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Слово о Победе
Накануне 75-летия Великой Победы бы-

ло представлено немало проектов, посвя-
щенных подвигу Красной армии, советского 
народа. Ценно, что этот подвиг помнят и 
чтят не только в нашей стране, но и за ру-
бежом, где у России есть множество друзей.

Одним из таких друзей является Джованни Чиприани – руково-
дитель итальянской Национальной ассоциации гражданских жертв 
войны (учреждена в 1943 году), основная цель которой - защита мо-
ральных и материальных интересов инвалидов и семей погибших 
гражданских лиц в результате Второй мировой войны, а также со-
хранение памяти о погибших и укрепление солидарности со всеми 
гражданскими лицами, пострадавшими в результате войны.

Джованни Чиприани – не только из-
вестный общественный деятель, но и 
коллекционер, который собрал архив 
газетных публикаций на тему войны, 
вклада Красной армии в разгром 
фашизма. Эти материалы легли в 
основу выставки «Экспорт мужест-
ва», которая была организована в 
Москве при участии  АО «Россий-
ский экспортный центр».
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Аннотация: В настоящей статье институт развития рассматривается с точки зрения его правовой природы и организа-
ционно-правовой формы, в которой он может и должен осуществлять свою деятельность, а именно как лицо публично-
го права. Актуальность данной статьи обусловлена внедрением в отечественное законодательство понятия публич-
но-правовой компании, которая является новой альтернативой государственным корпорациям.  После принятия 
Федерального закона Российской Федерации от 3 июля 2016 года № 236-ФЗ «О публично-правовых компаниях в 
Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (с изме-
нениями и дополнениями) обострились дискуссии о необходимости активного использования в российском праве поня-
тия юридического лица публичного права. Возникла необходимость на законодательном уровне начать реализовывать 
общие принципы в отношении однотипных юридических лиц в рамках правовой матрицы, в которую возможно вписать 
все известные субъекты права.

Особая правовая природа институтов развития требует наличия специальной организационно-правовой формы, кото-
рая бы отвечала целям и задачам, поставленным перед ними. Использование практически всех положений теории юри-
дического лица публичного права в современной практике сможет стать кардинальным решением для создания адекват-
ной правовой формы для институтов развития, так как позволит учесть особенности формирования имущественной 
основы их деятельности, особенности управления институтом развития, целевую установку при принятии решений, воз-
можность использовать инструменты государственного регулирования экономики при реализации делегированных им 
публичных функций.
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Abstract: In the article, development institution is considered from its legal form and nature, in which it can and should carry out 
its activities, namely, as a subject of public law. The relevance of this article is expressed by the introduction in the Russian law 
of a public law company concept, which is a new alternative to state-owned corporations. On July 3, 2016, Federal Law No. 236-
FZ “On Public Law Companies in the Russian Federation and on Amending Certain Legislative Acts of the Russian Federation” 
(with amendments and additions) was adopted. After its adoption, a new wave of discussions began to take place on the active 
use of such concepts as a legal entity of public law in Russian legislation. At the legislative level, it became necessary to implement 
general principles regarding legal entities of the same type in the framework of the legal matrix, into which it is possible to attribute 
all known subjects of law.

The special legal nature of development institutions requires a particular legal form that would meet the goals and objectives 
set for them. The use of almost all the provisions of the legal entity of public law theory, in modern practice, can be the correct 
decision to create the necessary legal form for development institutions. This will allow taking into account the features of the 
property base of their activities, peculiarities of management of the development institution, setting goals when making decisions, 
the ability to use specific tools of state regulation of economy in the implementation of public functions assigned to the development 
institutions.
Keywords: development bank, development institute, public law entity, public law company, state development corporation, non-
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Introduction
Today, the need for further development of the theory of pub-
lic law and public entity is becoming increasingly relevant 
in the Russian legal space. When there was a change in the 
name of one of the chief Russian development institutions 
from the State-Owned Corporation “Bank for Development 
and Foreign Economic Affairs” (Vnesheconombank) to the 
State Development Corporation “VEB.RF”1, through amend-
ments to the Federal Law of May 17, 2007, No. 82-FZ “On 
the “VEB.RF” State Development Corporation” (hereinafter 
- the “VEB.RF” State Development Corporation Law), which 
in turn were introduced by the Federal Law of November 
28, 2018, No. 452-FZ2, gives us a reason to reassess several 
provisions of this theory in the modern Russian legal field.

The practice of dividing legal entities into public and 
private is relatively new. In 2001, G. F. Shershenevich in his 
work, considered public legal entities that arise despite the 
will of private individuals3. To the characteristics of legal 
entities of public law, M. I. Kulagin attributed such signs as a 
state-power authority, that is, a specific procedure for the ap-
pointment of managers acting as bearers of state will, public 
rights and obligations4. Currently, more than ten features of 
a legal entity of public law are distinguished (see Tikhomirov 
Yu.A.5, Chirkin V. E.6, and others)7.

In 2009, A. Y. Kurbatov wrote that in the Russian legal 
field, the concept of a legal entity of public law is quite doctri-
nal and can be used in three meanings – to indicate:
• all legal entities performing public functions;
• legal entities with established authority;
• state bodies, which have the status of a legal entity.

At the same time, he emphasized that this term should be 
used concerning only legal entities endowed with public func-
tions8. The same position was held by E. B. Lauts, who noted 
that in determining the legal entity of public law, in any case, it 
is necessary to proceed from the empowerment of public-au-
thority means in an organization [Lauts, 2012]. A. V. Vinnitsky 
agreed with her. He believed that an additional feature of a 
legal entity of public law, in comparison with an ordinary legal 
entity, is the presence of public functions [Vinnitsky, 2011].

Legal framework
Paying attention to foreign experience, we will see that the 
notion of public law entities is efficiently used in German law, 

1 Collected legislation of the Russian Federation. 05.28.2007. No. 22. 
Art. 2562.

2 Collected legislation of the Russian Federation. 12.03.2018. No. 49 
(Part I). Art. 7524

3 See: Shershenevich G. F. Course of Civil Law. Tula, 2001. P. 119.
4 See: Kulagin M. I. State-monopoly capitalism and legal entity. M., 

1987. P. 33-37.
5 See: Tikhomirov Yu. A. Legal entities in the field of public and pri-

vate law.  Zhurnal rossiyskogo prava. No. 6. 2009. P. 141.
6 See: Chirkin V. E. On the notion and classification of the legal entity 

of public law. Zhurnal rossiyskogo prava. No. 6. 2010. P. 87.
7 See: Kokurin A. V., Kokurina I. V. Some features of the legal entities of 

public law. Probely v rossiyskom zakonodatelstve. 2012. No. 2. P. 47-51.
8 See: Kurbatov A. On legal entities of public law. Khozyaystvo i pravo. 

M., 2009. No. 10. P. 77-85.

where such entities are independent. They are created based 
on a specific legal act; such public law entities have non-com-
mercial goals for activity, relevant authority, impossibility to 
be reorganized into a legal entity of private law, proper legal 
capacity, limitation of liability [Novikov, Popova, 2017]. In 
France, the theory of a public law entity is directly related to 
the concept of state ownership and falls under the special ad-
ministrative-legal regime of public property. This is probable 
due to such criteria as belonging to a public legal entity and 
the purpose of realization of public interest [Talapina, 2005].

After the adoption of the Federal Law of July 3, 2016, 
No. 236-FZ “On Public Law Companies in the Russian Federa-
tion and on Amending Certain Legislative Acts of the Russian 
Federation” (with amendments and additions)9, an active 
discussion was raised about the need for strenuous use in 
Russian law of a legal entity of public law concept. Accord-
ing to the Law, a public law company is a unitary non-profit 
organization created by the Russian Federation in the way 
prescribed by law, endowed with functions and authority of 
a public law entity and carrying out its activities in the inter-
ests of the state and society (Part 1 of Article 2 of the Law).

Within the framework of one legal matrix, into which it 
is possible to enter all known subjects of law, a need arose at 
the legislative level for the implementation of general princi-
ples regarding legal entities of the same type [Vaipan, 2011]. 
It is believed that the introduction of such concept will not 
change anything for public legal entities having an individual 
legal form in their current legal status10. In modern Russia, 
after the appearance of several public law companies11, 
situations continually arise in which the concept of a legal 
entity of public law is the only possible explanation of the 
special tasks set by the state, which cannot be considered as 
ordinary participants in civil turnover.

One of the most significant tasks in creating public legal 
entities is the formation of economic development institu-
tions, the functioning of which is aimed at achieving global 
socio-economic effect12.

The definition of development institutions
The term “development institution” can be used both to-
wards the subject of law (for example, a development bank) 
and towards the object of law (for example, a fund), as 
well as in the framework of specific legal regimes (territo-
ries of advanced social and economic development). Thus, 
according to the context, the term “development institu-
tion” can be understood in a broader or narrower sense.

In a broad sense, the development institution is an instru-
ment of state regulation of the economy, aimed at supporting 
a specific area of   the economy, territory, or category of busi-

9 Collected legislation of the Russian Federation. 07.04.2016. No. 27 
(Part I). Art. 4169.

10 See: Sukhanov E. A. Comparative corporate law. M.: Statut, 2014. P. 456.
11 By the Decree of the President of the Russian Federation of October 18, 

2019, No. 504, the Military Construction Company was created -http://
publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201910180009?in-
dex=6&rangeSize=1

12 See: Safonov M. S. National innovation system and methods of its 
regulation. Gosudarstvennaya sluzhba. 2016. No. 1. P. 60-66
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ness entities. In a narrow sense, a development institution is 
a subject of law that performs public functions. It is focused 
on specific targets and created with the use of public funds 
mostly, co-financed with the assistance of private investors in 
the form of public-private partnerships. For several reasons, 
it is in the narrow sense that the development institution can 
be considered as a legal entity of public law.

Firstly, the development institution proceeds from the 
need to implement public interest in its activities. Even 
though the performance of development institutions may 
receive some income, it should not be aimed at systematic 
profit-making as its main goal. The income received in the 
framework of financing the development of a particular 
project should be sufficient only for the payback on the par-
ticipation of the development institution in the project, since 
the activity of development institutions is determined by the 
regime of public interest13.That is why, according to the fed-
eral law, the state-owned development corporation VEB.RF 
was created in the form of a non-profit organization.

It is important to note that in foreign countries develop-
ment institutions are created both in the form of non-profit 
and commercial organizations. For example, the Industrial 
Development Bank of India is also involved in ordinary bank-
ing activities, representing a new generation of universal 
commercial banks14.The Canadian Business Development 
Bank is not funded from the state budget and works as a 
commercial financial institution15. It is worth saying, that 
in some other countries the social orientation of entrepre-
neurship is much more developed and foreign institutions in 
the framework of their commercial activities cope with the 
realization of public interest.

The facts above show the importance of achieving pub-
lic interest before the private interest in the framework of 
development institutions; this allows us to attribute it to the 
category of public law entities.

Secondly, the use of development institutions as repre-
sentatives of public authorities, which at the same time are 
independent legal entities, is now becoming a trend in state 
regulation of market economy. According to R. M. Yankovsky, 
some institutions for innovation support, which implement 
state innovation policy, operate in the form of both commer-
cial and non-profit organizations and can be recognized as 
state development innovation agencies16. VEB.RF acts as an 
agent of the government of the Russian Federation under 
federal laws on the federal budget, as well as with the agree-
ment of December 25, 2009, No. 01-01-06/04-472 between 
the Ministry of Finance of Russia and Vnesheconombank on 

13 See: Makarova O. A. A new stage in the development of legislation on 
public companies. Zakon. 2017. No. 10. P. 145-153.

14 Industrial Development Bank of India website [Electronic Resource] 
URL: https://www.banktrack.org/bank/industrial_development_
bank_of_india (Date accessed - June 1, 2018)

15 Banki.ru website [Electronic resource] URL: http://www.banki.ru/
news/bankpress/?id=1598364 (Date accessed – April 10, 2019)

16 See: Yankovsky R. M. Legal regulation of state support for innova-
tions in the Russian Federation. Predprinimatelskoye pravo. 2017. 
No. 3. P. 21-29.

fulfilling the functions of an agent of the Government of the 
Russian Federation and on the issue of distribution of state 
guarantees of the Russian Federation.

Thus, VEB.RF performs the public functions transferred 
to it and allows it to be associated with the legal entity of 
public law.

Thirdly, the development bank also corresponds with 
such feature of public law entities as a particular procedure 
for the appointment of managers acting as state will holders. 
By Art. 9 of the Law “On the State Development Corpora-
tion VEB.RF”, the Chairman of VEB.RF is a member of the 
Supervisory Board of VEB.RF ex officio and members of the 
Supervisory Board are appointed by the government of the 
Russian Federation. Similar examples can be found in foreign 
legislation. For example, the Chairman of the Board of Direc-
tors of the Canadian Development Bank is elected on the rec-
ommendation of the Minister of Industry of Canada17, and the 
Manager of the Korean Development Bank is appointed by 
the President of the Republic of Korea on the recommenda-
tion of the Chairman of the Financial Services Commission18. 
It should be noted that each multilateral development bank 
has its procedure for electing an executive body; this is done 
to maintain a balance of interests between the member-states 
of such banks. For example, the permanent executive body of 
the Asian Infrastructure Investment Bank is the President, 
who is elected by a “super-majority”19 of the member coun-
tries of the bank (Article 29 of the Articles of Agreement on 
establishing Asian Infrastructure Investment Bank).

The procedure for electing the governing bodies of de-
velopment institutions also indicates that they can be recog-
nized as entities of public law.

Fourth, a characteristic feature of legal entities of public 
law is the specific purpose of the property – to ensure the 
exercise of public authority20. The state transfers its property 
to a public legal entity without compensation, and after such 
a transfer loses contact with the property, except for control 
over its intended use. As rightly pointed out in the scientific 
literature, the traditional model of private property rights of 
legal entities cannot be applied to public law companies21. 
This conclusion can also be attributed to development insti-
tutions, the property base of which mainly consists of state 
property. As M. K. Krivtsova and I. V. Kodolov wrote, the 
choice of a state-owned corporation as the legal form was 
largely determined by the simplification of the processes 

17 Development Bank of Canada official website [Electronic Resource] 
URL: https://www.bdc.ca/en/pages/home.aspx (Date accessed - 
April 10, 2019)

18 Korea Development Bank official website [Electronic resource] URL: 
https://www.kdb.co.kr/ih/wcms.do (Date accessed - April 10, 2019)

19 According to Art. 28 of the Articles of Agreement on establishing 
Asian Infrastructure Investment Bank, the majority of votes is 
defined as two-thirds of the total number of managers representing 
at least three-quarters of the total votes of participants.

20 See: Chirkin V. E. The legal entity of public law. Zhurnal rossiyskogo 
prava. 2005. No. 5. P. 22-24.

21 See: Serova O. A. The right of ownership for public law companies. 
Zakony Rossii: opyt, analiz, praktika. 2017. No. 2. P. 15-22.
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for restructuring and consolidating of state property in spe-
cific sectors of economy, flexibility in the use of financial re-
sources, determining the directions of possible investments, 
financing the implementation of long-term programs22; this 
allows us to conclude that the form of a state corporation 
or public law entity is suitable for development institutions. 
Moreover, in the event of a crisis, the state will increase cap-
italization of the development institution, which shows its 
specific role and characterizes it as a legal entity of public 
law. As an example, we can mention the increase in VEB.
RF capitalization by 300 billion rubles from the funds of the 
National Wealth Fund23.

Fifth, a legal entity in public law has a specialized assign-
ment, which is limited by the subjects of its competence for-
mulated in a public law act24. In domestic law, development 
institutions have a specific (particular) legal capacity. As 
I.S. Shitkina writes, the objective of an organization is defined 
as the planned, desired, attainable result that has legal signif-
icance25; in this case, the goal is to ensure the development 
of the economy. This objective is always a priority over the 
commercial component of the project.

The issue of legal entities of public law currently takes 
a notable position because of the need to make a change 
in state-owned corporations. Some researchers have long 
spoken about state-owned corporations as public law enti-
ties. Even before the release of the Federal Law No. 263, the 
discussion already took place on the nature of state-owned 
corporations and legal entities of public law; E. O. Adarchen-
ko wrote that state-owned corporations were legal entities 
of public law in their character; although there is no such 

22 Krivtsova M.K., Kodolov I.V. The features of formation and function-
ing of state

corporations in the Russian economy [Electronic resource] URL: http://www.
fa.ru/projects/mknrsa/skireports.pdf (Date accessed - June 1, 2018)

23 The government signed an agreement with Vnesheconombank to 
increase capitalization by 300 billion rubles from the NWF [Elec-
tronic resource] URL: https://tass.ru/ekonomika/5587227 (Date 
accessed - April 10, 2019)

24 See: Tarasov O. I. The concept and features of a legal entity of public 
law. Zakon. 2012. No. 8. P. 103-109.

25 See: Gabov A. V., Gubin E. P., Karelina S. A. et al. Corporate law: text-
book. Edited by Shitkina I. S., M.: Statut, 2019. P. 735.

term in Russian law, in practice, this form of legal entity 
is successfully used. According to the author, state-owned 
corporations are one of the types of public legal entities, to-
gether with the state itself and its authorities, as well as the 
Bank of Russia, the Accounts Chamber, and other structures, 
the regulation of which cannot be supplemented only by the 
provisions on legal entities contained in the Civil Code of the 
Russian Federation [Adarchenko, 2012]. In her dissertation 
research, D. M. Strikhanova proposed defining a state-owned 
corporation as a legal entity of public law, which was created 
for the realization of socially significant public interests in 
the economic sphere and which possesses its own authority, 
it entails a combination of private and public law elements in 
their status [Strikhanova, 2010]. O. A. Yastrebov advocated 
for the need to apply the concept of a legal entity of public 
law to all organizations that act on behalf of public law 
entities and/or in the public interest, which are not public 
authorities, but are endowed with certain power [Yastrebov, 
2010]; in his opinion, state-owned corporations created in 
Russia are nothing more than institutions of a decentralized 
functional administration. Some researchers have argued 
that it is necessary to use the concept of a public law entity 
concerning specific state-owned corporations, for example, 
Deposit Insurance Agency26 state-owned corporation.

Conclusion
Thus, the special legal nature of development institutions 

requires a particular legal form that would meet the goals 
and objectives set for them. The use of almost all the provi-
sions of the legal entity of public law theory, in modern prac-
tice, can be the correct decision to create the necessary legal 
form for development institutions. This will allow taking into 
account the features of the property base of their activities, 
peculiarities of management of the development institution, 
setting goals when making decisions, the ability to use specif-
ic tools of state regulation of economy in the implementation 
of public functions assigned to the development institutions.

26 See: Zavoda E. A. Deposit Insurance Agency as a legal entity of public 
law. Bankovskoye pravo. M.: Yurist, 2008. No. 6. P. 10-15; Turbanov 
A. V. State Corporation “Deposit Insurance Agency” as a legal entity 
of public law. Bulletin of Saratov State Law Academy. Saratov: SGAP 
Publishing house, 2010, No. 2 (72). P. 100-113.
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Введение
Примерно два года назад авторы этой статьи выпу-
стили монографию о развитии технологии блокчейн 
[Генкин, Михеев, 2018]. Книга была в целом пози-
тивно встречена профессиональным сообществом. 
Однако среди профессионалов возникли и продолжа-
ются дискуссии. Так, некоторые коллеги настроены 
довольно скептически: «Нотариус – это посредник, 
который олицетворяет некий закон. И если я нотари-
ально заверил некий документ, то могу быть уверен, 
что это истинный документ. В этом смысле с появле-
нием технологии блокчейна естественно возникает 
вопрос: «А зачем нотариус, если я сам в среде блок-
чейн могу рассматривать себя нотариусом?»1 Одно-
временно высказывалось и мнение, что юридическая 
профессия никуда не денется, блокчейн и автомати-
зация юридических процедур ей не страшны. В книге 
приводились оценки, согласно которым в связи с 
развитием технологии распределенного реестра и 
иных сопутствующих инновационных технологий 
буквально в ближайшие годы мы столкнемся с ис-
чезновением примерно 20% старых функций в сфере 
государственного управления и с появлением новых 
[Генкин, Михеев, 2018. С. 273]. Будущее профессии 
нотариуса – лишь один частный случай в рамках по-
истине глобального тренда.

Симптоматично, что Европейская комиссия (ЕК), 
законодательный орган экономического блока Евро-
союза, еще осенью 2017 года запустила исследование, 
целью которого являлась оценка целесообразности и 
потенциала блокчейн-инфраструктуры в масштабах 
ЕС. Исследование, стоимость которого составила 250 
тыс. евро, было посвящено тому, сможет ли блок-
чейн помочь стратегии Еврокомиссии по созданию 
условий для надежной, прозрачной и совместимой с 
законодательством ЕС «среды данных и транзакций».

В объявлении о тендере на проведение исследова-
ния ЕК заявляла: «Это исследование оценит, прежде 
всего, смогут ли, когда и каким образом технологии 
блокчейна помочь государственным органам предо-
ставить европейские услуги и проводить политику 
оптимизированным способом»2. В документе говори-
лось, что будет рассмотрен «целый ряд вариантов», 
включая существующие инициативы на националь-
ном или местном уровне. Далее будет рассмотрен во-
прос о том, как масштабировать такую инфраструк-
туру на уровне Европейского союза и какие сервисы 
могут работать на такой системе.

1 Так высказался Дмитрий Свириденко, совладелец компании 
«АЙЛАЙН Технологии», доктор физико-математических наук, 
профессор НГУ. Цит. по: Уваров Д. Бой за транзакцию: http://
oko-planet.su/finances/financesnews/332285-boy-za-tranzakciyu.
html

2 Sundararajan S. European Commission to Assess Potential of 
EU-Wide Blockchain Infrastructure. 2017. Nov, 13: www.coindesk.
com

Заменит ли искусственный интеллект живых 
юристов?
В экспертном и научном сообществе активно обсуж-
дается динамика спроса на юридическую профессию 
в будущем. На XI Гайдаровском форуме, который 
прошел в РАНХиГС в январе 2020 года, этой теме 
была посвящена секция «Юридическое образование 
и рынок труда. Трансформация или стагнация в ус-
ловиях цифровой экономики?» Практически каждый 
из выступавших на ней отметил, что цифровые тех-
нологии будут обязательно оказывать существенное 
влияние на объем спроса, на специфику юридических 
услуг, а также на количество юристов, которых вы-
пускают сегодня и будут выпускать завтра отече-
ственные вузы. Однако же выступавшие не дошли 
до конкретных цифр, никто не сказал о том, какое 
конкретно влияние окажут эти цифровые техноло-
гии. Например, насколько именно снизится спрос на 
юристов, на 5% или на 10%?

Убеждены, что, если бы на одной дискуссионной 
площадке с выступавшими оказались руководители 
крупных коммерческих компаний, диалог был бы 
выстроен совсем по-иному. Возможно, разгорелся 
бы спор о влиянии тех или иных технологий, о том, 
какой объем рынка они бы «поглотили» [Макгиннис, 
Пирс, 2019. С. 1230–1250; Поляков, Колосова, 2017. 
С. 131–144]. Глубоких исследований по этой тематике 
пока мало. Например, как оценить, насколько появ-
ление смарт-контрактов на технологии блокчейн 
повлияет на объем работы, которую выполняют юри-
сты? Абсолютно каждому понятно, что технологии 
реально заменяют многие тысячи юристов уже сей-
час, а в ближайшем будущем это число будет только 
расти. 

Как ни парадоксально, но работники в данном во-
просе солидарны с работодателями. Согласно отчету 
Annual Trends Survey Report 2019–20203 от компании 
RWB, в ходе онлайн-опроса более чем 1 000 топ-ме-
неджеров в сентябре 2019 года чуть более половины 
опрошенных (51%) заявили, что робот был бы лучше 
при принятии решений, чем их начальник – это оше-
ломляющий рост на 17% по сравнению с предыду-
щим годом.

Очевидно, что объем работы не уменьшается, 
просто различные цифровые технологии помога-
ют более эффективно реализовывать те или иные 
функции, которые выполняли и сейчас выполняют 
эти юристы. Например, одна из программ – JotForm – 
может очень быстро составлять договоры, ведь фак-
тически любой договор – это база данных, в которую 
необходимо ввести лишь несколько изменяемых по-
лей, а основная часть договора является неизменяе-
мой, она прописана в Гражданском кодексе, а также в 
существующей базе договоров, потом ее читают юри-
сты, клиенты, суды, исполнители судебных решений 
– они все работают с одной и той же информацией. 

3 https://www.oneadvanced.com/trends-report/2019-20/
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Так почему бы это не автоматизировать и не ввести 
стандартные формы [Гринь, 2019. С. 49–57], как это 
пытаются делать такие структуры, как JotForm?

Другой пример – это чат-бот роботы, которые все 
чаще начинают применяться в целом ряде секторов 
для выполнения юридических задач [Митин, 2019. 
С. 83–86]. В США подобный робот формирует исковые 
заявления и принимает участие в административ-
ных действиях, связанных с начислением штрафов 
со стороны полиции (речь о чат-боте DoNotPay). Как 
он работает? Видя квитанцию о штрафе на лобовом 
стекле машины, автовладелец ничего не заполня-
ет, а всего лишь звонит по указанному телефону, и 
чат-бот задает ему вопросы. Система распознавания 
речи записывает ответы, заполняет необходимые 
формы, отправляет их по назначению. Одну форму 
автовладелец отправляет в страховую компанию, 
другую – в полицию, если необходимо, а третью 
форму, если имеет место требование к третьему 
лицу, отправляет противоположной стороне. По ста-
тистике, робот – программа, которая была один раз 
написана и не задействует труд людей – уже оспорил 
160 тыс. штрафов в США. Если посчитать, что у чело-
века в среднем на одну жалобу уходило полдня, то 
сэкономлено 80 тыс. трудодней юристов. Переведя 
эти цифры на годы, получаем, что 350 лет работы 
одного человека-юриста «съела» одна эта маленькая 
программа. Также следует учитывать, сколько денег 
она сэкономила своим клиентам. В среднем штраф 
в США составляет от 200 до 1 000 долл., то есть 
программа сэкономила своим пользователям около 
100 млн долл., что объясняет, почему «робо-юристы» 
на сегодняшний день являются конкурентами для 
«человеко-юристов» и юридической сферы в целом.

Зарубежный опыт: пример ОАЭ
Можно найти примеры, как целые правительства упро-
щают работу своих юридических служб. Например, зе-
мельный департамент Дубая (ОАЭ) для привлечения 
инвестиций и облегчения работы иностранных ин-
весторов разработал онлайн-систему осуществления 
операций с недвижимостью. Теперь абсолютно любой 
пользователь, который арендует недвижимость, про-
сто заполняет специальную онлайн-форму, причем в 
ней есть вся изменяемая часть, а дальше дополняется 
неизменяемая часть договора и приложения к ней.

Власти Дубая передали функцию по регистрации 
таких договоров в земельный департамент, кото-
рый одновременно контролирует и заполнение этих 
форм, и регистрацию. Таким образом, абсолютно от-
пала потребность в юристах, которые в других стра-
нах представляют интересы своих клиентов, встреча-
ются, обсуждают массу вопросов в связи со сделкой 
аренды. В Дубае теперь этого не нужно: риелторы 
встретились, подписали договор, а дальше сразу же в 
земельном департаменте его зарегистрировали.

Проект из свободной финансовой зоны DIFC – 
Международного финансового центра Дубая, управ-

ляемой властями эмирата, – предложил сервис для 
учредителей бизнеса, который упрощает передачу 
права владения.

В странах региона MENA (Ближний Восток и Се-
верная Африка) самый распространенный вид биз-
неса – семейный, однако три четверти семейных ком-
паний терпят неудачу при передаче прав управления 
новому поколению владельцев. Только в странах 
региона MENA (а также в Южной Азии) благососто-
яние, находящееся в процессе передачи от одного 
поколения другому, оценивается примерно в 1 трлн 
долл. [Генкин, Михеев, 2018. С. 277–278]. С помощью 
завещаний и контрактов, хранящихся в блокчейне, 
эта проблема может быть преодолена.

Исполнение договорных обязательств: сегодня 
и завтра

Следующий вопрос: каким образом сейчас обе-
спечивается выполнение обязанностей и прав сто-
рон, которые участвуют в договорах? До сих пор мы 
пользуемся системой, которая сложилась несколько 
тысячелетий назад (для того, чтобы обеспечить вы-
полнение обязанностей сторон). Если кто-то, допу-
стим, поставил товар, а контрагент его не оплатил, 
или наоборот, кто-то оплатил товар, но не получил 
его, что делать в таком случае участникам сделки? 
Они обращаются к своим представителям-юристам, 
юристы пытаются договориться.

При этом оппоненты читают с различных по-
зиций один и тот же текст. И дальше имеет место 
весьма сложная процедура. Сначала каждый чита-
ет заключенный договор, юристы формируют свое 
собственное мнение, они пытаются его обсудить 
между собой, а потом обсуждают его с судьей; у судьи 
появляется еще одно мнение, после этого подключа-
ется служба судебных приставов, которая пытается 
исполнить принятое решение в случае необходимо-
сти. Впоследствии подключается еще целый ряд ин-
станций, которые также участвуют в общей системе 
принуждения к исполнению условий заключенного 
договора…

С точки зрения цифровой экономики такая ситуа-
ция абсурдна, ведь возможны только два вероятных 
сценария. Либо условие выполнено – и это «единич-
ка», и должны пройти расчеты, либо, если условие 
не выполнено, – это «нолик», и все взаиморасчеты 
должны вернуться на исходные позиции. В формате 
цифровой экономики это просто смарт-контракт, в 
котором заранее прописаны все условия конкрет-
ного договора [Генкин, Маврина, 2017. С. 136–149]. 
Либо они исполняются, и тогда сам смарт-контракт 
их выполняет, выступая одновременно в роли судьи 
и всех остальных сторон по этому делу (точнее го-
воря, он элиминирует их, устраняя необходимость в 
наличии субъектов с подобным функционалом для 
эффективного решения задачи), либо, если они не 
исполняются, интересы каждой стороны оказывают-
ся защищены как минимум в том, что ее активы (де-
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нежные средства или товар, соответственно) будут 
сохранены.

Стартап DocuSign®, который успешно работал 
в этом направлении, дал возможность более чем 
225 000 компаниям и 85 миллионам пользователей 
из 188 стран подписывать, отправлять документы и 
управлять ими в любое время, где угодно, на любом 
устройстве, уверенно и конфиденциально [Генкин, 
Михеев, 2018. С. 289–290]. DocuSign заменял печать, 
отправление факса, сканирование и копирование до-
кументов электронными аналогами. Благодаря это-
му организации ускоряли контракты, согласования 
и технологические процессы. В так называемой «гло-
бальной сети доверия» DocuSign более 62% докумен-
тов оформлялось в течение одного часа. В 2018 году 
сервис был доступен на 43 языках. Инвесторами 
проекта выступили SAP, VISA, Dell, Intel, Mitsui, BBVA, 
NTT, Samsung и другие всемирно известные компа-
нии.

Что будет с рынком труда юристов?
Каким же образом будет трансформироваться де-

ятельность и профессия юристов в будущем? Весьма 
простым. Техническая составляющая будет все боль-
ше и больше присутствовать в профессии юриста. 
Уже через пять лет работодатели будут запрашивать 
на рынке труда и получать не просто юристов. Чаще 
всего будут пользоваться спросом юристы-опера-
торы баз данных, потому что все больше цифровых 
программ будет использоваться на рынке, и зада-
чей юриста станет понимать, каким образом зано-
сить данные в эти программы. Мы получим: юри-
стов-инженеров, которые будут понимать, как эти 
программы устанавливаются и на каких устройствах; 
юристов-программистов и юристов-алгоритмистов, 
которые будут понимать алгоритмы деятельности 
этих устройств; специалистов по смарт-контрактам, 
потому что им необходимо будет понимать, каким 
образом общаться с этими смарт-контрактами и их 
программировать.

В качестве отдельного функционала в будущем 
потребуются юристы-журналисты, которые будут 
простым языком объяснять обществу и своим клиен-
там, что в этих смарт-контрактах, собственно, напи-
сано. А также юристы-психологи: это та функция, ко-
торую сегодня очень часто выполняют юристы, при 
этом отдельно ни они, ни их клиенты ее не осознают, 
в то время как это очень важная функция. И в мире, 
в котором техническую часть работы будут выпол-
нять технологии, юристам придется повышать свою 
квалификацию и становиться профессиональными 
психологами.

А лет через десять, с дальнейшим развитием тех-
нологической составляющей, общество столкнется 
с обратной ситуацией. Нам будут нужны профессио-
нальные специалисты – операторы баз данных, про-
сто им придется получать компетенции по юриспру-
денции, чтобы работать с правовыми базами данных. 

Необходимы будут профессиональные инженеры со 
знаниями в области юриспруденции, программисты, 
специалисты по смарт-контрактам, журналисты, пси-
хологи, которые приобрели или нарастили свои ком-
петенции в правовой сфере для того, чтобы работать 
с этими базами данных.

Будущее судов: комплексные и гибридные ком-
петенции

Технологическая индустрия давно презирает не-
способность закона понять ее, при этом правовая 
система отчаянно борется, чтобы идти в ногу с бы-
стрыми темпами прогресса. Вера в элитарность тех-
нологий, в то, что закон никогда их не «догонит», 
высмеивает любые юридические или нормативные 
препятствия, считая их современным луддизмом. 
Но также она подпитывается реальным разочарова-
нием в состоянии правовой системы. Ни судьи, ни 
адвокаты, ни присяжные, согласно этим взглядам, 
чаще всего не обладают необходимыми знаниями 
технологий для вынесения компетентных суждений 
в соответствующих кейсах.

В 2012 году новой «звездой» американской юри-
спруденции стал судья Уильям Олсуп (William H. 
Alsup) из северного округа Калифорнии. Его компе-
тенция весьма помогла на первом суде присяжных по 
делу Oracle против Google в исследовании аргументов 
сторон по иску о том, украла ли Google код у Oracle 
для своей системы Android. Из 15 миллионов строчек 
кода были скопированы буквально девять. Юристы 
Oracle доказывали, что именно эти девять строчек 
с функцией rāCheck были критически важными для 
всей программы. Судью эти аргументы не убедили: 
«Я не мог вам ничего сказать о Java [язык програм-
мирования] до этого процесса», – заявил 67-летний 
судья. – «Но я много программировал и до сих пор 
это делаю сам на других языках. Я записывал блоки 
кода, такие как rāCheck, раз сто или больше. Я могу 
это сделать. Вы можете это сделать. Это так просто»4. 
Снежный ком комментариев к этим словам вознес 
Олсупа к вершинам публичной славы (чему сам он, 
казалось, был нимало не рад): он стал «судьей, выу-
чившим Java».

