Российской Федерации, можно выделить 
четыре группы должностей в системе управления 
законотворческим процессом:
• председатель;
• заместители председателя;
• председатели комитетов;
• заместители председателей комитетов.

Для обеспечения единства системы государст-
венного управления в качестве конкретных требо-
ваний к уровню образования и стажа работы можно 
взять нормативы, установленные законом о государ-
ственной гражданской службе и указом Президента 
Российской Федерации о квалификационных требо-
ваниях к стажу профессиональной деятельности. В 
частности, для председателя Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации сле-
дует установить обязательное наличие высшего об-
разования не ниже уровня специалитета, магистра-
туры и наличие стажа работы не менее семи лет. Для 
заместителей председателя Государственной Думы 
– наличие высшего образования и не менее пяти лет 
трудового стажа. Для председателей комитетов – на-
личие профессионального образования и не менее 
четырех лет стажа. Для заместителей председателя 
комитета – наличие профессионального образова-
ния. Эти условия согласуются с требованиями, предъ-

являемыми к тем или иным должностям в структуре 
управления органом исполнительной власти. Уста-
новление профессиональных требований к должно-
стям депутатов в структуре управления органа зако-
нодательной власти позволит обеспечить замещение 
соответствующих должностей наиболее квалифици-
рованными специалистами из числа депутатов, что, 
в свою очередь, повысит качество и эффективность 
законотворческого процесса.

Заключение
Таким образом, можно отметить, что для эффек-

тивности управленческой деятельности законода-
тельных органов власти необходимо формирование 
системы повышения уровня профессионализма де-
путатского корпуса. С одной стороны, деятельность 
по систематическому повышению уровня профес-
сионального развития  должна осуществляться на 
постоянной основе. С другой стороны, должны быть 
введены профессиональные цензы для замещения 
отдельных должностей в структуре управления ор-
гана законодательной власти. Реализация указанных 
мер позволит повысить качество законодательного 
процесса и эффективность органов законодательной 
власти в целом, что, в свою очередь, позволит укре-
пить доверие населения страны к ключевым инсти-
тутам государственной власти.
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Аннотация: статья посвящена аналитическому обзору предпочтений аудитории, особенностям потребления информаци-
онных сообщений в контексте горизонтальной модели коммуникации. в ней анализируются особенности аудитории, 
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выступают сотрудники санкт-Петербургского государственного университета. в работе даются сведения о количестве 
используемых цифровых устройств для потребления новостей, предпочтения аудитории по формату воспроизведения 
информации и главным источникам новостей в разбивке по возрасту. автором было изучено изменение времени медиа-
потребления по возрастам, сделаны выводы о том, что Интернет является важным каналом коммуникации, на который 
практически все возрастные категории тратят в среднем около 4 часов в сутки. телевидение же и радио люди используют, 
находясь дома или передвигаясь на машине, когда есть возможность включить каналы в фоновом режиме. молодежь 
отметила наличие определенных неудобств при получении новостей с помощью радио и печатных изданий, в то время 
как для людей старше 35 лет эти виды средств массовой информации представляют большой интерес. было проведено 
исследование самооценки аудитории потребителей медиапродукции с помощью метода личного формализованного 
интервью. в результате исследования обнаружилось, что количество людей, уверенных, что они знают, где могут найти 
нужную информацию, заметно выросло. в заключение был проведен опрос, касающийся проблем восприятия существу-
ющего медиарынка. на развитие медиа влияет сразу несколько факторов: экономическая ситуация сужает спектр средств 
массовой информации, работающих в традиционных форматах (закрываются газеты и радиостанции, исчезают телекана-
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Как известно, социальную среду формирует куль-
тура, представляющая собой сложную систему типов 
поведения и ценностей. Одной из ее составных частей 
является массовая культура – явление, оказывающее 
непосредственное влияние на жизнь человечества 
со второй половины XX века, являясь несомненным 
фактором формирования структур социума. Необхо-
димо отметить, что большая часть массовой культуры 
невербальна по своей сути, содержит аллюзии и ре-
минисценции на явления культуры в целом (фотогра-
фия, «стрит-арт» и др.) [Лотман, 2002. С. 27]. Однако 
само понятие массовости говорит о том, что речь идет 
об объединении индивидов в группы. Здесь возника-
ет явление массовой коммуникации и проявляется 
амбивалентный характер ее воздействия на субъект.

Коммуникационная система присуща любому 
объединению людей, и обособление этого единства 
связано с выработкой особой знаковой системы (на-
пример, профессионализмы, специальные термины). 
Массовая коммуникация – наиболее развитая из по-
добных систем [Кастельс, 2000. С. 13]. В настоящее 
время она представляет собой сложный и неоднород-
ный процесс, характеризующийся передачей, получе-
нием, сохранением и актуализацией смысловой и оце-
ночной информации, на основе которой происходит 
социальная адаптация и идентификация. Она влияет 
на социальную и политическую установку, на взаи-
моотношения между группами различных уровней: 
обществом, журналистами, читательской аудиторией. 
При этом влияние этих взаимоотношений во многом 
определяется особенностями социальной системы, в 
рамках которой происходит коммуникация (массовое 
общение).

Из сказанного выше становится понятным, что, с 
одной стороны, массовая коммуникация полностью 
отвечает идеям информационного общества, о ко-
тором в своих работах говорит Мануэль Кастельс. 
Информация становится ценностью, человечество 
обретает возможность 
ориентироваться во мно-
гих сферах, сопоставлять 
факты, расширять позна-
вательные горизонты. С 
другой стороны, массо-
вая коммуникация начи-
нает формировать новый 
менталитет (социальный 
и индивидуальный), ос-
новной чертой которого 
становится ощущение не-
зависимости от культур-
ной традиции как среды 
обитания. Основной ее 
инструмент – средства 
массовой коммуникации, 
которые выступают в 
роли механизма нивели-
рования идеи до матери-

ального артефакта, готового к потреблению. Они 
принимают на себя важную функцию формирования 
«каркаса» норм и утверждений, которые расходятся 
между социальными группами, преломляют тенден-
ции развития общества, подсказывая формулировки, 
вырабатывая стереотипы, через которые начинает 
передаваться общественное мнение. В свою очередь, 
общественное мнение – не что иное, как система сим-
волов и эмоционально окрашенных оценок.

Таким образом, формирование культурного слоя 
во многом зависит от происходящих в медиа процес-
сов. Важно отметить, что существует элемент случай-
ности в характере распространения идей в массовой 
культуре посредством массмедиа: наблюдаются по-
вышение и понижение интереса к идеям и мнени-
ям. Существуют определенные ритмы, по которым 
живут как массовая культура в целом, вбирая в себя 
общественное мнение относительно тем политики и 
социальных проблем, так и отдельные ее фрагменты, 
такие, как мода и духовная жизнь общества. Идея, в 
определенный момент попавшая в средства массовой 
информации, проходит от первичного информацион-
ного повода до многократного упоминания, благода-
ря которому становится общеизвестной.

С момента появления средств массовой инфор-
мации между редакциями и читательской аудитори-
ей существовала вертикальная коммуникационная 
модель; в мире она начала меняться в 1980-х годах, 
что было связано с широким распространением элек-
тронных систем верстки и доступом к сети Интернет. 
На 12 января 2016 года, по данным Всемирного банка, 
около 70% россиян имели доступ к Интернету, при-
мерно в этой же точке технологического развития на-
ходятся Чехия, Испания, Латвия, в то время как Фин-
ляндия и Германия имеют более высокие показатели, 
а Греция и Беларусь – более низкие (см. рисунок 1).

В случае, когда показатель доступности глобаль-
ной сети используется для анализа ситуации со сред-

Рисунок 1. количество людей, имеющих доступ к интернету
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ствами массовой информации, имеет смысл делать 
поправку на активность интернет-аудитории. Так, в 
Германии существует жесткое законодательство, ог-
раничивающее возможности жителей в использова-
нии Wi-fi, и в то же время противоположная ситуация 
наблюдается в Испании. По статистическим данным 
Фонда «Общественное мнение», за август 2015 года 
доля активной интернет-аудитории – это пользова-
тели, выходящие в сеть хотя бы раз в сутки – сейчас 
составляет 53% (61,5 млн человек). Годовой прирост 
интернет-пользователей, выходящих в сеть хотя бы 
один раз в месяц, составил 8%, а для суточной ауди-
тории такой показатель равен 6%. Эти данные сов-
падают с результатами исследований Левада-центра 
и Всероссийского центра изучения общественного 
мнения, а также со статистикой Министерства связи 
и массовых коммуникаций Российской Федерации за 
февраль 2016 года.

Все статистические данные в совокупности гово-
рят о том, что Россия на данный момент соответству-
ет в среднем уровню развития интернет-технологий 
в Европе, и, анализируя каналы коммуникации меж-
ду гражданами и средствами массовой информации, 
имеет смысл представлять нашу страну вместе с 
европейскими трендами. Итак, с развитием техноло-
гий и появлением возможности активного исполь-
зования Интернета альтернативой традиционным 
средствам массовой информации становятся возник-
шие в этот период новые медиаформы. Прежде всего, 
это переход от вертикальной модели коммуникации 
к горизонтальной: у редакций печатных изданий 
появились электронные версии (различных типов), 
у телеканалов – сайты и порталы, содержащие часть 
мультимедийного контента, транслируемого в эфире; 
также возникли новые виды массмедиа (например, 
Интернет-СМИ).

Исследуя общие тенденции средств массовой ин-
формации, присутствующих в сети, принято говорить 
о «новых медиа», которые в общем случае характери-
зуются тремя категориями: цифровым кодом, интер-
активностью и интеграцией. цифровой код являет-
ся технологической основой существования любого 
проекта в Интернете. Существуют исследования, в 
которых этой категории уделяется большое внима-
ние, и рассуждая о специфике веб-программирования 
в контексте готовых систем управления контентом, 
ученые вводят специальные термины (например, 
«компьютерная культура» и «логика компьютерной 
программы»). Так возникает теория о том, что способ 
воспроизведения информационного сообщения суще-
ственно влияет на всю медиакоммуникацию.

Однако, на наш взгляд, это существенное преуве-
личение роли программного кода. Единственный дей-
ствительно очевидный оттенок влияния Cms-систем 
на процесс коммуникации – шаблонные модели ви-
зуализации. Любая система управления контентом 
имеет, во-первых, блочную структуру (это влияет на 
точное разделение визуального пространства с по-

мощью квадратов); во-вторых, для воспроизведения 
мультимедийного контента используются стандарт-
ные средства (flash, jquery, javascript и др.). Но такие 
общие черты, связанные с техническим обеспечением 
воспроизведения сообщения, имеет и любое тради-
ционное средство массовой информации. Последние 
два параметра имеют гораздо большее значение при 
изучении новых медиаформатов.

Под интерактивностью понимаются любые воз-
можности вступить в прямую коммуникацию с чи-
тателем [Чижик, 2013. С. 267]. Она перевела комму-
никацию в средствах массовой информации со своей 
аудиторией с вертикальной на горизонтальную мо-
дель. Большинство исследователей новых медиа де-
лают вывод о том, что читатель должен иметь доступ 
к системе комментирования информационных сооб-
щений, а может быть, даже и становиться пользова-
телем, наделенным правом соавторства. Вынося за 
рамки данного исследования рассуждения о европей-
ской ситуации в этом аспекте, можно с уверенностью 
сказать, что российский медиарынок имеет свои от-
личительные особенности: законодательство в сфе-
ре средств массовой информации, обновившееся в 
Российской Федерации за последние несколько лет, 
мотивировало ряд ведущих изданий, существующих 
в Интернете, закрыть возможности комментирова-
ния публикаций; о стирании границ между автором 
контента и читателем в такой ситуации не может 
идти речи. Поэтому в России ускорилась другая тен-
денция развития медиаформатов: интерактивность 
через интеграцию. Возникла необходимость изуче-
ния жанров и форматов, существующих в рамках тра-
диционных средств массовой информации, с целью 
их интеграции в сети Интернет в контексте коммуни-
кации с аудиторией.

Так, например, в рамках российского медиарынка 
в сети появились проекты, сочетающие в себе форма-
ты радио и телевидения (сайт «Эхо Москвы», проекты 
информационного агентства «Росбизнесконсалтинг») 
[Радин, 2014]. Также креативные решения привели к 
возникновению различных сочетаний старых и новых 
жанров: новый виток развития получила информаци-
онная графика, появились публикации, включающие 
в себя сразу несколько форматов воспроизводства 
информации (например, хорошо смонтированная ви-
деозапись интервью, сопровождающаяся тезисным 
изложением информации в виде текста). Все эти 
тенденции на российском медиарынке говорят о том, 
что в контексте отечественной ситуации в средствах 
массовой информации, скорее, уместно употреблять 
термин «трансмедиа».

Таким образом, в работе обращается внимание 
на соединение (интеграцию) форматов, присутство-
вавших в средствах массовой информации на про-
тяжении ХХ века, в проекты, существующие в сети, 
поскольку именно за счет этого реализуется игровая 
ситуация с читательской аудиторией и, как следст-
вие, горизонтальная модель коммуникации. Канал 



96 Государственная служба 2017 том 19 № 2
ВыНошу На Защиту

коммуникации в данном случае влияет на то, что са-
мо понятие информации становится нерелевантным: 
она превращается в коммуникацию. Значит, логика 
создания медиасообщений в ситуации трансмедиа 
на современном этапе полностью меняется: это не 
создание контента, а создание такой структуры, ко-
торая сможет обеспечить подачу информации в виде 
непрерывающегося процесса коммуникации. Таким 
образом, возникает новая форма технологического 
детерминизма.