По стечению обстоятельств это крупное дело по-
пало к, может быть, единственному на тот момент 
судье в Америке, способному понять его технические 
детали – судье, который умел программировать. А по-
добных «технологических» дел становится все боль-
ше: взять хотя бы общественный резонанс от иска 
Waymo против Uber, судебного дела, затрагивающего 
LIDAR, лазерную технологию для самостоятельной 
навигации автомобилей.

Дело Oracle против Google было не только денеж-
ной (хотя и многомиллиардной) тяжбой о судьбе 
платформы Android. И недаром более 70 известных 

4 Jeong S. The Judge’s Code. Meet the judge who codes – and decides 
tech’s biggest cases. 2017. Oct, 19: www.theverge.com
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программистов подписали коллективное обращение 
в федеральный окружной, а затем в Верховный суд 
США, пытаясь объяснить технический вопрос, лежа-
щий в основе дела. Они боялись за возможные по-
следствия иска для их отрасли и профессии.

После многолетней судебной тяжбы (Oracle по-
дала апелляцию, окружной суд вынес решение в ее 
пользу, а когда Google снова попытался подать апел-
ляцию, Верховный суд США отказался рассматривать 
дело и отправил его обратно судье Олсупу в район-
ный суд…) иск свелся к единственному вопросу: не 
нарушило ли использование Google 37 Java API автор-
ские права Oracle5?

Дело Oracle против Google касается конкретного 
компонента программного обеспечения – интерфей-
са прикладного программирования. API представля-
ют собой набор четко определенных взаимодействий, 
своего рода краткую информацию для быстрого до-
ступа к службам, библиотекам и другим функциям. 
API сравнивали со словарями слов с их определени-
ями, а некоторые эксперты считают, что они больше 
похожи на коллекции пословиц или идиом.

Непростой вопрос лежит в основе дела Oracle 
против Google. Раздел 102 (b) Закона об авторском 
праве США исключает защиту авторских прав для 
«любой идеи, процедуры, процесса, системы, способа 
работы». Интерфейс прикладного программирова-
ния является процессом, системой или способом ра-
боты [Козубенко, 2015. С. 35–37]? Или это творческое 
выражение, которое гарантирует защиту авторских 
прав?

Новые области и объекты правоотношений
Юридической профессии никогда не быть преж-

ней. Ведь сам предмет научного и практического 
интереса юристов ежечасно эволюционирует. Раз-
витие технологической базы ставит все новые во-
просы перед представителями профессиональной 
гильдии, которая еще вчера опиралась на, казалось 
бы, незыблемые своды кодифицированных «правил 
игры». Проблематику, связанную с искусственным 
интеллектом [Соменков, 2019. С. 76–85], сегодня об-
служивает самостоятельная область права, накапли-
вая многочисленные судебные прецеденты и вводя 
правила и регламентацию правоотношений, которые 
еще вчера были просто немыслимы.

Выступая на летней встрече Национальной ассо-
циации губернаторов США в Провиденсе, глава Tesla 
и Space X Илон Маск сказал: «Обычно правила уста-
навливаются, когда происходит куча плохих вещей, 
возникает общественный резонанс, и через много 
лет создается… агентство для регулирования этой 
отрасли». Ранее Маск заявлял, что искусственный 
интеллект является одной из самых острых угроз 
выживанию человеческой расы и что его инвестиции 
в развитие этой сферы были сделаны с намерением 

5 Там же.

следить за ее развитием. «Искусственный интел-
лект – тот редкий случай, когда, как мне кажется, 
нам нужно быть проактивными в регулировании, 
а не реактивными. Потому что я думаю, что к тому 
времени, когда мы начнем реагировать в сфере регу-
лирования ИИ, будет слишком поздно», – сказал Маск 
на заседании. – «Искусственный интеллект является 
фундаментальным риском для существования чело-
веческой цивилизации»6. В ответ на последовавшие 
вопросы о том, как же следует подойти к регулиро-
ванию развития ИИ, Маск предположил, что первым 
этапом следует «узнать как можно больше», чтобы 
лучше понять проблему.

Регулятор против инноватора: спорят юристы
Вопрос о соотношении правовых норм и требова-

ний нового технологического порядка вновь возник 
в известном кейсе7, когда Департамент автотран-
спорта Калифорнии (ДаК) и генеральный прокурор 
штата заставили Uber убрать с дороги 16 своих само-
управляемых автомобилей (ДаК просто отозвал их 
регистрацию), отменив пилотную программу компа-
нии в Сан-Франциско после юридической перепалки 
между компанией и чиновниками штата. «Установ-
лено, что регистрация этих транспортных средств 
была оформлена ненадлежащим образом, поскольку 
они не были в соответствии с требованиями марки-
рованы как испытательные транспортные средства», 
– заявил ДаК.

Еще при запуске программы компания утвержда-
ла, что не нуждается в лицензировании автопилотно-
го вождения, так как внутри автомобилей есть люди, 
осуществляющие контроль при необходимости. Но 
уже через несколько часов после старта официаль-
ной пилотной программы появилось видео, как один 
из автомобилей поехал на красный свет в центре 
Сан-Франциско в момент, когда пешеход начал пе-
ресекать улицу. Сообщения о подобных ошибках бы-
стро распространились в соцсетях, а Uber возложил 
вину за ошибки на «человеческий фактор», заявив, 
что технология не виновата.

Эта линия защиты вызвала резкую критику со 
стороны экспертов в области транспорта и безопас-
ности потребителей, которые утверждали, что Uber 
должен взять на себя ответственность за действия 
своих автомобилей и должен сотрудничать с ре-
гуляторами, вместо того чтобы нагло отрицать их 
требования. Мэр Сан-Франциско Эд Ли поддержал 
удаление автомобилей с дорог: «Я всегда был реши-
тельным сторонником инноваций (в области) раз-
работки и испытаний автономных транспортных 
средств, но только в условиях, которые ставят на 

6 Gibbs S. Elon Musk: regulate AI to combat ‘existential threat’ before 
it’s too late. 2017. July, 17: www.theguardian.com/technology 

7 Levin S. Uber cancels self-driving car trial in San Francisco after 
state forces it off road. 2016. Dec, 22: www.theguardian.com/tech-
nology
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первое место безопасность человека, велосипеди-
ста и пешехода».

Были предположения, что Uber агрессивно пытал-
ся избегать лицензирования, чтобы не столкнуться с 
госконтролем. Лицензированные компании обязаны 
раскрывать властям информацию об авариях и пред-
ставлять ежегодные «отчеты о сбоях», в которых из-
лагаются ситуации, когда вмешивается человеческий 
оператор, в том числе иногда из-за сбоев в работе 
технологий. Характерно, что Uber подтвердил, что 
остановил свой пилотный проект и добавил: «Мы 
останемся на 100 процентов приверженными Кали-
форнии и удвоим наши усилия по разработке работо-
способных правил в государственном секторе».

Заключение
И в завершение хотелось бы вспомнить один ры-

ночный случай. В начале 1990-х годов маркетологи и 
аналитики крупнейшей на тот момент компании по 
производству пленочных фотоаппаратов и пленки 
«КОДАК» заявили, что существует риск со стороны 
цифровых фотоаппаратов для бизнеса компании и 
стоит его рассмотреть. На что руководство компании 

ответило, что такого риска не существует, поскольку 
компания является лидером рынка. Вы знаете, чем 
закончилась эта история. Недооцененный риск [Бли-
нова, Рожкова, 2013. С. 41–47] привел к тому, что в 
2012 году компания объявила о банкротстве, то есть 
потребовалось лишь несколько десятков лет, чтобы 
крупнейшая компания-монстр ушла с рынка.

В 2019 году исследование о состоянии рынка 
Legal Tech по запросу компании Neota Logic показало, 
что две трети компаний попросту не выделяют сво-
им юридическим департаментам никакого бюджета 
на технологии. При этом треть компаний, которые 
все-таки выделяют на эти цели средства, сообщили, 
что на развитие технологий уходит не более 10% от 
всех расходов на деятельность их юрдепартаментов8.

Сопоставив два этих весьма красноречивых факта, 
мы призываем всех коллег объединить усилия и оце-
нить те последствия, которые имеет для юридическо-
го рынка в целом и для рынка юридического образо-
вания в частности появление цифровых технологий.

8 Что мешает развитию Legal Tech в России. 2020. 23 января: 
https://blog.pravo.tech
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Введение
Важнейшим аспектом реализации национальных 

проектов и других государственных и региональных 
программ остается регулирование инновационного 
развития в области безопасности жизнедеятельно-
сти населения. Приоритетным направлением обе-
спечения жизнедеятельности населения становится 
развитие государственной системы предупреждения 
и ликвидации последствий бедствий.

Важную роль в этом процессе играет формирова-
ние общественной поддержки системы безопасности. 
Новые подходы к общественной безопасности требу-
ют реализации инновационных проектов в различ-
ных областях. Специалисты рассматривают обще-
ственную безопасность как состояние защищенности 
личности и общества, их прав, свобод и законных ин-
тересов от общественно опасных деяний и социаль-
ных конфликтов, а также от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера, вызванных 
стихийными бедствиями, эпифитотиями, эпидемия-
ми, пожарами, техногенными катастрофами и други-
ми катаклизмами [Рашкевич, 2017. С. 79–81].

То есть объектом обеспечения безопасности мож-
но рассматривать все общество, его материальные и 
духовные ценности, социальные достижения и воз-
можности, общественное состояние и собственность, 
общественные организации и институты, среду жиз-
недеятельности, материальные, духовные ценности 
и другие значимые аспекты [Баранов, 2010. С. 31].

Роль добровольческих объединений граждан 
в обеспечении безопасности жизнедеятельности

Добровольческая деятельность в различных опре-
деленных федеральным законодательством обще-
ственно значимых целях в последнее время значи-
тельно расширяется в центре и на местах. Ее основу 
составляют добровольцы (волонтеры), которые в 
свободное от основной работы время безвозмездно 
подключаются к решению задач в гуманитарных об-
щественно значимых целях. 

Исследования основных направлений деятель-
ности общественных движений в рамках поддерж-
ки инновационного развития системы безопасности 
жизнедеятельности свидетельствуют о необходимо-
сти привлечения структур гражданского общества 
к организации информирования населения об опас-
ностях и угрозах, прогнозах масштабных стихийных 
бедствий [Хоруженко, Твердохлебов, Норсеева, 2012. 
С. 4–10]. При возникновении чрезвычайных ситуа-
ций, пожаров и иных бедствий информационное про-
странство заполняется множеством противоречивых 
недостоверных материалов и откровенно недопу-
стимых фейков о самой ситуации, о работе органов 
государственного управления, пожарных, спасателей 
и других профессионалов. Представляется необхо-
димым привлекать общественные организации к 
осуществлению контроля за выполнением требова-
ний законодательства в области информационного 

обеспечения людей в зонах чрезвычайных ситуаций 
и крупных пожаров.

Автору многократно приходилось действовать в 
зонах крупномасштабных катаклизмов совместно 
с добровольцами (волонтерами). Различные орга-
низационные структуры, недостаток практическо-
го опыта, отсутствие современного оборудования 
и многого другого всегда компенсировалось высо-
чайшей самоорганизацией, мотивацией, стойкостью 
и готовностью помочь людям в беде. Добровольцы 
(волонтеры) всегда воспринимали чужие беды как 
свои собственные, работая наравне с профессионала-
ми в тяжелейших условиях. Если во время различных 
крупномасштабных катаклизмов в прошлые годы 
приходилось постоянно помогать добровольцам тех-
никой, экипировкой и различными видами обеспе-
чения, то в настоящее время общественники стали 
надежной опорой пожарным и спасателям, пройдя 
необходимую подготовку, имея экипировку и снаря-
жение для работы при различных катаклизмах. Они 
вносят неоценимый вклад в доставку и распреде-
ление гуманитарных грузов, адресную работу с по-
страдавшими по организации размещения, питания, 
обращения с детьми, информационной поддержки. 

Анализ практического опыта и перспектив со-
вместных действий добровольцев (волонтеров) в зо-
нах крупномасштабных катаклизмов с применением 
новейших инновационных технологий свидетель-
ствует, что масштабы деятельности общественных 
объединений в сфере безопасности жизнедеятель-
ности населения и гуманитарной составляющей, ее 
значимость будут только возрастать. В области безо-
пасности жизнедеятельности населения растет вли-
яние некоммерческих общественных организаций и 
движений: общественных ветеранских организаций, 
общественных объединений пожарной охраны, об-
щественных аварийно-спасательных подразделений, 
молодежных и других общественных организаций 
(объединений), работающих в гуманитарной области.

Участие ветеранских организаций в сфере ор-
ганизации безопасности жизнедеятельности

Общественные ветеранские организации пред-
ставляют собой нештатные совещательно-консуль-
тативные организации и, являясь общественными 
структурами, активно передают новым поколениям 
колоссальный жизненный опыт, профессиональную 
закалку, традиции и навыки. Они сегодня подают 
примеры профессионального отношения к делу, люб-
ви к Родине, почитания традиций и истории, уваже-
ния к молодежи.

В сфере безопасности жизнедеятельности населе-
ния насчитывается около шестисот ветеранских ор-
ганизаций, в которых состоят на учете десятки тысяч 
человек, в том числе ветераны Великой Отечествен-
ной войны. Основной задачей общественных ветеран-
ских организаций остается привлечение ветеранов к 
активной работе по передаче своего опыта и знаний 



18 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 2
ТЕоРия и пРАКТиКА УпРАвЛЕНия

молодому поколению, а также по духовно-нравствен-
ному и патриотическому воспитанию. Ветеранский 
потенциал активно привлекается к работе в высших 
учебных заведениях страны, общеобразовательных 
учреждениях, детских оздоровительных центрах и 
лагерях, в кадетских корпусах и классах, других ор-
ганизациях. Своим жизненным примером ветераны 
воспитывают молодежь в духе любви, верности и 
беззаветного служения родному Отечеству. Они про-
тивостоят информационной агрессии в попытках 
фальсифицировать историю России, охраняют бла-
годарную память о тех, кто стоял у истоков создания 
гражданской обороны, пожарной охраны, спасатель-
ной службы, напоминают о мужестве и самоотвер-
женности, проявленных при борьбе с катастрофами 
и спасении людей. Ветеранские организации уделяют 
большое внимание работе с детьми и подрастающим 
поколением, направленной на формирование и за-
крепление первичных знаний и навыков по вопросам 
защиты жизни и здоровья, формирования культуры 
безопасности посредством проведения творческих и 
других мероприятий. 

Автор отмечает, что проводимые ветеранами ме-
роприятия всегда отличались превосходной орга-
низацией, активностью всех участников и высокой 
результативностью. Ежегодный героико-патриоти-
ческий фестиваль детского и юношеского творчества 
«Звезда спасения», в котором принимают участие 
дети из различных уголков страны, демонстрируя 
свои умения, знания и навыки в различных областях, 
стал достойным примером для подрастающего поко-
ления.

В целях художественного осмысления деятельно-
сти чрезвычайной спасательной службы, совершен-
ствования исторической работы и патриотического 
воспитания осуществляется подготовка и издание 
серии историко-художественно-публицистических 
книг «Витязи спасения» о жизни и повседневных 
делах выдающихся современников, служащих людям 
и внесших весомый вклад в развитие системы безо-
пасности России. 

Общественные ветеранские организации и вете-
раны вносят достойный вклад в развитие страны и 
воспитание подрастающего поколения, поэтому ра-
бота по взаимодействию с ними находится в зоне по-
стоянного пристального внимания, создаются усло-
вия для организации и обеспечения их деятельности. 
Представляется необходимым активнее привлекать 
и расширять круг вопросов, решаемых обществен-
ными ветеранскими организациями для подготовки 
молодежи по вопросам личной и общественной без-
опасности, правилам оказания первой помощи, вне-
дрению новых современных разработок. 

Основные силы добровольцев
В настоящее время наращивают потенциал не-

коммерческие общественные организации и объе-
динения пожарной охраны. В рамках действующего 

законодательства они осуществляют деятельность 
в области обеспечения пожарной безопасности, уча-
ствуют в профилактике и тушении пожаров, прове-
дении аварийно-спасательных работ и выполнении 
других задач. Следует отметить необходимость соз-
дания на уровне государства стимулирующих усло-
вий для общественных объединений добровольной 
пожарной охраны субъектов Российской Федерации 
как уникального общественно-спасательного инсти-
тута.

Одной из старейших организаций в этой сфе-
ре является Всероссийское добровольное пожарное 
общество, обладающее существенным потенциалом 
организаторской и практической работы, вносящей 
серьезный вклад в развитие системы обеспечения 
региональной безопасности. Около трехсот тысяч 
его членов добровольно участвуют в обеспечении 
пожарной безопасности и защиты от различных бед-
ствий в сельских населенных пунктах, городах нашей 
страны. Необходимо создать на уровне государства 
стимулирующие условия распространения положи-
тельной практики создания групп по пожарно-про-
филактическому обслуживанию на предприятиях и в 
организациях.

В составе Всероссийского добровольного пожар-
ного общества энергично работают восемьдесят три 
региональных отделения в субъектах Российской 
Федерации и свыше семисот тридцати городских 
и районных отделений. Опираясь на исторические 
традиции прошлого, это общественное объединение 
постоянно стремится эффективно способствовать 
развитию пожарного добровольчества в современ-
ной России. Все эти годы в решении задачи пожарной 
безопасности одним из ключевых направлений де-
ятельности являлась поддержка добровольческого 
движения. Добровольцы (волонтеры) по зову души и 
сердца идут на помощь профессионалам, чтобы ока-
зать посильную практическую помощь, поддержать и 
спасти тех, кто оказался в беде [Куликовский, Малы-
шева, Малышев, 2017. С. 15–17].

Прямая государственная поддержка доброволь-
ческого движения по перспективным направлени-
ям поддержки инновационного развития системы 
безопасности жизнедеятельности населения способ-
ствует его социальной активности, принципиально 
важной для развития гражданского общества [Маки-
ев, 2012. С. 87–92]. Здесь можно говорить и об опре-
деленном мультипликативном социальном эффекте.

Необходимо подчеркнуть, что некоммерческими 
общественными организациями обеспечения по-
жарной безопасности в соответствии с уставной 
деятельностью осуществляются эффективные ме-
роприятия в сфере защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций и безопасности людей 
на водных объектах. По роду их деятельности они 
круглосуточно выполняют функции предупрежде-
ния бедствий, тушения пожаров, спасения людей и 
материальных ценностей в различных бедствиях, 
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ликвидации последствий ударов стихии. Дополни-
тельный общественно и социально значимый эф-
фект здесь дает пропаганда безопасности жизнеде-
ятельности и здорового образа жизни [Нагимова, 
2010. С. 51–57].

Активно развивается сотрудничество с добро-
вольческими подразделениями в органах местного 
самоуправления. Профессиональными пожарными, 
спасателями и добровольцами отрабатываются ме-
тодики совместной работы и реализуются во время 
тренировок и учений, а также в реальных ситуациях 
при поиске потерявшихся и пропавших в природной 
среде людей. При этом важнейшей задачей стано-
вится всестороннее обучение населения правилам 
безопасности жизнедеятельности [Невский, 2018. 
С. 564–587]. Совершенствование работы с молоде-
жью – одно из приоритетных направлений работы 
добровольного пожарного общества, объединившего 
около ста двадцати тысяч юных пожарных в составе 
десяти тысяч агитационных бригад, что обусловли-
вает необходимость дополнительной работы с уче-
том особенностей, традиций и культуры регионов 
страны.

В целях решения актуальной проблемы прикры-
тия населенных пунктов в сельской местности от 
пожаров активно развиваются подразделения до-
бровольной пожарной охраны, как уже упоминалось 
выше, действуют около сорока тысяч общественных 
объединений.

Привлечение молодежи к общественной деятель-
ности по помощи людям
Актуальным направлением взаимодействия органов 
государственной власти с общественными инсти-
тутами является работа с общественными органи-
зациями, объединяющими детей и молодежь. Она 
осуществляется непосредственно в рамках детско-
го направления Всероссийского детско-юношеско-
го общественного движения «Школа безопасности». 
Оно сформировано на базе детско-юношеской ассо-
циации и объединяет филиалы «Юный спасатель», 
«Юный пожарный», «Юный водник», обучающие 
юное поколение правилам безопасного поведения, 
защиты от бедствий, вопросам пожарной безопасно-
сти и безопасности на воде. Молодежная обществен-
ная организация «Всероссийский студенческий кор-
пус спасателей», объединяющая свыше двенадцати 
тысяч аттестованных студентов-спасателей, неодно-
кратно принимала участие в проведении гуманитар-
ных мероприятий в зонах бедствий. Представляется 
необходимым продолжить привлечение молодежи 
к общественной деятельности по оказанию помощи 
людям и реализации различных проектов внедрения 
новых инновационных разработок.

Общественные аварийно-спасательные формиро-
вания должны быть включены в работу с детьми-ге-
роями, совершившими подвиги по спасению людей. 
Ежегодно проводятся чествования юных героев на 

федеральном уровне, в регионах страны, и такая ра-
бота несет в себе мощный воспитательный эффект. 
Целесообразно наращивать активность в этой сфере, 
привлекать таких детей к сотрудничеству, пропаган-
дируя здоровый образ жизни, занятия спортом, фор-
мируя навыки работы в коллективе и умение оказать 
первую помощь людям в беде.

С целью гражданского и патриотического вос-
питания детей и молодежи проводятся ежегодные 
совместные соревнования юных пожарных, спасате-
лей и водников. В рамках государственного регули-
рования данного сегмента необходимо предусмот-
реть дополнительное финансирование тематически 
разнообразных и интересных мероприятий с деть-
ми и молодежью с охватом всех регионов страны. 
Молодых людей, вступивших в общественные ава-
рийно-спасательные формирования, целесообразно 
дополнительно обучать в качестве координаторов 
гуманитарной деятельности по действиям в чрез-
вычайных ситуациях, обладающих компетенциями 
и практическими навыками по отселению населения 
из зон катаклизмов и размещению в пунктах времен-
ного проживания.

Совершенствование государственного регули-
рования поддержки добровольчества

Бурное развитие волонтерства требует постоян-
ного нормативного правового регулирования, а так-
же поддержки со стороны органов государственного 
управления и общества. Государственное регулиро-
вание [Организационно-правовое регулирование…, 
2016] в сфере поддержки добровольчества в этой 
области должно носить не только информационный, 
но и правовой характер расширения общественных 
прав, поскольку добровольцы (волонтеры) вносят 
огромный вклад в обеспечение безопасности, а на 
территории страны энергично функционируют об-
щественные объединения пожарной охраны. Необ-
ходимо во всех субъектах Российской Федерации 
принять новые нормативные правовые акты, регла-
ментирующие укрепление добровольной пожарной 
охраны, формы и методы поддержки общественных 
объединений и добровольцев.

Одна из важнейших составляющих государствен-
ного регулирования – своевременное предоставле-
ние субсидий по результатам конкурсного отбора, 
проводимого в установленном порядке, на финансо-
вое обеспечение и возмещение расходов, связанных 
с проведением мероприятий по защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций, пожаров 
и иных бедствий. На средства субсидий некоммер-
ческие организации, работающие в сфере безопас-
ности жизнедеятельности населения, приобретают 
средства спасения, оборудование, снаряжение и эки-
пировку для своих подразделений и подразделений 
в субъектах и муниципальных образованиях, созда-
ют современную базу, проводят различные обще-
ственные мероприятия.
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Кроме того, по мере увеличения числа обученных 
добровольцев (волонтеров) необходимо расширять 
прикрываемые территории, осуществлять обходы 
частного сектора в сельских населенных пунктах, 
обследования многоквартирных жилых домов, при-
домовых территорий, информировать людей и при-
менять новые методы воздействия на лиц с пони-
женной социальной ответственностью. Еще раз необ-
ходимо отметить организаторскую и практическую 
работу на местах, вносящую неоценимый вклад в 
развитие системы обеспечения региональной безо-
пасности. 

Важным направлением государственного содей-
ствия некоммерческим организациям, работающим 
в сфере безопасности жизнедеятельности населения, 
является имущественная поддержка, передача выс-
вободившейся в профессиональных подразделениях 
техники, имущества и боевой одежды, необходимой 
для укомплектования реагирующих подразделений 
общественных организаций. Поэтому территориаль-
ные подразделения добровольной пожарной охраны 
должны повсеместно оснащаться пожарными авто-
мобилями, приспособленной техникой, мотопомпа-
ми, другим снаряжением и оборудованием. 

Автор с учетом своего практического опыта от-
мечает, что такая практика доказала эффективность 
во многих регионах страны, когда созданные таким 
образом пожарные подразделения стали своеобраз-
ными центрами здорового образа жизни на селе, 
повышения социальной ответственности и актив-
ности населения. Заслуживает глубокого уважения 
стремление обычных людей, не занимающихся без-
опасностью профессионально, обеспечить защиту 
своих земляков.

Привлечение добровольных пожарных к несению 
дежурства в составе караулов и смен пожарных ко-
манд к выполнению задач, возложенных на корпус 
сил специалистов, может осуществляться на основе 
договоров [Малеина, 2017. С. 42–50]. Они заключа-
ются добровольными пожарными с общественными 
объединениями пожарной охраны, а также между 
общественными объединениями пожарной охраны и 
соответствующими территориальными подразделе-
ниями федеральной противопожарной службы.

Пожарные команды корпуса сил добровольной 
пожарной охраны должны повсеместно включаться 
в расписания выезда сил и средств подразделений 
пожарной охраны, местных пожарно-спасательных 
гарнизонов, что является важным аспектом дальней-
шего развития и укрепления обеспечения безопас-
ности жизнедеятельности населения с применением 
инновационных проектов.

Представляется необходимым совершенствовать 
взаимодействие структур добровольной пожарной 
охраны с общественными аварийно-спасательными 
формированиями, насчитывающими свыше сорока 
тысяч членов. Специализированные добровольные 
общественные нештатные аварийно-спасательные 

подразделения должны состоять из специалистов 
различного профиля (таких как альпинисты, спеле-
ологи, дайверы, кинологи), имеющих специальную 
подготовку и аттестованных на квалификацию спаса-
теля. Представляется целесообразным организовать 
поэтапное оснащение этих структур современной 
экипировкой, инструментами и оборудованием.

Необходимо продолжить практику безвозмездно-
го обучения добровольцев (волонтеров) в региональ-
ных учебно-методических центрах, учебных подраз-
делениях федеральной противопожарной службы, 
пожарных частях, отрядах, учебных пунктах, повы-
шая уровень подготовки в соответствии с достиже-
ниями технологического развития. Требуется прове-
сти обучение добровольцев (волонтеров) правилам 
оказания первой помощи, мерам пожарной безопас-
ности и защиты от бедствий по утвержденным обра-
зовательным программам с выдачей удостоверений.

Добровольная пожарная охрана постепенно долж-
на становиться уникальным общественно-спасатель-
ным институтом и активно действовать на федераль-
ном, региональном и местном уровнях. Она является 
существенным аспектом дальнейшего развития и 
укрепления обеспечения безопасности жизнедея-
тельности населения с применением современных 
инновационных подходов. Подразделениями добро-
вольной пожарной охраны должно обеспечиваться 
прикрытие отдаленных поселений и муниципалите-
тов. Обеспечение их нормальной работы, включая 
снабжение техникой, экипировкой, организации об-
учения и подготовки становится важным аспектом 
дальнейшего развития государственного регулиро-
вания сферы безопасности жизнедеятельности на-
селения.

Заключение
Комплексный взгляд на развитие системы безо-

пасности жизнедеятельности населения позволяет 
понять роль и место общественных организаций и 
движений в этом процессе. Активная деятельность 
общественных организаций консолидирует усилия 
общества в решении проблем профилактики и пред-
упреждения катастроф, а также спасения людей и 
оказания помощи пострадавшим при чрезвычайных 
ситуациях, пожарах и иных бедах. Добровольные 
самоуправляемые некоммерческие организации соз-
даются в регионах страны по инициативе граждан, 
объединяющихся на основе общности интересов для 
реализации защиты жизни и здоровья людей, реали-
зации различных гуманитарных задач.

В составе нештатных аварийно-спасательных 
формирований, действующих на территории реги-
онов страны, выполняют задачи прошедшие специ-
альную подготовку спасатели. Это, например, вы-
шеназванный «Всероссийский студенческий корпус 
спасателей»; в отдельных ситуациях также могут 
привлекаться юные участники движения «Школа 
безопасности». Общественные организации энергич-
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но участвуют в реализации основных направлений 
развития системы безопасности жизнедеятельности 
населения на местах, используя свой профессиона-
лизм и опыт, применяя новые современные формы 
и методы. В целом проведенные исследования сви-
детельствуют о возрастании значимости роли об-
щественных движений в области внедрения совре-
менных подходов в деле воспитания подрастающих 
поколений, повышения вовлеченности всех слоев 
российского общества в формирование культуры 
безопасности жизнедеятельности и повышения но-
вого качества социально-экономического развития 

регионов страны. Совершенствование общественных 
движений для поддержки инновационного развития 
системы безопасности жизнедеятельности населе-
ния формирует новые перспективы.

В целом активная деятельность общественных 
движений в этой области позволяет привлекать лю-
дей к важнейшей деятельности по формированию 
культуры безопасности, способствует установлению 
атмосферы доверия в обществе, обеспечивает в еже-
дневном режиме благоприятные условия для нара-
щивания потенциала регионов и страны в современ-
ных условиях.
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Введение
Несмотря на наличие развитой системы планиро-

вания в СССР, Россия в начале перехода к рыночной 
экономике не смогла обеспечить преемственность в 
этой сфере. Советская система централизованного 
планирования была демонтирована до основания, и 
Россия начала создавать новую систему стратегиче-
ского планирования практически с нуля, опираясь 
на спонтанно возникавшие прецеденты рыночной 
эпохи.

В 1990-е годы практики стратегического плани-
рования развивались медленно и во многом спон-
танно, методом проб и ошибок, с появлением пер-
вых инициатив на федеральном, региональном и 
муниципальном уровнях.

Первая законодательная попытка регулирования 
деятельности по долгосрочному планированию бы-
ла предпринята в рамках Федерального закона Рос-
сийской Федерации от 20 июля 1995 года № 115-ФЗ 
«О государственном прогнозировании и программах 
социально-экономического развития Российской 
Федерации». Но этот Закон, как указывают многие 
исследователи, обладал большим числом недостат-
ков и исполнялся непоследовательно.

Указ Президента Российской Федерации от 
12 мая 2009 года № 537 «О Стратегии национальной 
безопасности Российской Федерации до 2020 года» 
обозначил стратегическое планирование в России 
как определение основных направлений, способов и 
средств достижения стратегических целей устойчи-
вого развития России и обеспечения национальной 
безопасности. Но по-настоящему системная попытка 
правового оформления стратегического планирова-
ния была реализована лишь в 2014 году, с приня-
тием Федерального закона Российской Федерации 
от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ «О стратегическом 
планировании в Российской Федерации». Впрочем, 
как показало последующее развитие событий, ре-
ализация этого Закона не привнесла устойчивости 
и предсказуемости в развитие системы. Наоборот, 
возникли новые коллизии, а необходимость суще-
ственной корректировки этого Закона становится 
все более очевидной в силу его принципиальной 
неисполнимости в сложившихся условиях.

Не менее противоречивой и спорной оказалась 
практика разработки и реализации федеральных 
и региональных стратегий, которые долгое время 
рассматривались как базовые документы стратеги-
ческого планирования. В целом стратегии оказались 
недостаточно результативными, что в конечном 
итоге породило разочарование в этом инструменте 
и привело к его, отчасти спонтанному, замещению 
на федеральном уровне другими форматами – наци-
ональными проектами.

Несмотря на 30 лет проб и ошибок, текущее 
состояние стратегического планирования характе-
ризуется неоднозначными результатами, быстрой 
изменчивостью, противоречивостью, а также нако-

плением несоответствий между практикой и требо-
ваниями закона. Эволюция этой системы далека от 
завершения, и уже ближайшее будущее сулит новую 
волну изменений с далеко идущими последствиями.

Оглядываясь назад, можно сказать, что развитие 
стратегического планирования в нашей стране в 
течение последних 30 лет сталкивалось с одним и 
тем же комплексом фундаментальных проблем и 
ограничений, к числу которых относятся:

– слабая интеграция документов стратегическо-
го планирования в систему текущего управления и 
краткосрочных решений;

– краткосрочный горизонт мотивации ключевых 
акторов;

– острые коллизии между глубиной и непредска-
зуемостью внешних шоков, характерных для стран 
с сырьевой специализацией, и долгосрочной инер-
ционностью трендов, требующих стратегического 
целеполагания (демография, пространственное раз-
витие, развитие инфраструктуры, технологические 
тренды, изменения климата и др.);

– низкая эффективность правового регулирова-
ния в этой сфере, вплоть до систематического неис-
полнения требований закона.

В данной статье делается попытка коротко про-
следить эволюцию практик стратегического плани-
рования в Российской Федерации в свете основных 
вызовов и противоречий, с которыми связано дол-
госрочное целеполагание на федеральном и регио-
нальном уровне. Наша статья отражает как личный 
30-летний опыт участия в подготовке и реализации 
многих стратегических документов, начиная с Про-
граммы «500 дней», так и исследования, проводив-
шиеся для оценки итогов реализации документов 
стратегического планирования.

Проблемы федеральных стратегий: низкая ре-
зультативность и ее причины
Согласно логике действующего в настоящее время 
Федерального закона Российской Федерации № 172-
ФЗ, стратегии социально-экономического развития 
занимают центральное место в системе документов 
стратегического планирования и являются отправ-
ной точкой ее построения. Но, как показывают экс-
пертные исследования, среди документов стратеги-
ческого планирования верхнего уровня для феде-
ральных стратегий были характерны наименьшие 
показатели достижения целей и результатов.

Интерес властей к реализации стратегий угасал 
максимум через два-три года после их принятия, то 
есть задолго до истечения срока действия. Показа-
тельно, что известные нам оценки результатов ре-
ализации стратегий проводились не по поручению 
Правительства Российской Федерации, а по инициа-
тиве экспертной организации – Центра стратегиче-
ских разработок (далее – ЦСР).

Основных причин было несколько:
– отсутствие дееспособных механизмов инте-



24 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 2
ТЕоРия и пРАКТиКА УпРАвЛЕНия

грации стратегий в текущую деятельность органов 
исполнительной власти;

– относительно короткий горизонт реальной мо-
тивации политиков и государственных служащих;

– частые экономические кризисы, менявшие тра-
екторию развития экономики и делавшие предше-
ствующие стратегии неактуальными.

Рассмотрим эти проблемы на примере трех наи-
более известных стратегий федерального уровня.