Для того чтобы оценить особенности потребления 
информационных сообщений в контексте горизон-
тальной модели коммуникации с читательской ауди-
торией, необходимо понимать специфику медиапо-
требления, продиктованную современным развитием 
связи, наличием удобных смартфонов, распростране-
нием планшетов и других гаджетов, отличающихся 
друг от друга расширением экрана (что существенно 
влияет на визуальное представление контента и до-
минирующие форматы в Интернет-СМИ).

Основным входным параметром для создания про-
ектов с чертами трансмедиа является оценка коли-
чества цифровых устройств, с которых аудитория 
еженедельно получает новости. В ноябре 2015 года 
был проведен дистанционный опрос среди сотруд-
ников Санкт-Петербургского государственного уни-
верситета (в выборочную группу вошли 333 человека 
в возрасте от 20 до 65 лет). Был задан вопрос: «Со 
скольких цифровых устройств, включая телевизор, 
еженедельно вы получаете новости?». Результаты 
опроса представлены на рисунке 2.

Опрос включал дополнительные вопросы, кото-
рые показали снижение роли монитора, тенденцию 
к переходу на чтение новостей со смартфона. При-
знание удобства чтения с мобильного устройства 
выросло за последние пять лет, оно объяснялось 
респондентами появлением кастомизированных при-
ложений и мобильных версий для распространенных 
операционных систем телефонов. Значительная по 
процентному соотношению аудитория, узнающая но-
вости с помощью двух устройств, является именно 
тем ядром пользователей, на который имеет смысл 
ориентироваться, продумывая визуальные схемы ме-
дийных проектов. Опрос также показал, что под двумя 
устройствами люди понимают или телевизор и смарт-
фон, или ноутбук и смартфон. С одной стороны, люди 

на работе получают информацию с компьютерных 
мониторов, а дома – с монитора телевизора, при этом 
одновременно каждый из них постоянно находится в 
контакте со своим смартфоном, на который приходят 
различные уведомления и перепосты из социальных 
сетей. Результаты показывают, что любой трансме-
дийный проект должен быть кроссплатформенным. 
На российском медиарынке это пока не получило 
достаточного развития: у средств массовой инфор-
мации есть мобильные версии и разработки прило-
жений для смартфонов, однако они не кастомизиро-
ванные, во многих случаях не прошли качественного 
тестирования.

В ситуации, когда интеграция нескольких форма-
тов становится важнейшим аспектом при разработке 
проекта, необходимо понимать, что так или иначе 
один из них будет доминировать, и именно вокруг не-
го нужно будет выстраивать парадигму креативных 
решений. Чтобы выяснить предпочтения пользова-
телей сети Интернет, в ходе опроса был задан вопрос: 
«Какой формат информации для вас предпочтитель-
нее?». Результаты представлены на рисунке 3.

Из диаграммы видно, что на данный момент очень 
актуален акцент на видеоконтенте. Если обратиться 
к собранной за прошлые годы статистике, то можно 
отследить вертикальный рост (три года назад смо-
треть видео в средствах массовой информации в сети 
предпочитали всего 6% опрошенных). Однако при 
этом больше половины опрошенных все еще предпо-
читают получать новости в виде текста. В частности, 
это связано с тем, что для того, чтобы полноценно 
воспринимать информацию в формате видео, нужно 
иметь возможность включить звук, а это не всегда 
удобно, например, на работе или в общественных 
местах.

Дополнительные вопросы показали, что 29% из 
числа опрошенных считает неприемлемым наличие 
у большинства ресурсов вступительной рекламы в 
видеосюжетах. Также исследование показало, что око-
ло 21% людей предпочитают для просмотра сайтов 
большое расширение экрана (как для чтения ново-
стей, так и для просмотра видеосюжетов). Выявив 
основные тенденции восприятия информации в сети, 
имеет смысл проследить динамику развития этого ка-
нала коммуникации средств массовой информации со 
своей аудиторией и определить возрастной разброс 

в предпочтениях (см. рисунок 4).
Из диаграммы становится по-

нятно, что, работая в сети Интер-
нет, журналисты ориентируются в 
среднем на аудиторию моложе 35 
лет, так как для этих людей сеть 
является основным источником 
информации. Стоит отметить две 
тенденции: социальные сети даже 
для молодежи не являются носи-
телем новостной информации, что 
дает позитивную перспективу для 

Рисунок 2. количество цифро-
вых устройств для потребления 
новостей

Рисунок 3. Предпочтения ауди-
тории по формату воспроизве-
дения информации
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разработок в сфере трансмедиа, а также наблюдает-
ся стабильная аудитория (22%) в возрасте более 55 
лет, которая использует Интернет в качестве сред-
ства получения новостей. Исходя из приведенных 
данных, видно, что основным конкурентоспособным 
каналом коммуникации является телевидение. Для 
дополнительной оценки предпочтений аудитории в 
нашем исследовании реципиентам был задан вопрос: 
«Сколько времени вы посвящаете каждому формату 
получения новостей?». Результаты ответов показаны 
на рисунке 5.

Из графика видно, что Интернет, как источник ме-
диапотребления, является весьма значимым каналом 
коммуникации, на который практически все возраст-
ные категории тратят в среднем около четырех часов. 
Из ответов на дополнительные вопросы стало ясно, 
что названное количество часов для телевидения и 
радио означает, что люди, находясь дома или пере-
двигаясь на машине, включают каналы в фоновом 
режиме, но, тем не менее, рассматривают это как 
метод получения информации. Молодежь отметила 
неудобность получения новостей с помощью радио и 
печатных изданий, в то время как для людей старше 
35 лет эти виды средств массовой информации пред-
ставляют определенный интерес.

Также нами было проведено исследование само-

оценки аудитории потребителей медиапродукции. 
Методом личного формализованного интервью было 
опрошено 1 400 респондентов по репрезентативной 
выборке; опрос проводился в январе 2014 года и авгу-
сте 2015 года. Его результаты показаны на рисунках 
6 и 7.

Из результатов опросов видно, что количество 
людей, которые знают, где они могут найти нужную 
информацию, возросло. Если сравнивать показатели 
относительно ситуации с восприятием медиарынка 
по годам, то видно, что большинство людей замечают 
схожесть информации, несмотря на широкое разно-
образие средств массовой информации, что вызывает 
усталость от информационного потока. Уверенность 
людей в своей компетентности относительно возмож-
ности отделить нужную информацию от ненужной 
подтверждается большим процентом опрошенных, 
которые указали, что оценивают адекватность публи-
кации с помощью сравнения окраски новостей в раз-
ных изданиях, а также проверкой владельцев средств 
массовой информации. Необходимо отметить, что 
поскольку опрос проводился среди жителей Санкт-
Петербурга, то результаты относительно источников 
информации, которым люди доверяют, имеют свои 
особенности в связи с закрытием ряда средств массо-
вой информации, популярных в городе.

Рисунок 4. главные источники новостей в разбивке 
по возрасту

Рисунок 5. изменение времени медиапо-
требления по возрастам (час / минуты)

Рисунок 6. самооценка аудитории потре-
бителей медиапродукции

Рисунок 7. восприятие существующего медиарынка
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В результате исследования мы пришли к следу-
ющим выводам. Любое средство массовой информа-
ции работает на аудиторию; если ее ядро снижается, 
значит, что оно работает недостаточно эффективно. 
Поскольку на сегодняшний день, по статистике раз-
личных социологических метрик, наблюдается не-
стабильное поведение аудитории ряда средств массо-
вой информации, которые ведут деятельность в сети 
Интернет, то становится актуальным учет трендов 
медиапотребления. 

Заключение
Представленный аналитический материал об из-

менении предпочтений аудитории может быть поле-
зен в практической деятельности средств массовой 
информации, делающих акцент на создание трансме-
дийных проектов.

Промежуточные результаты исследования при-
ведены выше. Для формулировки основного вывода 
стоит обратиться к вопросу интеграции форматов. 
Сравнение потребностей аудитории в видеоконтенте 
и текстовой составляющей представляет определен-
ный интерес. Известно, что статью в 15 тысяч знаков 
(средний стандарт аналитического материала – в 
том числе и для интернет-проектов) человек читает 
около 15 минут. По статистическим данным, предо-
ставленным рядом авторитетных средств массовой 
информации, на их порталах пользователь проводит 
за один раз меньшее количество времени. Также из-
вестно, что, не сбиваясь, человек читает около одной 
тысячи знаков, что равноценно двум большим абза-
цам. Отсюда, потеряв внимание, при наличии тексто-
вой информации, пусть даже снабженной стандарт-
ной визуализацией в виде фотографии или картинки, 
пользователь закрывает ссылку или откладывает 
свои действия на потом. Значит, необходимо делать 
сочетание различных форматов. Например, в качест-
ве заходного формата можно использовать короткую 
информационную графику (по исследованиям в обла-
сти визуального восприятия, информация, поданная 
в виде схем, более релевантна для широкого сектора 

аудитории). Затем следует выводить объемную тек-
стовую аналитику, которую можно снабжать, в том 
числе, и видеосюжетами.

Также важно разработать игровые ситуации, кото-
рые смогут расширить ядро читательской аудитории. 
Удачным примером средства массовой информации, 
использующего такой прием привлечения к матери-
алам, является латвийское издание «meduza». На их 
портале реализованы различные способы вступле-
ния в контакт с читателями, например, тесты и игры. 
Именно эти, по сути, старые, но новые по реализации, 
медиаформаты помогают реализовывать бесплатную 
саморекламу в социальных сетях, так как результаты 
взаимодействия с сайтом в таких случаях пользовате-
ли склонны передавать на свои страницы в социаль-
ных медиа.

Отметим, что статистические исследования ме-
диарынка в Российской Федерации – очень важный 
аспект развития новых медиаформатов. На разви-
тие специфичных форм трансмедиа влияет сразу не-
сколько факторов: экономическая ситуация сужает 
спектр средств массовой информации, работающих 
в традиционных форматах (закрываются газеты и 
радиостанции, исчезают телеканалы, имевшие вы-
сокий рейтинг), а развивающееся в сторону цензуры 
законодательство в сфере медиа диктует поиск не-
стандартных решений для горизонтальной модели 
коммуникации средств массовой информации со сво-
ей аудиторией. Еще два года назад статистические 
данные говорили о совершенно других предпочте-
ниях пользователей сети Интернет и новые медиа-
форматы были популярны только среди молодежи. 
На данный момент по проведенным опросам видно, 
что ситуация сильно изменилась, средства массовой 
информации вынуждены существовать в условиях 
непредсказуемого на длительный период поведения 
аудитории. Таким образом, изучение предпочтений 
аудитории среди средств массовой информации яв-
ляется актуальным и требует дополнительных иссле-
дований для того, чтобы проследить намечающиеся 
тенденции в изменении ее поведения.
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abstract: The paper is dedicated to the issues of legislative regulation and practice of regulatory impact assessment of legal acts 
carried out in Russian municipal entities following the amendments to Federal Law No. 131 “On General Principles of Organization 
of Local Self-Government in the Russian Federation”. The author analyzes the regulatory framework and mechanisms for its 
implementation, in particular, on the basis of the criteria for including in the list of municipal entities and methodological documents 
for regulatory impact assessment on the example of the Sverdlovsk, Ulyanovsk and Leningrad regions.

Based on the analysis of the results of the regulatory impact assessment, the recommendations issued and the negative 
conclusions on the example of municipalities that are regional centers, such as Yekaterinburg, Ulyanovsk, Pskov, Izhevsk and 
Ulan-Ude, the author determines that regulatory impact assessment has been applied to a sufficiently low number of municipal 
legal acts with a trace of negative estimates or recommendations.

De fine, the author comes to conclusion that the concept of “the degree of concentration of state powers entrusted to municipal 
entities” is insufficiently defined, and denotes uncertainty and fragmentation of the formulation of evaluation criteria at the level of 
constituent entities of the Russian Federation, which makes it difficult to enforce regulatory impact assessment and indicates the 
need to improve the legal methodology.

Such situation takes place because the procedure of the evaluation of the regulatory impact starts its implementation on the 
municipal level, subsequently it can impact significantly the norm setting process.
keywords: regulatory impact assessment, municipal legal acts, municipality, criteria of regulatory impact assessment
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тики уральского федерального университета (620002, Российская Федерация, екатеринбург, ул. Мира, 19). е-mail: 
cogitan@mail.ru

Аннотация: статья посвящена изучению вопросов законодательного регулирования и практики оценки регулирующего 
воздействия нормативно-правовых актов, осуществляемой на территории муниципальных образований, по итогам попра-
вок к Федеральному закону №131 «об общих принципах организации местного самоуправления в российской Федерации». 
автор анализирует нормативную базу и механизмы ее реализации, в частности, на основе критериев включения в пере-
чень муниципальных образований и методических документов для обеспечения муниципальных образований материала-
ми для осуществления оценки регулирующего воздействия нормативно-правовых актов на примере свердловской, 
ульяновской и ленинградской областей. на основе анализа результатов проведения оценки регулирующего воздействия, 
выданных рекомендаций и отрицательных заключений на примере муниципальных образований, являющихся областны-
ми центрами – екатеринбурга, ульяновска, Пскова, Ижевска и улан-удэ – автор устанавливает, что оценке регулирующе-
го воздействия подвергается достаточно низкое количество муниципальных правовых актов и отмечет ничтожное количе-
ство  отрицательных и рекомендательных оценок. 

в заключение автор приходит к выводу о недостаточной законодательной определенности понятия «степень концен-
трации возложенных на муниципальные образования государственных полномочий», а также о неопределённости и раз-
розненности формулировок критериев оценки на уровне субъектов рФ, что затрудняет правоприменение оценки регули-
рующего воздействия в различных муниципальных образованиях и, по мнению автора, свидетельствует о необходимости 
совершенствования юридической техники.такая ситуация складывается оттого, что процедура оценки регулирующего 
воздействия только начинает внедряться на муниципальном уровне, в последующем она может оказать существенное 
воздействие на нормотворческий процесс.
ключевые слова: оценка регулирующего воздействия, муниципальные правовые акты, муниципальное образование, 
критерии оценки регулирующего воздействия
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since January 1, 2014, amendments to federal law no. 
131 1 have come into force. Accordingly, the practice of regu-
latory impact assessment (hereinafter the RiA) of normative 
legal acts has been introduced at the level of municipalities. 
the regulatory impact assessment being a novel and  pre-
viously unknown for municipalities as a means of lawful 
and informed decision-making processes in the field of 
entrepreneurial activities, demands the analysis of the first 
results of its introduction into norm-setting practice of local 
government institutions. 

A range of authors has recently carried out a general 
analysis of the use of the RiA in Russia [Derman, tsygankov, 
2012; turgel, Veibert, 2016; Pobedin, 2015, P. 128-135; 
Kibalnikova, trysyachnyi, 2014, P. 197-201]. An analysis 
of regulatory impact assessment of normative legal acts in 
municipal entities as a subject of papers by o. Zelentsov, 
V. Zelentsova, i. osipovа, n. barchan, y. folomeev, t. folo-
meyeva [Zelentsova, Zelentsov, 2016, P. 8-12; osipova, 2016, 
P.71- 73; barchan, folomeev, folomeeva, 2014, P. 21-25].  
besides, these authors do not pay an ample attention to the 
problem of introducing the RiA institute in municipalities. 
based on the above, the purpose of this article is to identify 
and analyze the problems associated with the application of 
the RiA regulatory documents by local governments, as well 
as to examine the municipal practice of implementation of 
the regulatory impact assessment.

federal law no. 176 2 as amended on 02.07.2013 es-
tablishes the implementation of the regulatory impact as-
sessment in urban districts that are administrative centers 
of the subjects of the Russian federation should be applied 
since 01.01.2015, in municipal districts, city districts, and 
intercity territories of the federal cities – since 01.01.2016, 
in other municipal entities – since 01.01.2017.

the schedule of introduction of the RiA in municipal 
entities, relating to municipal districts, city districts and 
intercity territories of cities of federal significance, and to 
other municipal entities has been edited with the adoption 
of federal law no. 447 in December 30, 2015.

this federal law also established that the constituent 
entities of the Russian federation are obliged to identify mu-
nicipalities in which the RiA will be mandatory until January 
1, 2017 3. for this purpose, the territorial entities are obliged 

1 federal law no. 131-fZ of october 07, 2003 «on General Principles 
of local self-Government in the Russian federation» (as amended on 
July 03,2016).

2 federal law no. 176-fZ of July 02, 2013 «on Amendments to the 
federal law «on General Principles for the organization of legisla-
tive (Representative) and executive bodies of state Power in Con-
stituent entities of the Russian federation» and Articles 7, 46 of the 
federal law «on General Principles for the organization of local 
self-Government in Russian federation» on the regulatory impact 
assessment of draft regulations and examination of regulatory legal 
acts» (as amended on December 30, 2015).

3 federal law no. 447-fZ of December 30, 2015 «on Amendments to 
Certain legislative Acts of the Russian federation Concerning the 
Regulatory impact Assessment of Draft Regulations and expertise of 
Regulatory legal Acts», Art. 67.

to establish parameters (criteria) to determine the process 
of sampling. these parameters (criteria) should also reflect 
the features of local self-government in specific entities, in-
cluding the level (degree) of concentration of state powers 
vested in municipal authorities.

federal legislator, fixing this criterion, does not establish 
the procedure for measuring the parameters of this degree 
(i.e. indicators), which can lead to the following: first, there 
arises a lengthy formulation of the criterion as a flawed 
example of legal regulation for territorial entities of the 
Russian federation. second, this may lead to the absence 
of single legal position on application of this criterion in 
constituent entities of the Russian federation, which may 
lead to a subjective interpretation of this legal norm. it is 
worth noting, even at the stage of adoption of this norm, the 
legal Department of the Central office of the state Duma has 
indicated that the wording «degree of concentration of state 
powers» is neither clear nor definite, and, besides that, con-
tradicts the requirements of Russia’s Constitutional Court 4.

regional practice of Federal law enforcement
Pursuant to the requirements of federal legislation, the 

sverdlovsk Region has adopted the sverdlovsk Region law 
no. 74 that establishes constituent entities, obligated to 
implement the RiA, including municipal and city districts. 
the list did not include rural and urban settlements. the 
criteria for inclusion in the specified list of constituent enti-
ties located in the sverdlovsk Region are:

high level of concentration of state powers entrusted to 
the bodies of municipal authorities;

level of organizational and technical support, sufficient 
to carry out regulatory impact assessment of municipal legal 
acts.

the first criterion is fixed at the federal level in federal law 
no. 131, P. 6. Art. 46; the second criterion developed by the 
sverdlovsk Region needs to be specified by virtue of its uncer-
tainty in parameters for assessing the level of organizational 
and technical support. in comparison, the Ulyanovsk Region 5, 
top billing in the rating of the quality of the implementation of 
the regulatory impact assessment in the constituent entities 
of the Russian federation according to the data of the Russian 
ministry of economic Development 6, enlists among others the 
following parameters for municipalities:

4 Conclusion of the legal Department of the Central office of the state 
Duma of December 22, 2015 no. 2.2-1/6466 on the draft federal law no. 
891249-6 «on Amendments to Certain legislative Acts of the Russian 
federation on Regulatory impact Assessment of Draft Regulations and 
expertise of Regulatory legal Acts»: http://www.consultant.ru

5 law of the Ulyanovsk Region of november 05, 2013 no. 201-oZ «on 
certain issues of the assessment of the regulatory impact of munici-
pal draft regulations of the Ulyanovsk Region and examination of 
municipal regulatory legal acts in the leningrad Region <…>”: 
http://www.consultant.ru/

6 Report of the ministry of economic Development of the Russian fed-
eration «on the development of the institute of Regulatory impact 
Assessment in the Russian federation and municipal governments in 
2016: http://orv.gov.ru/Regions/Ratings
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the ratio of able-bodied population to the total popula-
tion; 

the ratio of non-commercial and commercial organiza-
tions engaged in a gainful occupation, and the ratio of indi-
vidual entrepreneurs to the total population;

Quantity of investment projects implemented within the 
boundaries of the municipal entity; 

level of concentration of state powers vested in munici-
pal authorities. 

thus, Ulyanovsk Region has managed to develop a 
broader list of criteria by adding three additional param-
eters to the established criterion at the federal level. Worse 
noting, Ulyanovsk legislators fix as criterion the provisions 
analyzable with the use of specific economic indicators.

the Regional law of the leningrad Region 7, which ranks 
second in the quality rating of the RiA in the constituent 
entities of the Russian federation, according to the Russian 
ministry of economic Development, indicates the following 
criteria: 

equivalent volume of state powers transferred to mu-
nicipalities in accordance with the legislation; 

Concentration of at least one thousand entities carrying 
out entrepreneurial activities.

the first criterion concretizes the provisions fixed by 
federal law no. 131; leningrad Region develops the second 
one. the high degree of uniqueness of the second criterion 
attracts attention. based on these criteria, the new listing 
has included 18 municipalities.

thus, sverdlovsk Region, that has according to federal 

7 law of the leningrad Region of July 06, 2016 no. 44-oZ «on certain 
issues of the assessment of the regulatory impact of municipal draft 
regulations and examination of municipal regulatory legal acts in the 
leningrad Region»: http://www.consultant.ru/ (дата обращения 
26.09.2016).

law no. 131, established the criteria were 
for the roster of municipalities obligated to 
carry out the RiA, might use the experience 
of other subjects of the Russian federation, 
in particular such as Ulyanovsk Region and 
leningrad Region best of the RiA quality for 
the improvement (including for reduction) of 
this roster.

At the level of the sverdlovsk Region, in 
order to introduce the regulatory impact 
assessment in municipal entities located on 
the territory of the sverdlovsk Region, a suf-
ficient number of methodological documents 
have been developed to provide municipali-
ties with materials for the RiA 8 implementa-
tion, including recommendations for imple-
mentation, model provision for RiA and a 
form of coordination contract in regulatory 
impact assessment.

regulatory impact assessment prac-
tice in regional centers

the administration of ekaterinburg 
(sverdlovsk Region), in order to introduce the regulatory 
impact assessment, has adopted a bylaw prescribing the 
impact assessment of regulations and laws, elaborated 
methodological recommendations for conducting the RiA 9 
and examination of regulations and laws 10. the authority 
authorized to conduct the RiA is the Department of econom-
ics of the Administration of ekaterinburg. the assessment 
of draft regulations and laws is carried out by the branch 
(functional body) of ekaterinburg Administration based on 
a decentralized model.

stages of the regulatory impact assessment in ekater-
inburg (Art. 17 of the Regulation on the regulatory impact 
assessment conduct): 

Decision on the preparation of the draft regulation;
elaboration of the draft regulation and explanatory note;
Public consultations on the draft regulation;
Development and submission to the authorized body of 

an opinion on the assessment of the draft regulation.
in ekaterinburg, the legislative process is at high level, but 

regulatory impact assessment might improve it. by the end of 
2015, the authorized body has not identified administrative 
barriers, so the positive expert opinions were prepared for 

8 see: http://ar.gov66.ru/organam-vlasti/vnedrenie-otsenki-regu-
liruyushhego-vozdejstviya-v-munitsipalnyh-obrazovaniyah/

9 Resolution of the Administration of ekaterinburg of December 17, 2014 
no. 3855 «on approval of the regulatory impact assessment of draft 
regulations and examination of normative legal acts of the Administra-
tion of the City of ekaterinburg»: http://екатеринбург.рф/

10  methodical recommendations on the assessment of the regulatory 
impact of the draft regulatory legal acts and the examination of regu-
latory legal acts of the City of ekaterinburg Administration approved 
by the order of the head of the Department of economics of the 
Administration of the City of ekaterinburg as of December 22, 2014 
no. 78/41/15 (as amended on July 12, 2016).

tab. 1: criteria for inclusion in the register of municipalities  

Constituent entity 
of the Russian 
Federation

Criteria
Quantity of 
municipal 
units

Leningrad 
Region

Equivalent amount of state powers, which, in 
accordance with the legislation, are transferred to 
municipalities
Concentration of at least one thousand business 
entities

18

Ulyanovsk 
Region

The ratio of able-bodied population to the total 
population
The ratio of non-commercial and commercial 
organizations engaged in a gainful occupation, and 
the ratio of individual entrepreneurs to the total 
population
Quantity of investment projects implemented within 
the boundaries of the municipal entity 
Level of concentration of state powers vested in 
municipal authorities

24

Sverdlovsk 
Region

High level of concentration of state powers entrusted 
to the bodies of municipal authorities
Level of organizational and technical support, 
sufficient to carry out regulatory impact assessment 
of municipal legal acts

72
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11 draft regulations with a single negative conclusion due to 
incompliance with the deadline for the procedure 11.

in comparison, in 2015 in Ulyanovsk the regulatory im-
pact assessment was implemented to 57 draft regulations 12, 
of which 20 drafts with recommendation to eliminate provi-
sions that unduly impeded the entrepreneurial activity, and 
one draft with negative conclusion. the example of regula-
tory impact assessment on the detection of its provisions 
that unnecessarily impede entrepreneurial activity is the 
RiA of regulations of the Ulyanovsk Administration regulat-
ing the placement of commercial properties, which involved 
the rules of land cession for the location of non-stationary 
trade objects based on competition. 

based on the analysis of the draft regulation and the con-
solidated report, the norms that unreasonably hampered 
the implementation of entrepreneurial activities were de-
termined as follows: 

the minimum terms for the placement of non-stationary 
trade objects have not been determined; 

the body responsible for identifying the vacant locations 
and provision of relevant information on the internet not 
applicable; 

Unreasonably long terms for the provision of documen-
tation; 

the authorized body responsible for regulation drafting 
not applicable;

An exaggerated initial (minimum) value of the auction 
for the right to enter into an agreement for the placement of 
non-stationary trade objects.

based on these comments, the law drafter has modi-
fied the regulation amending the rules that unreasonably 
hindered the entrepreneurial activities and increased the 
expenditures of the above-mentioned subjects by 9.6 mil-
lion rubles.