Программа «500 дней»
Первой попыткой стратегического планирова-

ния в России постсоветского периода можно считать 
программу «500 дней»1, хотя она была разработана 
еще в СССР. В 1990-м году группа экономистов по 
поручению Президентов СССР М. Горбачева и России 
Б. Ельцина подготовила документ «Переход к рын-
ку: концепция и программа», часто называемый по 
именам наиболее известных авторов «программой 
Шаталина-Явлинского». Строго говоря, программа 
не имела стратегической глубины, то есть был в 
лучшем случае среднесрочный, а не долгосрочный 
прогноз. Но масштабы намеченных изменений в 
экономике и институтах позволяют рассматривать 
его как некий документ стратегического планирова-
ния. Особенностью этого стратегического докумен-
та был акцент на, как тогда было принято говорить, 
«градуалистский» подход (сперва ключевые инсти-
туциональные реформы, а лишь затем либерализа-
ция цен и валютного контроля). Программой пред-
усматривался четырехэтапный переход к рыночной 
экономике за 500 дней. Первые 100 дней, называ-
емые «программой чрезвычайных мер», предпола-
гали создание законодательной основы для рыноч-
ной экономики, закрепление свободы предприни-
мательства и права на имущество, приватизацию 
объектов торговли, малых и средних предприятий, 
жилья и перевод крупных предприятий в формат 
акционерных обществ. Следующие 150 дней – пери-
од либерализации цен на фоне продолжения прива-
тизации. Одновременно с этим менялась денежная 
политика в пользу местных бюджетов. Третий этап, 
также планировавшийся на 150 дней, – стабилиза-
ция рынка, ликвидация монополий, обеспечение 
конвертируемости рубля. Наконец, последние 100 
дней – это начало подъема, когда на основе фун-
дамента, заложенного в предыдущие три периода, 
экономика перейдет к стадии роста.

По причинам политического характера програм-
ма «500 дней» не была принята в СССР. Она была 
поддержана Верховым Советом Российской Федера-
ции, но, несмотря на усилия Г. Явлинского, ставшего 
вице-премьером российского правительства, так и 
не начала реализовываться, а была тихо положена 
на полку и забыта. Противники программы утвер-
ждают, что ее разрушительные последствия можно 

1 https://www.yabloko.ru/Publ/500/500-days.html

увидеть на примере России, в которой, хотя и далеко 
не сразу, были выполнены ее основные шаги. Одна-
ко в действительности потерянные полтора года 
(от августа 1990 года, когда была готова программа 
«500 дней», до января 1992 года, когда начались 
реформы правительства Е. Гайдара) не дали воз-
можности реализовать Программу, как задумывали 
ее авторы. В дальнейшем многие предусмотренные 
в ней меры перекочевали в другие программы и пла-
ны, но уже в сильно трансформированном виде. Не 
все идеи программы были реализованы – например, 
до сегодняшнего дня основные потоки доходов идут 
в федеральный бюджет, а местные наполняются «по 
остаточному принципу» и с помощью трансфертов. 
Поэтому оценивать собственно программу Шатали-
на-Явлинского нужно с учетом того, что ее реализа-
ция была весьма далека от написанного.

Уже вскоре после ее одобрения заложенный в 
нее градуалистский подход утратил актуальность. 
Катастрофические масштабы денежной эмиссии 
привели к тому, что на проведение предваритель-
ных институциональных реформ не оставалось ни 
времени, ни административных ресурсов. Все силы 
были брошены на устранение макроэкономических 
дисбалансов. Эту задачу пришлось решать прави-
тельству Е. Гайдара, вынужденным приоритетом 
которого стала, в отличие от программы «500 дней», 
опережающая либерализация цен и внешней тор-
говли. Но эта политика никогда не была оформлена 
в виде стратегического документа.

Стратегия-2010
После программы «500 дней» некоторое время 

стратегическому планированию не уделялось до-
статочного внимания. Это не значит, что разработка 
программ и стратегий на федеральном уровне не 
проводилась. Такие документы готовились с за-
видной регулярностью. Но наибольшее внимание 
уделялось среднесрочным планам Правительства, 
которые формировались при участии международ-
ных финансовых организаций – прежде всего МВФ 
и Всемирного банка. Эти планы включали условия 
предоставления международных кредитов, зависи-
мость от которых в 1990-е годы оставалась высокой.

После дефолта 1998 года правительство Е. При-
макова приступило к разработке своей стратегии 
социально-экономического развития. Но эта работа 
осталась незавершенной.

Первым документом, который можно считать 
стратегическим планом, характерным для совре-
менной России, стала Стратегия-2010, разработан-
ная в конце 1999 года. Стратегия-2010 (полное 
название – «Стратегия социально-экономического 
развития до 2010 года»2) была инновационной, на-

2  https://web.archive.org/web/20100918062948/http://budgetrf.
ru/Publications/Programs/Government/Gref2000/Gref2000000.
htm
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чиная с принципов разработки: ее создание было 
делегировано негосударственной некоммерческой 
организации – ЦСР, результатом чего стал публич-
но-дискуссионный характер подготовки документа.

Ход официального принятия этого документа 
создал нежелательный прецедент для последующих 
аналогичных проектов. Официальный проект Стра-
тегии-2010 был внесен в Правительство Российской 
Федерации и предварительно им одобрен «в целом», 
однако до окончательного принятия дело так и не 
дошло. Аналогичным образом не была утверждена 
и Стратегия-2020, хотя она какое-то время и остава-
лась ориентиром для деятельности Правительства. 
Стратегия-2024, разработанная в Центре стратеги-
ческих разработок (ЦСР) по поручению Президента 
Российской Федерации, вообще не была официаль-
но рассмотрена, но о причинах этого будет сказано 
ниже.

Тем не менее, Стратегия-2010 задала направле-
ния, по которым и велась работа, причем, скорее, 
именно по экспертной версии документа, имевшей 
по сравнению с одобренной важное отличие: из 
официального варианта был полностью исключен 
раздел, касающийся реформы государства.

Степень выполнения Стретегии-2010 к моменту 
окончания периода ее действия оценивалась двумя 
способами: по достижению результатов и по степе-
ни реализации конкретных мер [Дмитриев, Юртаев, 
2010]. Численная оценка этих двух способов почти 
совпадает: в целом по Стратегии было реализовано 
36% намеченных мер и достигнуты три из десяти 
провозглашенных целей. Но при этом нельзя не 
отметить, что для тех целей, которые были достиг-
нуты, сложилась крайне благоприятная внешняя 
конъюнктура. Быстрый рост мировой экономики, 
сопровождавшийся взлетом цен на углеводороды, 
позволил России резко повысить уровень жизни 
(рост реального потребления в системе националь-
ных счетов в 2,5 раза), почти удвоить ВВП и обе-
спечить устойчивость государственных финансов 
за счет сокращения государственного долга и соз-
дания внушительных резервных фондов. В то же 
время в пяти целях из десяти случаев результат 
оценивался как близкий к нулю, в том числе в из-
менении структуры экономики и повышении ее 
конкурентоспособности, а также в развитии обще-
ственных институтов и упрочении независимости 
судебной системы.

Если говорить об уровне реализации намечен-
ных мер, то по основным разделам средний уровень 
их выполнения составил от 31 до 39%, при этом 
следует отметить неравномерность выполнения 
внутри самих разделов. Так, высокий уровень реа-
лизации наблюдался в сферах бюджетной политики, 
развития налоговой системы и финансовых рынков, 
но сравнительно низкий – в области рынков земли 
и недвижимости, таможенной политики и иннова-
ций. В социальной сфере число реализованных ме-

роприятий оказалось наименьшим по сравнению с 
остальными направлениями. Но если в образовании 
и пенсионном страховании хотя бы отдельные успе-
хи были достигнуты, то в здравоохранении и оказа-
нии социальной помощи никакого значительного 
продвижения не произошло. В области реформы 
власти перечень мер был реализован почти полно-
стью в части развития федеративных отношений 
и местного самоуправления (пусть результаты и не 
всегда получались такими, как их задумывали), а в 
наименьшей степени продвижение коснулось пра-
воохранительной деятельности.

Анализ показал, что между выполнением мер и 
достижением целей существует серьезное несоот-
ветствие, обусловленное тремя основными причи-
нами:
• половинчатость самих мер приводила к тому, что 

их реализация не давала ожидаемого эффекта;
• запланированные меры не оправдывали ожида-

ния;
• провозглашенные цели не всегда и не во всем 

соответствовали реальным приоритетам испол-
нительной власти.
Немаловажным фактором оказалось наличие, в 

том числе в экспертном сообществе, среди авторов 
Стратегии-2010, сторонников различных подходов, 
каждый из которых отстаивал меры, соответствую-
щие его взгляду на систему в целом. Попытка найти 
компромисс привела к тому, что в перечень мер 
попали разнонаправленные мероприятия, как это 
произошло, к примеру, с реформой государственной 
службы, где столкнулись сторонники сохранения 
принципов работы советского госаппарата и сто-
ронники «сервисного» государства, ориентирован-
ного на удовлетворение потребностей общества. В 
результате из общего числа мер выполненной ока-
залась примерно половина, что является неплохим 
результатом на фоне других реформ, но их разнона-
правленность привела к тому, что в целом реформа 
дала очень скромные результаты и в дальнейшем 
потребовала неоднократной перезагрузки.

По некоторым направлениям ожидания экспер-
тов не оправдались: меры были выполнены, но 
заметного улучшения ситуации не наблюдалось. В 
качестве примеров можно взять реформу государ-
ственных закупок и переход федеральных органов 
на трехуровневую модель управления. Также обра-
щает на себя внимание, что колоссальные усилия, 
затраченные на вступление в ВТО, так и не привели 
Россию в эту организацию до окончания действия 
Стратегии-2010.

Таким образом, окончание срока действия Стра-
тегии-2010 не сняло с повестки дня множество по-
ставленных в ней задач; в значительной степени не 
потеряли актуальность намеченные ранее меры, и в 
то же время появилась новая повестка. Суммарные 
– старые и новые – задачи оказались столь обшир-
ны, что перестали соответствовать ограниченным 
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возможностям системы государственного управле-
ния, а это в известной мере явилось следствием не-
достаточности реализации Стратегии-2010 в части 
реформы власти.

Стратегия-2020
В 2011 году при активном участии экспертного 

сообщества была подготовлена «Стратегия-2020: 
Новая модель роста – новая социальная политика»3. 
На официальном уровне документ закреплен не 
был, но часть его положений нашла отражение в 
правовых актах разного уровня.

Стратегия-2020 была попыткой системной ин-
вентаризации существующих проблем и определила 
ключевые конкретные меры по решению постав-
ленных задач. Одним из важных аспектов этого 
документа была преемственность – она логически 
продолжала реформы Стратегии-2010, дополнив их 
новой повесткой. В таких направлениях, как про-
странственное развитие, экономическая и макроэ-
кономическая политика, финансовый сектор, новая 
повестка преобладала над старыми, но нерешен-
ными задачами. Напротив, в вопросах социальной 
политики, развития конкуренции, государственного 
управления, инноваций и интеграции в мировую 
экономику необходимо было не только (и не столь-
ко) отвечать на новые вызовы, сколько довести до 
конца заделы предшествующего периода.

Что касается итогов Стратегии-2020, то эксперты 
в основном согласны, что уровень ее реализации 
был еще ниже, чем Стратегии-2010 [Аналитический 
доклад, 2016]. Так, сохранилось региональное нера-
венство, не доросли до обещанного уровня пенсии, 
существенно менее ожидаемого выросла обеспе-
ченность жилой площадью. Расходы на образование 
и здравоохранение в процентах от ВВП не только 
не поднялись, но даже снизились. Автор оценивает 
роль Стратегии в развитии России как незначи-
тельную, поскольку «вскоре после публикации про-
граммы изменилась экономическая и политическая 
ситуация и тут уже всем было не до того».

Практически к тем же выводам приходит и 
Б. Грозовский4, дополнительно упоминая, что ре-
альные доходы населения вместо роста на 64–72% 
уменьшились на 5%. Знакомый с процессом созда-
ния Стратегии автор утверждает: создатели этого 
документа понимали, чего от них ждут, а чего в нем 
видеть не хотят. Поэтому оказались обойденными 
вопросы политической конкуренции, борьбы с кор-
рупцией, реформы судебной системы. В то же время 
не осуществлен переход к новой модели экономиче-
ского роста, ориентированной на инвестиции, не ре-
ализованы даже осторожные предложения по при-
ведению уголовного законодательства к состоянию, 
адекватному рыночной экономике, а начавшаяся 

3 http://2020strategy.ru/2020
4 Грозовский Б.В. Будущее «на заказ». Новая газета. 2020. № 6.

реформа контрольно-надзорной сферы не привела 
к практическому снижению нагрузки на бизнес. Од-
нако, по мнению автора, Стратегию нельзя считать 
провальной, если оценивать ее не с точки зрения 
общественного блага, а с точки зрения приорите-
тов Президента и Правительства. Из достигнутых 
результатов отмечается повышение стандартов ка-
чества государственных услуг, сократилось субсиди-
рование автомобилистов (за счет платных дорог и 
платных парковок), проведена пенсионная реформа, 
хотя и в более поспешном и менее оправданном ва-
рианте, чем планировалось.

В целом, по данным ЦСР, который провел ком-
плексный анализ результатов реализации Страте-
гии-2020 по методике, аналогичной той, которая 
применялась для Стратегии-2010, Стратегия-2020 
была выполнена меньше чем на 30% [Аналитиче-
ский доклад, 2016]. При этом те меры, которые оце-
нены экспертами как полностью выполненные (а их 
всего около 7%), представляют собой в абсолютном 
большинстве меры технические, второстепенные 
по значимости, либо меры, которые готовились за-
долго до начала периода действия Стратегии-2020 
(например, уже упоминавшееся вступление в ВТО, 
которое было подготовлено в предыдущее десяти-
летие). Для реальных же мер, которые могли иметь 
действительно прорывной характер, свойственны 
высокий уровень имитации или формальной реа-
лизации, искажающей заложенные в них принципы.

По разным направлениям социально-экономи-
ческого развития степень выполнения мер сильно 
различается. Больше чем наполовину оказался вы-
полнен только один раздел (глава) из 25 – «Новая 
школа», посвященный развитию среднего образова-
ния. Зато по шести главам реализация не достигла 
и уровня 25%. В их число вошел и раздел «Новая 
модель экономического роста. Обеспечение макроэ-
кономической и социальной стабильности», без вы-
полнения которого реализация технических мер не 
могла дать реального улучшения. По направлению 
«Сокращение неравенства и преодоление бедности» 
не выполнено 64,3% мер, а по главе «Реальный фе-
дерализм, местное самоуправление и межбюджет-
ная политика» невыполнение достигает 76,3%. По 9 
главам полностью не было выполнено ни одной ме-
ры. В некоторых случаях было отмечено не только 
невыполнение мер, но и движение вспять (пример 
– замораживание обязательной накопительной со-
ставляющей пенсионной системы, которое привело 
к ее фактической ликвидации).

Проблемы низкой степени реализации Страте-
гии-2010 и Стратегии-2020 тесно связаны с ши-
ротой и детальностью охвата повестки реформ. 
Как было показано в аналитическом докладе, оба 
документа имели характер фронтальных стратегий, 
для которых характерна комплексность и взаимоу-
вязанность направлений политики, что является их 
несомненным преимуществом. В то же время фрон-
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тальные стратегии отличают презумпция инклю-
зивности, то есть излишне широкий охват направ-
лений и мер политики без их приоритизации.

На стадии реализации это усугубляется ухудшаю-
щим отбором реализуемых мер. Административных 
ресурсов для реализации всех мер, как правило, не 
хватает, а при отборе того, что реализуется, испол-
нители идут по пути наименьшего сопротивления, 
осуществляя не самые важные и, как правило, труд-
ные, а, наоборот, второстепенные, но легко реализу-
емые, в основном технические меры. Этому способ-
ствовала и система управления реализацией, кото-
рая ориентировалась не на достижение заявленных 
результатов, а на формальное исполнение планов 
мероприятий без учета приоритетности различных 
мер и их вклада в достижение целей.

Вызовы для законодательного регулирования: 
неисполнение и неисполнимость
Первым законодательным актом рыночной эпохи, в 
котором была предложена комплексная регламен-
тация вопросов планирования, послужил принятый 
20 июля 1995 года Федеральный закон Российской 
Федерации № 115-ФЗ «О государственном прогно-
зировании и программах социально-экономическо-
го развития Российской Федерации». Он предпола-
гал разработку прогнозов, концепций, стратегий и 
программ социально-экономического развития на 
долгосрочную и на краткосрочную перспективы. 
Однако этот закон действовал не в полной мере 
[Ермилина, 2016]. Так, правительственная «Кон-
цепция долгосрочного социально-экономического 
развития Российской Федерации до 2020 года», под-
готовленная Минэкономразвития России в 2008 го-
ду, разрабатывалась не по правилам Закона, а в 
соответствии с поручением Президента Российской 
Федерации. Из предусмотренных 115-ФЗ прогнозов 
и программ регулярно принимались только сред-
несрочные программы социально-экономического 
развития Российской Федерации. Не были устране-
ны противоречия Закона с Бюджетным кодексом 
Российской Федерации. Серьезные недостатки в 
правоприменительных практиках, характерных для 
115-ФЗ, находят А. Кулаев и А. Казак [Кулаев, Казак, 
2016]. Указывается на разрыв между содержанием 
и параметрами таких документов, как концепции, 
стратегии, доктрины, относящихся к долгосрочно-
му планированию, и документами среднесрочного 
планирования, а также ежегодными законами о фе-
деральном бюджете.

Точкой отсчета для «современного этапа» разви-
тия системы стратегического планирования, види-
мо, следует считать 28 июня 2014 года, когда был 
принят Федеральный закон Российской Федерации 
172-ФЗ «О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации», который разрабатывался и 
согласовывался более пяти лет. По крайней мере, 
все документы стратегического характера, приня-

тые после этой даты, должны так или иначе учи-
тывать требования Закона. В Законе приводится 
конкретный перечень документов стратегического 
планирования, обозначены их типы, взаимосвязи и 
последовательность разработки. Также определено 
соотношение стратегических планов на федераль-
ном, региональном и местном уровне, уточнено 
распределение полномочий между федеральными 
органами в процессе разработки различных доку-
ментов стратегического характера. Закон содержит 
и положения, регулирующие проведение монито-
ринга и контроля за ходом реализации документов 
стратегического планирования.

Первоначально на этот закон экспертным сооб-
ществом возлагались большие надежды. Предпо-
лагалось, что он позволит упорядочить и стабили-
зировать как систему стратегических документов, 
так и порядок их разработки и реализации. Однако 
Д. Ермилина [Ермилина, 2016], признавая 172-ФЗ 
шагом вперед, в то же время отмечает целый ряд его 
недостатков: не определены ответственные органы, 
нечетко проведено встраивание в общую систему 
законодательства, да и в целом он работает не в пол-
ной мере из-за крайне медленного принятия требу-
емых подзаконных актов. Сравнение законов 1995 и 
2014 года проводит и А. Гаганов5. Указывая на ошиб-
ки первого из них, он обращает внимание на то, что, 
в соответствии с порядком введения в действие 
нового закона, он должен был начать действовать 
только после того, как в соответствии с ним были 
бы разработаны первые стратегические документы. 
До этого времени (то есть до 2017 года) продолжали 
действовать предыдущие стратегические планы.

В своей статье К. Пилипенко [Пилипенко, 2017] 
отмечает, что «формирование в России системы 
государственного стратегического планирования 
имеет первостепенное значение, особенно в силу 
наличия противоречий рыночных регуляторов эко-
номики». Принятие 172-ФЗ расценивается им как 
признание законодателем наличия проблем в этой 
области. Закон, по мнению автора, внес существен-
ные изменения в построение прогнозов и упоря-
дочил создание, принятие и контроль прогнозных 
и целеполагающих документов, однако оставил не-
решенным целый ряд вопросов организационного 
характера.

Но, как теперь можно констатировать, позитив-
ные ожидания в отношении 172-ФЗ были сильно 
завышены. Закон создал громоздкую и неповорот-
ливую систему документов, разработка которых 
требовала чрезмерных административных усилий. 
Но в нем почти не уделялось внимания реальным 
механизмам реализации принятых документов, ко-

5 Гаганов А.А. Есть ли в России стратегическое планирование? 
Центр Сулакшина (Центр научной политической мысли и иде-
ологии): http://rusrand.ru/analytics/est-li-v-rossii-
strategicheskoe-planirovanie
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торые уже после принятия Закона начали перево-
диться на проектную основу, и актуализации доку-
ментов в связи с меняющимися обстоятельствами.

Кулаев и Казак [Кулаев, Казак, 2016] называют 
серьезной проблемой 172-ФЗ реализацию принципа 
измеримости целей. Много вопросов, по их мнению, 
вызывает программный принцип управления, ко-
торый в Законе выдвигается на первый план, но 
практическое содержание которого начало быстро 
трансформироваться в связи с началом широкого 
внедрения проектного подхода. Указывается также 
на отсутствие в Законе важных норм, например, о 
предплановой проработке.

В целом Закон сфокусирован в первую очередь 
на полномочиях органов власти и содержании кон-
кретных стратегических документов, но уделяет 
существенно меньше внимания механизмам прак-
тической реализации и актуализации документов. 
Он не учитывает принципы проектного управле-
ния, активное внедрение которого началось вскоре 
после принятия Закона. Принцип каскадирования 
документов сверху вниз, предполагающий после-
довательную разработку федеральных прогнозов и 
стратегии, а уже на их основе разработку докумен-
тов отраслевого и регионального уровня, сильно 
затягивает весь процесс. Это приводит к тому, что к 
моменту принятия всех документов итоговый пакет 
успевает устареть. Актуализация же документов 
стратегического планирования, в силу громоздкого, 
забюрократизированного и негибкого механизма 
согласования любых изменений, ведет к практиче-
ски полному отказу от приведения утвержденных 
документов в соответствие с меняющимися усло-
виями их реализации. Неизбежной в этих условиях 
становится быстрая потеря актуальности докумен-
тов, наступающая нередко еще до их формального 
утверждения. Неактуальность документов, в свою 
очередь, делает их трудноисполнимыми, что на 
практике способствует формальному, имитационно-
му выполнению, которое не приводит к достижению 
поставленных целей.

Все это привело к тому, что на федеральном 
уровне, где 172-ФЗ так и не начал исполняться в 
полном объеме, развитие системы стратегического 
планирования пошло по иной траектории, чем было 
предусмотрено Законом. Теоретически все докумен-
ты стратегического характера, принятые с момента 
вступления в силу 172-ФЗ, должны учитывать тре-
бования Закона. Но на практике его применение 
сложилось не совсем так, как ожидалось. На феде-
ральном уровне система стратегического плани-
рования развивалась не столько в соответствии с 
172-ФЗ, сколько вопреки ему.

Прежде всего, это связано с переносом центра 
тяжести в стратегическом планировании на прио-
ритетные национальные проекты, которые 172-ФЗ 
даже не упоминает, и фактическим, хотя и нигде 
нормативно не закрепленным, отказом от приня-

тия и формального использования Стратегии соци-
ально-экономического развития. По логике Зако-
на, Стратегия социально-экономического развития 
является отправной точкой для разработки боль-
шинства других стратегических документов. Но ее 
фактическая подмена национальными проектами, 
случившаяся в 2018 году, ломает всю логику раз-
работки и реализации федеральных документов 
стратегического планирования и фактически дела-
ет невозможным практическое применение 172-ФЗ. 
В свою очередь, это грозит перевести весь процесс 
стратегического планирования из правовой плоско-
сти в чисто административную.

Дополнительной проблемой стало введение За-
коном дополнительной промежуточной прослойки 
стратегических документов – стратегий макрореги-
онов, которые, будучи лишены административной 
субъектности, как бы провисли в управленческом 
вакууме. Еще до принятия 172-ФЗ попытки раз-
работки стратегий федеральных округов показа-
ли оторванность этого формата от практической 
работы по развитию территорий. Административ-
ные компетенции и ресурсные возможности ап-
паратов полномочных представителей Президента 
Российской Федерации в федеральных округах были 
слишком ограниченными для того, чтобы стратегии 
округов могли стать реальными инструментами ко-
ординации долгосрочной политики региональных 
и федеральных органов исполнительной власти. 
Достаточно отметить, что федеральные округа не 
являлись даже субъектами бюджетного законода-
тельства, то есть не имели собственных бюджетных 
ресурсов и налоговой базы для финансирования 
деятельности по развитию подведомственных тер-
риторий. Но перераспределение субъектов феде-
рации по макрорегионам, которое было проведено 
в рамках недавно принятой Стратегии простран-
ственного развития, привело к тому, что границы 
макрорегионов перестали совпадать с границами 
федеральных округов. Это лишило стратегии макро-
регионов даже формальной привязки к структуре 
органов управления, окончательно превратив их в 
избыточный и неработающий документ.

На региональном уровне, напротив, реализация 
172-ФЗ в гораздо большей мере соответствовала 
его формальным требованиям. Практика разработ-
ки региональных стратегий начала складываться 
еще в начале 1990-х годов. Первый из известных 
нам документов такого рода – Стратегический план 
развития Санкт-Петербурга, принятый в 1997 году. 
Но, как и многие другие региональные стратегии 
того времени, этот план не в полной мере учитывал 
возможности города и имеющиеся у него ресур-
сы. В последующие годы разработка региональных 
стратегий стала весьма распространенным явлени-
ем. Более того, разработка комплекса документов 
стратегического планирования на региональном и 
местном уровне началась гораздо раньше, еще до 
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принятия 172-ФЗ, когда в 2010 году вступила в си-
лу 3 глава Градостроительного кодекса Российской 
Федерации. Уже тогда перед властями субъектов 
федерации и органами местного самоуправления 
встали задачи разработки схем территориального 
планирования и генеральных планов развития, ко-
торые необходимо было согласовать с приоритета-
ми социально-экономического развития и увязать с 
формированием государственных инвестиционных 
программ.

Вместе с тем региональные стратегии не были 
встроены в реальную систему регионального управ-
ления и оставались по большей части пиар-доку-
ментами. Планы действий по реализации стратегий, 
если и составлялись, то не рассматривались в каче-
стве приоритетных, быстро теряли актуальность 
и забывались, как и сами стратегии. Механизмы 
реализации стратегий в их современном понимании 
(управление по результатам, проектное управле-
ние) тогда еще получили распространение. Итоги 
реализации стратегий мало кто подводил.

После принятия 172-ФЗ, выполняя его требова-
ния, регионы активно приступили к разработке или 
актуализации стратегий социально-экономического 
развития. Однако и здесь появляются проблемы, 
побуждающие многих экспертов, с которыми нам 
доводилось в последнее время обсуждать эту тему, 
усомниться в практической полезности региональ-
ных стратегий. В частном порядке звучат эксперт-
ные мнения о наступившем для этих документов 
«кризисе жанра».

К ослаблению роли региональных стратегий ве-
дет, в частности, Указ Президента Российской Фе-
дерации от 25 апреля 2019 года № 193 «Об оценке 
эффективности деятельности высших должностных 
лиц (руководителей высших исполнительных орга-
нов государственной власти) субъектов Российской 
Федерации и деятельности органов исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации». Этот 
Указ, как и указы по приоритетным националь-
ным проектам, о которых речь пойдет ниже, не 
укладывается в первоначальную логику 172-ФЗ. Он 
задает для всех глав регионов унифицированный 
набор целевых показателей, достижение которых 
контролируется на ежегодной основе. Исполнение 
этого Указа оставляет губернаторам гораздо мень-
ше свободы в стратегическом целеполагании, чем 
региональные стратегии в логике 172-ФЗ. Но пред-
усмотренный Указом жесткий механизм контроля за 
выполнением показателей аналогично националь-
ным проектам де-факто делает исполнение Указа 
более приоритетным, чем исполнение 172-ФЗ. В 
итоге реальные приоритеты региональных адми-
нистраций формируются под влиянием текущих и 
среднесрочных событий, а также целей, спущенных 
с федерального уровня, а не долгосрочных целей, 
отвечающих местной специфике и закрепленных в 
региональных стратегиях.

Обращает на себя внимание и парадоксальным об-
разом успешный пример неисполнения 172-ФЗ, кото-
рый демонстрирует Москва. Правительство Москвы 
отказалось от разработки региональной стратегии. 
Но это нисколько не мешает ему успешно ставить 
и решать весьма амбициозные задачи по развитию 
города, включая инвестиции в инфраструктуру, ко-
торые по масштабам соперничают с инвестициями 
из федерального бюджета. Политический вес мэра 
Москвы C. Собянина позволил ему не расходовать 
административные ресурсы на соблюдение громозд-
ких бюрократических требований 172-ФЗ. При этом 
неформализованная практика стратегического це-
леполагания в Москве существует, позволяя эффек-
тивно и в то же время гибко увязывать между собой 
долгосрочные программы развития разных отрас-
лей. Успешный опыт Москвы по реализации долго-
срочных приоритетов без формализованного стра-
тегического плана сейчас внимательно изучают ру-
ководители других регионов, некоторые из которых 
относятся к числу наиболее экономически развитых.

Национальные проекты и майские указы: па-
раллельное стратегическое пространство

Национальные проекты первоначально возник-
ли как побочная ветвь стратегического планирова-
ния в качестве политической импровизации, первые 
результаты которой должны были быть достигнуты 
еще до президентских выборов 2008 года. Поря-
док разработки этих документов тоже был нестан-
дартным и экспериментальным. В октябре 2005 
года президентским Указом был создан Совет при 
Президенте Российской Федерации по реализации 
приоритетных национальных проектов, который 
рассматривал и одобрял эти проекты. Ассигнова-
ния на их реализацию оперативно закладывались 
в федеральный бюджет на 2006 год. В дальнейшем 
этот формат развивался как своего рода экспери-
ментальный, одноразовый и вплоть до 2018 года 
не рассматривался как альтернатива стратегиям. 
Но данный формат так и не получил отражения в 
172-ФЗ, несмотря на то, что к моменту принятия 
последнего было запущено уже второе поколение 
национальных проектов, реализованное в виде май-
ских указов 2012 года.

Интерес к формату национальных проектов воз-
растал благодаря более высокому уровню их реаль-
ной административной приоритетности и результа-
тивности по сравнению со стратегиями, органичной 
встроенности в систему административной верти-
кали и возможности использовать методы проект-
ного управления. Данный формат оказался удобен 
для исполнительной власти еще и тем, что позволял 
сосредоточиться только на тех вопросах, которые в 
данных обстоятельствах казались наиболее прио-
ритетными, даже если это и не обеспечивало ком-
плексности развития, как этого неизбежно требует 
жанр стратегии.
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В конечном итоге в 2018 году побочная линия 
явочным порядком, без пересмотра 172-ФЗ, превра-
тилась в магистральную. Это выразилось в отказе 
от рассмотрения и принятия Стратегии социально- 
экономического развития Российской Федерации на 
период до 2024 года (далее – Стратегия-2024), под-
готовленной к тому времени в ЦСР по поручению 
Президента Российской Федерации.

Первое поколение национальных проектов 
– приоритетные национальные проекты «Обра-
зование», «Здоровье» и «Развитие АПК» – было 
ориентировано не столько на институциональные 
изменения, сколько на финансирование инвести-
ционных и текущих расходов, связанных с поддерж-
кой развития. В условиях наличия ресурсов для 
дополнительного финансирования они обеспечили 
ускорение развития инфраструктуры соответству-
ющих отраслей. Они также стали первым шагом к 
применению принципов проектного управления. 
Учитывая общий характер запланированного (ин-
вестиции без реформ), их можно считать достаточ-
но результативными.

Некоторым особняком стоит проект «Жилье», в 
котором делался акцент на формирование институ-
тов рынка ипотечного кредитования. Этот проект 
был реализован успешно именно в плане достиже-
ния намеченных институциональных изменений, 
которые привели к быстрому росту ипотечного 
кредитования, что в долгосрочной перспективе 
способствовало наращиванию объемов жилищного 
строительства и существенному повышению до-
ступности жилья.

К безусловным плюсам приоритетных нацио-
нальных проектов следует отнести тщательный от-
бор приоритетов, вовлеченность верхних уровней 
принятия решений в разработку политики, наличие 
действенного механизма реализации. Однако прио-
ритетные национальные проекты первого поколе-
ния не дали толчка к серьезным преобразованиям, 
поскольку, за исключением проекта «Жилье», они 
изначально были ориентированы преимущественно 
на расходование бюджетных средств, а механизмы 
контроля были направлены не на достижение ко-
нечных результатов, а на исполнение отдельных 
мероприятий, связанных с расходованием средств. 
Недостатком национальных проектов можно также 
считать их отраслевой характер, который ослаблял 
сфокусированность на наиболее актуальных про-
блемах развития. К тому же выделенные средства не 
всегда расходовались эффективно.

Изданные в мае 2012 года одиннадцать Указов 
Президента Российской Федерации, которые полу-
чили название «майских указов», содержали в себе 
218 поручений для федеральных и региональных 
органов исполнительной власти и представляли 
собой хороший способ в краткой форме зафикси-
ровать национальные приоритеты, выработать 
определенную миссию. Реализация указов подкре-

плялась механизмом контроля, который непосред-
ственно замыкался на верхний эшелон управления, 
что позволяло поддерживать приоритетность до-
стижения заявленных показателей для исполните-
лей всей уровней.

Впервые стратегические документы такого 
уровня были сформулированы не в отраслевой, а в 
проблемной парадигме и нацелены на достижение 
конкретных, количественно измеряемых результа-
тов. Привлечение внимания к ним на самом высо-
ком политическом уровне давало дополнительную 
возможность для использования мобилизационных 
механизмов управления, тем самым обеспечивая 
высокую приоритетность, доступ к необходимым 
ресурсам и последовательность реализации.

В то же время сами приоритеты были определе-
ны поспешно, буквально в течение месяца между 
президентскими выборами и инаугурацией, и в за-
крытом режиме, без широкого обсуждения хотя бы 
в экспертном сообществе. В результате уровень ана-
литической проработки и взаимной увязки целевых 
показателей в целом оказался неудовлетворитель-
ным, а четкость целеполагания и ясность ориен-
тиров, свойственная этим документам, сочетались 
с нереалистичностью некоторых из поставленных 
целей.

В частности, таким стал Указ о повышении зара-
ботных плат в бюджетных организациях образова-
ния и здравоохранения. Нет сомнения, что это было 
движением в правильном направлении, поскольку 
зарплаты в этих отраслях отставали от зарплат в 
рыночных секторах, несмотря на высокую квали-
фикацию их персонала. В то же время заданная 
планка оказалась слишком высокой, что привело к 
возрастанию нагрузки на региональные бюджеты и 
неоправданным перекосам в структуре отраслевых 
расходов (рост доли зарплат на фоне ухудшения 
финансирования материального обеспечения). Не-
которым регионам пришлось заметно увеличить 
долговую нагрузку бюджетов. В ходе реализации 
указов пришлось пересмотреть в сторону уменьше-
ния методику расчета средней заработной платы 
в регионе, выводить за штаты часть персонала, а 
также сокращать численность работников при нео-
правданном росте нагрузки на оставшихся.