in 2015 in izhevsk, 11 drafts of municipal regulations 
have assessed 13. neither regulations imposing excessive 
duties, prohibitions, restrictions on business entities or 
contributing to their introduction, nor provisions that con-
tribute to the occurrence of unjustified costs for business 
entities has been educed. the following expertise of the 
regulatory impact assessment conclusions has not shown 
violations in the procedures. 

in 2015 in Pskov, five draft regulations have undergone 
the regulatory impact assessment 14. As a result of the 

11  Отчет о проведении процедур оценки регулирующего воздей-
ствия проектов нормативных правовых актов Администрации 
города Екатеринбурга в 2015 году: http://екатеринбург.рф/
официально/оценка/материалы/

12  Итоги работы по развитию института оценки регулирующего 
воздействия на территории Ульяновской области за 2015 год: 
http://ekonom73.ru/structure/отдел-оценки-регулирующего-
воздействия

13  Report on development and results of the procedure of regulatory 
impact assessment in izhevsk (2015): http://sad99.izh.ru

14  Report on development and results of the assessment of municipal 
legal drafts and the inspection of municipal statutes in force in Pskov 
municipal entity (2015): http://kser.pskovadmin.ru/

implementation of RiA, none of the legal acts contained 
norms that unnecessarily balk the entrepreneurial activi-
ties. therewith the analysis if the Resolution of Pskov 
Administration led to the following recommendations: to 
introduce the amendments that provide the possibility of 
concluding an agreement with a single bidder, which will 
remove the provision that infringes the rights of entrepre-
neurs to conclude a contract; to edit the wording regarding 
the delay in payment for the placement of non-stationary 
trade objects, while determining that in case of delay for 
more than two periods, the Administration has the right to 
terminate the contract unilaterally. 

in 2015 in Ulan-Ude the regulatory impact assessment 
has been implemented to six regulations and laws, of which 
two has received negative opinion 15. in particular, the Draft 
Decree of the Administration of Ulan-Ude on municipal land 
control has received a positive conclusion in January 2016, 
after the finalization of the consolidated report and the draft 
regulation.

tab. 2: regulatory impact assessment results in 
municipalities over the year (2015)  

Municipal entity Quantity of municipal 
regulations assessed 

Results

Ulan-Ude  6 2 negative opinions
Pskov 5 1 recommendation
Izhevsk 11 0 negative opinions or 

recommendations
Ulyanovsk 57 20 recommendations

21 negative opinions
Ekaterinburg 12 1 negative opinion

based on the stated above it may be concluded: 
the wording “the degree of concentration of state pow-

ers conferred on municipal entities”, used by the legislator in 
federal law no. 131 as a parameter (criterion), supposing 
that the constituent entities of the Russian federation will 
develop lists of municipalities obliged to carry out the regu-
latory impact assessment, is not sufficiently specified. As a 
result, the constituent entities of the Russian federation can 
apply this criterion differently: either verbatim using the 
provisions of the federal law without additional clarifica-
tions (Ulyanovsk Region), or changing the wording though 
not revealing the essence of the criterion (leningrad Region, 
sverdlovsk Region). in fine this lead to an uncertainty on the 
nature and order of application of this concept in practice.

the wording of the criteria provided by the legislative 
bodies of the regional entities does not always allow using 
economic means in the selection of municipalities obligated 
subject to procedures of regulatory impact assessment. As 
a result, the parameters (criteria) to define municipal enti-
ties are not clearly defined, which hinders the verification 
of the reliability of the implementation of these parameters 
in practice.

the regulatory impact assessment in municipal entities 

15  Report on the implementation of the regulatory impact assessment 
in Ulan-Ude (2015): http://ulan-ude-eg.ru
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– administrative centers of the constituent entities of the 
Russian federation is applied to a relatively small number 
of municipal regulations, while the number of negative 
opinions and recommendations is minimal. Perhaps, such 

a situation arises due to the fact that regulatory impact as-
sessment procedure is just beginning to be implemented at 
the municipal level, and in the future will have a more signif-
icant impact on the normative process of municipal entities.
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Аннотация: в статье анализируются теоретические основания и уточняются методологические подходы к изучению объ-
ектов культуры для оптимизации механизмов их финансирования. Чтобы прийти к научному обоснованию уровня расхо-
дов на культуру, необходимо выявить факторы, которые будут определять снижение или рост подобных расходов. для 
решения этой задачи предлагается алгоритм исследования процессов управления культурными объектами. его построе-
ние основывается на подходе к таким объектам, как опекаемые блага. Исходя из их специфики и характерной для них 
«болезни цен», обосновывается необходимость институциональных изменений, направленных на формирование меха-
низмов, которые способствуют развитию частно-государственного партнёрства в сфере финансирования объектов куль-
туры через эндаумент-фонды и другие виды партнерства. Этот институт должен обеспечить рост расходов на культуру за 
счет привлечения средств меценатов. автором были рассмотрены основные научно обоснованные подходы к финанси-
рованию объектов культуры, представленные тремя направлениями в научной экономической мысли – индивидуализм, 
холизм и теория социодинамики а.я. рубинштейна. в рамках каждого направления предлагаются свои методы решения 
поставленной задачи и определяются отношения между государством и обществом, культурой и экономикой. различная 
роль государственно-административной системы предопределяет качественную дифференциацию между подходами. 
большое прикладное значение теорий предопределяет важность их исследования и дальнейшего развития. сохранение 
имеющихся и создание новых культурных благ – все возрастающая потребность в современном мире.  
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to such objects as one of the specific types of benefits - patronized goods. On the basis of their specificity and their characteristic 
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введение
Изучение процессов управления объектами культуры 

сталкивается с необходимостью теоретического обосно-
вания уровня государственных расходов на финансиро-
вание этой  сферы. Культура предоставляет особый вид 
благ, который в научной литературе получил название 
общественных, или опекаемых. Его специфика заключа-
ется в том, что рынок часто может быть не заинтересован 
в производстве таких благ и бремя забот по их финанси-
рованию берет на себя государство. В экономической на-
уке проблема финансирования общественных благ давно 
находится в центре пристального внимания исследовате-
лей. Ею в разные годы и с различных сторон занимались 
А. Смит, Дж. Милль, Ж. Дюпюи, Дж. М. Кейнс, П. Самуэль-
сон, Э. Линдаль, Х. Ламперт, Дж. Гелбрейт, Г. Мюрдаль, 
Э. Хансен, Г. Таллок, Дж. Бьюкенен, М. Олсон, Л.И. якобсон, 
Р. Гринберг, А. Рубинштейн, Ю. Федорова и др. 

Одним из ключевых в теории общественных благ яв-
ляется вопрос принятия групповых решений о величине 
расходов на финансирование со стороны государства. 
Объемы финансирования сферы культуры, как и поиск 
негосударственных источников финансирования куль-
турных благ, представляют в условиях необходимости со-
кращения бюджетных расходов сложную задачу. С одной 
стороны, всегда возникает желание в первую очередь 
сократить уровень расходов на такой вид благ, что связа-
но со сформировавшимся устойчивым представлением – 
это никак не отразится на экономической системе. Часто 
такая позиция связана с тем, что доля расходов на культу-
ру в структуре консолидированного бюджета весьма не 
велика, и такие расходы воспринимаются как ненужное 
бремя. При таком подходе происходит мутация институ-
та общественной поддержки культуры, трансформирова-
ние в личную благотворительность за счет бюджетных 
средств [Рубинштейн, 2010. С. 162]. Здесь искажается 
смысл феномена благотворительности, и сфера культуры 
остается всегда недофинансированной. С другой сторо-
ны, на сегодняшний день в рамках  нового научного на-
правления, занимающегося экономикой культуры, пред-
принимаются попытки ее анализа в контексте связей с 
экономическим ростом и занятостью населения. В рам-
ках этого направления, исследующего взаимодействие 
культуры, искусства и экономики, проводили научные 
изыскания У. Баумоль, В. Боуэн, Т. Веблен, Дж. Гелбрейт, 
Дж. М. Кейнс, А. Пикок, Л. Роббинс, Т. Скитовски, Д. Тросби 
и др. Следует выделить работы А.я. Рубинштейна, закла-
дывающие теоретические основы современного понима-
ния механизмов финансирования культуры в российской 
экономической науке. 

При выработке научно обоснованных подходов к фи-
нансированию и управлению объектами культуры тре-
буется прежде всего предпринять попытку анализа ме-
ханизмов принятия общественных решений о необходи-
мости и объемах финансирования таких объектов и всей 
отрасли в целом. Методологической основой выступают 
методы, представленные в рамках трех направлений: 
индивидуализма, холизма и подхода, лежащего в основе 
теории социодинамики, сформулированной А.я. Рубинш-

тейном. Основной методологический спор заключается 
в дискурсе, связанном с индивидуализмом и холизмом. 
Остановимся на положениях индивидуализма, холизма и 
социодинамики более подробно.

теоретические подходы к проблеме 
Дж. Бьюкенен одним из первых обратился к вопросу 

выбора в экономике. Господствующая в экономической 
науке на протяжении долгого периода времени либе-
ральная доктрина в той или иной мере исходила из по-
ложения о том, что общественные интересы выступают 
как производные от личных интересов индивидов. Роль 
государства сводится в этой системе к тому, что оно 
должно ограничиваться только одной из своих функций, 
а именно – защищать закрепленные в Конституции Рос-
сийской Федерации права отдельно взятых индивидов. 
Либеральные теоретики исходили из того, что не сущест-
вует эффективных механизмов принятия решений, кро-
ме такой ситуации, когда каждый экономический агент 
принимает решение сам. Государство в такой доктрине 
возникает только как результат соглашения между эко-
номическими агентами. Дж. Бьюкенен, говоря об общест-
венном выборе, исходит из трех предпосылок: во-первых, 
в основе выбора лежит концепция методологическо-
го индивидуализма; во-вторых, он опирается на идею 
«экономического человека», который всегда принимает 
решения рационально, исходя из своих собственных ин-
тересов и предпочтений (следует заметить, что Г. Тард, 
Л. Гараи, М. Алле, А. Тверски, Д. Канеман и ряд других 
исследователей в своих работах полностью уходят от 
принципа экономической рациональности в поведении 
экономического агента); в-третьих, предлагается иссле-
довать политику, проводимую государством, как некий 
процесс обмена [Бьюкенен, 1997. С. 454]. 

Общественный выбор в подобных допущениях может 
сводиться к тому, что принимает так называемый меди-
анный избиратель. Решение государства основывается 
на интересах избирателя-центриста, или медианного 
избирателя, представляющего собой экономического 
агента, интересы которого находятся в середине шкалы 
интересов данного общества [holcombe, 1980. P. 260–274; 
Rowley, 1984. P. 104–126]. Это не исключает как перепро-
изводства, так и недопроизводства общественных благ. 
Если опираться на данный подход, то можно предполо-
жить, что финансирование культуры, скорее всего, будет 
интересно медианному избирателю только в том случае, 
если большинство избирателей являются активными по-
требителями культурных благ. Возникает вопрос о том, 
какие культурные блага находятся в середине шкалы 
предпочтений общества, складывающихся из интересов 
отдельных индивидов? Можно выдвинуть гипотезу о 
том, что при принятии решений о финансировании куль-
туры в приоритете окажется поддержка так называемой 
массовой культуры.

Подход, сформулированный в рамках австрийской 
экономической мысли (Ф. Хайек), вводит допущение о 
том, что экономические агенты могут действовать «ир-
рационально», а индивидуальные ошибки могут быть 
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скорректированы только в рамках общественного про-
цесса. Л. Мизес исходит из положения о том, что понять 
принципы действия общественных институтов возмож-
но только с помощью анализа индивидуальных действий 
экономических агентов. Подобный подход к обществен-
ному выбору не может объяснить, почему рынок финан-
сирует культуру. Здесь интерпретация может сводиться 
только к тому, что большинство экономических агентов 
испытывает личный интерес к финансированию культу-
ры и тем самым одобряет позицию государства. 

Другой подход, получивший название «холизм», в 
рамках немецкой исторической школы исходит из по-
ложения о том, что экономические агенты существуют 
ради государства, а оно не может быть сведено к их 
совокупности [Филатов, 2000. С. 76]. Холизм как термин 
был представлен в работах К. Смэтса, а как философская 
концепция – в трудах Дж. Холдейна [Карамова, 2013. 
С. 55–58]. Он базируется на положении о том, что эконо-
мический агент принимает решения и действует, нахо-
дясь в экономической, социальной и культурной средах. 
Американские институционалисты, отталкиваясь от ме-
тодологических положений холизма, считают, что чело-
век действует как некое «биосоциальное» существо. Если 
исходить из методологических предпосылок холизма, то 
расходы на культуру обусловлены интересом общества 
и государства. Они необходимы и оправданы с точки 
зрения всего общества. Здесь возникает определенная 
коллизия, связанная с тем, что государство может фор-
мировать чрезмерно идеологизированную культуру, т.е. 
навязывать своим гражданам определенные культурные 
установки, выгодные государству. 

Теория социодинамики А.я. Рубинштейна и Р.С. Грин-
берга предлагает уйти от дискурса индивидуализма и 
холизма. Она вводит в научный оборот «феномен несво-
димых потребностей». Основной базовой идеей теории 
выступает переход от постулата методологического ин-
дивидуализма к принципу комплементарности инди-
видуальной и социальной полезности. Этот принцип 
учитывает наличие групповых преференций наряду с 
предпочтениями индивидов. Комплементарность по-

лезности выражена во взаимодополняемости субъектов 
рыночного обмена: по отношению к совокупности инди-
видов добавляется государство, миссия которого состоит 
в реализации нормативных интересов общества [Рубин-
штейн, 2010. С. 35]. В некоторых работах отмечается, что 
уход от принципа методологического индивидуализма 
у А. Рубинштейна не бесспорен. Например, С.Г. Кирдина 
считает, что теория социодинамики – это расширенное 
толкование методологического принципа индивидуа-
лизма [Кирдина, 2008. С. 151]. 

В исследованиях А.я. Рубинштейна была предпри-
нята попытка теоретического обоснования необходи-
мости государственных расходов на поддержку науки, 
образования и культуры. В рамках классификации благ 
предлагается их разделять на блага, имеющие общест-
венную полезность, и блага, обладающие индивидуаль-
ной полезностью. Блага с общественной полезностью 
предназначены для удовлетворения несводимых инте-
ресов общества. Теория А.я. Рубинштейна имеет боль-
шое прикладное значение, поскольку дает возможность 
обоснования нормативов финансирования культуры и 
позволяет сформировать ряд подходов к нормирова-
нию затрат на культуру. Нормативы финансирования 
учреждений культуры должны зависеть от цены, по ко-
торой государство покупает у производителей культур-
ных благ их социальную полезность [Рубинштейн, 2008. 
С. 481]. Опираясь на положения теории социодинамики, 
А. Рубинштейн предлагает выделять в финансировании 
учреждений культуры две части. Первая часть расходов 
бюджета должна быть равна полному возмещению из-
держек производства социальных благ. Эти издержки бу-
дут включать в себя расходы государства на сохранение 
и развитие культурного потенциала. Вторая часть – это 
бюджетные расходы, направленные на финансирование 
смешанных благ, т.е. на культурное обслуживание населе-
ния. Здесь возникает правомерный вопрос об установле-
нии определенных пропорций между двумя этими частя-
ми. Данный вопрос требует проведения дополнительных 
научных исследований. 

таблица. Методологические основы исследования экономики культуры

теоретические 
основы

ориентация на интересы базовые тенденции Приоритетные источники финансирования

Принципы ме-
тодологичес-
кого индивиду-
ализма

Финансиро вание культурных 
благ с ориентацией на меди-
анного избирателя

развитие массовой культуры, снижение 
культурных стандартов, внедрение культур-
ных стереотипов. Превращение культуры в 
бизнес

Финансиро вание массовой культуры за счет 
самих потребителей культурных благ. 
Финансиро вание элитарной культуры за 
счет благотворительности

Принципы ме-
тодологичес-
кого холизма

Финансиро вание культурных 
благ с ориентацией на инте-
ресы государства 

Приоритетное финансирование тех культур-
ных благ, которые реализуют идеологиче-
скую функцию. Превращение культуры в 
идеологию

Исключительное финансиро вание со сторо-
ны государства

теория социо-
динамики

Финансиро вание культурных 
благ с ориентацией на ком-
плементарность индивиду-
альных и социальных по-
требностей

Комплементарное финансирование культу-
ры, включающее государственные расходы: 
а) на сохранение и развитие культурных 
благ; 
б) на культурное обслуживание населения.
Превращение культуры в максимально до-
ступное благо, без снижения культурных 
стандартов

Финансиро вание культуры в рамках частно-
государственного партнёрства.
Государство несет расходы по сохранению 
и развитию культурных благ. Частный сектор 
– расходы на культурное обслуживание на-
селения 
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Методология исследования
Опираясь на проведенный анализ трех представлен-

ных выше методологий, мы можем создать методологи-
ческие основы исследования (таблица).

На основании проведенного исследования мы можем 
выдвинуть ряд гипотез. Ф. Фукуяма понимает под куль-
турой некий унаследованный этический навык, в основе 
которого может лежать определенная идея или ценность 
[Фукуяма, 2004. 730 с.]. Возникает правомерный вопрос: 
откуда берется эта идея и как формируются ценности 
индивида под воздействием культуры?

В первом случае, с точки зрения принципа методо-
логического индивидуализма, государство при приня-
тии решения о финансировании культуры будет ори-
ентироваться на медианного потребителя культурных 
благ, который находится точно посредине шкалы ин-
дивидуальных интересов множества потребителей. Он 
будет потреблять только такие культурные блага, кото-
рые ему интересны. Отсюда будет развиваться  только 
такая культура, которая лучше всего соответствует 
интересам и охотнее всего покупается таким потреби-
телем. Примером подобной ситуации может служить 
развитие культуры в США на протяжении XX столетия. 
Американское общество, построенное на принципах 
индивидуализма, стало активно предъявлять спрос на 
массовую культуру, т.е культура стала превращаться в 
бизнес, ориентируясь в своем развитии на такой прин-
цип: что лучше всего продается, то в некоторых случаях 
и выдается за культуру. Массовая культура ориентиро-
вана, прежде всего, на пассивное потребление, вклю-
чающее в себя развлечение, отвлечение и самообман 
[Кукаркин, 1985]. 

Массовая культура – это вид культуры, ориентиро-
ванной на усредненный вкус потребителей культурных 
благ и коммерческий успех. Основными источниками 
финансирования такой культуры будут выступать сами 
потребители благ. Элитарная культура в таких условиях 
будет служить объектом престижного потребления и 
основным источником ее финансирования будет частная 
благотворительность. По Т. Веблену, элитарная культура 
для групп с особыми потребностями становится товаром 
престижного спроса. Потребление в этих условиях – это 
один из признаков принадлежности к группе с высо-
ким социальным статусом. Элитарная культура в первую 
очередь финансируется самими высокообеспеченными 
слоями общества, но она может имитировать обогаще-
ние жизненного опыта человека и создавать видимость 
приобщения к творчеству. 

Вторая методологическая система (например, пла-
новая социалистическая система хозяйствования), вме-
сто медианного потребителя учитывает «нормативного 
потребителя» культурных благ. Здесь задача культуры 
состоит в том, чтобы сформировать гражданина опре-
деленного общества. Государство начинает чрезмерно 
насыщать культуру идеологией, при этом оно является 
единственным источником финансирования культурных 
благ. С экономической точки зрения, культура утрачива-
ет целый ряд экономически полезных функций или каче-

ство этих функций может снижаться (например, функция 
восстановления качества рабочей силы – рекреационная 
функция, досуговая функция и т.д.). В такой системе важ-
ным будет поддержание баланса между нормативностью 
и экономически полезными функциями культуры.

В теории социодинамики А. Рубинштейна и Р. Грин-
берга постулируется наличие неких общественных ин-
тересов, не сводимых к индивидуальным, а также их 
комплементарность. В условиях методологического 
индивидуализма при ориентации на интересы медиан-
ного потребителя культурных благ государство будет 
осуществлять финансирование таких благ, в которых 
может быть само не заинтересовано. Исходя из базо-
вых постулатов теории социодинамики, мы приходим 
к выводу, что основной задачей государства здесь будет 
ориентация на повышение доступности культурных 
благ для большей части населения при ориентации 
на высокие культурные стандарты. Финансирование 
культуры при таком подходе должно учитывать разви-
тие частно-государственного партнерства. Государство 
должно сосредоточить свои усилия в рамках двух на-
правлений: а) сохранения имеющихся культурных благ; 
б) создание условий для появления новых культурных 
благ. Частный сектор должен сосредоточить усилия на 
финансировании услуг по культурному обслуживанию 
населения. Ориентация частного сектора здесь обуслов-
лена тем, что расходы на культуру в определенном пла-
не решают экономические задачи и положительно ска-
зываются на качестве человеческого капитала и его ре-

Рисунок. алгоритм исследования процессов 
управления объектами культуры
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креации в процессе досуга, связанного с потреблением 
культурных благ [Маркелов, 2013. С. 278–285]. В рамках 
данного подхода интерес представляет практика созда-
ния эндаумент-фондов. Суть практики заключается в 
создании такого фонда за счет средств коммерческого 
сектора, предоставляющего некоммерческой органи-
зации на безвозмездной основе капитал. Этот капитал 
передается в доверительное управление управляющей 
компании. Получаемый доход идет на затраты по фи-
нансированию культурных благ. С нашей точки зрения, 
при исследовании процессов управления объектами 
культуры надо отталкиваться от методологической ба-
зы, представленной в теории социодинамики. Опираясь 
на приведенные выше основы методологии, мы пред-
лагаем алгоритм исследования процессов управления 
объектами культуры (рисунок).

выводы
Таким образом, нами были рассмотрены основные на-

учно обоснованные подходы к финансированию объек-
тов культуры, представленные тремя направлениями в 
научной экономической мысли – индивидуализм, холизм 
и теория социодинамики А.я. Рубинштейна. В рамках 
каждого направления предлагаются свои методы реше-
ния поставленной задачи и определяются отношения 
между государством и обществом, культурой и экономи-
кой. Различная роль государственно-административной 
системы предопределяет качественную дифференциа-
цию между подходами. Большое прикладное значение 
теорий предопределяет важность их исследования и 
дальнейшего развития. Сохранение имеющихся и созда-
ние новых культурных благ – все возрастающая потреб-
ность в современном мире.  
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Аннотация: в статье рассматривается экспертно-аналитическое сопровождение деятельности федеральных органов 
исполнительной власти как одна из возможностей управления, повышающих эффективность их деятельности. Это одна из 
ключевых характеристик в сфере государственного управления, определяющая, насколько качественно и быстро принятые 
решения приводят к желаемому результату. Под информацией понимается совокупность данных, сведений, фактов, харак-
теристик о процессах, предметах, событиях, она является важным элементом, посредством которого происходит управле-
ние. Принятие решений должно основываться на качественной и достоверной информации, данных, исследованиях, экс-
пертных оценках и заключениях. для повышения качества материалов (программ, докладов, записок и др.) создаются 
экспертно-аналитические структуры, в которые входят профильные специалисты с высокой квалификацией и опытом. о 
необходимости экспертно-аналитического и информационного сопровождения деятельности органов власти говорит созда-
ние экспертных советов при министерствах российской Федерации. среди их ключевых задач и функций можно выделить 
подготовку аналитических, информационных и методических материалов, анализ предложений, проектов и инициатив, 
экспертизу проектов, нормативно-правовых актов, планов и программ, выработку рекомендаций, прогностическую оценку 
возможных последствий реализации проектов, нормативных правовых актов и др. При анализе информации о деятельнос-
ти экспертных советов учитывались следующие показатели: наличие положений о создании совета, задачи и функции, 
состав совета, заключения и протоколы, составленные по итогам заседаний. Изучение данных на официальных сайтах 
министерств российской Федерации позволило определить порядок функционирования экспертных советов, характер и 
объем имеющейся информации, период ее обновления, актуальность и своевременность ее размещения, а также выявить 
те из них, которые обладают наиболее и/или наименее подробной информацией о своей деятельности.
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Современное постиндустриальное общество пред-
ставляет собой динамично развивающуюся систему. 
Возрастает количество новых событий и знаний, яв-
лений, видов жизнедеятельности, создаваемой и по-
требляемой информации. В соответствии с концепци-
ей информационного общества Д. Белла, информация 
связана, прежде всего, с научным и теоретическим 
знанием [Белл, 1973]. Под информацией 1 следует 
понимать все существующие данные, сведения, со-
общения, а не только фундаментальные знания. По 
Кастельсу, ключевым источником повышения про-
изводительности является генерирование знаний, 
обработка информации и символической коммуни-
кации [Кастельс, 2000]. Это подтверждает необходи-
мость систематизации, аналитики и интерпретации 
поступающих данных.

Развитие современного общества повышает цен-
ность качественных управленческих решений, а, 
следовательно, и качественной профессиональной 
информации. В связи с постоянным увеличением 
количества знаний растет необходимость в грамот-
ных и опытных специалистах-экспертах профильных 
направлений, способных анализировать поступаю-
щие данные. Организация системы государственного 
управления с точки зрения его эффективности – клю-
чевой вопрос для развития любой страны. Эффектив-
ность государственной власти – основополагающее 
качество деятельности в этой сфере, определяющее, 
насколько быстро принятые управленческие реше-
ния приводят к желаемому результату.

Экспертно-аналитическое сопровождение приме-
няется в системе управления для повышения эф-
фективности функционирования системы. Для этих 
целей органам государственной власти необходимо 
опираться на достоверную и подтвержденную факта-
ми информацию и данные. Для улучшения информа-
ционно-аналитического и экспертного сопровожде-
ния создаются экспертно-аналитические структуры 
(советы, центры, подразделения и т.д.). Так, особую 
роль в принятии управленческих решений начинает 
играть экспертное сообщество. Его члены должны об-
ладать высокой квалификацией и опытом, сочетаю-
щим научно-исследовательскую активность и личное 
участие в управлении проектами, иметь способность 
к междисциплинарной деятельности. Специальные 
знания могут быть конвертированы в определенный 
аналитический продукт, востребованный органами 
государственной власти для решения актуальных 
задач 2.