На примере этого Указа отчетливо видны не-
гативные последствия поспешной постановки за-
вышенных целей без предварительного анализа 
возможностей их реализации. В других указах за-
частую устанавливались показатели, которые бы-
ли нечетко определены и не имели достоверной 
статистической основы для оценки (например, со-
здание высокотехнологичных рабочих мест), что 
давало возможность для последующей «подгонки» 
методологии расчетов под желаемый результат. В 
результате ряд достаточно важных целей не был до-
стигнут, либо их достижение носило имитационный 
характер.
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Тем не менее, степень выполнения майских ука-
зов была существенно выше, чем у Стратегии-2010 
и -2020. Так, целевые показатели в здравоохранении 
были достигнуты на 57% – и это, возможно, худший 
результат среди майских указов, в то время как в 
Стратегии-2020 примерно на этом уровне находил-
ся лучший результат выполнения среди ее разделов. 
Указы в части экономической и социальной полити-
ки, обороны и внешней политики были выполнены 
на 75% и более, а в сфере государственного управ-
ления, где курс был взят на оптимизацию государ-
ственных услуг, включая расширение применения 
принципа «одного окна» и электронных госуслуг, 
уровень выполнения достиг 91%.

Более высокий уровень реализации националь-
ных проектов и майских указов по сравнению со 
стратегиями и другими документами стратегиче-
ского планирования может быть в немалой степени 
связан с различной чувствительностью их реализа-
ции к потоку текущих поручений, которые являются 
одним из серьезных препятствий на пути последо-
вательной реализации стратегических документов 
[Дмитриев и др., 2016]. Применительно к органам 
исполнительной власти поручения могут исходить 
непосредственно от Президента Российской Федера-
ции, могут быть даны Правительством Российской 
Федерации во исполнении общих поручений Пре-
зидента, а также могут исходить из Правительства, 
от его Председателя или заместителей. О темпах 
роста потока поручений в период действия Стра-
тегии-2020 можно судить по следующим цифрам: 
только за один год (2014 по отношению к 2013) чис-
ло текущих поручений, данных одному из ключевых 
органов власти социально-экономического блока, 
выросло примерно на 30%, а прямых поручений Пре-
зидента Российской Федерации – более чем вдвое.

Сами по себе текущие поручения не являются 
чем-то негативным, однако сложившаяся культура 
работы с документами ставит текущие поручения 
на вершину «пирамиды приоритетности». Много-
численные контрольные инстанции строго следят 
за выполнением (особенно по срокам) каждого по-
ручения. В этих условиях при возникновении проти-
воречий между стратегическим документом и пору-
чением на практике предпочтение обычно отдается 
именно поручению, даже если оно затрудняет или 
делает невозможным реализацию соответствующих 
положений стратегических документов. При этом 
соответствующие положения стратегического доку-
мента в силу вновь возникших поручений нередко 
утрачивают актуальность, но, как правило, не кор-
ректируются. В этом смысле мы относим Стратегии 
к «мягким» программным документам, реализация 
которых может настолько видоизменяться потоком 
текущих поручений, что актуальность исходного 
стратегического документа теряется. Однако его 
обновления не происходит, и он продолжает испол-
няться формально, в имитационном формате.

В отличие от стратегий, приоритетные нацио-
нальные проекты можно отнести к программным 
документам «жесткого» типа. Их «размывание» по-
средством текущих поручений допускалось значи-
тельно реже в силу де-факто более высокой приори-
тетности приоритетных национальных проектов и 
майских указов (как по сравнению со стратегиями, 
так и по сравнению с большинством текущих пору-
чений).

Новое поколение национальных проектов по 12 
направлениям стратегического развития было ини-
циировано Указом Президента Российской Феде-
рации от 7 мая 2018 года № 204 «О национальных 
целях и стратегических задачах развития Россий-
ской Федерации на период до 2024 года». Этот 
Указ разрабатывался с учетом опыта реализации 
предыдущих проектов. В основу их содержания и 
целевых показателей были положены направления 
и целевые показатели проекта Стратегии-2024. Тем 
самым достигалась тщательная аналитическая под-
готовка и взаимосвязанность целей и показателей 
по ключевым направлениям. Этим проекты 2018 
года выгодно отличались от майских указов. Кроме 
того, они более сбалансированно, чем приоритет-
ные национальные проекты 2005 года, сочетали 
увеличение финансирования с институциональны-
ми преобразованиями. Наконец, впервые реализа-
ция национальных проектов начиналась в условиях, 
когда практики проектного управления были вне-
дрены на всех уровнях государственного и муници-
пального управления, что позволяло рассчитывать 
на более успешную реализацию.

Эти причины, по-видимому, и привели к тому, что 
руководство страны сочло формат национальных 
проектов не только необходимым, но и достаточным 
для стратегического целеполагания. Де-факто было 
принято (хотя и никак не закреплено юридически) 
решение об отказе от формального рассмотрения и 
принятия проекта Стратегии-2024. Тем самым этот 
документ был признан избыточным на фоне подго-
товленного пакета национальных проектов.

Это решение возникло далеко не внезапно. Его 
предваряли дискуссии о возможных подходах к ин-
теграции Стратегии и национальных проектов в 
единую систему стратегического планирования, ко-
торые активно велись в ЦСР в 2016–2017 годах, в 
период работы над Стратегией-2024. В итоге экспер-
ты ЦСР рекомендовали перейти к трехуровневой си-
стеме документов стратегического планирования, 
в которой Стратегия, учитывая ее очевидные недо-
статки на этапе реализации, утратила бы роль доку-
мента прямого действия. В этом случае ее основная 
роль состояла бы в определении и взаимной увязке 
важнейших приоритетов развития. А в качестве ин-
струмента непосредственной реализации приори-
тетов верхнего уровня предлагалось использовать 
национальные проекты, которые административно 
замыкались бы на самые верхние эшелоны управле-
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ния и реализовывались бы с использованием мето-
дов проектного управления. Менее приоритетные 
задачи предлагалось отнести на третий уровень – в 
ведомственные программы, при разработке кото-
рых федеральные органы исполнительной власти 
должны были получить широкую самостоятель-
ность. Реализовать такой подход предусматрива-
лось путем комплексного пересмотра 172-ФЗ. Но 
эти предложения, которые позволили бы избежать 
правовых коллизий со 172-ФЗ, приняты не были. 

В рамках Указа № 204 внутри 12 национальных 
проектов были инициированы 76 проектов, что 
представляется уникальным для России и по мас-
штабу, и по механизмам. Принципиально иными, 
чем раньше, оказались принципы определения раз-
мера бюджетных расходов, которые были постав-
лены во главу угла, заданы изначально и служили 
основой для определения конкретных шагов, кото-
рые могут быть осуществлены в рамках заданного 
финансирования.

Несмотря на многообещающее начало, на первых 
порах можно отметить, скорее, задержки в исполне-
нии Указа № 204, чем стремительное начало реали-
зации [Климанов, 2019]. Одним из препятствий для 
быстрого старта национальных проектов послужила 
система межбюджетных трансфертов. Система фи-
нансирования оказывается забюрократизирован-
ной: поскольку по каждому федеральному проекту 
и с каждым участвующим в нем субъектом подписы-
вается отдельное соглашение, то в целом по России 
речь идет о пяти с половиной тысячах таких согла-
шений. Это и привело к тому, что в 2019 году рас-
ходы на национальные проекты отстали от плана, 
причем сумма отставания составила 150 млрд руб., 
или 10% от запланированных расходов. При этом 
федеральный центр ставит регионам в вину чуть ли 
не нежелание тратить уже выделенные деньги, а ре-
гионы жаловались на сложности получения средств 
через систему федерального казначейства.

Еще одна причина пробуксовки стратегического 
планирования в целом и национальных проектов в 
частности была установлена Счетной палатой Рос-
сийской Федерации, осуществившей стратегический 
аудит формирования и достижения показателей де-
ятельности федеральных органов исполнительной 
власти [Отчет о результатах, 2020]6. Если сформу-
лировать выводы коротко, то цели государствен-
ного управления на этапах планирования, коррек-
тировки планов, мониторинга, контроля и оценки 
промежуточных и конечных общественно значимых 
результатов по сферам деятельности федеральных 

6 Стратегический аудит формирования и достижения показате-
лей деятельности федеральных органов исполнительной вла-
сти, руководство деятельностью которых осуществляет Пра-
вительство Российской Федерации, в 2017–2018 годах и истек-
шем периоде 2019 года. Отчет о результатах экспертно-анали-
тического мероприятия: http://audit.gov.ru/

органов исполнительной власти не достигаются. 
Процесс планирования в органах исполнительной 
власти не обеспечивает комплексность и качество 
стратегического планирования, в первую очередь 
из-за отсутствия координации, причем речь идет 
как о внутриведомственной координации, когда це-
ли отдельных подразделений не коррелируют друг 
с другом, так и о межведомственной, когда в планах 
ведомства не учитывается деятельность подведом-
ственных ему органов. В разных органах власти не 
совпадают горизонты планирования, нет единства 
между стратегическим и текущим планированием. 
При планировании ресурсного обеспечения целей, 
задач и показателей деятельности отсутствует си-
стемный подход, что не может не отражаться на 
достижении результатов.

В качестве показателей своей деятельности фе-
деральные органы исполнительной власти склон-
ны выделять иные приоритеты, чем реализация 
государственных программ, федеральных и наци-
ональных проектов. Органы власти предпочитают 
уделять внимание промежуточным (текущим) по-
казателям, а не достижению конечных целей. Таким 
образом, они недостаточно нацелены на решение 
стратегических задач. Процесс планирования неред-
ко оторван от мониторинга результатов. Обязатель-
ный документ – доклад о ходе реализации планов 
– готовится большей частью формально, а в связи с 
отсутствием установленного порядка передачи та-
ких докладов в Правительство Российской Федера-
ции комплексная оценка докладов не производится. 
Примерно каждый пятый показатель оказывается 
не выполненным, включая и целевые показатели, 
что свидетельствует о том, что цели деятельности 
органов власти в существенной степени не выпол-
няются.

Одной из причин, осложнивших ситуацию в сфе-
ре стратегического планирования, была неполная 
актуализация действующих нормативных актов, 
которые не соответствовали требованиям 172-ФЗ. 
Но с практической точки зрения такая актуализа-
ция стала одновременно и невозможна, и нецелесо-
образна, поскольку национальные проекты и про-
ектные методы управления в этом Законе не по-
лучили отражения, а Стратегия-2024, напротив, 
вопреки требованиям Закона, принята не была. 
В итоге для федеральных органов не были уста-
новлены некоторые важные права и обязанности, 
вытекающие из Закона. Например, в положениях об 
органах отсутствуют полномочия в части шестилет-
него планирования.

Заключение
За годы рыночной экономики Россия накопила 

обширный и во многом оригинальный опыт адап-
тации принципов стратегического планирования 
к сложившейся системе государственного управ-
ления. Методы и формы стратегического плани-
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рования прошли многоэтапный путь эксперимен-
тального отбора и совершенствования. Благодаря 
ему обозначились перспективные направления для 
дальнейших улучшений. При всех проблемах и про-
тиворечиях, стратегическое планирование стало не-
отъемлемой частью принятия решений. Благодаря 
повсеместному внедрению проектного подхода оно 
в формате майских указов все теснее интегрируется 
с текущей деятельностью органов исполнительной 
власти в центре и на местах.

Однако в ее сегодняшнем виде система страте-
гического планирования находится в противоречи-
вом, неустойчивом и переходном состоянии, что уже 
в ближайшее время потребует серьезных решений 
по ее совершенствованию. Новый экономический 
кризис, спровоцированный пандемией коронави-
руса, послужит для нее еще одним испытанием. На 
этот раз под удар попадают национальные проекты. 
Масштабы рецессии, а также ее бюджетно-финансо-
вые последствия ведут к тому, что многие наиболее 
затратные компоненты национальных проектов, от 
которых вместе с тем в наибольшей мере зависит 
ускорение экономического роста (развитие инфра-
структуры, здравоохранения, образования и цифро-
вая экономика), будут сильно «сдвинуты вправо», 
то есть реализованы не полностью с переносом рас-
ходов и конкретных мер на следующий цикл стра-
тегического планирования. В прошлом адаптация и 
актуализация не рассматривались как стандартный 
способ действий в подобных обстоятельствах. Но 
размах кризиса и его очевидные внешние для эко-
номической политики триггеры могут подтолкнуть 
к отработке процедур упорядоченной актуализации 
стратегических документов с поиском наилучшего 
баланса между достижимостью скорректированных 
целей и их напряженностью.

Опыт использования стратегий как ключевого 
документа целеполагания оказался неоднозначным. 
Степень реализации стратегий невелика, они слабо 
встроены в систему мотивации, распыляют админи-
стративные ресурсы на второстепенные цели и не 
позволяют сосредоточить управленческий потен-
циал на ключевых приоритетах. Альтернативные 
и не закрепленные законом методы целеполага-
ния оказались более успешны, включая националь-
ные проекты на федеральном уровне и подходы 
Правительства Москвы к долгосрочному развитию, 
основанные на неформальной и гибкой координа-
ции отраслевых программ, а не на документальном 
оформлении долгосрочных целей.

Попытка закрепления незрелой системы стра-
тегического планирования в 172-ФЗ была поспеш-
ной и несвоевременной. Она не обеспечила системе 
гибкости и возможностей для развития с учетом 
успешных практик. Реальное развитие системы 
стратегического планирования пошло сразу в двух 
несовместимых направлениях: имитационном, фор-
мально-бюрократическом, согласно букве 172-ФЗ, и 

прагматическом, не соответствующем Закону, но в 
большей мере опирающемся на лучшие практики. 
Наиболее успешные на тот момент практики, вклю-
чая использование проектного управления, оста-
ются за рамками 172-ФЗ, но именно они де-факто 
получили наибольшее развитие в первое пятилетие 
после его принятия. В частности, национальные 
проекты, по сути, оказались основным (если не 
единственным) реальным инструментом реализа-
ции Стратегии пространственного развития, кото-
рая, будучи принятой в соответствии со 172-ФЗ, без 
национальных проектов так и осталась бы чисто 
декларативным документом.

Накопленный на сегодня опыт стратегического 
планирования свидетельствует не в пользу деталь-
ной регламентации этой сферы Федеральным зако-
ном. Детальное регулирование этой сферы лишает 
ее необходимой гибкости и пространства для экс-
периментов. Оно носит умозрительный и формаль-
ный характер, ведет к излишней бюрократизации 
работы с акцентом на работу с документами, а не с 
проектами и акторами. Стратегическое планирова-
ние в России с ее президентской формой правления 
в большей степени является прерогативой Прези-
дента Российской Федерации и исполнительной 
власти, деятельность которой в значительной мере 
регулируется нормативными актами Президента и 
Правительства Российской Федерации.

Быстро меняющаяся ситуация, условия целепола-
гания, их экономический и политический контекст, 
требуют наличия у федеральных властей гораздо 
большей свободы маневра и экспериментирования 
форматами стратегического целеполагания, чем это 
возможно в рамках большого Федерального закона. 
Регулирование этой сферы указами Президента, 
рассчитанными не на бессрочный период, а только 
на очередной цикл стратегического планирования, 
представляется более уместным. Такого регулирова-
ния, по крайне мере, на обозримую перспективу, бы-
ло бы вполне достаточно для дальнейшего поступа-
тельного развития системы с учетом накопленного 
опыта, лучших российских и международных прак-
тик и возможностей системы управления. Гораздо 
важнее детальной законодательной регламентации 
документов, порядка их принятия и полномочий 
конкретных органов было бы выстраивание гибких 
институтов, основанных на культуре инклюзивно-
сти и диалога, доказательной выработки политики 
и проектного управления, позволяющих обеспечи-
вать оперативную координацию и актуализацию 
стратегических планов, а также их согласованную и 
последовательную реализацию.

В этой связи, независимо от дальнейшей эволю-
ции существующей модели стратегического плани-
рования, логично было бы ослабить прескриптив-
ность положений 172-ФЗ, придав ему более гибкий 
и рамочный характер. Нелогично, не имея стратегии 
на федеральном уровне, в обязательном порядке 
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предписывать их принятие на региональном уров-
не, особенно в условиях, когда наиболее успешный 
региональный прецедент стратегического планиро-
вания реализован в Москве без разработки страте-
гии. Как минимум региональные стратегии должны 
стать факультативными. Необходимо также мини-
мизировать обязательный перечень стратегических 
документов на федеральном и территориальном 
уровне, подобно тому, как в рамках территориаль-
ного планирования городских агломераций сейчас 
предлагается свести все документы территориаль-
ного планирования к единому мастер-плану. В том 
числе целесообразно придать долгосрочному про-
гнозу не нормативный, а информационно-аналити-
ческий характер, исключить из системы стратегиче-
ского планирования организационные документы 
(планы органов власти, планы реализации), нере-
гламентированные документы, а также, возможно, 
и документы муниципального уровня.

В обязательном порядке следует изменить роль 
текущих поручений Президента и Правительства 
Российской Федерации в реализации стратегиче-
ских документов. Важность поручений для опера-
тивного регулирования этой работы не вызывает 
сомнений. Но они не должны, как происходит сейчас, 
подменять собой содержание стратегических доку-
ментов и подталкивать госслужащих к нарушению 
и имитационному исполнению последних. Поруче-

ния в бюджетной сфере, если они не соответствуют 
принятому Закону о бюджете, исполняются путем 
внесения изменений в этот Закон. Аналогичным 
образом поручения, затрагивающие содержание до-
кументов стратегического планирования, должны 
исполняться не в обход этих документов, как это 
нередко происходит сейчас, а путем оперативной 
корректировки и адаптации соответствующих поло-
жений стратегических документов.

Таким образом, в сфере стратегического пла-
нирования предстоит новый этап экспериментов, 
поиска оптимальных подходов и путей их институ-
ционализации. При этом накопившиеся проблемы 
и противоречия, несмотря на их остроту, отнюдь не 
являются основанием для отказа от стратегическо-
го планирования как неотъемлемой части государ-
ственного управления. В конечном счете интерес 
к стратегическому планированию на протяжении 
прошедших трех десятилетий был порожден объек-
тивными долгосрочными вызовами. Во многом они 
обусловлены необходимостью учета долгосрочных 
тенденций в демографической, технологической, 
экологической, климатической, пространственной, 
инфраструктурной, геополитической и других обла-
стях, где существуют проблемы и задачи, решение 
которых возможно только путем скоординирован-
ного планирования действий на многие годы впе-
ред.
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Введение
Цифровые технологии в экономике и использование 
термина «цифровая экономика» в настоящее время 
становятся реальностью и частью жизни общества. 
Современный период государственного управления 
характеризуется активной цифровизацией различ-
ных сфер жизни общества и государства, это об-
условливает необходимость поиска и выработки 
соответствующих организационно-управленческих 
форм и методов, создания правовых основ управ-
ления и правового регулирования общественных 
отношений, обусловленных внедрением цифровых 
технологий в политическую, социальную и эконо-
мическую сферы. Объективно существует необходи-
мость выработки целостного организационно-пра-
вового механизма государственного управления, 
учитывающего процессы глобализации цифровой 
экономики, создания условий ее развития и защиты 
интересов хозяйствующих субъектов. 

Внедрение цифровых технологий в экономику и, 
как следствие, процессы ее глобализации в масшта-
бах, выходящих за границы отдельных государств, 
приобретение экономическими процессами между-
народного и мирового уровня вызвало необходи-
мость поиска новых подходов в ее правовом регу-
лировании, что получило свое признание на уровне 
Организации Объединенных Наций. Об этом гово-
рилось в «Докладе об информационной экономике 
за 2017 год» генерального секретаря ООН Антониу 
Гутьераша на Конференции ЮНКТАД1.

Необходимость новых подходов к регулирова-
нию рыночных отношений и организации меха-
низма поддержки и защиты конкуренции на то-
варных рынках стала очевидной и обсуждается на 
отечественном уровне и на международных фору-
мах. Проблемы обеспечения благоприятной кон-
курентной среды в условиях цифровой экономики 
были подняты Президентом Российской Федера-
ции В.В. Путиным. В своем выступлении 17 июня 
2016 года на пленарном заседании Петербургского 
международного экономического форума он отме-
тил, что «уже сегодня мы видим попытки закре-
пить за собой или даже монополизировать выгоду 
от технологий нового поколения»2. В этой связи 
государственное регулирование конкурентных от-
ношений в условиях цифровой экономики не может 
базироваться на создании замкнутых правовых про-
странств с жестким контролем и созданием админи-
стративных барьеров.

Цифровая экономика: понятие, сущность, 
характерные черты
Несмотря на актуализацию исследования сущно-
сти цифровой экономики и проблем государствен-

1 https://unctad.org/en/PublicationsLibrary/ier2017_overview_
ru.pdf

2 http://kremlin.ru/events/president/news/52178

ного регулирования, общественных отношений, 
возникающих в ней, следует отметить, что по-
нятие цифровой экономики уже на протяжении 
последних более двух десятков лет присутствует 
в научной и публицистической литературе. Одним 
из первых его употребил Дон Тапскотт в 1995 году 
в своей книге «Цифровая экономика: обещание 
и опасность в эпоху сетевой разведки» [Tapscott, 
1995. P. 271]. Следует заметить, что подход Дона 
Тапскотта к цифровой экономике не исчерпывал-
ся анализом существующей экономической си-
стемы и направлений ее совершенствования в 
условиях использования информационно-комму-
никационных систем.

В фундаментальной статье 1995 года о влия-
нии цифровых технологий Николас Негропонте 
определял цифровую экономику как основу эко-
номической деятельности в целом и подчеркивал, 
что со временем информационно-коммуникаци-
онные технологии проникнут во все слои жизни 
общества, начиная от экономических отраслей, та-
ких как сельское хозяйство и промышленность, и 
заканчивая социальной сферой [Negroponte, 1995. 
P. 141]. Анализируя выводы указанных авторов, с 
ними можно согласиться лишь частично, посколь-
ку экономика, в которой задействованы информа-
ционно-коммуникационные системы, сама созда-
ет новые модели и подходы к развитию рынков, к 
ведению конкурентной борьбы. В ней происходят 
процессы концентрации хозяйствующих субъек-
тов и возникает опасность появления монополий. 
При активном развитии интернет-технологий 
компании, ранее казавшиеся устойчивыми, могут 
довольно быстро потерять свое доминирующее 
положение.

Есть основания признать, что до настоящего 
времени, при несомненном влиянии цифровой 
экономики на жизнедеятельность общества и го-
сударства, остается нерешенным вопрос опреде-
ления самого понятия «цифровая экономика». 
Нормативное закрепление определения цифровой 
экономики содержится в Указе Президента Рос-
сийской Федерации от 9 мая 2017 года № 203 «О 
Стратегии развития информационного общества 
в Российской Федерации на 2017–2030 годы», где 
она определяется как «деятельность хозяйствую-
щих субъектов, особенностью которой является 
то, что ее производство базируется на обработке 
больших объемов данных, что позволяет субъек-
там рыночных отношений повысить свою эффек-
тивность»3.

Однако такой подход к нормативно-правовому 
определению цифровой экономики не отражает 
ее сущности. Предложенное определение цифро-
вой экономики как чего-то совершенно отличного 
от экономики вообще и рыночной экономики 

3 http://www.kremlin.ru/acts/bank/41919
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в частности не может быть признано в полной 
мере оправданным. Промышленная революция, 
произошедшая в ведущих государствах мира в 
XVIII—XIX веках и повлекшая глобальный пере-
ход к автоматизации процессов производства, не 
изменила сущностной характеристики экономи-
ки, тогда как внедрение новых (на тот момент) 
технологий создало необходимость пересмотра 
рыночной стратегии со стороны предприятий и 
государственного регулирования экономики и за-
щиты конкуренции.

В настоящее время ситуация во многом по-
вторяется. Использование информационно-ком-
муникационных технологий для анализа больших 
объемов неструктурированной информации, по-
лучаемой напрямую от пользователей сети Ин-
тернет, дает возможность создать алгоритм, вы-
являющий неявные закономерности в поведении 
людей за доли секунды, и позволяет компаниям 
менять свою маркетинговую стратегию в режиме 
реального времени. При этом данные технологии 
порождают новые виды экономических отноше-
ний в рамках рыночной экономики, основанные 
на больших данных, но не меняют сущностную 
характеристику экономики вообще.

Представляет интерес анализ понятия «боль-
шие данные» (Big Data), учитывая наличие разных 
подходов к его определению. К большим данным 
относят:
• сами по себе массивы данных, предоставляе-

мые пользователем или целенаправленно со-
бираемые;

• алгоритмы, при помощи которых обрабатыва-
ются и структурируются данные;

• результаты обработки анализа данных, на ос-
нове которых может быть принято решение 
[Королев, Апатова, Круликовский, 2017. C. 31].
В России понятие «больших данных» включает 

в себя несколько аспектов: массивы данных, кото-
рые предоставляются пользователем в неизмен-
ном виде; технические программы и производ-
ственные мощности, позволяющие обрабатывать 
массивы данных и получать результат, исходя из 
поставленных задач. При этом «большие данные» 
идентифицируются как подходы, методы и ин-
струменты обработки данных больших объемов 
или сложного состава в условиях непрерывного 
увеличения баз данных [Купревич, Турбан, 2017. 
C. 60].

В нормативно-правовых актах Российской Фе-
дерации дано понятие обработки больших объ-
емов данных, под которым понимается совокуп-
ность алгоритмов автоматической обработки 
больших массивов данных. При этом обязатель-
ным критерием обработки должна быть невоз-
можность обработки такого массива вручную за 
ограниченное время.

Следует отметить, что сами по себе массивы 

данных имеют сравнительно небольшую поль-
зу. Однако в результате их машинного анализа 
возникает возможность выявить закономерно-
сти, недоступные для анализа обычным спо-
собом. Как правило, анализируется активность 
пользователей в различных социальных сетях 
и форумах. Часто пользователи самостоятельно 
предоставляют данные путем отправки отчетов 
об ошибках, или товар самостоятельно фикси-
рует особенности его использования (например, 
мобильные телефоны).

Исходя из того, что в условиях цифровой эко-
номики товары и услуги реализуются с использо-
ванием информационно-коммуникационных тех-
нологий, можно говорить о феномене «сетевого 
эффекта». Наличие сетевого эффекта связано в 
первую очередь с нетрадиционными проявления-
ми таких характеристик рынка, как спрос и пред-
ложение, когда спрос на товар или услугу обуслов-
лен не столько ценой на товар или его характери-
стиками, сколько его широким распространением 
[Баранов, 2010. C. 144].

Наиболее характерным и масштабным приме-
ром является интернет. Так, по мнению Кэролин 
Бэнтон, автора статей о бизнесе и финансах, пу-
бликовавшихся в The Huffington Post, The Motley 
Fool, LendingTree.com, Time, MSN, PYMNTS.com, 
GOBankingrates.com, SaleMove и MyBankTracker.
com, «интернет – самый заметный посредник се-
тевого эффекта, эскалация пользователей на ин-
тернет-сетевых платформах была экспоненциаль-
ной, и компании используют эти платформы для 
доступа к более широким целевым рынкам»4. Рост 
социальных сетей напрямую связан с сетевым 
эффектом. Например, чем больше пользователей 
публикуют в «Твиттере» ссылки и медиа, тем бо-
лее полезной становится платформа для публики. 
Подобный рост, благодаря сетевому эффекту, оче-
виден в случаях использования Facebook, YouTube 
и Instagram, где многие компании-производители 
присоединились к данным социальным сетям, 
чтобы рекламировать свою продукцию посред-
ством взаимодействия с потребителями.

В зависимости от воздействия на аудиторию 
Roger D. Blair и D. Daniel Sokol в «The Oxford Hand-
book of International Antitrust Economics»5, а также 
Zehui Xiong, Dusit Niyato и Ping Wang в «Encyclo-
pedia of Wireless Networks»6 выделяют два типа 
сетевого эффекта: прямой и косвенный. Прямые 
сетевые эффекты имеют место, когда ценность 
услуги возрастает просто с увеличением количе-
ства пользователей. Например, телефон полезен 
только тогда, когда у людей, с которыми вам нуж-
но связаться, также есть телефоны. Чем больше 

4 https://www.investopedia.com/terms/n/network-effect.asp
5 https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199859191.001.0001
6 https://doi.org/10.1007/978-3-319-32903-1_34-1
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тех, кто приобрел телефон, тем более востребован 
будет такой товар, как телефонный аппарат.

При косвенных сетевых эффектах ценность 
услуги увеличивается для одной группы поль-
зователей, когда к сети присоединяется новый 
пользователь из другой группы, при этом должно 
быть две или более групп пользователей для до-
стижения косвенных сетевых эффектов.

В качестве примера приведем Uber. Чем боль-
ше пассажиров (потребителей) присоединяются 
к платформе, тем они более полезны и ценны для 
водителей (производителей услуги), поскольку у 
них больше возможностей для бизнеса, при этом 
обратный вариант также верен. По мере присо-
единения новых водителей к сети сокращается 
время ожидания оказания услуги, следовательно, 
сеть становится более ценной. Таким образом, под 
сетевым эффектом можно понимать ситуацию, 
когда ценность товара или услуги напрямую зави-
сит от количества участников, производящих или 
потребляющих товар / услуги.

Еще одной отличительной чертой цифровой 
экономики является нулевая цена. Если в случае 
просто рыночной экономики производители за-
кладывают в цену товара расходы по его созданию 
и продаже, то рыночная цифровая экономика ха-
рактеризуется продажей цифровых товаров, цена 
на производство и распространение которых яв-
ляется крайне незначительной или стремящейся 
к нулю.

Бесплатное распространение цифрового това-
ра предусматривает различные схемы, позволяю-
щие производителю, тем не менее, получать вы-
году. Первая стратегия – включение в цифровой 
товар рекламы, оплаченной рекламодателем. Дан-
ный подход очень распространен в социальных 
сетях (например, в Instagram). Вторая стратегия 
– цифровой товар распространяется бесплатно, 
однако производитель предусматривает покупку 
каких-то опций или дополнительных услуг вну-
три товара, она характерна для компьютерных 
игр и приложений для телефона. В этой связи 
следует согласиться с мнением о том, что феномен 
нулевой цены обуславливает необходимость пере-
смотра системы государственного регулирования 
экономикой [Макрушин, 2018. C. 11].

Исходя из исследованных подходов, представ-
ляется целесообразным внесение изменений в 
подпункт «р» пункта 4 Указа Президента Рос-
сийской Федерации от 9 мая 2017 года № 203 «О 
Стратегии развития информационного общества 
в Российской Федерации на 2017–2030 годы»7 в 
части определения понятия цифровой экономи-
ки. Отражающей ее сущностные характеристики 
представляется следующая редакция: «Цифровая 
экономика – разновидность рыночной экономики, 

7 http://www.kremlin.ru/acts/bank/41919

основанной на формировании спроса и предложе-
ния посредством использования информацион-
но-коммуникационных систем».

Защита конкуренции в условиях цифровой 
экономики
Проблемы обеспечения свободной и равноправ-
ной для хозяйствующих субъектов конкурентной 
среды в условиях рыночной экономики имеют 
социально значимую составляющую, поскольку 
их решение создает условия для развития малого 
и среднего бизнеса. Это обеспечивает занятость 
трудоспособного населения, удовлетворяет потре-
бительский спрос при доступных, обоснованных 
условиями рынка, ценах и способствует экономи-
ческому благополучию общества и государства. И, 
что важно, возникает необходимость выработки 
эффективных механизмов создания благоприят-
ной конкурентной среды на товарных и финансо-
вых рынках в условиях цифрой экономики.

Основоположник классической политической 
экономии Адам Смит в своей работе «Wealth of 
nations» впервые указал на взаимосвязь реализа-
ции интересов при свободной конкуренции, когда 
каждый из хозяйствующих субъектов стремится 
к получению выгоды, однако, реализуя такое 
стремление, он тем самым реализует и интересы 
общества [Смит, 2019. C. 17]. При анализе роли 
конкуренции в экономическом прогрессе и обе-
спечении благополучия общества в целом при-
знается как ее ценность, соответствующая инте-
ресам частных лиц, так и публичная значимость, 
способствующая развитию государства и обще-
ства в целом [Плеханов, 2017. C. 212]. Обоснованно 
отмечается, что наличие свободной конкуренции 
на товарном рынке побуждает хозяйствующие 
субъекты направлять свои ресурсы на производ-
ство товаров, которые необходимы потребителю. 
Более того, в век современных технологий для 
успешного осуществления предпринимательской 
деятельности хозяйствующим субъектам необ-
ходимо проводить исследования, в том числе в 
инновационных сферах, что существенно увели-
чивает темпы технического развития общества в 
целом. Таким образом, конкуренция признается 
условием развития различных отраслей экономи-
ки и прикладной науки, стимулируя ее прогресс 
[Кинев, 2013. C. 47].

Задача защиты свободной и равноправной для 
хозяйствующих субъектов конкуренции является 
приоритетной задачей для государства. В России 
важность конкуренции для государства обуслов-
лена также тем, что необходимость ее защиты 
содержится в Конституции Российской Федерации 
(далее – Конституции РФ).

В частности, пункт 1 статьи 8 Конституции РФ 
гарантирует поддержку конкуренции со стороны 
государства. Основной акцент при этом сделан 
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на свободу экономической деятельности и недо-
пустимость монополизации и недобросовестной 
конкуренции. В части 2 статьи 34 Конституции 
РФ содержится прямой запрет на экономическую 
деятельность, направленную на монополизацию 
и недобросовестную конкуренцию. Таким обра-
зом, конкуренция признается конституционной 
ценностью, а потому ее защита является одной из 
экономических функций государства. Развитие ре-
ализации обозначенных конституционных прин-
ципов получило правовое закрепление в комплек-
се федеральных законов и подзаконных актов.

Федеральный закон Российской Федерации от 
26 июля 2006 года № 135-ФЗ «О защите конкурен-
ции»8 в части 2 статьи 1 предусматривает защиту 
конкуренции и создание условий для эффектив-
ного функционирования товарных рынков в каче-
стве одной из основных целей антимонопольного 
законодательства.

Следует отметить, что существуют разные 
подходы к пониманию того, что подразумева-
ется под защитой конкуренции. Распространен-
ным является подход, при котором под защитой 
конкуренции понимаются исключительно меры 
административного принуждения, направленные 
на обеспечение соблюдения антимонопольного 
законодательства и наказания виновных в случае 
нарушений [Кинев, 2015. С. 59; Борзило, 2014. 
С. 273.]. Также существует мнение, что защита 
конкуренции вообще не является задачей анти-
монопольного законодательства, а основной его 
задачей является развитие конкуренции [Варла-
мова, 2018. С. 13]. Эта точка зрения представляет-
ся спорной, поскольку развитие конкуренции не 
может быть функцией государства. Это вытекает 
из пункта 7 статьи 4 Закона «О защите конкурен-
ции», указывающего, что конкуренция – состяза-
тельность хозяйствующих субъектов, в резуль-
тате действий каждого из которых исключается 
возможность монополистической деятельности. 
Функция государства не может состоять в разви-
тии конкуренции на товарном рынке, поскольку 
это задача хозяйствующих субъектов. Основная же 
задача государства – обеспечить комплекс мер по 
поддержанию возможности хозяйствующих субъ-
ектов свободно и равноправно конкурировать на 
товарном рынке и пресекать монополистическую 
деятельность. Экономической функцией государ-
ства является защита конкуренции, которая долж-
на представлять комплекс мер:
• по поддержанию должного уровня норматив-

но-правового регулирования общественных 
отношений, обеспечивающих возможность за-
щиты конкуренции;

• административного принуждения, направлен-
ных на обеспечение соблюдения конкурентно-

8 Российская газета. № 162. 27.07.2006.

го права и наказания виновных в случае нару-
шений действующего законодательства;

• носящих превентивный и поощрительный ха-
рактер (антимонопольный комплаенс).
Анализ существующих мер защиты конкурен-

ции в нынешних условиях дает основание при-
знать, что адаптация механизмов защиты конку-
ренции к нуждам цифровой экономики – вопрос 
выживаемости российской экономики при новом 
технологическом укладе [Иванов, 2018. С. 110].

В ситуации отсутствия законодательной регла-
ментации самого понятия цифровой экономики 
представляется необходимым в первую очередь 
нормативно закрепить сущностные характери-
стики и понятие цифровой экономики, принци-
пы ее реализации и меры защиты конкуренции 
в обстоятельствах цифровизации экономических 
процессов. Цифровые платформы и сетевые эф-
фекты, контроль больших данных и технологи-
ческие барьеры входа на рынок, технологическая 
связанность продуктов и картелей, основанных на 
алгоритмах и машинном обучении, – все это соз-
дает условия и способствует возникновению мо-
нополистов на рынках цифровых товаров и услуг. 
Заместитель руководителя Федеральной антимо-
нопольной службы (ФАС) Анатолий Голомолзин в 
своем выступлении в рамках сессии «Кривое зер-
кало цифрового рынка: допустимые и недопусти-
мые практики» на конференции, организованной 
изданием «Ведомости», «Антимонопольное регу-
лирование в России» в ноябре 2019 года обосно-
ванно отметил, что «монополизм снова на марше», 
указав на то, что в условиях цифровой рыночной 
экономики процесс монополизации рынка может 
занимать существенно меньше времени9.

Закон «О защите конкуренции» в пункте 10 
статьи 4 определяет, что под монополистической 
деятельностью понимается противоправная дея-
тельность хозяйствующего субъекта (или группы) 
по злоупотреблению доминирующим положени-
ем. Согласно разъяснению Федеральной антимо-
нопольной службы № 15 от 24 октября 2018 года 
«О привлечении к ответственности за злоупотре-
бления доминирующим положением хозяйствую-
щих субъектов, признанных коллективно доми-
нирующими», само по себе признание хозяйству-
ющего субъекта или группы лиц занимающими 
доминирующие положение на товарном рынке не 
является нарушением антимонопольного законо-
дательства.

Согласно части 3 статьи 5 Закона «О защите 
конкуренции», доминирующим признается поло-
жение каждого хозяйствующего субъекта из не-
скольких хозяйствующих субъектов (за исключе-
нием финансовой организации), применительно 

9 http://d-russia.ru/tsifrovaya-ekonomika-porodila-novye-monop-
olii-fas.html
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к которому выполняются в совокупности следую-
щие условия:

1) доля хозяйствующего субъекта на товарном 
рынке должна превышать восемь процентов;

2) совокупная доля трех хозяйствующих субъ-
ектов превышает 50%, а совокупная доля пяти 
хозяйствующих субъектов превышает 70%;

3) в течение длительного периода времени 
размеры долей хозяйствующих субъектов не из-
меняются или подвержены малозначительным 
изменениям, при этом под длительным перио-
дом понимается один год, если товарный рынок 
существует менее года, то в течение всего срока 
существования;

4) отсутствие возможности заменить товар на 
товарном рынке для потребителя;

5) формирование цены товара не зависит от 
роста или снижения спроса на товарном рынке.

Обращает на себя внимание то обстоятельство, 
что указанные условия носят как количественный 
характер, выражающийся в процентном соотно-
шении, так и качественный. Подобный подход в 
совокупности позволяет оценить степень влия-
ния хозяйствующего субъекта как на формиро-
вание спроса и предложения на рынке товаров и 
услуг, так и на свободную конкуренцию.

Представляется необходимым пересмотреть 
законодательные подходы к понятию монополи-
ста на товарном рынке и определению хозяйству-
ющего субъекта, занимающего доминирующее 
положение на рынке и потенциально имеющего 
возможность злоупотреблять своим положени-
ем. Закон «О защите конкуренции» предусма-
тривает, что доминирующим может быть при-
знан только хозяйствующий субъект, имеющий 
долю на товарном рынке, однако в условиях 
цифровой экономики широко распространены 
платформы-агрегаторы, специализирующиеся 
на сборе, сортировке и предоставлении поку-
пателям информации о различных товарах или 
услугах, а также предоставляющие удобную пло-
щадку для заказа товаров или услуг. Например, 
платформы, предоставляющие возможность за-
каза такси, фактически не оказывают услугу по 
вызову такси, а лишь предоставляют доступ к 
приложению, где пользователи могут найти во-
дителей. Последние, в свою очередь, оплачивают 
регистрацию в системе и возможность работы 
в ней. Таким образом, компания, фактически не 
предоставляющая услуги на товарном рынке и 
не имеющая на нем доли (более того, не несущая 
ответственности за качество предоставляемой 
услуги), может оказывать существенное влияние 
как на формирование спроса и предложения на 
рынке, так и на цену услуги.

С учетом вышесказанного необходимо вне-
сти изменение в пункт 1 статьи 5 Закона «О 
защите конкуренции», дополнив статью подпун-

ктом следующего содержания: «Доминирующим 
признается положение хозяйствующего субъек-
та (за исключением финансовой организации), 
не имеющего доли на товарном рынке, однако 
имеющего возможность оказывать решающее 
влияние на общие условия обращения товара 
на соответствующем товарном рынке, устранять 
и (или) затруднять доступ на товарный рынок 
хозяйствующих субъектов путем использования 
цифровых технологий». Это позволит сделать 
формулировки закона соответствующими совре-
менным условиям цифровой экономики и ситу-
ации использования информационных техноло-
гий на товарных рынках.

Заключение
В условиях современного динамично развива-

ющегося мира, где развитие цифровых техноло-
гий порождает новые, нетипичные формы взаи-
модействия и общественные отношения, важно 
выработать соответствующие подходы к их пра-
вовому регулированию, учитывающие круг субъ-
ектов и формы их взаимодействия в цифровой 
среде. Объективно усматривается необходимость 
законодательного определения понятия цифро-
вой экономики и ее характеристики с учетом того, 
что цифровая экономика является видом рыноч-
ной экономики и строится на единых принципах. 
Однако она имеет ряд характерных особенностей, 
к числу которых можно отнести:
• сокращение периода принятия экономически 

важных решений хозяйствующими субъектами 
на основе машинного анализа больших данных, 
что может приводить к одновременному иден-
тичному поведению хозяйствующих субъектов 
на рынке, не являющемуся результатом анти-
конкурентного сговора;

• новые механизмы формирования спроса и 
предложения, когда помимо необходимости в 
каком-либо товаре или услуге немаловажную 
роль играет, насколько много продавцов и поку-
пателей представлено на рынке данного това-
ра, от чего напрямую зависит ценность товара 
или услуги;

• появление «бесплатных» цифровых товаров 
или услуг, когда напрямую невозможно устано-
вить уровень дохода организации и определить 
степень влияния хозяйствующего субъекта на 
товарный рынок или смежные рынки.
Цифровизацией экономики обусловлена не-

обходимость изменения законодательных подхо-
дов к определению доминирующего положения 
для обеспечения учета новых субъектов в сфере 
конкуренции и охвата довольно большого круга 
общественных отношений, обусловленных разви-
тием и использованием информационно-комму-
никационных технологий в цифровой экономике. 
Учитывая, что само по себе наличие доминирую-
щего положения не является нарушением анти-
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монопольного законодательства, инновационные 
хозяйствующие субъекты, приобретающие доми-
нирующее положение в результате информацион-
ного технологического прогресса, при изменении 
нормативных подходов не будут искусственно 
сдерживаться антимонопольным законодатель-
ством. Это позволит обеспечить технологическое 
развитие экономики и создаст возможность го-

сударственным антимонопольным органам осу-
ществлять защиту прав хозяйствующих субъектов 
в случае злоупотреблений и одновременно под-
держивать благоприятную конкурентную среду, 
основанную на добросовестности и равенстве хо-
зяйствующих субъектов, соответствующую соци-
альным интересам и экономическим потребно-
стям общества.
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Введение
В конце 2019 – начале 2020 года мировое сообщество 

и правительства государств столкнулись с проблемой 
распространения новой коронавирусной инфекции. В 
частности, «31 декабря 2019 года органы здравоохра-
нения Китая проинформировали Всемирную организа-
цию здравоохранения о случаях пневмонии неизвест-
ной этиологии, обнаруженной в г. Ухань (провинция 
Хубэй, КНР). 7 января 2020 года экспертами Китая 
было установлено, что причиной является коронавирус 
2019-nCoV (SARS-CoV-2)» [Горенков, Хантимирова, Шев-
цов и др., 2020. С. 6]. Вспыхнув в Китае, эпидемия за счи-
танные недели распространилась в большинстве стран 
мира и приобрела статус пандемии. Не обошла угроза 
стороной и Российскую Федерацию, где по состоянию 
на 28 марта 2020 года официально выявлено 1 264 за-
болевших1. Проникновение инфекции на территорию 
страны обусловило необходимость принятия госаппа-
ратом оперативных мер по борьбе с ней.

Официально режим чрезвычайной ситуации в стране 
не вводился, но введен режим повышенной готовности к 
борьбе с распространением инфекции. Алгоритм работы 
государственных органов и решаемые задачи соответ-
ствовали положениям Стратегии национальной безо-
пасности Российской Федерации2 (далее – Стратегия), а 
также общим принципам и алгоритму работы в условиях 
чрезвычайной ситуации, определенным Федеральным 
законом Российской Федерации от 21 декабря 1994 года 
№ 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характе-
ра». Защита населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций, в том числе природного характера, в соответ-
ствии со Стратегией является одной из стратегических 
целей государственной и общественной безопасности 
(пункт 42). Реализация данной цели предполагает реше-
ние ряда задач (пункт 49). С указанных позиций в статье 
анализируется работа органов государственной власти 
и местного самоуправления на этапе мониторинга об-
становки и принятия неотложных мер по ее стабили-
зации в связи с распространением новой коронавирус-
ной инфекции. В качестве информационных источников 
использованы данные официальных сайтов государ-
ственных органов и администраций муниципальных 
образований, российских средств массовой информации, 
главным образом периодических электронных изданий 
«Российская газета» и Russia Today.

Цели и задачи
Итак, реализация цели защиты населения и террито-

рий от чрезвычайных ситуаций, в том числе природного 
характера, предусматривала выполнение комплекса за-
дач (пункт 49 Стратегии), в том числе по:

1 https://yandex.ru/maps/covid19?ll=41.775580%2C54.894027&u
tm_source=main_title&z=3

2 Указ Президента Российской Федерации от 31 декабря 2015 
года № 683 «О Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации»: http://www.consultant.ru

а) проведению мониторинга и прогнозированию 
развития обстановки (организация информационной 
работы с задействованием всех возможных источников, 
фиксация новых случаев заболевания в регионах и го-
родах посредством сбора оперативной информации, ее 
обобщение и анализ посредством работы государствен-
ных органов – Роспотребнадзора России и Минздрава 
России, а также других министерств (агентств, служб) 
по линии ответственности за подведомственные им 
предприятия, учреждения и организации);

б) оптимизации работы органов государственной 
власти и органов местного самоуправления при воз-
никновении чрезвычайной ситуации природного ха-
рактера (создание временных органов управления под 
решение отдельных задач, принятие комплекса специ-
альных федеральных, региональных и локальных нор-
мативных правовых актов, контроль их выполнения на 
всех уровнях государственного управления, уточнение 
планирующих документов по деятельности в условиях 
чрезвычайной ситуации, в том числе разработка при 
необходимости иных частных планов и др.);

в) своевременному принятию превентивных мер 
для стабилизации обстановки и снижения риска ее 
дальнейшего негативного развития, включающих вве-
дение ограничений на въезд на территорию Российской 
Федерации и, соответственно, выезд из нее, закрытие 
(ограничение) транспортного сообщения с другими 
странами;

г) проведению профилактических мероприятий, ис-
ключающих дальнейшее распространение инфекции, 
в том числе связанных с обязательным прохождением 
всеми без исключения лицами карантинных меропри-
ятий с введением мер юридической ответственности 
за их игнорирование, наращивание сил и средств меди-
цинского обеспечения, закупка необходимого медицин-
ского оборудования и пр.;

д) осуществлению оповещения и информирования 
населения страны с использованием современных тех-
нических средств путем рассылки смс-сообщений и 
электронных писем, записи обращений высших долж-
ностных лиц страны и регионов, руководителей пред-
приятий, учреждений и организаций и их трансляция 
на телевидении, официальных сайтах органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления, 
видеохостинге Youtube, социальных сетях и др.;

е) формированию культуры безопасности жизнедея-
тельности населения, предполагающей развитие необ-
ходимых качеств личности (осторожности, вниматель-
ности, исключающих «русское авось» и др.) и привычек 
поведения (избегания мест массового скопления, прио-
ритетного нахождения дома и выхода на улицу только 
в случаях необходимости, соблюдения правил личной 
гигиены, исключения рукопожатий и т.п.).

Практические меры
В течение декабря 2019 года – января 2020 года 

федеральными органами исполнительной власти осу-
ществлялся мониторинг развития ситуации, связанной 



44 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 2
АКТУАЛьНо

с распространением инфекции и ростом уровня забо-
леваемости на территориях иностранных государств. 
В этих целях использовались возможности российских 
посольств3, а также сообщения иностранных средств 
массовой информации. Одновременно осуществлялось 
прогнозирование возникновения очагов заболевания 
на территории страны, связанного с возвращением 
из-за рубежа граждан Российской Федерации, а также 
въездом на территорию страны иностранных граждан. 
Роспотребнадзором России и его подведомственными 
учреждениями во взаимодействии с сотрудниками кон-
трольных органов и администрациями осуществлялось 
проведение комплекса противоэпидемических меро-
приятий в пунктах пропуска через государственную 
границу, что на тот момент было связано с появлением 
информации о случаях неизвестного еще заболевания4.

В это же время ведомством издается Постановление 
Главного государственного санитарного врача Россий-
ской Федерации от 24 января 2020 года № 2 «О допол-
нительных мероприятиях по недопущению завоза и 
распространения новой коронавирусной инфекции, вы-
званной 2019-nCoV». Постановлением рекомендовалось 
разработать соответствующие планы противодействия 
в регионах, в том числе осуществить подготовку сил 
и средств медицинских учреждений и организаций, 
включающую обучение медицинского персонала диа-
гностике заболевания, создание необходимых запасов 
лекарственных и других средств, при необходимости 
проведение перепрофилирования медицинских орга-
низаций в случае массового поступления больных, си-
стемное информирование населения, ограничение мас-
совых мероприятий. Кроме того, Минздравом России 
подготовлены и доведены до регионов методические 
рекомендации по профилактике, диагностике и лече-
нию заболевания5.

В конце января 2020 года формируется оператив-
ный штаб, предназначенный для координации работы 
министерств и ведомств, главным образом в части са-
нитарно-эпидемиологической и медицинской состав-
ляющей данной работы. Роспотребнадзором России 
разрабатывается проект национального плана по пред-
упреждению завоза и распространения новой корона-
вирусной инфекции на территории Российской Федера-
ции6. Национальный план утверждается Председателем 

3 В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 
28 октября 1996 года № 1497 «Об утверждении Положения о 
Посольстве Российской Федерации», сбор информации о госу-
дарстве пребывания является одной из задач Посольства Рос-
сийской Федерации (прим. автора).

4  Роспотребнадзор сообщил об отсутствии больных коронави-
русом в России: https://rg.ru/2020/01/25/

5 Минздрав подготовил рекомендации по борьбе с коронавиру-
сом: https://rg.ru/2020/01/29

6 Поручение Правительства Российской Федерации от 29 января 
2020 года «О решениях по итогам совещания у Михаила Мишу-
стина по вопросам профилактики и контроля за распростране-
нием коронавирусной инфекции»: http://ivo.garant.ru

Правительства Российской Федерации 3 февраля 2020 
года. 14 марта 2020 года создается Координационный 
совет при Правительстве Российской Федерации по 
борьбе с распространением новой коронавирусной ин-
фекции на территории Российской Федерации (далее 
– Совет), утверждается Положение о Совете7. Задачи Со-
вета не ограничились только решением вопросов меди-
цинского и санитарно-эпидемиологического характера 
и включили анализ обстановки и оценку возможных 
угроз с выработкой предложений по их нейтрализации, 
организацию межведомственного взаимодействия и в 
целом комплексное решение проблем в тех сферах, ко-
торые пострадали (пострадают) от распространения 
инфекции. В состав Совета вошли члены оперативного 
штаба, комиссии по повышению устойчивости россий-
ской экономики и руководители субъектов Российской 
Федерации. При Совете образован информационный 
центр по сбору и анализу информации о распростране-
нии инфекции (по стране и в целом по миру), оценке эф-
фективности принимаемых мер, координации работы 
федеральных и региональных органов власти. 15 марта 
2020 года была сформирована рабочая группа при Госу-
дарственном совете Российской Федерации по борьбе с 
коронавирусной инфекцией.

Федеральным органам исполнительной власти и 
руководителям субъектов Российской Федерации было 
также поручено создать ведомственные (региональ-
ные) оперативные штабы и разработать ведомствен-
ные (региональные) планы по выполнению необхо-
димых мероприятий по борьбе с распространением 
инфекции 2019-nCoV8.

В целях обеспечения выполнения задач по преду-
преждению распространения новой коронавирусной 
инфекции, предусмотренных национальным планом, 
с учетом уже реальной, а не потенциальной угрозы 
распространения инфекции, в регионах оперативно 
разрабатывались региональные планы и принимались 
необходимые нормативные правовые акты. К примеру, 
в Свердловской области был создан региональный опе-
ративный штаб, разработан план и издан Указ Губерна-
тора области от 18 марта 2020 года № 100-УГ «О вве-
дении на территории Свердловской области режима 
повышенной готовности и принятии дополнительных 
мер по защите населения от новой коронавирусной ин-
фекции (2019-nCoV)». Указ предусматривает комплекс 
организационно-информационных, санитарно-эпиде-
миологических мер, мероприятий материально-техни-
ческого обеспечения и вопросы межведомственного 
взаимодействия с детализацией задач ответственным 
министерствам. По состоянию на конец марта 2020 года 

7 Постановление Правительства Российской Федерации от 14 
марта 2020 года № 285 (ред. от 18 марта 2020 года) «О Коорди-
национном совете при Правительстве Российской Федерации 
по борьбе с распространением новой коронавирусной инфек-
ции на территории Российской Федерации»: http://www.
consultant.ru

8  http://government.ru/orders/selection/401/39206/
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подобные нормативные правовые акты изданы руко-
водством всех субъектов Российской Федерации. Ана-
логичные локальные нормативные правовые акты из-
даны администрациями муниципальных образований. 
Например, Администрацией города Екатеринбурга ана-
логичные меры в части, подлежащей исполнению муни-
ципальным образованием, включены в постановления 
от 18 марта 2020 года (№№ 529 и 530).

В целом работа органов государственной власти и 
местного самоуправления была в кратчайшие сроки 
оптимизирована и носит организованный характер, 
при этом принимаемые меры соответствуют складыва-
ющейся санитарно-эпидемиологической обстановке и 
носят опережающий характер, на что указано Всемир-
ной организацией здравоохранения9.

Проведение практических мероприятий также осу-
ществлялось сообразно обстановке и включало превен-
тивные меры в целях снижения риска и исключения 
угроз для нормальной работы государственного аппа-
рата и жизнедеятельности населения, связанных с даль-
нейшим распространением инфекции. В связи с резким 
ростом количества заболевших в Китае и возникнове-
нием реальной угрозы проникновения инфекции на 
территории России был разработан и в конце января 
введен в действие план проведения операции «Заслон». 
План предполагал закрытие сухопутных границ с Кита-
ем в дальневосточных регионах и максимальное огра-
ничение авиа- и железнодорожного сообщения10.

Подготовлены и практически реализуются меро-
приятия по возвращению в страну российских граждан, 
находившихся и находящихся по сей день на террито-
риях иностранных государств. Основная задача в этой 
части отведена спецрейсам российских перевозчиков. В 
одном только Китае численность российских граждан 
по состоянию на 1 марта 2020 года составила более 
1 700 человек11. По состоянию на 21 марта с террито-
рии Болгарии, Венгрии, Индонезии, Испании, Кипра, 
Португалии, Сербии, Франции и Черногории вывезено 
около 4 тыс. российских граждан. На конец марта око-
ло 58 тыс. граждан до сих пор пребывает за границей. 
Населению рекомендовано воздержаться от поездок за 
рубеж, особенно в те страны, которые вошли в список 
наиболее пострадавших от 2019-nCoV (Китай, Южная 
Корея, Иран и Италия). Туроператорам рекомендовано 
воздержаться от продажи туристических путевок в эти 
страны. С середины марта 2020 года ограничены ави-
аперевозки в Италию, Францию, Германию и Испанию.

Если ранее эпидемии не затрагивали все отрасли эко-
номики, ограничиваясь отдельными сферами, то сейчас 
пандемия коронавируса создала условия для серьезных 
сбоев в мировой экономике [Мазнева, 2020. С. 83]. По не-

9 ВОЗ: Россия на шаг опередила эпидемию: https://
rg.ru/2020/03/26

10  Операция «Заслон». Оперативный штаб правительства: как не 
пустить коронавирус в Россию: https://rg.ru/2020/01/29

11  Почти все дома. В Россию из Китая возвращаются более 1700 
россиян: https://rg.ru/2020/02/06

которым оценкам, влияние распространения инфекции 
в России «вызовет падение бизнес-активности в таких 
отраслях, как розничная торговля, транспорт и туризм, 
что вкупе со снижением цен на нефть, рыночной вола-
тильностью и уходом инвесторов из рисковых активов 
замедлит рост ВВП в 2020 году минимум на 0,1-0,2%... 
при негативном сценарии... «вирусный» фактор может 
замедлить темп роста экономики РФ в первом квартале 
от 0,2-0,4% до 0,8-1% ВВП» [Морозов, 2020. С. 3]. Соглас-
но отчету Центрального банка Российской Федерации, 
коронавирусная инфекция стала причиной самого силь-
ного снижения цен на нефть с 2003 года, поступления от 
продажи которой составляют основной источник попол-
нения госказны, «обойдя по этому показателю птичий 
грипп и свиной грипп» [Румянцев, 2020. С. 14]. В целях 
поддержки российской экономики Правительством Рос-
сийской Федерации разработан план первоочередных 
мероприятий, предусматривающий 54 меры по четырем 
блокам задач: 1) обеспечение товаров первой необходи-
мости и социальная поддержка граждан; 2) поддержка 
отраслей экономики в зоне риска; 3) помощь бизнесу; 4) 
меры общего характера12. Приняты оперативные меры 
по сдерживанию роста цен и исключению случаев их не-
правомерного завышения, вплоть до лишения лицензий 
на право осуществления деятельности13. Это в первую 
очередь коснулось деятельность аптечных сетей и роз-
ничных торговых сетей по продаже продуктов питания14.

Достаточный объем мероприятий выполняется 
в соответствии с ведомственными планами. Напри-
мер, Министерством обороны Российской Федерации 
осуществляется строительство шестнадцати мно-
гофункциональных медицинских центров, имеющих 
специализацию в лечении заболеваний коронавирус-
ной инфекцией и рассчитанных на 1 600 койко-мест. 
С привлечением российских военных специалистов и 
военно-транспортной авиации оказывается помощь на-
селению Италии. МВД России совместно с Роспотреб-
надзором России осуществляет проверки выполнения 
гражданами карантинных мероприятий, режима самои-
золяции и др. Минпросвещения России и Минобрнауки 
России организовано обучение школьников и студентов 
с применением дистанционных технологий. Подразде-
лениями Росгвардии и МВД России в отдельных районах 
крупных городов (в частности, Москвы) организована 
охрана общественного порядка и обеспечение обще-
ственной безопасности. Всероссийским научно-иссле-
довательским институтом по проблемам гражданской 
обороны и чрезвычайных ситуаций МЧС России создана 
научная группа по рассмотрению и анализу аспектов 
вторичных рисков в связи с пандемией и выработке 
(актуализации) комплексных предложений по защите 

12  Кабмин подготовил план мероприятий в условиях распростра-
нения коронавируса: https://rg.ru/2020/03/20

13  Президент призвал наказывать аптеки за завышение цен 
из-за коронавируса: https://rg.ru/2020/02/05

14  Путин потребовал бороться с завышением цен на продукты: 
https://rg.ru/2020/03/17
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населения [Жуков, 2020. С. 46]. Отдельными учеными 
разрабатываются методические рекомендации по за-
щите работников организации в условиях пандемии 
[Бзегежева, Ганченко, 2020. С. 4], технологии создания 
производственных условий безопасности труда граж-
дан, в частности, путем внедрения 5S-системы управле-
ния безопасностью труда [Шеметова, Шахова, Иванова, 
Морозов, 2020. С. 212], юридические основы перевода 
работников на дистанционный труд в условиях панде-
мии [Вышеславова, Новомлинов, 2020. С. 145] и другие 
аспекты обеспечения жизнедеятельности населения.

Информационное обеспечение
Мероприятия информационного сопровождения де-

ятельности по предупреждению проникновения и рас-
пространения заболевания на начальном этапе носили 
неоднозначный характер. С одной стороны, на офици-
альных сайтах министерств и ведомств всех уровней 
государственного управления, на официальных сайтах 
иных организаций размещалась информация о тех угро-
зах, которые несет в себе новый вирус. Роспотребнадзор 
и МЧС России организовали рассылки смс-сообщений 
всем абонентам сотовой связи, приходящих по несколь-
ко раз в день и содержащих инструкции по правилам 
поведения в условиях режима повышенной готовности 
к борьбе с распространением инфекции. Организована 
работа «горячих линий» (федеральной (8-800-2000-
112), региональных и местных), запущены в работу офи-
циальный сайт «Стопкоронавирус.рф» и онлайн-карта 
«Яндекс» с информацией о распространении коронави-
руса в России и в мире. На текущий момент проводится 
работа по организации онлайн-оповещения населения 
с использованием социальных сетей. Минздрав России 
совместно с Минкомсвязью России запустили через 
сервис «Госуслуги» дневник наблюдения за состоянием 
здоровья, который доступен всем пользователям через 
личные кабинеты. Некоторые авиакомпании и другие 
перевозчики направляли в адрес своих клиентов элек-
тронные письма с рекомендациями воздержаться от 
поездок как внутри страны, так и за ее пределы. К при-
меру, авиакомпания «Победа» направила своим клиен-
там уведомление о приостановлении полетов до июня 
2020 года15, сервис BlaBlaCar – об отключении работы на 
территории России на неопределенный срок16.

С другой стороны, посредством социальных сетей 
и мессенджеров распространялись различные ролики, 
которые пытались выставить ситуацию с пандемией 
как абсурдную и нивелировали расставляемые офици-
альными источниками предупредительные акценты. 
Осуществлялся массовый вброс фейковых новостей и 
роликов, которые не соответствовали действительно-
сти и реально складывающейся ситуации, тем самым 
провоцировали распространение панических настро-

15 Авиакомпания «Победа» приостановит все полеты: https://
rg.ru/2020/03/27

16  Bla Bla Car приостанавливает работу сервиса в России: https://
regnum.ru/news/society/2897978.html

ений. Причем проблема приняла мировой характер, в 
связи с чем даже Всемирная организация здравоохра-
нения обратилась к блогерам по поводу необходимости 
борьбы с распространением фейков17. На данном этапе 
возникла необходимость:

а) проинформировать население с выражением офи-
циальной позиции высшего политического руководства 
страны;

б) ввести меры юридической ответственности за 
распространение информации об инфекции и предпри-
нимаемых в связи с ней государственными органами 
мер, не соответствовавшей действительности, а также 
привлекать нарушителей режима карантина к дисци-
плинарной и иным видам ответственности.

В целях информирования населения 17 марта 2020 
года с обращением к российским гражданам выступил 
Президент Российской Федерации В.В. Путин. В обраще-
нии он акцентировал внимание на осознании каждым 
гражданином необходимости выполнения националь-
ного и региональных планов по борьбе с распростра-
нением инфекции, а также дополнительно указал на 
отсутствие каких-либо оснований формировать избы-
точные запасы продуктов питания18. 25 марта 2020 года 
состоялось второе обращение Президента Российской 
Федерации к населению, в котором В.В. Путин огласил 
ряд первоочередных мероприятий по стабилизации об-
становки, в том числе объявил о переносе сроков обще-
российского голосования по поправкам в Конституцию 
Российской Федерации, объявил нерабочую неделю с 
сохранением заработной платы с 28 марта по 5 апреля, 
сообщил о принятии дополнительных мер социальной 
поддержки отдельных категорий граждан и др. С анало-
гичными обращениями к населению выступили руково-
дители регионов.

В целях исключения распространения информации 
о заболеваемости инфекцией, не соответствующей дей-
ствительности, с 18 марта 2020 года законодательством 
Российской Федерации за распространение заведомо 
ложной информации об общественно значимых событиях 
установлена административная ответственность в соот-
ветствии с частями 9–11 статьи 13.15. Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях в 
виде денежных штрафов от 30 до 500 тыс. руб. Указан-
ные статьи включены в КоАП РФ Федеральным законом 
Российской Федерации от 18 марта 2019 года № 27-ФЗ. 
На текущий момент прорабатывается вопрос о введении 
уголовной ответственности за такое правонарушение19. 
Показательными также являются увольнения отдельных 
чиновников, покидавших пределы страны для отдыха в 
период действия карантинных мероприятий.

17 Вакцина против фейка. Всемирная организация здравоохране-
ния обратилась за помощью к блогерам: https://rg.
ru/2020/02/11

18  Путин обратился к россиянам в связи с угрозой коронавируса: 
https://rg.ru/2020/03/17

19  За фейки о коронавирусе могут ввести уголовную ответствен-
ность: https://rg.ru/2020/03/23
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Заключение
Таким образом, работа органов государственной вла-

сти в период начала пандемии и проникновения инфек-
ции в Россию носила организованный, комплексный и 
межведомственный характер с интенсивным использо-
ванием возможностей цифровой экономики. Имеющи-
еся у государства административные и материальные 
ресурсы также позволили оказывать помощь другим 
странам, таким, например, как Италия, Сербия, Босния и 
Герцеговина, Иран, Венесуэла. Вместе с тем потребова-
лось принятие дополнительных мер в части:

– совершенствования законодательства об ответ-

ственности за распространение ложной информации по 
общественно значимым событиям;

– недопущения необоснованного завышения цен на 
социально значимые товары и лекарства;

– системного информирования населения для фор-
мирования культуры безопасной жизнедеятельности и 
недопущения распространения ложных слухов и пани-
ческих настроений;

– выработки системных мер по поддержке тех от-
раслей российской экономики и социальной поддержки 
определенных категорий населения, которые больше 
всего пострадали от инфекции.
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населения подчиняется закономерностям распространения нововведений и зависит от структуры и взаимодействия вну-
три региональных сообществ. Согласно приведенным расчетам, в случае сохранения текущих условий вероятное макси-
мальное число зарегистрированных случаев коронавирусной инфекции может превысить 160 тыс. человек, а окончание 
эпидемии следует ожидать не ранее середины июня. Сейчас мы находимся на этапе экспоненциального роста и диффу-
зии по всей стране. В целом по России закрытие и банкротство 50–60% фирм в 2020 году по наиболее пессимистическо-
му сценарию чревато падением ВВП на 3–10% за год.
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Введение
В России и мире наблюдается беспрецедентная в 
современной истории по числу заболевших и 
социально- экономическим последствиям пандемия 
коронавируса. На 25 апреля 2020 года в мире заре-
гистрировано более 2,8 млн случаев заболевания но-
вым коронавирусом (COVID-19), из них более 0,8 млн 
выздоровело и около 0,2 млн человек умерло1. Наи-
более пострадали Китай, США, Италия и Испания, а 
в расчете на душу населения – малые страны Запад-
ной Европы: Исландия, Люксембург, Сан-Марино, 
Лихтенштейн и др. Заболевание обнаружено в пода-
вляющем большинстве стран. При этом страны вво-
дят существенные, невиданные ранее, ограничения 
на передвижение людей, дополнительные меры без-
опасности, в частности, призывают своих граждан 
оставаться дома, носить маски. На удаленную работу 
переведено большое число сотрудников, продлены 
школьные каникулы, введено онлайн-обучение. 

На столь широкое распространение заболевания 
повлияло несколько глобальных тенденций послед-
них десятилетий: повышение транспортной связан-
ности стран и регионов мира, увеличение числа ми-
грационных и туристических потоков, повышение 
плотности городских жителей2, а также старение 
населения. Более возрастное население в среднем 
более подвержено заболеванию3. Отдельную роль 
могла сыграть неготовность систем здравоохране-
ния большинства стран мира к экспоненциальному 
росту и масштабу заболеваемости.

В России официально зарегистрировано более 
80 тыс. заболевших, из них 6,8 тыс. человек выз-
доровело и около 0,8 тыс. человек погибли4. Реа-
лизация комплекса мероприятий в стране прово-
дится в рамках плана по предупреждению завоза 
и распространения коронавирусной инфекции5. К 
сожалению, к концу апреля заболевшие были за-

1 Федеральное агентство новостей. Коронавирус в России 25 
апреля: https://riafan.ru

2 Сегодня в городах мира проживает более 50% жителей.
3 Федеральное агентство новостей. Коронавирус в России 25 

апреля: https://riafan.ru
4 Роспотребнадзор. Новости о коронавирусе: https://

rospotrebnadzor.ru/
5 Постановление Главного государственного санитарного врача 

Российской Федерации от 24 января 2020 года № 2 «О меропри-
ятиях по недопущению распространения новой коронавирус-
ной инфекции, вызванной 2019-nCoV», от 31 января 2020 года 
№ 3 «О проведении дополнительных санитарно-противоэпиде-
мических (профилактических) мероприятий по недопущению 
завоза и распространения новой коронавирусной инфекции, 
вызванной 2019-nCoV» и от 2 марта 2020 года № 5 «О дополни-
тельных мерах по снижению рисков завоза и распространения 
COVID-2019», от 13 марта 2020 года № 6 «О дополнительных 
мерах по снижению рисков распространения COVID-2019», от 
18 марта 2020 года № 7 «Об обеспечении режима изоляции в 
целях предотвращения распространения COVID-2019».