Под экспертной деятельностью понимается рабо-
та специальных структур, включающая в себя управ-
ленческое консультирование, получение уникальной 

1 Энциклопедия культурологии: http://dic.academic.ru/dic.nsf/
enc_culture/383/ИНФОРМАцИя

2 Сосунов (2012). Роль экспертного сообщества в процессе приня-
тия политических решений: http://www.vestnik.vsu.ru/pdf/his-
tory/2012/01/2012-01-33.pdf

информации, диагностику и мониторинг, экспертное 
прогнозирование. Кроме перечисленного, следует от-
метить такие виды деятельности, как подготовка 
аналитических материалов, экспертиза научно-иссле-
довательских работ, программ и законопроектов, ре-
зультатов исследований; реализация проектов; про-
ведение мероприятий.

Для определения уровня открытости и наличия 
необходимой информации о деятельности эксперт-
но-аналитических структур исполнительной власти, 
эффективности их функционирования был проведен 
анализ имеющихся данных на официальных сайтах 
о работе экспертных советов федеральных органов 
исполнительной власти Российской Федерации. Так, 
каждое из министерств имеет свой экспертный, или 
консультативный, совет, деятельность которого на-
правлена на повышение эффективности и информа-
ционной прозрачности процесса принятия управлен-
ческих решений. В его состав входят профильные экс-
перты, общественные деятели, представители науки 
и органов государственной власти. Включение в совет 
специалистов из разных структур позволяет рассма-
тривать проблемы и вырабатывать рекомендации, 
учитывая позиции не только представителей органов 
власти, но и деятелей науки, сотрудников государ-
ственных учреждений и др. Среди основных задач и 
функций экспертных советов можно выделить следу-
ющие: подготовка аналитических, информационных 
и методических материалов; анализ предложений, 
проектов и инициатив; экспертиза проектов, норма-
тивно-правовых актов, планов и программ; выработ-
ка рекомендаций; прогностическая оценка возмож-
ных последствий реализации проектов нормативных 
правовых актов и др. Следует отметить, что помимо 
этих структур при министерствах имеются и другие 
(рабочие группы, консультационные и совещатель-
ные органы и т.д.).

По итогам 2015 года в Правительство Российской 
Федерации был представлен доклад, посвященный 
анализу отчетов министерств и ведомств об эксперт-
ном сопровождении и общественном обсуждении ре-
ализации планов их деятельности 3. Так, по данным 
на 2015 год, Министерство энергетики, Министер-
ство природных ресурсов и экологии, Министерство 
здравоохранения, Министерство сельского хозяйства 
и Министерство транспорта Российской Федерации 
используют в своей деятельности наибольшее ко-
личество форм экспертного сопровождения из всех 
возможных. На сегодняшний день, исходя из данных, 
находящихся только в открытом доступе (на инфор-
мационных сайтах), можно сделать следующие до-
полнения.

Анализ информации о деятельности экспертных и 
консультационных советов был проведен по несколь-
ким показателям: наличие положений и распоряже-

3 Экспертное сопровождение и общественное обсуждение пла-
нов министерств: итоги: http://open.gov.ru/events/5511257
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ний о создании совета, задач и функций совета, его 
состава, заключений и протоколов по итогам заседа-
ний, а также актуальность и своевременность обнов-
ления и предоставления информации. Экспертные 
советы были образованы сравнительно недавно, что 
говорит о необходимости экспертно-аналитического 
и информационного сопровождения деятельности 
органов власти. Так, из всех министерств Российской 
Федерации лишь несколько имеют на своих офици-
альных сайтах относительно полную информацию о 
деятельности экспертно-аналитических и консульта-
ционных структур.

На сайте Министерства по делам гражданской 
обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации 
последствий стихийных бедствий Российской Феде-
рации в полном виде опубликованы данные об утвер-
жденном в 2007 году экспертном совете МЧС России 4 
(положение об экспертном совете, где рассмотрены 
его задачи и цели, протоколы заседаний с 2007 по 
2015 годы). Последнее обновление информации на 
сайте происходило весной 2016 года. Эту инфор-
мацию подтверждают данные рейтингов 5, согласно 
которым в 2015 году МЧС России занимало вторую 
строку с высоким показателем по уровню работы с 
референтными, экспертными и консультативными 
органами, а в 2016 году поднялось на первое место.

Экспертный совет по контрактным отношениям 
при Министерстве экономического развития Россий-
ской Федерации (2014 год) 6 имеет довольно под-
робное описание своей деятельности. На сайте пред-
ставлены положение, состав совета, официальные 
документы, информация о заседаниях и протоколы. 
Помимо этого, при Министерстве экономического 
развития Российской Федерации создан экспертный 
совет по корпоративному управлению 7, одной из 
главных задач которого является повышение эф-
фективности экспертно-аналитической деятельности 
Министерства и формирование сбалансированной 
государственной политики в области корпоративного 
управления. По данным рейтинга открытости фе-
деральных органов исполнительной власти за 2015 

4 Положение об экспертном совете: http://www.mchs.gov.ru/
ministry/comissions/Jekspertnij_sovet_mChs_Rossii/Dokumentik/
Polozhenie_ob_Jekspertnom_sovete

5 Динамика повышения открытости министерств и ведомств 
2016: http://openstandard.ru/index.html#whatisso; ВцИОМ 
Пресс-выпуск № 3259 Рейтинг открытости федеральных орга-
нов исполнительной власти 2016: http://wciom.ru/index.
php?id=236&uid=115980

6 Экспертный совет по контрактным отношениям: http://
economy.gov.ru/minec/about/structure/depfks/sovet

7 Экспертный совет по корпоративному управлению образован 
при Министерстве экономического развития Российской Феде-
рации: http://economy.gov.ru/minec/about/structure/
depCorp/20160603

год 8, Министерство экономического развития Рос-
сийской Федерации находилось на лидирующих по-
зициях, в том числе по показателю «решения органа 
власти подкреплены экспертизой».

В Министерстве юстиции Российской Федерации 
создано несколько экспертных и научно-консульта-
тивных советов 9. Однако ни об одном из них нет 
исчерпывающей информации о положении, составе 
совета, протоколов заседаний. Министерство связи 
и массовых коммуникаций Российской Федерации 
также имеет в своей структуре несколько советов. 
Наиболее полная информация – о созданном в 2014 
году экспертном совете по региональным печатным 
СМИ 10: представлены как положение и состав совета, 
так и несколько протоколов заседаний, проведенных 
в 2016 году. По рейтингу открытости 2016 года 11 
Министерство связи и массовых коммуникаций Рос-
сийской Федерации также продемонстрировало высо-
кие показатели. Следует отметить, что Министерство 
строительства и жилищно-коммунального хозяйства 
Российской Федерации утвердило несколько эксперт-
ных советов 12, но об их деятельности на официаль-
ном сайте информация отсутствует.

Министерством внутренних дел Российской Феде-
рации в 2001 году был создан экспертный совет МВД 
России по вопросам нормотворческой работы 13. На 
сайте Министерства содержится положение об экс-
пертном совете, а также состав совета. Информация 
о проведенных заседаниях и протоколы отсутствуют. 
Отметим также, что последнее обновление данных 

8 Динамика повышения открытости министерств и ведомств 
2016: http://openstandard.ru/index.html#whatisso

9 Экспертный совет при Министерстве юстиции Российской 
Федерации по мониторингу правоприменения в Российской 
Федерации: http://minjust.ru/press/news/ekspertnyy-sovet-pri-
ministerstve-yusticii-rossiyskoy-federacii-po-monitoringu; эксперт-
ный совет по проведению государственной религиоведческой 
экспертизы при Министерстве юстиции Российской Федера-
ции: http://minjust.ru/node/126181; научно-консультативный 
совет по вопросам международного права при Министерстве 
юстиции Российской Федерации: http://minjust.ru/node/ 
126165; научно-консультативный совет при Министерстве 
юстиции Российской Федерации по изучению информацион-
ных материалов религиозного содержания на предмет выявле-
ния в них признаков экстремизма: http://minjust.ru/node/ 
126182; консультативный совет по проблемам судебно-экс-
пертной деятельности при Министерстве юстиции Российской 
Федерации: http://minjust.ru/node/128447

10 Экспертный совет по региональным печатным СМИ: http://
minsvyaz.ru/ru/activity/advisories/17/#section-materials

11 Рейтинг открытости министерств и ведомств 2016: http://open.
gov.ru/events/5515645

12 Координационные и совещательные органы: http://www.
minstroyrf.ru/about/coordination-and-advisory-bodies

13  Экспертный совет Министерства внутренних дел Российской 
Федерации по вопросам нормотворческой работы: https://мвд.
рф/mvd/sovorg/rulemaking
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проводилось в 2011 году. Сведений, находящихся на 
сайте, о советах при Министерстве обороны Рос-
сийской Федерации недостаточно для полноценного 
анализа: в 2011 году был создан экспертный совет 
ВМФ 14, а также Государственная экспертиза Мини-
стерства обороны Российской Федерации.

Об экспертном и консультационном советах 15 при 
Министерстве природных ресурсов и экологии Рос-
сийской Федерации и Министерстве промышленно-
сти и торговли Российской Федерации, соответст-
венно, на официальных сайтах дана подробная ин-
формация о целях, задачах и функциях, указан состав 
совета, однако отсутствуют протоколы заседаний. 
При Министерстве спорта Российской Федерации со-
здано несколько экспертных советов (экспертный 
совет по вопросам контроля за реализацией целевых 
комплексных программ подготовки спортсменов к 
Олимпийским играм 16; экспертный совет по вопро-
сам контроля за реализацией целевых комплексных 
программ подготовки к Олимпийским играм спор-
тивных сборных команд Российской Федерации по 
зимним видам спорта 17), однако сведений об их дея-
тельности практически не представлено.

Для реализации государственной политики в сфе-
ре здравоохранения, повышения роли научных, обра-
зовательных медицинских учреждений и обществен-
ных организаций в области охраны и укрепления 
здоровья населения, усиления их ответственности за 
состояние и развитие системы здравоохранения при 
Министерстве здравоохранения и социального раз-
вития Российской Федерации был создан экспертный 
совет в сфере здравоохранения 18, экспертный совет 
по вопросам организации клинической апробации 
методов профилактики, диагностики, лечения и реа-

14 Заседание экспертного совета ВМФ России: http://function.mil.
ru/news_page/country/more.htm?id=12008927@egnews

15 Министерство природных ресурсов и экологии Российской 
Федерации // Создан экспертный совет по особо охраняемым 
природным территориям (ООПТ) при Минприроды Российской 
Федерации: http://www.mnr.gov.ru/news/detail.php?iD= 130846; 
Минпромторг России: Консультативный совет: http://
minpromtorg.gov.ru/open_ministry/advisory/adv_2/docs

16 Министерство спорта Российской Федерации // Приказ об экс-
пертном совете по вопросам контроля за реализацией целевых 
комплексных программ подготовки спортсменов к Олимпий-
ским играм: http://www.minsport.gov.ru/documents/ministry-
orders/29390

17 Заседание экспертного совета по вопросам контроля за реали-
зацией целевых комплексных программ подготовки к Олим-
пийским играм спортивных сборных команд Российской Феде-
рации по зимним видам спорта: http://www.minsport.gov.ru/
press-centre/news/29078

18 Приказ Министерства здравоохранения и социального разви-
тия Российской Федерации № 622 от 5 ноября 2008 года: 
h t t p s : / / w w w. ro s m i n z d rav. r u / d o c u m e n t s / 7 6 9 9 - p r i ka z-
minzdravsotsrazvitiya-rossii-622-ot-5-noyabrya-2008-g

билитации 19, а также экспертный совет по вопросам 
использования информационно-коммуникационных 
технологий в системе здравоохранения 20. По данным 
структурам можно найти информацию о составе со-
вета, а также о его функциях и задачах. В Министер-
стве образования и науки Российской Федерации 
была выделена центральная экспертная комиссия 21 
и несколько десятков рабочих групп, научно-коорди-
национных советов, межведомственных координаци-
онных и совещательных органов, однако подробной 
информации о них не было представлено.

Полностью отсутствует информация об экспертно-
аналитических и консультативных советах в Мини-
стерстве культуры Российской Федерации, Министер-
стве по делам Северного Кавказа, а также о созданном 
консультационном совете при Министерстве сельско-
го хозяйства Российской Федерации 22, где послед-
нее обновление проводилось в 2013 году. Имеется 
краткая информация о консультативном совете по 
развитию инноваций в нефтегазовом секторе 23 при 
Министерстве энергетики Российской Федерации, об 
экспертном совете по содействию повышению уров-
ня финансовой грамотности населения и развитию 
финансового образования 24 при Министерстве фи-
нансов Российской Федерации и об экспертном совете 
Министерства Российской Федерации по развитию 

19  Приказ Министерства здравоохранения Российской Федерации 
от 10 июля 2015 года № 434н «Об экспертном совете Министер-
ства здравоохранения Российской Федерации по вопросам 
организации клинической апробации методов профилактики, 
диагностики, лечения и реабилитации»: https://www.
ro s m i n z d rav. r u / d o c u m e n t s / 9 2 1 0 - p r i ka z- m i n i s te r s t va -
zdravoohraneniya-rf-ot-10-iyulya-2015-g-434n-ob-ekspertnom-
sovete-ministerstva-zdravoohraneniya-rossiyskoy-federatsii-po-
voprosam-organizatsii-klinicheskoy-aprobatsii-metodov-
profilaktiki-diagnostiki-lecheniya-i-reabilitatsii

20 Приказ Министерства здравоохранения Российской Федерации 
от 29 декабря 2012 года № 1638 «Об экспертном совете Мини-
стерства здравоохранения Российской Федерации по вопросам 
использования информационно-коммуникационных техноло-
гий в системе здравоохранения»: https://www.rosminzdrav.ru/
documents/6482-prikaz-minzdrava-rossii-ot-29-dekabrya-
2012-g-1638

21  Перечень координационных и совещательных органов, образован-
ных Министерством образования и науки Российской Федерации: 
http://минобрнауки.рф/министерство/совещательныеорганы.