регистрированы во всех регионах России. Были 
приняты соответствующие меры для снижения по-
следствий распространения заболевания для соци-
ально-экономического развития. Перед властями 
многих регионов стоит дилемма: необходимость 
снижения заболеваемости путем внедрения каран-
тинных мероприятий противоречит необходимости 
снижения негативных социально-экономических 
последствий от столь же быстро развивающегося 
экономического кризиса.

Распространение заболевания и его последствия 
существенно различаются для регионов России. 
Цель статьи – описать динамику распространения 
заболевания в регионах России, оценить региональ-
ные факторы, а также возможные социально-эконо-
мические последствия.

Статистические ограничения прогнозирования 
распространения коронавируса
При моделировании и прогнозировании распро-
странения социальных заболеваний, таких как 
вирус иммунодефицита человека [Bertrand, 2004. 
P. 113–121], применялась модель диффузии ново-
введений [Rogers, 2010]. Социальные заболевания 
не просто распространяются от одного носителя к 
другому по принципу контактного заражения, но и 
учитывают структуру сообществ.

Коронавирус распространяется воздушно-ка-
пельным путем, соответственно, интенсивность 
межличностных контактов является ключевым 
фактором. На наш взгляд, в соответствии с подхо-
дом Э. Роджерса [Rogers, 2010], можно выделить 
несколько групп людей согласно скорости заболе-
вания: новаторы, ранние последователи, раннее 
большинство, позднее большинство и консерва-
торы (отстающие). К «новаторам» в нашем случае 
относится наиболее социально активная часть на-
селения, часто путешествующая за рубеж: молодые 
люди с высшим образованием, представители твор-
ческих профессий, спортсмены, программисты и т.д. 
Ранние последователи – чаще всего это социальные 
лидеры: топ-менеджеры, чиновники высшего звена, 
известные деятели культуры, науки, спорта и т.д., 
также имеющие большое число взаимодействий 
c другими людьми, часто путешествующие. Доля 
новаторов и ранних последователей в регионах Рос-
сии может существенно различаться. Впрочем, се-
годня практически нет ни одного региона, жители 
которого бы не путешествовали за пределы страны. 
После того как новаторы и ранние последователи 
заразились за рубежом, они, часто не подозревая об 
этом, принесли инфекцию в свои региональные со-
общества. Начинается процесс экспоненциального 
роста числа заболевших, который продолжится до 
тех пор, пока не заболеет более половины от макси-
мально возможного числа носителей.

Эффективная политика по предотвращению 
эпидемий должна быть направлена на ограниче-
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ние социальных контактов двух указанных групп, 
но это сложновыполнимая задача, так как работа 
и образ жизни их представителей напрямую свя-
заны с управлением и влиянием на людей, а со-
ответственно, с широкими личными контактами 
с населением. Причем благодаря своему статусу, 
они способны игнорировать отдельные требова-
ния правительств и оказывать давление на руко-
водство регионов. 

Для моделирования числа зафиксированных 
случаев заражения мы предположили, что общее 
число зараженных (ось x) и число новых случаев 
(ось y) связаны квадратичной зависимостью (в 
форме параболы) в соответствии с моделью диф-
фузии нововведений [Бабурин, Земцов, 2017]. Тогда 
можно найти основные параметры квадратного 
уравнения: точку перегиба и максимальное значе-
ние числа зараженных. По этим параметрам можно 
косвенно определить и дату окончания эпидемии, 
если предположить, что до точки перегиба общее 
число заражений растет экспоненциально, а после 
точки перегиба оно снижается с той же скоростью, с 
которой росло. Результаты не сопоставимы с эпиде-
миологическими прогнозами, которые учитывают 
число подверженных заражению, число выздоро-
вевших и смертность6 [Wu et. al, 2020. P. 689–697; 
Kucharski et. al., 2020; Grant, 2020; Korolev, 2020], 
а сами оценки сильно изменчивы в зависимости 
от периода расчета, поэтому наш подход, скорее, 
служит иллюстративным целям, нежели позволяет 
сделать обоснованные прогнозы о возможных мас-
штабах и продолжительности заболевания. Впро-
чем, для применения любых моделей требуются 
качественные данные. На фиксирование заболева-
ний и смертности в России и мире может оказывать 
влияние точность имеющихся тестов и особенности 
системы государственного учета.

На наш взгляд, фиксируемая заболеваемость 
во многом является результатом социальных про-
цессов, так как зависит не только от реального 
процесса заражения, но и от особенностей распро-
странения информации о заболевании и реакции 
сообществ на эту информацию. В последнее время 
все чаще используется выражение «инфодемия» 
[Петров и др., 2020. С. 70], описывающее панику, 
вызванную распространением ложной и непрове-
ренной информации. По данным социологических 
опросов, наибольшая доля жителей, опасающих-
ся заболевания, – в Забайкальском крае, Псков-
ской, Оренбургской, Нижегородской, Волгоградской 
области и в Москве, а наименьшая – у жителей 
Санкт-Петербурга7. При этом 40% жителей России 

6 What 5 Coronavirus Models Say the Next Month Will Look Like. 
2020. 27 апреля: https://www.nytimes.com/interac-
tive/2020/04/22/

7 Эксперты назвали самые обеспокоенные из-за вируса регионы 
России. РБК. 2020. 27 апреля: https://www.rbc.ru

считают опасность низкой, хотя лишь 16% не смо-
гут соблюдать условия карантина8. С этим может 
быть связана фиксируемость заболевания, так как 
жители, подверженные страху, с большей вероятно-
стью посетят врача и сделают соответствующие те-
сты. С другой стороны, уровень страха сам зависит 
от показателей распространения заболевания. Так, 
страхи в Забайкальском крае связаны с появлением 
одних из первых зараженных в этом регионе. Безус-
ловно, страхи влияют на уровень самоизоляции на-
селения, на соблюдение ими соответствующих пра-
вил, на действия врачей и медицинского персонала.

На наш взгляд, наблюдается несовпадение ре-
альных случаев заболевания и фиксируемых ста-
тистикой. Так, число официально зарегистрирован-
ных случаев не превышает несколько процентов 
от всего населения даже в наиболее пострадавших 
странах и регионах России, в то же время первые 
проверки на наличие антител в организме пока-
зали, что число переболевших в местных сообще-
ствах составляет несколько процентов [Назаров, 
Сисигина, 2020. С. 22–38]. Большинство носителей 
не обращались за помощью и не проходили тести-
рование, так как болезнь протекала в легкой форме. 
Даже среди зарегистрированных случаев в России 
почти половина заразившихся (48,9%) не имели 
симптомов9.

Существует мнение, что число зараженных за-
висит исключительно от числа тестов. Однако не 
все разделяют этот тезис [Назаров, Сисигина, 2020. 
С. 22–38]. За весь период, по данным Роспотребнад-
зора, проведено свыше 2,87 млн тестов на коронави-
рус10, что может свидетельствовать о довольно вы-
соком охвате. Впрочем, наблюдаются существенные 
межрегиональные различия в доступности тестов, 
особенно с учетом развития коммерческих лабо-
раторий, плотность которых выше в крупных и бо-
гатых городах. В той же статье [Назаров, Сисигина, 
2020. С. 22–38] показаны ненадежность имеющихся 
тестов. К тому же в разных регионах применялись 
разные подходы к тестированию, которые изме-
нялись по мере увеличения числа фиксируемых 
случаев. Так, с 8 апреля разрешено проводить тесты 
в частных лабораториях всем желающим, а, по ре-
комендации Минздрава России, наличие болезни 
фиксируют не только с помощью тестов, но и по 
клиническим признакам. Впрочем, в большинстве 

8 40% россиян сочли низкой опасность заразиться коронавиру-
сом. РБК. 2020. 27 апреля: https://www.rbc.ru

9 Роспотребнадзор. Информационный бюллетень о ситуации и 
принимаемых мерах по недопущению распространения забо-
леваний, вызванных новым коронавирусом. 2020. 26 апреля: 
https://rospotrebnadzor.ru

10 Роспотребнадзор. Информационный бюллетень о ситуации и 
принимаемых мерах по недопущению распространения забо-
леваний, вызванных новым коронавирусом. 2020. 26 апреля: 
https://rospotrebnadzor.ru 
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регионов и поселений наличие положительного те-
ста из государственной лаборатории по-прежнему 
является основным критерием. 

Заметим, что число койко-мест в России не по-
крывает и 1% жителей, а число инфекционных 
койко-мест еще меньше, в такой ситуации полная 
госпитализация даже первых зараженных невоз-
можна. Поэтому системы здравоохранения во всем 
мире стремятся снизить число госпитализирован-
ных с помощью мер самоизоляции, домашнего ле-
чения лиц с легкими симптомами и выписывать 
пациентов при первых признаках выздоровления. В 
противном случае вырастет смертность в условиях 
переполнения больниц и отсутствия надлежащего 
ухода за наиболее тяжелыми больными.

При этом при фиксации смертности статистика 
склонна занижать отдельные категории в усло-
виях административного давления. Например, в 
России часто недооценивается число умерших от 
СПИДа или туберкулеза, так как это социальные 
заболевания, на которые сообщества могут реаги-
ровать особенно остро. Поэтому без данных о пре-
вышении общей смертности по всем причинам в 
марте-апреле над соответствующими значениями 
в эти месяцы в среднем за предыдущие годы мы не 
можем в полной мере говорить о влиянии корона-
вируса на смертность из-за статистических и иных 
искажений в настоящий период. Например, многие 
умершие с коронавирусом страдали хроническими 
заболеваниями, поэтому в официальной статисти-
ке зафиксировано увеличение случаев смерти от 
иных причин. Но уже есть отдельные данные по 
странам Европейского союза11, где системы здра-
воохранения, во всяком случае, с точки зрения 
качества медицинских приборов и плотности ла-
бораторий, можно считать более развитыми при 
большей информационной открытости. Например, 
в марте 2020 года официально в Италии от коро-
навируса умерло 11 тыс. человек, но общая смерт-
ность за этот же период дополнительно выросла 
по сравнению с предыдущими годами на 21,5 тыс. 
человек, то есть реальная смертность в результате 
эпидемии может быть занижена почти в 2 раза. Но 
корректные и полные данные по смертности даже 
в Европейском союзе будут доступны не ранее, 
чем через два месяца12, а, соответственно, допол-
нительная смертность от эпидемии может еще 
возрасти.

В условиях существенных статистических огра-
ничений, различий в плотности тестирования, со-
циально-экономических условиях при выявлении 
причин распространения заболевания в регионах 

11 Global coronavirus death toll could be 60% higher than reported. 
2020. 27 апреля: https://www.ft.com

12 EuroMOMO. 2020. European monitoring of excess mortality for pub-
lic health action. A European algorithm for a common monitoring of 
mortality across Europe: https://www.euromomo.eu/methods

России важно применять модели, которые могут 
учесть сочетание указанных и иных факторов [Ба-
бурин, Земцов, 2014. С. 27–37].

Тенденции и факторы заболеваемости корона-
вирусом в регионах России
Первые подтвержденные случаи заражения новым 
коронавирусом граждан России в начале марта 2020 
года были зафиксированы в Москве, куда приехали 
российские туристы из Италии. Всех приезжающих 
из очагов заболевания помещали на карантин, но 
постепенно все большее число туристов возвраща-
лось домой, привозя с собой заболевание. Прави-
тельство приостановило выдачу гражданам Китая 
рабочих виз, ограничило авиасообщение с Китаем 
и пересечение границы. Но эти меры оказались 
недостаточными, так как не все прибывшие из-за 
рубежа соблюдали двухнедельный карантин.

Руководству страны и регионов на начальном 
этапе распространения заболевания в условиях 
давления общества, СМИ, социальных лидеров бы-
ло сложно принимать решения о более жестких 
ограничениях, которые часто рассматривались как 
незаконные и даже антиконституционные попыт-
ки ограничить свободу передвижения граждан. 
А меры Китая рассматривались как чрезмерные. 
Напомним, что до пятницы 13 марта в России за-
фиксировано менее 50 случаев заражения всего в 
11 регионах из 85. Причем наблюдалась довольно 
низкая динамика без экспоненциального тренда. 
Большинство населения, СМИ и лица, принимаю-
щие решения, не видели значимой проблемы. Счи-
талось, что заболевание переносится не тяжелее, 
чем сезонный грипп, и оно не сможет охватить 
существенную часть населения.

15 марта фиксируются первые заражения вну-
три страны от приехавших из-за рубежа13. Бо-
лее 80% всех зараженных зафиксированы в Мо-
скве, Подмосковье и крупнейших агломерациях: 
Санкт-Петербург, Нижний Новгород, Казань, Пермь 
и др. (рисунок). 16 марта ограничено авиасообще-
ние со странами Евросоюза, подготовлен план мер 
в связи с распространением заболевания. С 21 мар-
та в Москве запретили проведение мероприятий с 
числом участников более 50 человек. К этому мо-
менту число зараженных превысило 300 человек, а 
заболевание зафиксировано во всех регионах стра-
ны, становится понятно, что сдержать его распро-
странение среди туристов не удалось. С 30 марта 
по всей России объявлены выходные дни вплоть до 
30 апреля. Эти меры по-прежнему отдельными экс-
пертами рассматривались как преждевременные и 
чрезмерные, но в действительности с точки зрения 
распространения заболевания они оказались за-
поздалыми.

13 ТАСС. Роспотребнадзор рассказал о трех случая заражения 
коронавирусом внутри России. 2020. 15 марта: https://tass.ru
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С 7 апреля число новых за-
раженных за пределами Москвы 
устойчиво и стремительно рас-
тет, так как началась стадия экс-
поненциального распростране-
ния по всей стране. Уже 8 апреля, 
когда дано разрешение на про-
ведение тестов в частных лабо-
раториях, заболевание зафикси-
ровано в 56 регионах. Ко второй 
половине апреля во всех реги-
онах страны зарегистрированы 
случаи заражения. К сожалению, 
19 марта подтверждена первая 
смерть пожилого человека с на-
бором хронических заболеваний 
и коронавирусом14, но официаль-
но первые умершие от корона-
вирусной инфекции COVID-19 за-
фиксированы лишь 29 марта.

Для построения модели рас-
пространения заболевания в Рос-
сии мы использовали имеющиеся 
данные на 21 апреля 2020 года. 
29 марта в Москве и многих реги-
онах ввели режим самоизоляции 
и дополнительные ограничения 
на передвижения, но отклонение 
на графике от экспоненциального тренда мы уви-
дели только через две недели. По опыту Китая, где 
карантинные мероприятия были строже, эпидемия 
длилась более трех месяцев. Если предпосылки мо-
дели верны и условия не изменятся, например, не 
последуют более строгие меры Правительства, то 
сценарий предполагает более 160 тыс. заболевших 
по всей стране и предположительное окончание 
эпидемии не ранее середине июня.

Для выявления факторов распространения за-
болевания мы использовали метод наименьших 
квадратов. В таблице представлены результаты. 
В регионах, где раньше было зафиксировано пер-
вое заражение, число подтвержденных случаев но-
вой коронавирусной инфекции выше (в полном 
соответствии с экспоненциальным характером за-
ражения).

Индекс самоизоляции «Яндекса» показывает за-
груженность дорог15. Предполагалось, что низкая 
загруженность дорог показывает высокий уровень 
самоизоляции (высокий индекс), что может ве-
сти к более низкой заболеваемости. Но выявлена 
обратная связь: загруженность дорог снижается 
в столичных городах, наиболее подверженных за-
болеванию, что может быть связано с эффектом 
инфодемии. Индекс растет по мере роста числа за-

14 В России зафиксирована первая смерть от коронавируса. 2020. 
19 марта: https://lenta.ru

15 Индекс самоизоляции. https://yandex.ru/maps/covid19

болеваний, распространения информации об этом 
и усиления страхов населения.

Число заболевших выше в регионах с более 
высокими доходами населения, так как богатое 
население чаще путешествует, в таких регионах 
выше возможности для диагностики заболеваний. 
Инфекция распространилась на богатые северные 
регионы. Если среднедушевые доходы населения 
в регионе выше на 1%, то число подтвержденных 
случаев заболевания в нем будет на 1,2–1,4% выше.

Демографический потенциал показывает число 
жителей в других регионах России, деленное на рас-
стояние до них, то есть близость крупных центров. 
Чем ближе регион к крупной агломерации, тем 
выше число заболевших в нем, что связано в пер-
вую очередь с распространением заболевания из 
Москвы в соседние регионы (Московскую область). 
Большое число временных трудовых мигрантов по-
кинули Москву и распространили коронавирус по 
Европейской части страны.

Чем больше размер регионального центра, в 
соответствии с моделью пространственного рас-
пространения нововведений, тем выше в нем доля 
туристов, посещавших зарубежные страны, выше 
плотность взаимодействия, тем выше уровень за-
ражения. Первые зараженные с большей вероятно-
стью проживали в крупных городах России вблизи 
международных аэропортов.

Большая доля пожилых жителей в составе насе-
ления отрицательно связана с числом заболевших. 

Рисунок. Динамика числа новых подтвержденных случаев корона-
вирусной инфекции COVID-2019 в регионах России (по данным 
Роспотребнадзора)

Figure 1. Dynamics of the number of new confirmed cases of COVID-
2019 coronavirus infection in Russian regions according to ‘Federal 
Service for Surveillance on Consumer Rights Protection and Human 
Wellbeing’ data
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Смертность в пожилом возрасте от коронавируса 
выше, но официально фиксируемая заболеваемость 
ниже, что может быть связано с большим уровнем 
самоизоляции пожилого населения, меньшей соци-
альной активностью.

Не выявлено влияние на число зараженных в 
регионе миграционного прироста, обеспеченности 
койками в медицинских учреждениях, общего уров-
ня заболеваемости год назад или уровня страха 
в сообществе. На исследуемой стадии незначимы 
туристические связи с Китаем и странами Европей-
ского союза, так как они были ранее прекращены, 
и на экспоненциальной стадии действуют факторы 
распространения внутри страны.

Последствия пандемии: в качестве заключения
Целый ряд базовых факторов влияет на распростра-
нение заболевания в регионах России (таблица). 
Носители коронавируса изначально концентриро-
вались в крупнейших агломерациях (рисунок), но 
эпидемию не удалось сдержать, поэтому в некото-
рой степени эффективность мер по борьбе с распро-
странением инфекции на начальном этапе можно 
признать недостаточной. С другой стороны, даже 
введенные меры частью общества оценивались и 
оцениваются как чрезмерные и ограничивающие 
свободу граждан, а фиксируемый уровень заболе-
ваемости и темпы распространения в начальный 
период были обманчиво низкими, что вводило в 
заблуждение общество, СМИ и лиц, принимающих 
решения. 

К концу апреля во всех регионах России за-
фиксированы случаи заболевания. Среди факторов, 
определяющих распространение вируса, можно от-
метить размер центрального города, близость к 
крупнейшим агломерациям, долю богатой и часто 
путешествующей части населения и трудовых ми-
грантов. Таким образом, последствия пандемии 
могут быть наиболее существенны для крупного-
родских регионов, вблизи крупных агломераций и 
в центрах трудовой миграции. На примере Италии 
и Китая [Chen et al., 2020. P. 507–513; Hauser et al., 
2020] можно ожидать, что по итогам года дополни-
тельная смертность в сравнении с предыдущими 
годами в этих регионах существенно возрастет. 
Рост заболеваемости, смертности, внедрение ка-
рантинных мероприятий приведут к существенно-
му снижению занятости и темпов регионального 
роста.

Если наш прогноз не оправдается и пик заболе-
ваемости не будут пройден в конце апреля – начале 
мая, это может потребовать продления режима са-
моизоляции до июня. Смягчение ограничительных 
мер обычно начинается при сохранении стабильно 
безопасной или улучшающейся ситуации на протя-
жении одной-двух недель [Назаров, Сисигина, Авк-
сентьев, 2020. С. 21]. Реализация столь негативного 
сценария окажет еще более разрушающее влияние 

на малый и средний бизнес в России и всю эконо-
мику [Баринова, Земцов, Царева, 2020. С. 279–290]. 

В 2020 году негативное влияние окажут: око-
лонулевой экономический рост и последствия ре-
жима самоизоляции, уже приведшие к значитель-
ному падению спроса, особенно в гостиничном, 
ресторанном бизнесе, бытовых услугах, туризме 
и сфере развлечений в крупных городах. Большая 
часть предприятий не смогли быстро перейти на 
дистанционные формы оказания услуг, а у многих 
бизнес-модель этого не предполагала. В рамках пес-
симистического сценария до 80% предприятий из 
особо пострадавших отраслей могут закрыться. Все 
эти отрасли в сумме составляют лишь 2,5% оборота 
сектора МСП, 5% от занятости (около 1 млн чело-
век), 11% от общего числа субъектов МСП [Земцов, 
Царева, 2020. С. 155–166]. Но у этих отраслей на-
блюдается сильный мультипликативный эффект: 
если закрывается одна фирма, то на потерю каж-
дого 1 млн руб. ее оборота приходится потеря 2,9 
млн руб. у других компаний. Для экономики страны 
это может привести к падению оборота на 5,7 трлн 
руб. (7,5% сектора МСП). К тому же по мульти-
пликатору сильно затронуты такие отрасли, как 
торговля, строительство, операции с недвижимым 

Таблица. Результаты многофакторных регрессий

Data chart 1. Results of multivariate regressions

Зависимая переменная: подтвержденные случаи новой коро-
навирусной инфекции в регионах России на 24 апреля 2020. 
Метод наименьших квадратов. 83 региона. Робастные стан-
дартные ошибки. все переменные логарифмированы
 1 2 3 4
Константа -11*** -9.2** -9.7** -9.2**
Число дней, прошедших с на-
чала первого зафиксированно-
го случая

0.89*** 0.74*** 0.74*** 0.76***

Индекс самоизоляции 
«Яндекса» неделю назад

1.9*** 1.7*** 1.7*** 1.63***

Средние доходы населения, 
тыс. руб.

1.4*** 1.2*** 1.2*** 1.2***

Демографический потенциал 0.36*** 0.33*** 0.38*** 0.31***
Доля лиц старше трудоспособ-
ного возраста, %

-1.1** -1.3** -1.5** -1.2**

Число жителей регионального 
центра, тыс. чел.

 0.21** 0.20* 0.23*

Миграционный прирост   0.11   
Численность койко-мест на ду-
шу населения

  0.30   

Среднегодовой уровень забо-
леваемости, на тыс. чел.

  0.042   

Доля жителей, ежегодно в 
среднем посещающих Китай и 
страны Европейского Союза, 
%

-0,06

Доля жителей, опасающихся 
коронавируса, %

-0.2

     
Исправленный R2 0.72 0.74 0.73 0.73
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имуществом и транспортировка, что дает намного 
большие масштабы проблем, ведь в этих секторах 
сосредоточены уже более 60% занятости, 80% обо-
рота сектора и 65% всех субъектов МСП. 

В России около 20% ВВП создается малыми и 
средними предприятиями; тогда катастрофичный 
сценарий сокращения оборота на 50–60% в сек-
торе МСП может повлечь сокращение ВВП России 
примерно на 5–10% во втором квартале 2020 года. 
Согласно расчетам [Земцов, Смелов, 2018. С. 96], 
снижение числа малых и средних фирм на 1% мо-
жет вести к сокращению ВВП от 0,06 до 0,17% в 
зависимости от изменения прочих условий. Тогда 
закрытие и банкротство 50–60% фирм в 2020 году, 
по наиболее пессимистическому сценарию, чревато 
падением ВВП на 3–10% за год.

Шансы выжить и развиваться выше у бизнеса, 
использующего цифровые технологии: сайт, он-
лайн-заказы, онлайн-платежи, удаленный доступ, 
база клиентов и т.д., в том числе за счет банкрот-
ства менее адаптивных конкурентов и при исполь-
зовании онлайн-форм поддержки государства. При 
этом в России сильное цифровое неравенство: если 
в Москве 87% домохозяйств имеют доступ к ши-
рокополосному интернету и могут пользоваться 
услугами онлайн, то, к примеру, в среднем по Севе-
ро-Кавказскому федеральному округу – менее 68% 
домохозяйств. Причем это только одна из форм 
цифрового неравенства. Вторая форма – неумение 
пользоваться интернетом, особенно это характер-
но для пожилого населения. Даже в Москве лишь 
50% населения использовали сеть Интернет для 
заказов товаров и услуг, а например, в Дагестане 
– менее 15%. Третья форма – это неумение пред-
принимателей использовать цифровые технологии 

для продвижения своего продукта. Даже в Москве 
почти 50% организаций, использовавших интер-
нет, не размещали заказы онлайн, а например, в 
Дагестане – более 80%. Так или иначе, в крупных 
городах, несмотря на ожидаемо более существен-
ные последствия, лучше возможности адаптации 
к условиям самоизоляции. Если ситуация с панде-
мией не разрешится до июля, наиболее серьезные 
социальные последствия следует ожидать на Се-
верном Кавказе, в Ивановской области и Крыму, 
где более половины занятых – работники МСП или 
самозанятые. 

В этих условиях Правительством Российской Фе-
дерации предложен ряд мер по снижению негатив-
ных эффектов. Эксперты [Баринова, Земцов, Крас-
носельских, Царева, 2020. С. 105–115] обсуждают 
возможности, действенность и риски предлагаемых 
мер. В большинстве регионов этих мер недоста-
точно с учетом сильного падения спроса. Многие 
меры носят временный характер, а предпринима-
телям придется платить позднее, что приведет к 
волне банкротств уже в посткризисный период. В 
то же время высоки риски поддержки непроизводи-
тельного предпринимательства, аффилированного 
с местными властями и крупными компаниями. 
Наиболее эффективными представляются меры, 
не ведущие к росту долговой нагрузки бизнеса: 
отмена обязательных платежей, сдвиг выплат по 
кредитам. Во многом масштаб последствий будет 
зависеть от действий региональных и местных 
властей по поддержке предпринимателей, а также 
от реакции местных сообществ, их способности к 
сплоченности, доверия местным властям и пред-
принимателям.
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ли законодательство достаточной степенью адаптивности. Между тем способность права адаптироваться к требованиям 
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ции, определению правового статуса цифровых технологий, их охраноспособности и деликтоспособности. Автор выделяет 
четыре составляющие адаптивности современного права и предлагает оценивать ее по двум основным направлениям: пра-
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авторском праве в области технологий, однако подчеркивается, что, прежде всего, должна быть определена юридическая 
природа прав на продукты деятельности цифровых технологий. На основе экспертных оценок определяются ключевые пара-
метры правового регулирования цифровых технологий и их продуктов и обосновывается необходимость дополнения граждан-
ского, финансового и информационного права новыми категориями и институтами. Подчеркивается, что цифровая экономика 
требует разработки и принятия принципиально новых правовых конструкций. Кроме того, их разработка требует усилий всего 
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Введение
В условиях стремительного развития цифровой 

экономики возникает потребность в разработке на-
учно обоснованного подхода к правовому регулиро-
ванию цифровых технологий и легитимации новых 
материальных и нематериальных активов. Про-
блема, однако, заключается в том, что, декларируя 
важность трансформации права, большинство уче-
ных обходит вниманием вопрос о том, в чем должна 
быть выражена цифровая трансформация права, и 
обладает ли современное законодательство необ-
ходимыми внутренними ресурсами для адаптации.

В действительности вопрос о цифровой транс-
формации права упирается в вопрос о его готовности 
к адаптации к современным цифровым вызовам и 
реалиям. Адаптивность в большинстве научных те-
орий рассматривается как свойство органических и 
неорганических систем, определяющих успешность 
их существования в меняющейся окружающей дей-
ствительности [Ростовцева, 2010]. К сожалению, в 
теории права этот термин не получил широкого 
распространения в силу очевидного нежелания пра-
воведов признать тот факт, что право, будучи на-
правленным на регулирование общественных от-
ношений, нередко не поспевает за их развитием. 
Между тем именно адаптивность права является 
ключевым параметром при выявлении соотношения 
между степенью приспособления права к регулируе-
мым отношениям и степенью его автономности как 
регулятора и контролера развития этих отношений.

Адаптивность права к цифровой экономике
Говоря об адаптивности права к цифровой 

экономике, важно обозначить ключевые задачи 
адаптивности – разрешение противоречий в про-
цессе внедрения цифровых технологий, стимулиро-
вание позитивного развития цифровой экономики 
и минимизация рисков цифровизации.

Решая поставленные задачи, право на начальном 
этапе не столько регулирует отношения, сколько 
приспосабливается к ним. Результатами этого про-
цесса являются развитие права, его самоактуализа-
ция и самореализация.

Рассматривая адаптацию права в условиях циф-
ровизации как неизбежный процесс его развития, 
можно условно выделить составляющие ее эле-
менты:

– эвристический (способность конструировать и 
находить решения на основе детального изучения 
цифровых процессов и явлений, требующих регу-
лирования);

– коммуникационный (активное взаимодей-
ствие с участниками новых правоотношений, поиск 
консенсуса между новыми потребностями и тради-
ционными правовыми институтами);

– аксиологический (соответствие новых циф-
ровых вызовов основополагающим принципам 
права);

– эмпирический (поиск наиболее приемлемых 
моделей регулирования через формирование новой 
юридической практики).

Идеальной является адаптация, построенная 
одновременно на четырех элементах. В этом слу-
чае она позволяет не только разрешить частные 
проблемы регулирования, но и представить их в 
системном единстве с основными идеями, принци-
пами и конструкциями права.

Осознавая важность разработки единой кон-
цепции цифрового права, юридическая наука, тем 
не менее, обходит вниманием вопрос о стратегии 
развития права, основанной на его адаптивных 
возможностях. Ввиду отсутствия теоретического 
каркаса цифрового права, эксперты предпочита-
ют заниматься решением прикладных вопросов 
регулирования отдельных цифровых технологий. 
В частности, вопросы правовой регламентации 
искусственного интеллекта (далее – ИИ) рассма-
триваются в рамках оценки надежности техно-
логии [Yu, Alì, 2019. Р. 2–13], возможности ее ис-
пользования в отдельных сферах юридической 
деятельности [Mowbray, Chung, Greenleaf, 2019]; 
изменений современного деликтного и контракт-
ного законодательства [Hacker, Krestel, Grundmann 
et al. 2020] и др. Правовое регулирование исполь-
зования беспилотников и других прорывных тех-
нологий анализируется в ключе реформирования 
специального законодательства (транспортно-
го [Bassi, 2020], медицинского [Konert, Smereka, 
Szarpak, 2019], информационного [Marquès, 2019. 
Р. 297–333] и др.).

Большое значение в научной литературе 
уделяется регулированию смарт-контрактов 
в контексте оборота ценных бумаг [Lee, 2019], 
волеизъявления сторон [Gomes, 2018. Р. 376–
385], правильного юридического оформления 
смарт-контрактов [Liu, Huang, 2019]. Внимание 
уделяется и вопросам регулирования крипто-
активов. Большинство работ посвящено базо-
вым принципам финансового законодательства 
[Giudici, Milne, Vinogradov, 2020. Р. 1–18], регули-
рованию рынка цифровых платежных инстру-
ментов [Huang, Yang, Loo, 2020], вопросам нало-
гообложения [Sixt, Himmer, 2019] и принципам 
нормотворчества в сфере цифровых финансов 
[Edwards, Hanley, Litan, Weil, 2019. P. 14–19].

Не менее обсуждаемым является и вопрос о 
правовом статусе больших данных, об их использо-
вании в юридической деятельности [Goanta, 2017], 
моделях правового контроля [Lei, 2019. Р. 189–204] 
и правовых рисков использования больших данных 
[Low, Mik, 2019. Р. 1–41].

Несмотря на глубину проработки отдельных 
правовых проблем, большинство исследователей 
так и не приблизилось к ответу на вопрос о том, на 
основе каких реперных точек должна оцениваться 
адаптивность права в эпоху цифровизации. 
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Не претендуя не бесспорность позиции, считаем 
возможным оценивать адаптивные возможности 
современного права через две группы факторов:

1) правовые категории и институты, задающие 
общий тон цифровой трансформации права: юри-
дическая природа цифровых технологий как объ-
ектов гражданских прав, их охраноспособность и 
деликтоспособность;

2) частные вопросы регулирования отдельных 
технологий: Интернета вещей, ИИ, больших дан-
ных, машинного обучения, беспилотных летатель-
ных объектов, роботов и др., а также ряд ранее 
обозначенных общих вопросов, приобретающих 
новое звучание применительно к отдельным тех-
нологиям.

Если решение первого блока вопросов предпо-
лагает использование эвристических и аксиологи-
ческих инструментов адаптации, то второй блок 
ориентирован на применение коммуникационного 
и эмпирического инструментария.

Первой реперной точкой, позволяющей оценить 
адаптивные возможности права в условиях циф-
ровизации, является охраноспособность цифровых 
технологий и их продуктов. Под охраноспосностью 
цифровых технологий понимается их способность 
выступать объектом гражданских и интеллекту-
альных прав. И в этой связи важным является во-
прос о том, допустима ли эмансипация (отграниче-
ние) вещного и авторского права от традиционных 
правовых институтов.

Противники эмансипации настаивают на том, 
что в основу права нельзя поставить ИИ и машин-
ное обучение и что ими нельзя заменить фунда-
ментальные принципы права, поскольку эти прин-
ципы сами веками вырабатывались тем способом, 
который в сфере ИИ называется «закрепляющее 
обучение», а человеческое поведение в основе сво-
ей слишком иррационально и непоследовательно 
[Fernández-Villaverde, 2020].

Сторонники, напротив, видят в эмансипации 
естественный конфликт общественных и частных 
интересов в цифровом мире и рассматривают воз-
можность признания за цифровыми технологиями 
правосубъектности, если они «обладают функци-
ональной самостоятельностью, приобретают сто-
имость и полезность в экономическом смысле» 
[Харитонова, 2019. С. 68–83].

В действующем российском законодательстве 
к объектам гражданских прав, наряду с вещами и 
иным имуществом, относятся и цифровые права. 
Они представляют собой вид имущественных прав 
и упоминаются наряду с интеллектуальными права-
ми, что дает основание некоторым исследователям 
отрицать возможность отнесения цифровых объек-
тов к объектам защиты авторских прав. Они опре-
деляются как обязательственные и иные права, осу-
ществление, распоряжение и ограничение которых 
возможны только в информационной системе (ст. 

141.1 ГК РФ), и в силу этого имеют весьма ограни-
ченное применение. В итоге за рамками правового 
регулирования остается целый блок вопросов, свя-
занных с использованием этих прав вне рамок циф-
ровой среды, а именно использование результатов 
осуществления прав (обобщения и анализа больших 
данных, результатов машинного обучения и др.).

Если в российском праве отправной точкой ре-
гулирования цифровых прав является их связь с 
информационной системой, то в англосаксонском 
праве охраноспособность цифровых объектов свя-
зывается с их отношением к имуществу [Rahmatian, 
2013. P. 4–34]. С этих позиций цифровые техноло-
гии приобретают статус объектов гражданского 
права, равно как и продукты, созданные на основе 
использования этих технологий. 

Таким образом, в англосаксонском праве гораздо 
легче ответить на вопросы о том, кому принадле-
жат: 

а) новый код самообучающейся программы, в 
котором воплощен ее «опыт» выполнения команд;

б) права на произведения, создаваемые такими 
программами и роботами; 

в) кто несет имущественную и иную ответствен-
ность за негативные последствия применения циф-
ровых технологий или их продуктов. 

Однако для поступательного и успешного разви-
тия цифровой экономики опыта отдельных стран 
недостаточно. Важно выработать единый универ-
сальный подход к признанию цифровых технологий, 
продуктов и прав объектами гражданских правоот-
ношений. Полагаем, данный подход должен быть ос-
нован на следующих методологических положениях:
• признание цифрового продукта или явления объ-

ектом гражданских прав не должно основываться 
на установлении его материальной сущности или 
экономической ценности. Как правило, цифровые 
объекты обладают комплексной правовой при-
родой и могут быть одновременно рассмотрены 
как с позиции интеллектуальных, так и с позиции 
вещных (имущественных) прав;

• в оценке цифровых технологий следует основы-
ваться на правовой модели, максимально прибли-
женной к юридической сущности отношений и 
способной обеспечить баланс частных и публич-
ных интересов в цифровом обороте;

• в выработке универсального подхода к регу-
лированию цифровых технологий как объекта 
гражданских прав необходимо исходить из объек-
тивной эмансипации цифрового права от тради-
ционных правовых институтов. Иными словами, 
адаптивные возможности традиционного права 
применительно к цифровым технологиям явля-
ются весьма ограниченными ввиду многофунк-
циональности объектов, технической насыщен-
ности, неопределенности задач регулирования и 
возможных рисков их внедрения в гражданский 
оборот.
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Охраноспособность в авторском праве
Говоря о развитии интеллектуальных прав в 

цифровой сфере, важно отметить, что одним из 
самых актуальных является выбор между предо-
ставлением права на результаты использования 
цифровых технологий частным лицам или призна-
нием их общественным достоянием. Из этого фун-
даментального вопроса вытекает ряд дополнитель-
ных, связанных с 1) охраной объектов, созданных 
с помощью цифровых технологий, 2) определени-
ем цифровой формы существования виртуально-
го произведения, 3) квалификацией содержимого 
цифровых платформ, 4) возможностью изменения 
природы распоряжения исключительным правом 
на охраняемый объект в связи с его существовани-
ем в цифровой среде, 5) совместным использовани-
ем исключительных прав при краудсорсинге и др.

Но каким бы ни было решение, очевидно, что 
оно не может быть принято прежде, чем будет опре-
делена юридическая природа прав на продукты 
деятельности цифровых технологий и, в частности, 
ИИ.

Трудности связаны и с объективными характе-
ристиками цифровых продуктов: высокая степень 
повторяемости получаемых от применения этих 
технологий результатов, низкий вклад творческого 
труда человека, автоматизация отдельных процес-
сов, невозможность разграничить творческую и 
нетворческую составляющие, сложность разграни-
чения прав автора и прав составителя и др. В пер-
вую очередь это касается цифровых платформ и 
платформенных решений, баз данных, алгоритмов 
обработки данных, созданных в процессе машинно-
го обучения, и др.

Цифровая экономика ставит перед правом во-
прос о том, как должна быть выстроена защита ре-
зультатов интеллектуальной деятельности и мак-
симально полно соблюдены интересы создателей, 
пользователей и инвесторов. В науке и практике 
обоснованно рассматриваются три возможных мо-
дели защиты прав на результаты интеллектуаль-
ной деятельности:

Рассмотрение продуктов цифровых технологий 
сквозь призму авторских прав. Этот подход взят за 
основу в Директиве Европейского союза № 96/9/
ЕС1 в случаях, когда цифровые объекты соответ-
ствуют критерию оригинальности подбора и обра-
ботки данных.

Но при таком подходе сводится на нет разница 
между автором и обладателем технологии. Также 
могут возникнуть трудности в разграничении ав-
торства в тех случаях, когда, например, на основе 
цифрового решения (цифровой платформы, блок-
чейн-реестра, облачной технологии) одного автора 

1 Directive N 96/9/EC of the European Parliament and of the Council 
of 11 March 1996 on the legal protection of databases. OJ L 77. 
27.03.1996. P. 20–28.

создается продукт другого автора, а равно в случаях 
переноса части данных из одной авторской систе-
мы в другую без согласия изготовителя первой 
базы. Кроме того, предлагаемое решение входит в 
противоречие с одним из основных принципов ав-
торского права – охраной произведения, имеющего 
оригинальную, неизменную и единичную форму. 
Цифровые решения, как правило, имеют множе-
ственность форматов представления, способов и 
методов кодирования, а это исключает возмож-
ность их рассмотрения как неделимого оригиналь-
ного произведения.

Регулирование цифровых технологий в формате 
смежных прав. Этот подход в большей мере харак-
терен для российского права, где деятельность 
изготовителей баз данных или иных цифровых 
продуктов определяется как организационно-тех-
ническая [Maggon, 2006. P. 140–144]. В этом случае 
создатели и разработчики архитектуры баз данных 
приобретают исключительное право на результаты 
интеллектуального труда в целом. Но в этом случае 
размываются границы смежных прав и создается 
риск ущемления прав пользователей цифровых 
продуктов.

Введение самостоятельного института интел-
лектуальных прав на цифровые объекты, который 
бы сочетал в себе и имущественные, и неимуще-
ственные права, а также отражал технологическую 
специфику охраняемых объектов [Энтин, 2017; 
Харитонова, 2019. С. 68–83.]. Разработка принци-
пиально нового механизма позволит выстроить 
корректную модель регулирования отношений, 
связанных с использованием продуктов цифровых 
технологий (произведений, созданных роботами, 
кодов самообучающихся программ и др.).

Следующим важным вопросом является прида-
ние цифровым технологиям свойства правосубъ-
ектности. Это предложение уже вышло за рамки 
теории. Уже сейчас предлагается роботы и объекты 
роботехники признать субъектами обязательствен-
ных прав и рассматривать их в качестве агентов 
при заключении договоров с третьими лицами, 
которые действуют от имени своего владельца и 
от своего имени [Незнамов, Наумов, 2018. С. 71]. В 
частности, в праве Аризоны роботам-курьерам бы-
ли предоставлены все права и обязанности пешехо-
дов, за исключением обязанности уступать дорогу 
пешеходам2. В штате Юта сейчас рассматривается 
законопроект с теми же формулировками3.

В традиционном праве правосубъектность – это 
совокупность правоспособности, дееспособности 
и деликтоспособности. Сегодня выделяются три 

2 https://www.azleg.gov/legtext/53leg/2R/bills/HB2422P.htm; 
https://www.foxnews.com/tech/arizona-law-gives-delivery-ro-
bots-same-rights-as-pedestrians-but-they-must-abide-by-same-
rules

3 https://le.utah.gov/К2020/bills/static/HB0277.html
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вида правоспособности: физических лиц, корпора-
ций и публично-правовых образований. При этом 
расширение данного перечня осуществлялось по-
степенно, по мере необходимости введения новых 
участников оборота. В частности, придание пра-
восубъектности юридическим лицам потребовало 
изменения подходов к пониманию воли, интереса, 
мотивов и воли субъекта. В этой части отрицание 
правосубъектности цифровых технологий ввиду 
отсутствия у них волевого компонента вряд ли 
целесообразно [Понкин, Редькина, 2018. С. 91–109]. 

Гораздо важнее оценивать технологии сквозь 
призму правосубъектности корпораций, а именно 
с позиции их автономности и возможности прини-
мать самостоятельные решения. К этим свойствам 
можно также добавить способность к самообуче-
нию и возможность изменять алгоритм действий 
самостоятельно.

Следует, однако, заметить, что современные 
цифровые технологии обладают различной степе-
нью самостоятельности. Можно ли применить к 
ним единые правила правосубъектности, или они 
должны быть дифференцированы?

В современном праве этот вопрос пока не на-
шел своего решения. В случае признания право-
субъектности ИИ и других цифровых технологий 
важно будет решить и такие вопросы, как стра-
хование гражданской ответственности, критерии 
определения возможной опасности деятельности 
роботов, установить правила деликтоспособности 
цифровых технологий, определить порядок учета и 
регистрации новых субъектов правоотношений. В 
целом сама идея правосубъектности цифровых тех-
нологий разумна, но она должна приравниваться 
не к правосубъектности физических лиц, а к право-
субъектности корпораций. Как отмечают эксперты, 
признание правосубъектности у роботов возможно, 
поскольку ранее уже была признана правосубъект-
ность международных объединений, в частности, 
ООН [Chung, Zink, 2017]. Важно учитывать и авто-
номность цифровых объектов. От того, насколько 
технология зависима от человека, будет опреде-
ляться и ее деликтоспособность.

Прикладные юридические вопросы
Говоря о трансформации права в условиях циф-

ровизации, нельзя не отметить и важность узко-
прикладного подхода, когда через решение частных 
вопросов регулирования отдельных технологий 
эксперты в конечном счете выходят на решение об-
щетеоретических проблем адаптации права. В част-
ности, нуждаются в решении вопросы, связанные с 
применением ИИ.

Возникают трудности в определении лиц, от-
ветственных за ошибки, допущенные цифровы-
ми устройствами. Экспертами широко обсуждает-
ся ответственность ИИ «Ватсон» от IBM, который 
диагностирует рак в Южной Корее. Они приходят 

к выводу, что ответственность должны нести соз-
датели «Ватсона» и связанные с ним медицинские 
сотрудники4.

Помимо вопросов регулирования деятельности 
широко обсуждается создание правовых гарантий 
безопасности ИИ и роботов. В частности, К. Чесман 
и Т. Хьюман ставят вопрос о применении к роботам 
правил обращения с животными, вплоть до уста-
новления ответственности за жестокое обраще-
ние с похожими на живых существ роботами или 
ИИ, поскольку созерцание этого жестокого обраще-
ния может причинить психический вред человеку 
[Chessman, 2018].

В связи с активным внедрением ИИ и машинного 
обучения, возникает задача определения возмож-
ных границ использования технологии в юриди-
ческой деятельности. Как отмечает большинство 
экспертов, принятие юридических решений не мо-
жет быть автоматизировано в силу того, что в 
нем слишком много оценочных суждений, нормы 
рассчитаны на применение с опорой на интуицию 
и с учетом контекста, как и сама справедливость в 
любой форме [Wachter, Mittelstadt, Russell, 2020].

Данный подход видится чрезвычайно катего-
ричным, особенно в свете того, что цифровые тех-
нологии уже давно используются в деятельности 
юристов. Вопрос заключается в том, как это участие 
должно быть оформлено и как может быть выде-
лена мера ответственности машин за конечное 
решение.

По справедливому замечанию Р. Каттервела, ма-
шинное обучение и ИИ могут быть использованы 
для автоматизированного толкования договоров. 
Однако если одни положения вполне могут толко-
ваться машиной, то другие – не могут. Основных 
ограничений здесь два: 1) некоторые положения 
относительны, интуитивны, и это, скорее, «вопрос 
впечатления»; 2) некоторые положения могут быть 
истолкованы только с учетом мнения сторон и их 
обстоятельств. Поэтому машинное обучение может 
только помочь юристам, но не заменить их при тол-
ковании договоров [Catterwell, 2020]. В этой связи 
обоснованным выглядит разграничение полномо-
чий человека и машины в части принятия решений. 
ИИ может взять на себя функцию обработки дан-
ных и их анализа, а человек – принятие решения на 
основе критического анализа подготовленной ИИ 
информации.

Много вопросов возникает и при использова-
нии Интернета вещей. Юристы подчеркивают не-
достаточную защиту персональных данных поль-
зователей «умных» вещей, потому что устройства 
часто собирают и обмениваются информацией без 
ведома владельцев, могут обмениваться информа-
цией трансгранично и т.д. [Mohamed, Zulhuda, 2015. 
P. 1–6]. Проблема заключается в том, что положения 

4 https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3076576
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действующего законодательства и, в частности, 
Общего регламента по защите данных ЕС (GDPR) не 
учитывают использование Интернета вещей и «ум-
ных» домов, а буквальное применение норм в одних 
случаях может возложить на создателей устройств 
неоправданно высокую ответственность, а в дру-
гих – создать риски для кибербезопасности [Chen, 
Edwards, Urquhart, McAuley, 2019].

Вопрос о защите персональных данных возни-
кает и в связи с использованием облачных техно-
логий. Даже самый современный и жесткий Общий 
регламент по защите данных (GDPR) на практике 
неприменим к обработке персональных данных 
облачными технологиями, в частности, потому что 
может быть невозможно установить контролеров и 
провайдеров данных и, более того, сам факт сбора 
данных программой может остаться в тайне от всех 
[Fosch Villaronga, Millard, 2018].

Не меньше вопросов вызывает и обмен дан-
ными, находящимися в облачных хранилищах. В 
настоящее время многие виды данных, включая те, 
которые могут быть нужны в ходе уголовного след-
ствия в стране-1, могут оказаться под контролем в 
стране-2. Современные международные договоры 
о взаимной правовой помощи не могут помочь 
стране-1 получить данные из облака страны-2, а 
простая международная вежливость оставляет 
слишком большую свободу усмотрения, о чем сви-
детельствует судебная практика в делах Microsoft 
Ireland или the Yahoo! Belgium. Поэтому эксперты 
предлагают странам начать переговоры по поводу 
заключения международных договоров об обмене 
информацией [Yunquera, 2018].

Говоря о правовом регулировании цифровых 
технологий, нельзя не сказать и о прикладных 
аспектах использования беспилотников (дронов). 
И хотя в законодательстве многих стран, включая 
Россию, уже появились нормы, ограничивающие ис-
пользование дронов, по-прежнему открытым оста-
ется вопрос о защите личной жизни. В частности, ни 
одна страна мира не предоставляет собственникам 
земельных участков должной правовой защиты 
против злонамеренных действий владельцев дро-
нов, которые могут использовать беспилотники, 
чтобы фактически вторгаться на чужую террито-
рию и вмешиваться в частную жизнь [Holden, 2016]. 

Не решен вопрос и о собранной дронами информа-
ции и о возможности ее использования владельца-
ми [Kaminski, 2015. P. 661–677].

Заключение
Подводя итог настоящему исследованию, важно 

подчеркнуть, что современное законодательство 
приступает к первой стадии адаптации, когда толь-
ко исследуются закономерности и вызовы цифро-
визации. Фактически формируется пласт аксиоло-
гических и эвристических задач через выбор стра-
тегии развития права: стимулирования развития 
цифровой экономики (стратегия поступательного 
развития) или минимизации рисков ее использова-
ния (стратегия безопасности).

Не отрицая важности этого направления, следу-
ет, однако, отметить необходимость более после-
довательного и системного подхода к разработке 
цифрового права через обращение к двум фунда-
ментальным вопросам: 

– Могут ли традиционные правовые конструк-
ции быть адаптированы к реалиям цифровой эко-
номики или необходима разработка принципиаль-
но новых законов?

– Как может быть выстроена модель универса-
лизации права транснациональных технологий?

Решение первого вопроса напрямую зависит о 
того, как современная юриспруденция будет оце-
нивать правосубъектность и охраноспособность 
цифровых технологий. Как показало проведенное 
исследование, маргинализация традиционного пра-
ва в свете развития цифровых технологий налицо, а 
потому использование старых конструкций может 
привести лишь к мозаичному регулированию без 
резервов для дальнейшей адаптации.

Поступательное развитие цифровой экономики 
невозможно без разработки и принятия принципи-
ально новых правовых конструкций с запасом проч-
ности на перспективу. В частности, в кардинальном 
пересмотре нуждаются вопросы о правосубъект-
ности технологий, авторском и смежном праве, от-
ветственности машин и страховании. Важно также 
отметить, что разработка этих моделей должна 
вестись на уровне не отдельного государства, а 
международного сообщества для обеспечения уни-
версализации права.
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Введение
В теории девиантологии государственного управ-

ления и права вопрос о качестве и релевантности 
правового регулирования стоит на первом месте.

Мы все в абсолютном большинстве случаев оце-
ниваем качество проектируемого и принимаемого за-
конодательного акта «на глазок», исходя из внутрен-
ней убежденности или же из безусловного доверия к 
норморайтеру-законотворцу в отношении качества, 
релевантности и эффективности регулирования, за-
ложенного в этот акт, даже не допуская мысли о том, 
что норморайтер может или умышленно вводить в 
заблуждение, или искренне заблуждаться, или не 
замечать недостатков (не допуская и того, что оши-
баться или чего-то недопонимать можем мы сами). 
Или уже оцениваем такие принятые и вступившие 
в законную силу акты (много позже) по результатам 
накопленного негативного опыта правореализации, 
подсчитывая число «набитых шишек».

Как проверить качество принимаемого закона 
априорно? Возможно ли сложным образом, онтоло-
гически смоделировать действие акта во времени и в 
пространстве, чтобы проверить этот акт до его всту-
пления в силу, до момента, как он (нельзя исключать) 
поспособствует тому, что натворят бед?

Возможно ли в цифровом виде смоделировать, 
«проиграть» конституционный дизайн государствен-
ности [Барциц, 2018] в его динамической развертке? 
Или смоделировать будущее правового простран-
ства? Имеются ли на сегодня такие интеллектуаль-
ные технологии?

Академик Ηиколай Амосов еще в 1968 году выска-
зывал убежденность в том, что «действующие» моде-
ли – язык науки будущего и что этот язык «поглотит 
и оживит существующие языки – речь, графику, ма-
тематику. Он будет универсальным средством описа-
ния систем – для обобщения, для выражения частных 
зависимостей» [Амосов, 1968. С. 86].

В последние десять лет активное использова-
ние метода BIM-моделирования (англ. «building 
information modeling» или «building information model»; 
франц. «bâti immobilier modélisé», «modélisation de 
l’information du bâtiment»), отвечающего приведен-
ному выше описанию, приобрело значительные мас-
штабы. Иначе он еще называется Virtual Design and 
Construction (VDC) и его результатом является циф-
ровой образ.

Настоящий материал посвящен применению 
технологий цифровых моделей-двойников (BIM) в 
праве.

К вопросу о понятии и значении BIM-моделиро-
вания в целом

Устоялось мнение, что понятие «информационная 
модель» впервые ввел в 1974 году и начал актив-
но задействовать Чарльз М. Истмэн, предложивший 
проект компьютерной системы, полезной для хра-
нения и управления проектной информацией, в де-

талях позволяющей анализировать проектирование, 
конструирование и эксплуатацию здания, рассматри-
ваемого как пространственная композиция из набора 
частей [Eastman, 1974].

Понятие «конструкционная информационная мо-
дель» впервые нашло отражение, как считается, в 
статьях Саймона Раффла и Роберта Эша [Ruffle, 1986; 
Aish, 1986]. Продукт BIM-моделирования – специфи-
ческая информационная модель, представляющая 
собой определенный тип и формат базы данных, 
содержащей все (или существенные) относящиеся к 
проекту (или объекту: зданию, комплексу, системе) 
графические, геометрические, инструментальные, 
алфавитно-цифровые параметрические и иные дан-
ные и коды, доступные всем участникам проекта. Все 
нововведения, изменения и дальнейшее развитие 
в последующем интегрируются в эту модель, что 
достигается как за счет графического и геометриче-
ского создания и изменения конструктивных и архи-
тектурных элементов, так и за счет добавления и на-
стройки информации в форме свойств и атрибутов1. 

Такие технологии позволяют системно описывать 
и моделировать промышленный или инфраструк-
турный комплекс либо иной объект. BIM-технологии 
представляют собой «создание дубликата здания 
в виртуальном мире и работу с ним, позволяющую 
прогнозировать свойства и характеристики реаль-
ного здания и более эффективно управлять ими» 
[Талапов, 2011. С. 7].

По мнению специалистов, «не каждая 3D модель 
– BIM. Информационная модель здания гораздо слож-
нее и подробнее обычной визуализации. BIM-модель 
на первый взгляд может показаться трехмерным 
макетом, однако визуализация – лишь один из ин-
струментов для участников коллективного процесса. 
Прежде всего, информационная модель здания – это 
максимально полная база данных по проекту, в ней 
хранятся все сведения, необходимые для проекти-
рования, строительства, эксплуатации, ремонта и 
сноса, и она охватывает все этапы жизненного цикла 
сооружения… Визуализация проекта в (программной 
оболочке) 3ds Max лишь дает представление о том, 
как будет выглядеть здание снаружи и изнутри. На 
этом ее возможности заканчиваются. По сути, это 
лишь красивая картинка, которая имеет мало обще-
го с BIM-моделью». Характерными особенностями 
BIM-модели (в отличие от 3D-модели) являются:

1) Автоматическое изменение показателей. Лю-
бой специалист может внести новые данные в про-
ект. Программа зафиксирует их и покажет, на каких 
участках они отразились. Например, если заказчик 
захотел расширить дверные проемы, в чертежах и 
смете будут откорректированы графы с размерами 
стен, объемом необходимых строительных материа-
лов и их стоимостью.

1  https://www.allplan.com/fileadmin/user_upload/countries/
czech-republic/pdfs/bim/Allplan_BIM_Compendium_en.pdf
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2) Получение полной информации. Каждый участ-
ник коллективного процесса может запросить дан-
ные из любой части проекта. Специалистам доступны 
не только геометрические параметры, габаритные 
размеры и технические характеристики, но и более 
мелкие сведения.

3) Извлечение любой части объекта. BIM-модель 
можно разбивать на несколько локальных участ-
ков. Это облегчает работу над проектом, позволяет 
рассматривать детали более подробно без наруше-
ния общей картины, после чего отделенные участки 
возвращают, а внесенные изменения автоматически 
учитываются на всех смежных частях.

4) Изучение любой составляющей. Информаци-
онная модель позволяет детально рассмотреть все 
части здания. Например, можно извлечь (как в 3D-, 
так и 2D-формате) чертеж некоторого элемента.

На выходе от применения BIM-моделирования по-
лучается smart-продукт, при этом приставку «smart» 
нередко переводят как «умный», хотя встречаются и 
расшифровки. Так, например, выделяют SMART-кри-
терии: Specific – Measurable – Achievable – Realistic 
– Time bound, то есть критерии конкретизированно-
сти, измеримости, достижимости, реалистичности, 
компактности во времени [Milanović, 2010. С. 24–25].

Трансфер BIM-технологий
Когда мы говорим о BIM-технологиях, речь чаще всего 
идет об уже указанной сфере строительства, посколь-
ку внедрение BIM-технологий – один из ключевых 
элементов цифровизации строительной отрасли2.

Однако метод BIM-моделирования, изначально 
запроектированный, «заточенный» и запущенный в 
реализацию для информационно-функционального 
моделирования зданий, в сфере строительства, к 
настоящему времени уже активно задействуется в 
существенно более сложных модальностях в самых 
разных других сферах.

В числе прочего BIM-моделирование применяется 
в цифровом динамическом моделировании процес-
сов ЖКХ [Зиганшин, 2018], железнодорожных3 [Лаз-
уткина, Климов, Куприяновский, Намиот, Покусаев, 
2019. С. 75–88], автодорожных4, морских портовых, 
аэропортовых инфраструктур.

Постепенно все большую актуальность получает 
круг вопросов применения BIM-моделирования в 
праве и в государственном управлении, внедрения 
технологий цифрового государственного управле-
ния и цифровых онтологизаций права в связи с этим. 
Применение таких технологий в праве и госуправле-
нии5 постепенно становится обычным делом.

2 https://rg.ru/2019/06/11/reg-szfo/pochemu-peterburgskie-
stroiteli-massovo-ne-perehodiat-na-bim-tehnologii.html

3 http://www.railbaltica.org/wp-content/uploads/2018/12/RBR-
DOC-BIM-BMA-0001_BIMManual_public_draft_v02.pdf

4 https://rulaws.ru/acts/Prikaz-Rosavtodora-ot-28.03.2016-N-463/
5 https://zenodo.org/record/1256830

Практика задействования BIM-технологий в го-
сударственном управлении (или в публичном секто-
ре) имеет место в Австралии, Бразилии, Великобри-
тании, Германии, Дании, Канаде, Китае (Гонконге), 
Малайзии, Норвегии, Сингапуре, США, Финляндии, 
Франции, Японии [Wong, Wong, Nadeem, 2010. P. 288–
302]. 

Так, Сесиль Дюфло, министр по вопросам рав-
ноправия и жилищного строительства Франции, в 
интервью Le Moniteur, опубликованном 18 марта 
2014 года, заявила: «Мы собираемся сделать цифро-
вой макет обязательным на рынках государственных 
закупок с 2017 года. И я уверена, что сообщества 
последуют очень быстро»6. BIM-технологии в госза-
купках за рубежом – это уже день сегодняшний, если 
не вчерашний.

Авторский концепт, объясняющий суть техно-
логии цифровой модели-двойника (BIM)

Согласно нашему авторскому концепту, рассма-
тривающему понятие «building» в более широкой 
интерпретации (в значении сложного объекта), тех-
нология цифровой модели-двойника (BIM-моделиро-
вание) – это сложно онтологизированный исследо-
вательский (а равно операционный и проектировоч-
ный) метод, предусматривающий:

– специфически онтологизированную органич-
ную целостность, интегративность мышления в опе-
рировании сложными динамическими информаци-
онными образами сложных систем (рассматривае-
мых в системно-интегрированной совокупности, как 
органически единый объект);

– многомерную объектно-ориентированную (ста-
тическую и/или динамическую), структурно-функ-
циональную, инструментально-параметрическую и 
иную содержательно сложно насыщенную имитацию 
(симуляцию, эмуляцию) в информационно-модели-
руемой (смоделированной) цифровой репрезентации 
(аппроксимированном к оригиналу воспроизведе-
нии) исследуемого или проектируемого (конструи-
руемого) объекта (во всей его сложной онтологии 
и со всеми его внутренними и (по необходимости) 
внешними дескриптивными параметрами и черта-
ми, референциями (зависимостями, взаимосвязями, 
в том числе обратными и пересекающимися) и рефе-
рентными данными; 

– виртуальное метасистемное отображение и 
описание (или подсистемно, или послойно, или 
пакетно, в избранных аранжировках-компоновках, 
с различными степенями дифференцировки), мо-
делирующее и интегрирующее всю инфраструк-
турно-системную (нормативную, экономическую, 
функционально-логистическую, архитектурно-кон-
структорскую, инженерно-технологическую и 
иную) «начинку» сложного объекта и процессы 
внутри объекта (а равно непосредственно связан-

6 https://bimbtp.com/decouvrir-le-bim/le-bim-en-france
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ные с объектом) в течение всего его (имитируемого 
в модели) жизненного цикла или заданного перио-
да времени.

Регулирование или отражение в российских 
правовых документах BIM-моделирования

Юридически понятие BIM-моделирования в Рос-
сии находит некоторое отражение в документах тех-
нического правового регулирования и норматив-
но-правовых актах. 

Так, согласно ГОСТ Р 57269-2016 «Интегрирован-
ный подход к управлению информацией жизненного 
цикла антропогенных объектов и сред. Термины 
и определения», введенному в действие Приказом 
Росстандарта от 17 ноября 2016 года № 1708-ст, ин-
формационная модель здания (Building Information 
Model (BIM)) – «цифровая информационная модель 
объекта капитального строительства» (пункт 2.4.24), 
а информационное моделирование здания (Building 
Information Modeling (BIM)) – «информационное мо-
делирование объектов капитального строительства» 
(пункт 2.4.25). Приводимые в такого рода документах 
определения не выдерживают критики и весьма ма-
ло что проясняют.

В Градостроительный кодекс Российской Федера-
ции от 29 декабря 2004 года № 190-ФЗ летом 2019 
года были внесены референтные исследуемой теме 
изменения. В частности, оказалась закреплена следу-
ющая дефиниция, несколько более адекватно разъ-
ясняющая исследуемый подход: «информационная 
модель объекта капитального строительства – со-
вокупность взаимосвязанных сведений, документов 
и материалов об объекте капитального строитель-
ства, формируемых в электронном виде на этапах 
выполнения инженерных изысканий, осуществления 
архитектурно-строительного проектирования, стро-
ительства, реконструкции, капитального ремонта, 
эксплуатации и (или) сноса объекта капитального 
строительства» (пункт 10.3 статьи 1).

Внесен в Градостроительный кодекс Российской 
Федерации и еще ряд норм, имеющих отношение к 
условиям и компетенции применения BIM-модели-
рования (пункты 3.8 и 3.9 части 1 статьи 6, часть 4.2 
статьи 47, часть 2 статьи 48 и др.).

Действует также ряд относительно свежих доку-
ментов Правительства Российской Федерации (на-
пример, Распоряжение Правительства Российской 
Федерации от 30 сентября 2018 года № 2101-р «Об 
утверждении комплексного плана модернизации и 
расширения магистральной инфраструктуры на пе-
риод до 2024 года»), Минстроя России (утвержден-
ный и введенный в действие Приказом Минстроя 
России в сентябре 2017 года № 1227/пр «Свод правил. 
Информационное моделирование в строительстве. 
Правила формирования информационной модели 
объектов на различных стадиях жизненного цикла»), 
Росавтодора (Распоряжение от 28 марта 2016 года 
№ 461-р «Об утверждении Стратегии развития инно-

вационной деятельности Федерального дорожного 
агентства на период 2016–2020 годов»). Есть еще ряд 
документов нормативно-правового и технического 
правового регулирования по этому тематическому 
горизонту (например, действует ГОСТ Р 57295-2016 
Национальный стандарт Российской Федерации 
«Системы дизайн-менеджмента. Руководство по ди-
зайн-менеджменту в строительстве»).

В любом случае в современной России регулиро-
вание этих вопросов – весьма фрагментарное и по-
верхностное, по большей части казуальное. А степень 
внедрения этих технологий в государственное управ-
ление и в правовую политику в России пока что мала.

Возможности и способы применения техноло-
гий цифровых моделей-двойников (BIM) в праве

Результатом применения технологий цифровых 
моделей-двойников (то есть сложного цифрового мо-
делирования) в праве является, как уже отмечалось 
выше, цифровой образ (цифровой макет, цифровая 
модель, цифровой двойник, в том числе в динамиче-
ской развертке – цифровая симуляция) исследуемой 
сложной правовой системы, сложного правового фе-
номена, правового процесса, правового пространства, 
комплекса правоотношений и т.д.

Уровень представлений как отражение мира во 
вторичных образах, согласно А.А. Гостеву, «является 
не только переходным звеном от непосредственно-
го восприятия к высшим психическим процессам и 
функциям, но и качественно новой ступенью позна-
ния» [Гостев, 2007. С. 8]. И тема отражающих и/или 
воспроизводящих действительность образов (мен-
тальных проекций) и фреймов в праве и правовой 
психологии является одной из наименее исследо-
ванных. 

Тем не менее, сложное цифровое (информацион-
ное) моделирование в отрасли права не представля-
ет собой ничего «сверхъестественного», это вполне 
рациональные, релевантные процедуры предикатив-
ной направленности, связанные с моделированием и 
«проигрыванием» сценариев задействования слож-
ных комплексов правовых норм. Все это человече-
ство тысячелетиями делает в уме или на бумаге (или 
ином носителе), но только в гораздо более упрощен-
ной модальности. И разница здесь, образно говоря, 
как если мы переходим от счета на пальцах к счету на 
сложном электронном калькуляторе.

Предполагается, что «законодатель, «творец» пра-
вовой нормы, должен иметь в голове образ правопо-
рядка, прежде чем он приступит к осуществлению 
правотворческих задач; правоприменитель должен 
располагать заранее установленной, хорошо ему из-
вестной нормой, прежде чем он задастся целью при-
вести то или иное отношение в должный порядок» 
[Мальцев, 2011. С. 27].

Применение BIM-технологий в правовом регу-
лировании имеет весьма позитивные перспективы, 
в будущем позволяя надлежащим образом омоло-
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гировать конституционный дизайн государствен-
ного устройства и государственного строитель-
ства, конституционный дизайн правовой системы 
государства.

В цифровой двойник (сложноонтологичную 
цифровую модель) нормативного правового акта, 
согласно нашему концепту, изначально загружает-
ся («зашивается») и дополнительно подгружается 
по мере необходимости вся релевантная информа-
ция (в зависимости от конкретного случая), в том 
числе и прежде всего следующие наборы (пакеты) 
данных: 

– особенности технико-юридического дизайна 
нормативного правового акта, его внутренней струк-
туры, его атрибуты, внутренняя иерархия норм этого 
акта;

– на кого рассчитан этот нормативный правовой 
акт (круг лиц) и его предметно-объектная область 
регулирования (в том числе ригидные к регуля-
тивному воздействию ее сегменты), параметры и 
пределы референтной юрисдикции («классификация 
нормативной арены»); 

– место этого акта (его иерархическая, функцио-
нальная встроенность) в нормативно-правовом по-
рядке государства, в системе права, в системе законо-
дательства и ее определенном делении;

– юридико-техническое, социальное, полити-
ческое и финансово-экономическое обоснование 
(включая градации целей) этого нормативного пра-
вового акта при его принятии (или под его принятие 
в будущем);

– круг бенефициаров (благополучателей) и круг 
основных акторов (игроков по этому акту); 

– градиенты и меры императивности тех или 
иных частей (норм или комплексов норм) норматив-
ного правового акта;

– исключения в праве, референтные для данного 
(моделируемого) нормативного правового акта;

– сопряженные с этим актом в целом и его кон-
кретными нормами риски и предикативные пробле-
мы правореализации;

– хронологическая разнесенность норм и ком-
плексов норм акта по времени вступления в силу;

– воспроизводимые типизированные (возможно 
– экспериментальные) сценарии правореализации;

– параметры априорно известной (закладываемой 
или допускаемой) редундантности регулирования 
(избыточной заурегулированности) или, напротив, 
пробельности либо слабости регулирования;

– существенно значимые результаты правореали-
зации (в частности, по результатам судебной практи-
ки) и выявленные при этом референтные дефекты 
и дисбалансы правового регулирования (это может 
быть как при моделировании уже действующего 
акта, например, в целях его аудита, так и для проек-
тируемого акта, и тогда сказанное относится к про-
тотипному регулированию в предметно-объектной 
области проектируемого акта);

– сведения о психологическом восприятии и ото-
бражении в общественном сознании легитимности, 
справедливости, человечности, добросовестности, 
разумной рациональности такого акта (картина рас-
пределения отношения к нему в обществе);

– иные референтные нормативные правовые ак-
ты в предметно-объектной области регулирования 
моделируемого нормативного правового акта;

– особенности интерреляции (полярно-оппози-
ционная несовместимость, коллизионность или, на-
против, органичная согласованность, а равно мера 
иерархии) этого нормативного правового акта госу-
дарства с актами иных, помимо права, систем норма-
тивной регламентации в этой же сфере;

– сопряженность этого акта с подлежащими в 
будущем достраиванию частями правопорядка, пра-
вового режима и необходимые данные о таких про-
ектах.