22  Министерство сельского хозяйства Российской Федерации: 
http://www.mcx.ru/documents/document/v7_show/22379.371.
htm

23 Консультативный совет по развитию инноваций в нефтегазо-
вом секторе: http://minenergo.gov.ru/node/324

24 Экспертный совет Министерства финансов Российской Федерации: 
http://minfin.ru/ru/om/fingram/about/experts/#ixzz4sydmjgwo
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Дальнего Востока 25. Отсутствует информация и об 
экспертных советах при Министерстве иностранных 
дел Российской Федерации. Министерство по делам 
Северного Кавказа Российской Федерации, по оценке 
экспертов (показатель «ограниченное привлечение 
экспертов») входит в число «аутсайдеров» 26, так же, 
как и Министерство иностранных дел Российской Фе-
дерации – по оценке исполнителей с помощью пока-
зателя «нехватка информации о текущей деятельнос-
ти». На сайте Министерства транспорта Российской 
Федерации отсутствует информация об экспертном 
совете, однако было отмечено, что при экспертном 
совете при Правительстве Российской Федерации со-
здана рабочая группа по транспорту и транспортной 
инфраструктуре 27.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что 
несмотря на наличие экспертных и консультативных 
советов в министерствах, получить сведения об их 
деятельности и оценить эффективность их функ-
ционирования представляется затруднительным в 

25  Приказ от 21 января 2015г. №4 "О создании экспертного совета 
Министерства Российской Федерации по развитию Дальнего 
Востока" // http://www.minvostokrazvitia.ru/upload/iblock/25f/
prikaz_expert.pdf

26  Оценка реализации федеральными органами исполнительной 
власти механизмов открытости // http://openstandard.ru/
assets/presentation_vciom_2015.pdf

27 Экспертный совет Министерства транспорта Российской Феде-
рации // http://www.mintrans.ru/activity/detail.php?seCtion_
iD=1326#

связи с отсутствием необходимых данных или не-
достаточно полной информации. Для возможности 
провести анализ исполнения решений, принятых на 
заседаниях, важным является наличие их протоколов. 
Однако данная часть представлена лишь в некоторых 
экспертных советах. Полученные сведения можно 
представить в виде таблицы 28.

Проведенный анализ открытых данных позволяет 
сделать некоторые выводы о системе функциони-
рования экспертно-аналитического сопровождения 
деятельности.

Экспертно-аналитические структуры созданы при 
министерствах сравнительно недавно. Это говорит о 
возрастании роли экспертного сообщества и необхо-
димости экспертно-аналитического сопровождения 
деятельности (проведении дополнительных экспер-
тиз и подготовки аналитических материалов) при 
принятии управленческих решений. Экспертное со-
общество занимает ключевую позицию в системе 
экспертно-аналитического сопровождения. От уровня 
квалификации, наличия необходимых компетенций, 
опыта работы (не только по временному периоду, но 
и по количеству подготовленных и реализованных 
проектов, работ, материалов) эксперта зависит каче-
ство предоставляемого материала и значимых оценок 
и прогнозов.

В каждом положении о создании экспертного со-
вета четко прописаны цели, задачи и функции их 

28  Данные представлены выборочно, исходя из проведенного 
анализа.

таблица. анализ данных на официальных сайтах о работе экспертных советов федеральных органов 
исполнительной власти Российской Федерации

министерство Экспертный совет, дата создания наличие норма-
тивно-правовых до-
кументов (уставов, 
положений и т.д.)

наличие информации 
о составе совета

наличие протоко-
лов заседаний

министерство по делам гра-
жданской обороны, чрезвычай-
ным ситуациям и ликвидации 
последствий стихийных бедст-
вий

 21 июня 2007 года
+ – + 

(последние – за 
2015 год)

министерство юстиции научно-консультативный совет по во-
просам международного права,
26 июля 2012 года

+ +
34 чел.

–

Экспертный совет по проведению го-
сударственной религиоведческой экс-
пертизы

– – +
(последние – за 
2016 год)

Экспертный совет по мониторингу 
правоприменения,
12 апреля 2012 года

+ +
43 чел.

–

министерство связи и массо-
вых коммуникаций

Экспертный совет по региональным 
печатным смИ,
27 августа 2014 года 

+ +
30 чел. (на 2014 год)

+
(последние – за 
2016 год)

министерство здравоохране-
ния и социального развития

Экспертный совет в сфере здравоох-
ранения, 5 ноября 2008 года

+ +
63 чел. (на 2008 год)

–

министерство внутренних дел Экспертный совет по вопросам нор-
мотворческой работы,
27 ноября 2001 года

+ +
(количество меняется, 
последнее обновление 
– в 2011 году)

–
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деятельности, относящиеся к профилю соответст-
вующего министерства. Это раскрывает механизм и 
порядок экспертно-аналитического сопровождения 
каждого совета. Важным механизмом осуществления 
экспертно-аналитического сопровождения являются 
заседания, рабочие встречи, круглые столы, на кото-
рых эксперты имеют возможность обсудить, аргумен-
тировать свою позицию и вступить в дискуссию по 
наиболее значимым вопросам для принятия наилуч-
шего решения.

Необходимо отметить, что отсутствие в открытом 
доступе полной информации о деятельности эксперт-
ных советов и их составе, заседаниях затрудняет воз-

можность внешним экспертам и заинтересованным 
лицам провести собственный анализ реализации при-
нятых решений на заседаниях, а также ознакомиться 
с составом экспертов для подтверждения качества 
предоставляемых материалов. Безусловно, для повы-
шения эффективности деятельности органов власти 
необходима четко выстроенная система экспертно-
аналитического сопровождения с отобранными высо-
коквалифицированными экспертами, направленная 
на подготовку качественных материалов и программ, 
выработку предложений и построение прогнозов для 
их последующей реализации.
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поративного конфликта, его структуры и возможной мотивации вступления людей в эти конфликты. также в работе 
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Исходя из перечисленных в статье особенностей процедуры медиации, делается вывод о том, что данная процедура 
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внесудебных способов выхода из конфликтов. Корпоративные отношения – это сфера сотрудничества сторон, и возника-
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введение
Корпоративная сфера сотрудничества развивает-

ся столько же динамично, сколько и сама экономика. 
В России корпоративное право появилось относи-
тельно недавно, тем не менее, законодательная база 
достаточно развита, формируется индивидуальная 
корпоративная культура. Медиация также достаточ-
но новое явление, однако она уже продемонстриро-
вала высокий потенциал. 

Чтобы осветить проблему применения медиации 
в корпорациях, раскроем сущность корпоративных 
конфликтов и понятие самой корпорации. Исходя из 
статьи 65.1 Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации и изменений, утвержденных Федеральным 
законом № 99-ФЗ от 5 мая 2014 года, корпоратив-
ными юридическими лицами (далее корпорациями) 
являются юридические лица, учредители которых 
обладают правом членства в них и формируют их 
высший орган. Корпорациями не являются государ-
ственные и муниципальные предприятия, так как их 
учредители не приобретают прав членства 1. 

Данное определение помогает определить гра-
ницы, в которых исследуется проблема. В статье 
рассмотрено применение медиативной процедуры 
в рамках понятия негосударственных корпораций, 
поскольку возможность ее применения в государ-
ственных корпорациях требует отдельного изуче-
ния. Примирительные процедуры используются и в 
международном публичном праве, когда акторами 
являются государства либо государства и частные 
корпорации.

Интересен тот факт, что понятие корпорации в 
разных странах имеет различное значение. Так, на-
пример, существует мнение, что в США корпорацией 
называются исключительно акционерные общества, 
роль государства в корпорациях минимизирована. 
В Германии развито социальное партнерство, что 
свидетельствует о так называемой «ответственно-
сти бизнеса» перед государством. Российская модель 
в этом отношении тяготеет к европейской [Белых, 
2006. С. 55]. В каждой стране существует своя специ-
фика корпоративных отношений и, соответственно, 
разрешений корпоративных конфликтов и споров.

Понятие корпоративных правоотношений
И.С. Шиткина говорит о корпоративном правоот-

ношении, как об урегулированном нормами права 
общественном отношении, возникающем в связи 
с созданием, деятельностью и прекращением дея-
тельности корпораций. При этом автор подчерки-
вает, что корпоративные отношения включают как 
собственно внутренние отношения в корпорации, 

1 Ст. 65.1 Корпоративные и унитарные юридические лица ГК РФ 
от 05.05.2014 № 99-ФЗ (введена Федеральным законом от 
05.05.2014 № 99-ФЗ). http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.
cgi?req=doc&base=lAW&n=200566&fld=134&dst=1339,0&r
nd=0.4549504951484531#0 

так и внешние отношения по поводу государст-
венной регистрации, создания и прекращения дея-
тельности корпорации и т.д. [Корпоративное право, 
2008]. Конкретика, в данном случае, необходима 
для того, чтобы определить круг вопросов, нахо-
дящихся в поле корпоративного права, а, соответ-
ственно, и в компетенции медиаторов. Специфика 
корпоративных правоотношений заключается в том, 
что это отношения власти и подчинения. Поэтому 
субъекты корпоративных правоотношений не могут 
быть равны, если мы говорим о внутрикорпора-
тивных отношениях. В содержание корпоративных 
правоотношений входит как имущественный аспект 
взаимодействия субъектов, так и организацион-
ный. Имущественная составляющая корпоративных 
отношений содержит в себе права участников на 
собственность юридического лица. Вещное право 
каждого участника, реализуется с прекращением 
существования юридического лица, в ином случае 
это право принадлежит юридическому лицу или 
всем его участникам (коллективу) одновременно. 
Организационные отношения вытекают из имуще-
ственных и тесно с ними связаны, включают в себя, 
во-первых, обязательства, во-вторых, делегирование 
полномочий (действия одних лиц от имени других), 
в-третьих, возможность контроля одного субъекта 
над другим [Долинская, 2015. С. 33]. 

Возникающие межличностные отношения вну-
три корпораций являются конфликтогенными по 
своей природе, так как, в первую очередь, касаются 
материальных интересов работников.

Таким образом, мы подошли к понятию корпо-
ративного конфликта. Корпоративный конфликт 
является следствием нарушения прав или интере-
сов участников в результате действий со стороны 
других участников или менеджмента корпорации 
[Грабовец А.С., 2013. С. 21]. Понятие корпоративного 
конфликта объемнее по содержанию, чем понятие 
корпоративного спора. Это уточнение необходимо, 
так как в основе любого корпоративного спора ле-
жит конфликт. Конфликт может не иметь формаль-
ного выражения и не нести правовых последствий. 
Однако разрешение корпоративных конфликтов 
важно, так как они могут привести к стагнации де-
ятельности либо подразделения, либо корпорации в 
целом, в зависимости от масштаба этих конфликтов.  

Несколько слов о понятии корпоративного спо-
ра помогут дополнить понимание корпоративного 
конфликта. Корпоративный спор имеет норматив-
ный характер, так как данное понятие используется 
при определении возникших разногласий, разре-
шающихся в судебном порядке. Данный вид спора 
находится в подведомственности арбитражных су-
дов. Однако четкого определения законодатель не 
дает.  Перечислим виды споров, которые принято 
относить к корпоративным, согласно главе 225.1 
Арбитражного процессуального кодекса Российской 
Федерации:
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1) споры, связанные с созданием, реорганизацией 
и ликвидацией юридического лица;

2) споры, связанные с принадлежностью акций, 
долей, паев и реализацией вытекающих из них прав;

3) споры по искам учредителей, участников, чле-
нов юридического лица о возмещении причиненных 
им убытков и о признании недействительными сде-
лок, совершенных юридическим лицом;

4) споры, связанные с назначением, прекраще-
нием полномочий лиц, входящих в состав органов 
управления юридического лица, споры, вытекающие 
из соглашений участников юридического лица по по-
воду управления этим юридическим лицом, включая 
споры, вытекающие из корпоративных договоров;

5) споры, связанные с эмиссией ценных бумаг;
6) споры, вытекающие из деятельности держате-

лей реестра владельцев ценных бумаг, связанной с 
учетом прав на акции и иные ценные бумаги;

7) споры о созыве общего собрания участников 
юридического лица;

8) споры об обжаловании решений органов управ-
ления юридического лица;

9) споры, вытекающие из деятельности нотари-
усов по удостоверению сделок с долями в уставном 
капитале обществ с ограниченной ответственно-
стью 2.

Здесь нелишним будет указать, что медиация мо-
жет применяться не только по отношению к спорам, 
как альтернатива судебному разбирательству, но 
также она удобна и для разрешения корпоративных 
конфликтов на любой стадии эскалации.

источники конфликтов внутреннего взаимо-
действия

Источниками конфликтов внутреннего взаимо-
действия участников корпорации являются борьба 
за лидерство, адекватность оплаты труда, по мне-
нию работников, интриги, четкость распределе-
ния обязанностей, психологическая совместимость 
сотрудников. Эти конфликты могут быть как по 
горизонтали (между сотрудниками одного подра-
зделения), так и по вертикали (между руководите-
лем и подчиненными). Для компании важно, чтобы 
сотрудники разделяли ее ценности [Козлов, 2007. 
С. 130]. Отношения между корпорациями также 
конфликтны по своей сути, так как основаны на 
рыночной конкуренции. Возникают такие явле-
ния, как промышленный шпионаж, спланирован-
ные банкротства, силовой захват предприятий и пр. 
[Грабовец, 2013. С. 21].

Сегодня большинство корпоративных споров раз-
решается в судебном порядке. Это говорит о том, 
что стороны нашли невозможным решить конфликт 

2 Ст. 225.1 Дела по корпоративным спорам АПК РФ (в ред. Феде-
рального закона от 29.12.2015. n 409-ФЗ). http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_lAW_37800/354172bb81a5c00a4ac63ef3
1dae3f8c007451bb/ 

иным способом [Барбоева, 2016. С. 234]. Согласно 
статье 138 АПК РФ, стороны имеют право разрешить 
спор, заключив мировое соглашение в суде или обра-
тившись к другим примирительным процедурам, в 
том числе, к процедуре медиации 3. 

Процедура медиации
На наш взгляд, применение медиации к корпо-

ративным спорам является наиболее удобным и по-
лезным способом для корпорации. Для владельцев 
компаний очень важно сохранять деловую репута-
цию и разрешать проблемы максимально быстро 
с минимальными материальными и имиджевыми 
затратами. Медиатор или посредник может быть 
выбран сторонами. Он не принимает решение сам, 
он сопровождает стороны, обеспечивает конфиден-
циальность и безопасность процедуры. При медиа-
тивной процедуре обеспечивается психологический 
комфорт, снижается уровень агрессии, что позволяет 
перевести взаимодействие в русло конструктивных 
переговоров. Посредник должен разрешить кон-
фликт таким образом, чтобы стороны были удовлет-
ворены и могли продолжать сотрудничать [Купряш-
кин, Сметанко, 2015. С. 121]. Процедура медиации 
регулируется Федеральным законом от 27 июля 
2010 года № 193-ФЗ «Об альтернативной проце-
дуре урегулирования споров с участием посредни-
ка (процедуре медиации)». Несмотря на большое 
разнообразие видов корпоративных конфликтов, 
медиация, на наш взгляд, является универсальной в 
данном случае. В отличие от других способов разре-
шения корпоративных споров, медиация стремится 
разрешить образовавшуюся проблему, а не работать 
лишь с ее последствиями. Медиатор видит перед со-
бой не директоров фирм и бухгалтеров, он, в первую 
очередь, видит людей, с их мыслями и чувствами и 
стремится помочь найти приемлемый выход [Барбо-
ева, 2016. С. 235]. 

Каждый шаг в медиации осуществляется по со-
гласию обеих сторон. Медиатор может работать с ка-
ждой стороной в отдельности, если стороны соглас-
ны. Этот прием называется «кокус» и применяется 
медиатором, если ему недостаточно информации 
для понимания ситуации или если спор зашел в ту-
пик [Коломытцева, 2012. С. 380].

Судебное разбирательство может быть отложено 
на срок до шестидесяти дней, если стороны решили 
провести процедуру медиации. Порядок отложения 
описан в статье 169 п. 1 Гражданско-процессуаль-
ного кодекса РФ 4. Помимо мирового соглашения 

3 Ст. 138 Примирение сторон АПК РФ (часть 2 в ред. Федерально-
го закона от 27.07.2010 n 194-ФЗ).  http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_lAW_37800/140b6b2114cc66e402489dfc89c
5c30a51e43189/ 

4 Ст. 169 Отложение разбирательства дела ГПК РФ.  http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_lAW_39570/bf0fd10f0e-
34b2eacd708f224b6aa09b9f75528e/ 
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результатом медиации может являться изменение 
исковых требований, о чем говорится в статье 39 п.1 
ГПК РФ 5.

Также медиация может выступать составляю-
щей антикризисного управления в компании. Ди-
ректору может не хватать временного либо пси-
хологического ресурса, и он старается разрешить 
вопрос просто и быстро, чаще всего за счет уволь-
нения сотрудников, но это может быть не всег-
да эффективно [Ушанов, 2010. С. 78]. Существует 
медиация, сопровождающая проекты компании. 
Медиатор в этом случае является наблюдателем 
реализации проекта. Он проводит тренинги, чтобы 
сплотить коллектив и узнать цели каждого сотруд-
ника [Денисенко, 2013. С. 3].

Положительные результаты конфликта
Полностью избавиться от конфликтов в корпо-

рации невозможно, этого и не требуется. Конфликт 
имеет и положительные стороны: он способен 
«оздоравливать» отношения, снимая напряжение, 
дает информацию оппонентам друг о друге и ведет 
к сплочению группы. Поэтому в интересах посред-
ника не просто «гасить» конфликты, но управлять 
ими в целях повышения эффективности работы 
[Козер, 2000. C. 53]. Задача состоит в том, чтобы сни-
зить интенсивность и количество конфликтов до 
минимума, расставив кадры с учетом особенностей 
профессиональной сферы и личностных качеств 
сотрудников [Иншакова, 2011. С. 27]. Медиация по-
зволяет удовлетворить психологические, когнитив-
ные и материальные потребности участников спора 
[Олейник, 2016. С. 65]. Даже несмотря на умение 
руководителя корпорации разрешать возникающие 
споры, существует потребность в лицах, которые 
осуществляли бы деятельность посредника на про-
фессиональной основе, не будучи зависимыми от 
руководства. Медиация основана на принципе су-
веренитета сторон по отношению друг к другу и к 
медиатору в том числе. 

Основным отличием медиативной процедуры 
от судебной является недопустимость занятия 
позиции одной из сторон, таким образом, сторо-
ны равноправны, они в равной мере имеют право 
высказываться, определять схему и время прохо-
ждения процедуры, оценивать целесообразность 
предложений оппонента и условий соглашения 
[Олейник В.В., 2016. С. 66]. Стороны в медиативной 
процедуре имеют право как предоставлять, так и не 
предоставлять доказательства, в то время как при 
судебном разбирательстве такой выбор невозмо-
жен. Согласно ст. 69 п. 3 пп. 1 ГПК РФ, медиаторы не 
подлежат допросу в качестве свидетеля, что обеспе-

5 Ст. 39. Изменение иска, отказ от иска, признание иска, мировое 
соглашение ГПК РФ. http://www.consultant.ru/document/cons_
doc_lAW_39570/e888470d5bae4ea796402ebabb5439f-
c00a00536/ 

чивает принцип конфиденциальности процедуры. 6 
Альтернативные способы решения споров во-

стребованы в корпоративной сфере, потому что, 
во-первых, компаниям важно сохранять репутацию, 
и они стремятся избежать гласности. Во-вторых, та-
кой выбор позволяет обеспечить быстроту решения. 
В-третьих, становится возможным действительное 
разрешение конфликта, а не поиски виноватого.

Медиативное разрешение корпоративных споров 
также применимо и востребовано в транснациональ-
ных корпорациях. Особенностью транснациональ-
ной корпорации является то, что она устанавливает 
партнерские отношения с государствами, которые 
заинтересованы в ее деятельности. Медиация на 
международном уровне позволяет увеличить ва-
рианты разрешения споров, которые предлагают 
правовые системы стран. Многие корпорации отда-
ют предпочтение медиативной процедуре. На наш 
взгляд, она позволяет избежать несогласия одной из 
сторон с определением подсудности дела или обеих 
сторон в случае определения подсудности дела наци-
ональной правовой системе, к которой не имеет от-
ношения ни одна из сторон. Также медиация позво-
ляет избежать связанных с судебным разбирательст-
вом бюрократических формальностей. Существуют 
международные ассоциации адвокатов-медиаторов, 
которые проводят медиативные процедуры в меж-
дународных корпорациях [Денисенко, 2013. С. 2].

Заключение
Подводя итог, можно сделать вывод, что внесу-

дебное разрешение корпоративных споров является 
наиболее эффективным, так как корпоративные от-
ношения затрагивают личностную сферу интересов, 
что сложно урегулировать директивным методом, 
предлагаемым судебной системой. Конфликт, раз-
решаемый медиатором, может быть масштабным 
по количеству участников, все они могут присут-
ствовать на переговорах. В таких случаях медиа-
тор выполняет организационную функцию, чтобы 
выстроить порядок переговоров и обеспечить без-
опасность процедуры, тем самым ускоряя процесс. 
Использование медиации в международных корпо-
рациях позволяет решить спор посредством перего-
воров, что значительно облегчает процессуальную 
составляющую. Международная медиация является 
наиболее трудоемким процессом. Она стремится к 
налаживанию сотрудничества между оппонентами. 
Медиатор может учесть кросс-культурные различия 
сторон, национальные различия делового оборота, 
наконец, цели, преследуемые международными кор-
порациями, что в большинстве случаев сказывается 
положительно на исходе дела.

6 Ст. 69 Свидетельские показания ГПК РФ. http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_lAW_39570/5212f201aa51b12fec5ace909
79bb6a44da1fd6e/ 
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Автор представляет в редакцию: 
• рекомендацию публикации статьи 
в журнале (на имя заместителя главно-
го редактора Корниловой Лидии Лео-
нидовны) с полными сведениями об 
авторе: фамилия, имя, отчество, ученая 
степень (если есть), должность и место 
работы; указывается название статьи, 
предлагаемой к публикации, и обосно-
вывается ее научно-практическая зна-
чимость. Отмечается область (отрасль) 
научного исследования; шифр научной 
специальности; предполагаемый срок 
защиты. Рекомендацию подписывает 
заведующий кафедрой или руководи-
тель иного научного подразделения 
(для сторонних организаций документ 
заверяется печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в электронном 
виде в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и статье (одним 
отдельным файлом в электронном 
виде): 
а) аннотацию с кратким изложени-
ем содержания статьи на русском и 
английском языках (100–250 слов). 
В аннотации должны быть отражены 
задачи (введение), причины/цели напи-
сания исследовательской работы; моде-
ли (материалы и методы); методоло-
гии (как оно было выполнено/область 
исследования); выводы – обсуждение/
результаты; рамки исследования/воз-
можность последующего использова-
ния результатов научной работы (если 
применимо) – исключения/следующие 
шаги; практическое значение (если 
применимо); перспективы дальнейших 
исследований; социальные последствия 
(если применимо) – влияние на обще-
ство/политику; оригинальность/цен-
ность (кто сможет извлечь пользу из 
этой работы и что в ней нового).
б) ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;

в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и англий-
ском языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации);  кон-
тактная информация (полный почто-
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 сис-
темой «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 элек-
тронной 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. 
После устранения недостатков (в тече-
ние одной-двух недель) статья может 
быть опубликована с сохранением оче-
редности публикации в соответствии 
с датой ее первичной регистрации. 
Материалы представляются в редак-
цию не позднее, чем за восемь месяцев 
до планируемой защиты докторской 
и за пять месяцев – до защиты канди-
датской диссертации.
Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в год: в февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
декабре. 

адрес редакции: 
mgs@migsu.ru
119571, Москва,  
проспект вернадского, 82. 
Российская академия народного 
хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской  
Федерации, 
редакция журнала  
«государственная служба»
тел. (499) 956-98-32, 99-82, 
тел./факс. (499) 956-01-33
сайт: http://mgs.migsu.ru/
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Что ЧитАть

Новое о государствеННом управлеНии

• В третьем томе сборника авторы анализируют роль науки 
и образования в информационно-коммуникативном про-
странстве современного общества, рассматривают аксиоло-
гические основания управления кластерами и теорию куль-
туры как инструмент социокультурного прогнозирования.

Вышел в свет сборник статей «Государственное управле-
ние и развитие России: модели и проекты» в трех томах по 
итогам одноименной международной научно-практической 
конференции, которая проводилась 19–20 мая 2016 года 
институтом государственной службы и управления (иГСУ) 
Российской академии народного хозяйства и государствен-
ной службы при Президенте Российской Федерации.

Статьи охватили широкий круг проблем государствен-
ного управления, дана оценка качества публичного ад-
министрирования в контексте социально-экономического 
развития России,  рассмотрены вопросы межэтническо-
го и межконфессионального взаимодействия, а также 
многие другие. Среди  авторов – научные работники и 
преподаватели РАНХиГС,  представители филиалов Пре-
зидентской академии, других вузов столицы и регионов, 
студенты, аспиранты, государственные и муниципальные 
служащие, практики из сферы политики, экономики, соци-
альной сферы. 

• В первом томе авторы выявляют современные тенденции развития  
системы государственного и муниципального управления, пути совершен-
ствования управления развитием арктических территорий, рассматрива-
ют дистанционные образовательные технологии и управление проектами 
как условия формирования эффективных управленческих компетенций. 

• Во втором томе опубликова-
ны работы, посвященные  пер-
спективам развития «зеленой» 
экономики России, актуальным 
проблемам частного и пуб-
личного права, политическим 
стремлениям и реалиям на вы-
борах 2016 года. 
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