Все это послойно интегрируется в модель на ос-
нове определенной технологической платформы и 
связывается графами юридических знаний, прото-
типирующими, аппроксимирующими и корригирую-
щими логическими порядками (топологиями) моде-
лирования, а также интерфейсными инструментами 
и инструментами динамического «проигрывания» 
(прогона) модели (во времени и в пространстве, по 
кругу лиц или ситуаций, сценариев и т.д.). 

Разумеется, под разработку таких моделей необ-
ходима разработка универсальных сложных интел-
лектуальных программных оболочек – платформ. 
Понадобится создание универсальных «библиотек» 
прототипов, шаблонов, форматов, матриц и наборов 
инструментариев, в том числе концептов, методов и 
инструментариев обработки, архивирования, сохра-
нения и хранения архитектурных данных (архитек-
туры правового дизайна), разработка и применение 
передовых методов и стандартных процедур для 
стабильного функционирования и будущего повтор-
ного использования рассматриваемых цифровых мо-
делей.

В цифровую модель-двойник загружаются необ-
ходимые языковые и интеллектуально-поисковые 
«оболочки», ресурсы оперирования Big Data, а также 
механизмы верификации и валидации (в том чис-
ле принудительно вручную), форматы документов, 
перерабатываемых моделью (или ее обеспечитель-
ными актуаторными механизмами) для загрузки 
(подгрузки) или выгрузки необходимых данных. По-
надобятся и интерфейсы интеграции таких моделей 
с другими цифровыми моделями-двойниками (BIM) 
– в государственном управлении, в реализации круп-
ных экономических проектов и т.д.

Обоснованно полагаем, что технологии циф-
ровых моделей-двойников (BIM) в праве (BIM-
проектирование, BIM-программирование, BIM-аудит 
и др.) могут (и будут) применяться в следующих 
целевых случаях и модальностях:

– аудит и валидация качества (в том числе эф-
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фективности, отсутствия дефектов и дисбалансов) 
правового регулирования;

– правовая аналитика (BIM-аналитики в праве);
– правовая экспертиза и аудит действующего нор-

мативного правового акта, законопроекта или про-
екта подзаконного акта, проектируемого или дей-
ствующего контракта (договора), а равно правовая 
критика;

– упрощение, «смартизация» и иная целенаправ-
ленная омологация нормативно-правовых массивов, 
правовой системы в целом и ее структурных форми-
рований и делений; 

– упреждающее регулирование, предикативное 
конструирование правового континуума (простран-
ства) и управления правовой реальностью;

– прогнозирование исхода проектируемого или 
текущего судебного процесса, предикативная оценка 
его перспектив (это особенно важно для оценива-
ния перспектив в зарубежных или международных 
судах);

– постановка задач на перспективные научные 
изыскания, а равно оценка качества и валидности 

результирующих такие изыскания научных или ин-
струментально-аналитических продуктов.

Заключение
Рассматриваемый метод призван содействовать 

принятию релевантных решений и с самого начала 
запуска процессов оптимизировать таковые.

В июле 2019 года Ролан Вилем Эрик Мюльмее-
стер успешно защитил в Нидерландах диссертацию, 
посвященную применению BIM-технологий в дого-
ворном регулировании и в кадастровых системах. И 
таких научных работ будет все больше и больше, так 
как BIM находится в постоянном развитии и каждый 
год поднимается на новую ступеньку вверх [Талапов, 
2011. С. 7].

Технологии цифровых моделей-двойников (BIM) в 
праве уже в относительно недалеком будущем займут 
свое место в самом центре цифровой трансформации 
и «смартизации» правовой онтологии и правового 
пространства, создадут недостижимые пока возмож-
ности управления цифровыми онтологиями права.
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Аннотация: Влияние управленческих инструментов на развитие территориального инвестклимата оценивается учеными и 
экспертами неоднозначно, о чем свидетельствует проведенный в статье обзор литературы. Анализ тематических работ позво-
лил выявить существенный разброс мнений ученых относительно роли управления в развитии инвестклимата. Отсутствие 
методологического единства существенно затрудняет возможность комплексной валидной оценки управленческих инструмен-
тов региональной инвестиционной экономики. Допуская возможность влияния управленческого фактора на развитие делового 
климата российских регионов, в статье предложен и апробирован комплексный подход, включая, в частности, опрос инвесто-
ров, предпринимателей и сотрудников региональных проектных офисов относительно состояния системы управления инвести-
ционным климатом в регионах. Исследование показало, что значимость управленческого фактора в региональной инвестици-
онной политике России существенна, но особенно эксплицитно она проявляется в период масштабных кризисов и турбулент-
ности экономики. Также были выявлены как растущая степень удовлетворенности состоянием регионального инвестиционно-
го климата, так и рост претензий пользователей к работоспособности, скорости и качеству функционирования созданных 
управленческих институтов. Проведенное автором анкетирование сотрудников региональных проектных офисов позволило 
определить затруднения исполнителей в деле управления развитием регионального инвестклимата, а именно: недостаточ-
ность материально-технического и технологического обеспечения работы проектных офисов; низкая компетентность сотруд-
ников при их функциональной перегруженности; недостаточная вовлеченность в работу по привлечению инвестиций специа-
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Введение
На современном этапе развития экономики, который 

ученые называют посткризисным, роль организацион-
но-управленческих инструментов совершенствования 
регионального инвестиционного климата в России неу-
клонно возрастает.

Экономический кризис 2008 года и следующее за 
ним турбулентное пятилетие обострили проблемы рос-
сийской экономической и инвестиционной политики, 
которые не были столь заметны в «тучные» двухтысяч-
ные годы: несостоятельность концепции экономиче-
ского роста российских регионов, основанного на ста-
бильно высоких ценах на энергетические ресурсы (об 
этом говорится на сайте Всемирного экономического 
форума – Международной организации государствен-
но-частного сотрудничества в докладе «Scenarios for the 
Russian Federation. The World Economic Forum Report. 
World Scenario Series», опубликованном в январе 2013 
года)1; низкая эффективность и результативность мер 
федеральной поддержки депрессивных субъектов Рос-
сийской Федерации (Тенденции развития российских 
регионов. Доклад Н.В. Зубаревич на 470-м заседании 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации от 23 декабря 2019 года)2.

В то же время, по результатам методологически раз-
личных исследований динамики социально-экономиче-
ского развития российских регионов, в период с 2008 по 
2012 год были выявлены 10–12 субъектов Российской 
Федерации, которые демонстрировали стабильно высо-
кие показатели экономики, несмотря на существенные 
экономико-географические различия [Никитин, 2018. 
С. 7]. Исследование организационно-экономического 
механизма инвестиционной политики в этих регионах 
позволило выявить, что многие «секреты» успехов субъ-
ектов Российской Федерации связаны с активизацией 
управленческого ресурса.

На основе распространения успешных инвестицион-
ных практик этих регионов и с учетом передового опыта 
управления развитием инвестклимата в развитых стра-
нах с 2012 года на общероссийском уровне внедряет-
ся единый комплекс организационно-управленческих 
инструментов развития регионального инвестклима-
та, включая: «дорожные карты» Национальной пред-
принимательской инициативы, Стандарт деятельности 
органов исполнительной власти субъекта Российской 
Федерации по обеспечению благоприятного инвестици-
онного климата в регионе, Национальный рейтинг со-
стояния инвестиционного климата в субъектах Россий-
ской Федерации, масштабирование лучших муниципаль-
ных и региональных управленческих практик развития 
делового климата; целевые модели упрощения проце-
дур ведения бизнеса и по-вышения инвестиционной 
привлекательности субъектов Российской Федерации 
(далее – целевые модели).

Применение этого комплекса инструментов с 2012 

1 http://www.weforum.org/reports/scenarios-russian-federation 
2 https://www.youtube.com/watch?v=rgcS1Izc-_M 

по 2018 год способствовало достижению российской 
экономикой существенных результатов: улучшение по-
ложения страны в международном инвестиционном 
рейтинге «Doing Business» с 124-й позиции в 2011 году 
до 31-й позиции в 2019 году; реализация крупных ин-
вестиционных проектов в субъектах Российской Фе-
дерации; развитие территориальной инвестиционной 
инфраструктуры; усиление законодательных гарантий 
для инвесторов и бизнеса в регионах. 

Однако комплексных исследований, посвященных 
оценке управленческих инструментов стимулирования 
развития регионального инвестклимата с учетом вы-
зовов и перспектив становления экономики знаний, в 
отечественной литературе пока немного. 

Вместе с тем, начиная с 2017 года, когда большая 
часть управленческих инструментов улучшения инвест-
климата была внедрена во всех субъектах Российской 
Федерации, положительная динамика развития терри-
ториального инвестклимата несколько замедлилась, 
увеличились разрывы между субъектами Российской 
Федерации по показателям привлечения инвестиций.

Указанные обстоятельства требуют углубленного 
комплексного научного анализа в направлениях оценки 
вклада управленческого фактора в улучшение инвести-
ционного климата субъектов Российской Федерации, 
выявления барьеров и дополнительных резервов сти-
мулирования эффективности управления развитием ин-
вестклимата субъектов Российской Федерации. 

Основы исследования управленческого фактора в 
региональной инвестиционной политике

Управленческий фактор в региональной инвестици-
онной политике является объектом многих исследова-
ний. В работах теоретического характера обсуждается 
значимость управления в деле развития регионального 
инвестклимата, аргументируется необходимость повы-
шения эффективности такого управления. Инструменты 
региональной инвестиционной политики принято на-
зывать эффективными, если их использование в данном 
регионе дает устойчивые результаты, выигрывающие 
в сравнении с другими регионами [Кузнецова, 2019. 
С. 164].

Однако вопросы о параметрах оценки такой эффек-
тивности, о вкладе управленческих действий в развитие 
инвестклимата являются гораздо более дискуссионны-
ми. Поскольку инструменты развития регионального 
инвестиционного климата производны от региональной 
экономической политики и, соответственно, зависят от 
ее приоритетов, целей и задач, отправным этапом ис-
следования сущности инструментария стимулирования 
инвестиций является изучение теорий государствен-
ного регулирования экономического развития регио-
нов. В соответствии с классификацией, предложенной 
Г. Кэмероном, совокупность данных теорий можно раз-
делить на три направления: «неинтервенционалисты», 
отрицающие необходимость влияния власти на разви-
тие территорий; «адапторы», выступающие за политику 
«мягкого регулирования» процесса развития регионов 
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посредством управления инвестиционными и миграци-
онными процессами; «радикалы», предлагающие актив-
ное вмешательство государства в региональные процес-
сы [Cameron, 1977. P. 376–388].

Для России с ее существенными региональными раз-
личиями методологически наиболее адекватной пред-
ставляется концепция «адаптивной» государственной 
инвестиционной политики, получившая развитие в тру-
дах А. Леша, Я. Тинбергена, О.В. Витковского, В.А. Мау и 
К.А. Яновского. Эти ученые предлагают сочетать в рамках 
национальной инвестиционной политики цели притока 
капитала в экономически успешные регионы страны с 
воздействием на экономику проблемных территорий, ар-
гументируя, что это способствует повышению инвести-
ционной привлекательности страны и ее регионов, росту 
передовых отраслей производства и совершенствованию 
структуры регионального и национального хозяйства 
[Леш, 1958. С. 78; Tinbergen, 1967. P. 59; Витковский, 1984. 
С. 106–119; Мау, Яновский, 2001. С. 27].

Применительно к особенностям территориального 
устройства России и актуальным задачам ее социаль-
но-экономического развития идеи «адапторов» могут 
оказаться весьма полезными, поскольку в условиях де-
фицита финансовых средств нерационально оказывать 
господдержку депрессивным регионам без развития в 
них инвестиционной инфраструктуры. Становление эко-
номики знаний предполагает инвестирование прежде 
всего в наукоемкие отрасли и в сферы, содействующие 
развитию интеллектуального капитала. Действующая 
федеральная инвестиционная политика не сочетает 
цели стимулирования развития регионов («полюсов 
роста») с мерами поддержки депрессивных регионов. 
Результативность поддержки малого и среднего пред-
принимательства, несмотря на активность федераль-
ного центра по снижению административных барьеров, 

неодинакова по субъектам 
Российской Федерации, как 
следует из Доклада Мини-
стерства экономического 
развития Российской Феде-
рации «О состоянии и раз-
витии малого и среднего 
предпринимательства в 2019 
году»3.

Обозначенные проблемы 
не являются специфически 
российскими. На постинду-
стриальном этапе развития 
экономики их решают как 
развитые, так и развивающи-
еся страны. Артикулировав 
на основании выявленных 
проблем актуальные цели 
развития регионального ин-
вестклимата и исходя из сущ-
ности функций управления, 
национальные правитель-
ства определяют соответ-

ствующий набор инструментов повышения инвестпри-
влекательности регионов (рисунок 1).

Сходную логику целеполагания инвестиционной по-
литики восприняла и Россия. С 2012 года стимулиро-
вание развития инвестиционного климата в субъектах 
Российской Федерации осуществляется за счет внедре-
ния комплекса инструментов, предполагающих интен-
сификацию управленческого потенциала региональной 
власти, то есть управленческих инструментов. В России 
выстраивается единый комплекс регулирования про-
цесса развития регионального инвестклимата, включая 
федеральный, региональный и муниципальный уровни 
(рисунок 2).

Отличительными особенностями этого комплекса 
управленческих инструментов стимулирования регио-
нального инвестклимата явились:

1) попытка организовать эффективное функцио-
нальное взаимодействие федерального, федерально- 
окружного, регионального и муниципального уровней 
управления, а также подведомственных организаций, по 
решению задач развития делового климата территорий;

2) совместная работа государственных органов, объе-
динений бизнеса, уполномоченного по правам предпри-
нимателей, АНО «Агентство стратегических инициатив 
по продвижению новых проектов» (далее – АСИ), веду-
щих экспертов над созданием методологии и инструмен-
тов стимулирования управленческой эффективности 
в сфере развития регионального делового климата с 
учетом современных вызовов и возможностей для рос-
сийской экономики;

3 http://go.mail.ru/redir?type=sr&redir=eJzLKCkpsNLXL85N0kvPL
9MrKtVPzEvMqSzJTC7WNzS3NDLUyyjJzWFgMDQ1tzQ0MDQwMG
HYtzg7Pbys8a71Kn4n3oqAGAD1dxX4&src=5f5970&via_
page=1&user_type=49&oqid=877672c17ff58226

Рисунок 1. Процесс формирования инструментов развития регионально-
го инвестиционного климата 

Figure 1. The process of forming tools for the development of the regional 
investment climate



73
О.И. Кондратенко. Оценка управленческих инструментов стимулирования инвестиционного климата в регионах России

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 2

3) регулирование процесса разработки, 
внедрения и оценки инвестиционного инстру-
ментария осуществляется АСИ, которое не вхо-
дит в систему государственного управления, а 
также Наблюдательным советом при Прези-
денте Российской Федерации (это повышает 
объективность планируемых и реализуемых 
мероприятий);

4) широкое привлечение (более 40 тыс. 
человек) предпринимателей и инвесторов, го-
сударственных и муниципальных служащих 
из всех 85 субъектов Российской Федерации к 
мониторингу и оценке результативности вне-
дряемых инструментов;

5) учет передового международного опыта 
развитых и развивающихся стран в аспекте 
повышения эффективности управления раз-
витием регионального инвестиционного кли-
мата.

Подробное описание каждого из этих ин-
струментов, а также процесса их внедрения в 
2013–2017 годах содержится в исследовании 
«Формирование и обеспечение эффективного 
функционирования региональных управленческих ко-
манд» [Никитин, 2018. С. 246–320].

В аспекте оценки управленческих инструментов наи-
более дискуссионными являются вопросы выявления 
критериев и целевых значений эффективности инстру-
ментов, определения вклада управленческого фактора 
в развитие регионального инвестклимата, выбора ме-
тодов оценивания (количественных, качественных и 
комбинированных).

Вопрос выявления критериев успешности действий 
региональных органов власти по развитию делового 
климата освещен в экономической литературе достаточ-
но подробно. В связи с тем, что иностранные инвесторы 
объективнее оценивают преимущества и недостатки 
вложения капитала на той или иной территории, основ-
ным критерием эффективности региональной инвести-
ционной политики предложено считать объем прямых 
иностранных инвестиций (далее – ПИИ), привлеченных 
в регион [Кузнецова, Кузнецов, 2015. С. 149]. Соответ-
ственно оцениваются усилия региональной власти, на-
правленные на приток прямых иностранных инвести-
ций в регион. Эта логика составляет основу методологии 
формирования совокупности критериев большинства 
современных международных и национальных инвести-
ционных рейтингов.

Помимо иностранных инвесторов, капиталовложе-
ния в национальную и региональные экономики осу-
ществляют: правительство страны, физические лица, а 
также крупный, средний и (в меньшей степени) малый 
бизнес. Вот почему критерии поддержки предпринима-
тельства и защиты его прав на региональном уровне 
также считаются показателями успешности развития 
делового климата на территории и включаются в состав 
инвестиционных рейтингов.

Сочетание критериев состояния инвестиционной и 

деловой среды в регионах представлено в методологи-
ях BERI-Index (Business Environment Risk Information), 
интегрального индекса Doing Business (индекс легкости 
ведения бизнеса, рассчитывается по методике Всемир-
ного банка), Национального рейтинга инвестиционной 
привлекательности субъектов Российской Федерации.

Состояние и развитие регионального инвестклимата 
зависит не только от объема инвестиций, но и от струк-
туры их размещения на территории, а также от результа-
тивности их использования региональной властью [Куз-
нецова, 2019. С. 174]. Именно поэтому представляется 
необходимой оценка расходов региональных бюджетов 
и внебюджетных фондов, в первую очередь по следую-
щим аспектам: текущая поддержка отраслей промыш-
ленности, сельского хозяйства, ЖКХ; объем расходов 
региональных бюджетов на душу населения с учетом 
прожиточного минимума. Однако в известных автору 
рейтинговых методиках (в том числе методике Нацио-
нального рейтинга инвестиционной привлекательности 
субъектов Российской Федерации) критерии расходов 
инвестиций не отражены. 

Важным методологическим вопросом является выяв-
ление целевых значений «инвестиционных» критериев. 
Выделяют два способа определения целевых значений 
критериев: 1) исходя из рассчитанных средних значе-
ний по генеральной совокупности, 2) исходя из рас-
считанной средней по подвыборке наиболее успешных 
субъектов [Алескеров, Головщинский, Клименко, 2006. 
С. 32]. В первом случае достичь целевых значений по 
критериям большинству исполнителей достаточно лег-
ко. Во втором случае у исполнителей возникают вопро-
сы о справедливости установленных целевых значений. 
Поскольку Национальный рейтинг инвестиционной 
привлекательности субъектов Российской Федерации и 
целевые модели формировались исходя из показателей 

Рисунок 2. Инструменты развития инвестиционного кли-
мата в регионах России (2012–2019 годы) 

Figure 2. Tools for developing the investment climate in 
Russia’s regions (2012–2019)
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эффективности привлечения инвестиций в наиболее 
успешных субъектах Российской Федерации, апелляцию 
на результаты рейтинга и исполнения целевых моделей 
подали в 2017 году 23 субъекта Российской Федерации, в 
2018 году – 42 региона, в 2019 году – 65 регионов4.

Вопрос определения значимости управления как 
фактора развития регионального инвестклимата в ис-
следованиях неоднозначен.

При том что большинство авторов указывают на 
наличие влияния управленческого фактора в развитии 
делового климата в регионе, оценка этого влияния ва-
рьируется от несущественного [Кузнецова, 2019. С. 210] 
до приоритетного [Никитин, 2018. С. 35]. Главным ар-
гументом авторов, нивелирующих вклад управления в 
развитие регионального инвестклимата, служит тезис 
о преобладающем значении объективных условий ре-
гионального развития [Кузнецова, 2019. С. 196]. По их 
мнению, регионы, которым «повезло» с ресурсами, кли-
матом, экономико-географическим положением, всегда 
будут более успешными в инвестиционном отношении, 
чем остальные территории. Однако исследования, в ко-
торых сделан подобный вывод, проведены в периоды 
ослабления (или отсутствия) стратегически продуман-
ной и последовательной федеральной экономической 
политики в отношении регионов. Экспертные исследо-
вания, в которых лидерами по привлечению инвестиций 
выступают российские регионы с различными природ-
но-климатическими, ресурсными, пространственными 
характеристиками («Регионы России: драйверы роста: 
4x4» Доклад Совета по глобальной повестке дня Все-
мирного экономического форума о развитии России 
на основе сценариев развития Российской Федерации. 
2014. Июль)5, не всегда подтверждают справедливость 
этого тезиса.

Определение характера и степени влияния управ-
ленческих инструментов на динамику регионального 
инвестклимата попадает в фокус внимания эконометри-
ческих исследований. Такие работы распространены в за-
рубежной экономической науке. Например, изучение вза-
имосвязи значений показателей рейтинга Doing Business 
и динамики экономик в 135 странах за период с 1993 по 
2002 год [Djankov, McLiesh, Ramalho, 2006. P. 396–400]; 
исследование влияния реформ в области «снижения ад-
министративных барьеров» на показатели темпов роста 
экономики и объем инвестиций в 100 странах за 2003–
2007 годы6; анализ взаимосвязи региональных реформ 

4 См.: Материалы заседания рабочей группы Государственного 
совета Российской Федерации «О мерах по повышению инве-
стиционной привлекательности в субъектах Российской Феде-
рации». Архив Агентства стратегических инициатив. 2019.

5 http://www3.weforum.org/docs/GAC/2014/WEF_GAC_Russia_
DriversGrowth_Report_2014.pdf 

6 Eifert B.P. Do regulatory reforms stimulate investment and growth? 
Evidence from the Doing Business Data 2003-07. Working Paper 
159. Center for Global Development. Washington DC. 2009: https://
www.cgdev.org/sites/default/files/1420894_file_Economic_
Response_FINAL.pdf

по снижению административных барьеров для инвесто-
ров и динамики регионов в Мексиканском национальном 
индексе занятости за период с 2000 по 2004 год7.

Отечественные исследования, использующие схожую 
методологию, пока не столь многочисленны. К их числу 
можно отнести: изучение влияния деятельности регио-
нальной власти по развитию институциональной среды 
для бизнесменов и инвесторов на состояние экономик 
российских регионов до и во время экономического кри-
зиса 2008–2009 годов [Guriev, Tsyvinski, 2010. P. 12]; срав-
нительный анализ легкости ведения бизнеса в странах 
с высокоразвитой и развивающейся инвестиционной 
инфраструктурой [Yakovlev, Zhuravskaya, 2013. P. 810]; 
исследование взаимосвязи между инвестиционным за-
конодательством субъектов Российской Федерации и 
объемами привлеченных в регионы инвестиций по 73 
субъектам Российской Федерации за 1992–1998 годы 
[Коломак, 2000. С. 120–128].

Авторы этих работ, применяя сходную методологию 
исследования (анализ панельных рядов по определен-
ным показателям социально-экономического развития 
и регрессионный анализ), выявляют достаточно устой-
чивую прямую количественную взаимосвязь между пре-
образованиями по управлению развитием инвестицион-
ного климата и улучшением экономических характери-
стик территорий.

Однако вопрос о степени валидности этих исследова-
ний является неоднозначным по следующим причинам:

1. В каждом исследуемом регионе на деловой климат 
прямо и косвенно влияет совокупность количественных 
и качественных факторов различного генеза, помимо 
тех условий, которые включены в разработанную мо-
дель регрессии. Далеко не все эти факторы могут быть 
включены в исследовательский фокус как равнозначные 
[Лавров, 1996. С. 125–130].

2. Комплекс действий по привлечению инвестиций, 
который предпринимают на практике региональные 
власти, обычно формализуют в рамках исследования в 
виде переменных и их двоичных значений (например, 
при наличии закона об инвестициях переменной присва-
ивается значение «один», при отсутствии такого закона 
– «ноль»). Однако само наличие тех или иных элементов 
региональной инвестиционной структуры еще не озна-
чает ее работоспособности.

3. Официальная статистика, касающаяся состояния 
инвестиционного климата субъектов Российской Феде-
рации, сокращает возможности для масштабных эконо-
метрических исследований в период до 2015 года, когда 
основные показатели по регионам рассчитывались и 
публиковались Росстатом. Только начиная с 2015 года 
Центральный банк Российской Федерации публикует 
данные по накопленным ПИИ в регионах России (как 
по общим объемам, так и в разрезе структуры инвести-

7 Bruhn M. License to sell: the effect of business registration reform on 
entrepreneurial activity in Mexico. Policy Research Working. Paper 
4538. World Bank, Washington DC, 2008: http://documents.world-
bank.org/curated/en/440411468281744397/pdf/wps4538.pdf
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ций). Это дает возможность проанализировать успехи 
регионов в посткризисный период как по количеству 
привлеченных инвестиций, так и по их качественным 
характеристикам: странам – источникам капиталовло-
жений, видам экономической деятельности инвесторов, 
зонам притока и оттока капитала, роли офшорного ка-
питала в российских регионах. Вместе с тем отсутствие 
соответствующей муниципальной статистики не дает 
возможности оценить эффективность региональной ин-
вестиционной политики в территориальном разрезе 
(например, распределение инвестиций по территории и 
отраслям региона, социально-экономическое положение 
муниципальных образований внутри субъекта Россий-
ской Федерации, уровень жизни на различных террито-
риях региона). Кроме того, опираясь исключительно на 
статистические данные, не всегда удается обнаружить 
глубинные причины недостаточной эффективности ре-
гиональной инвестиционной политики и ее инстру-
ментария, связанные с дефектами системы управления 
региональным инвестклиматом.

Вышеизложенное свидетельствует о необходимости 
комплексного количественно-качественного анализа со-
вокупного влияния объективных и управленческих фак-
торов развития регионального инвестиционного клима-
та в конкретный период трансформации национальной 
государственности. 

Анализ факторов и динамики развития инвест-
климата в регионах России

С учетом известных автору кодификаций инструмен-
тов привлечения инвестиций в регионы, а также задач 
настоящей статьи, факторы совершенствования инвест-
климата классифицированы на объективные (междуна-
родные и внутригосударственные) и организационно-у-
правленческие. 

Международными объективными факторами реги-
онального инвестиционного климата России являются:

1. Тренд снижения цен на нефтегазовые ресурсы, 
который начался в 2008 году и повлек за собой так 
называемое «время турбулентности», когда многие на-
циональные правительства, в том числе и российское, 
вынуждены были коренным образом пересматривать 
стратегию развития государств, искать новые ресурсы 
для развития экономик в непредсказуемых условиях 
[Хайдуков, Тасалов, 2015. С. 98].

2. Политика экономических санкций США и стран Ев-
ропейского союза по отношению к России (проводится 
с 2014 года в связи с вхождением Крыма в состав Рос-
сийской Федерации). Как отмечают эксперты, негатив-
ные ожидания иностранных инвесторов относительно 
продолжающейся санкционной политики не лучшим 
образом влияют на динамику притока иностранных 
инвестиций в Россию. Опубликованная в апреле 2019 
года Центральным банком Российской Федерации стати-
стика по притоку иностранных инвестиций за 2018 год 
демонстрирует более чем трехкратное снижение входя-
щих иностранных инвестиций по сравнению с уровнем 
2017 года. И хотя ситуация с притоком иностранных 

инвестиций в первом полугодии 2019 года несколько 
улучшилась, в условиях сохранения санкций и ухудше-
ния инвестиционного имиджа России существенный 
рост иностранных инвестиций в российскую экономику 
выглядит пока маловероятным, – считает автор статьи 
от 7 июня 2019 года «Прямые иностранные инвестиции 
немного оживились» в журнале «Экономика и жизнь»8. 
Соответственно, экономики регионов существенно по-
страдали от оттока зарубежных капиталовложений.

3. Развитие цифровой экономики. С начала XXI ве-
ка цифровизация пространства признается одним из 
важнейших условий, сопутствующих успеху социально- 
экономического развития территорий. К такому выводу 
пришли в результате сопоставления данных 85 стран 
мира по рейтингу «Doing Business – 2017» по индексу 
«E-intensity – 2015» (Индекс электронной интенсивности 
Boston Consulting Group)9. Государства и регионы, преу-
спевающие в вопросах цифровизации, имеют большие 
шансы на успех в развитии инвестиционного климата, 
чем страны с отставанием или существенными межре-
гиональными различиями в становлении цифровой эко-
номики.

К числу внутригосударственных объективных фак-
торов развития регионального инвестклимата иссле-
дователи традиционно относят отраслевую структуру 
производства, экономико-географическое положение, 
природно-климатические условия.

К началу двухтысячных годов на социально-эконо-
мическое положение регионов России негативно повли-
яли результаты преобразований страны в 80–90-х годах 
двадцатого века. Среди них: незавершенность советской 
экономической модернизации; несоответствие совет-
ской отраслевой структуры целям и динамике рыноч-
ных реформ начала 1990-х годов; радикальная либера-
лизация экономического курса в середине 1990-х годов 
при непоследовательности, бессистемности и слабости 
федерального регулирования экономического разви-
тия субъектов Российской Федерации; крайне высокая 
степень политической и экономической эмансипации 
субъектов Российской Федерации в 1990-х годах. В итоге 
промышленный спад, а затем и рост экономики был 
неравномерен по отраслям, а отрасли, в свою очередь, 
были неравномерно распределены по регионам.

В этих условиях относительно благополучными ока-
зались регионы, которые специализировались на экс-
портно ориентированных отраслях. Меньше всего ин-
вестиций получали субъекты Российской Федерации, 
ориентированные на внутренний рынок, а также регио-
ны с высокой долей обрабатывающей промышленности 
[Кузнецова, 2019. С. 130].

Влияние пространственного фактора выражается в 
опережающем развитии западных регионов России по 
сравнению с восточными, а также в уровне социально- 
экономического развития государств, с которыми грани-
чит ряд российских регионов [Вардомский, 2010. С. 90].

8 https://www.eg-online.ru/article/400727/
9 http://indexingtheworld.org/bcg-e-intensity-index/
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Организационно-управленческими факторами состо-
яния регионального делового климата можно назвать 
деятельность государственных органов федерального 
и регионального уровней, а также органов местного 
самоуправления, влияющую на состояние и динамику 
развития делового климата в субъектах Российской Фе-
дерации. 

Федеральный центр создает необходимые экономи-
ческие условия для развития инвестклимата в регионах: 
установление верхних и нижних ставок налогообложе-
ния для инвесторов, предпринимателей и физических 
лиц; установление налоговых льгот (индивидуальных, 
социальных, отраслевых, региональных, льгот для осо-
бых экономических зон), учреждение правил льготиро-
вания инвесторов. Однако вопросы реализации всего 
этого комплекса федеральных мер на подведомствен-
ной территории, меры дополнительной региональной 
поддержки инвесторов и предпринимателей, а также 
активизация роли муниципальных образований в сфере 
развития территориального инвестклимата находятся 
в компетенции региональной власти [Мау, Яновский, 
2001. С. 32].

В условиях «парада суверенитетов» большинства 
субъектов Российской Федерации и «мягкой» федераль-
ной инвестиционной политики 1990-х годов исполь-
зование организационно-управленческого фактора ин-
вестпривлекательности регионов в полной мере зависе-

ло от руководства субъектов. В качестве позитивного и 
негативного примеров эффективности «регионального 
менеджмента» в литературе приводят либеральную эко-
номическую политику Нижегородской и консерватизм 
Ульяновской областей [Лавров, Кузнецова, 1997. С. 58–
62]. Стратегически успешной в этот период считают по-
литику «мягкого вхождения в рынок» Татарстана [Моро-
зов, 1988. С. 86]. К началу 2000-х годов с усилением тен-
денций централизации власти в большинстве субъектов 
Российской Федерации привлечение инвестиций стало 
в большей степени зависеть от объективных факторов.

Анализируя состояние инвестиционного климата 
субъектов Российской Федерации с начала 2000-х го-
дов по настоящее время, можно выделить 3 периода, 
которые различаются преобладанием определенных 
внешних факторов, концепций и инструментов стиму-
лирования регионального инвестклимата: «экономика 
стабильного роста» (2000–2008 годы), «кризисная эко-
номика» (2009–2012 годы), «посткризисное развитие» 
(2013–2018 годы).

На диаграмме 1 приведены данные по регионам, 
которые попадали в число двадцати наиболее успешных 
по показателю привлечения ПИИ в 2000, 2009, 2012 и 
2018 годах. 

Для обеспечения репрезентативности межрегио-
нальных различий в диаграмме в число субъектов Рос-
сийской Федерации не включалась Москва, которая на 

Диаграмма 1. Объем ПИИ в субъектах Российской Федерации, млрд долл.*

Diagram 1. Volume of Foreign Direct Investment in the constituent entities of the Russian Federation, billion 
dollars

*Составлено автором на основе данных Росстата1 и Статистического бюллетеня Банка России2

1 https://gks.ru/folder/11109/document/13259
2 http://www.cbr.ru/collection/collection/file/25517/bbs_1911r.pdf
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протяжении всего постсоветского периода развития на-
шей страны является «оазисом социального благополу-
чия» и «витриной российского капитализма» [Юданов, 
1999. С. 103–108]. 

Анализ диаграммы позволяет сделать следующие 
выводы.

До середины 2000-х годов преобладающим факто-
ром российской инвестиционной политики были ста-
бильно высокие цены на сырьевые ресурсы. Регионы, 
обладающие ими, демонстрировали устойчиво высокие 
показатели привлечения ПИИ. При этом на 10 субъектов 
Российской Федерации приходилось более 80% ПИИ, 
а иностранные инвесторы предпочитали вкладывать 
средства в традиционно благополучные нефтегазодобы-
вающие и чернометаллургические отрасли [Зубаревич, 
2010. С. 23].

В период мирового кризиса 2008–2011 годов при-
влечение ПИИ существенно сократилось даже у весьма 
успешных регионов в сравнении с периодом «стабиль-
ного экономического роста» середины 2000-х годов. При 
этом наибольший спад привлечения ПИИ (по сравнению 
с докризисным периодом) демонстрируют регионы с 
богатым природно-ресурсным потенциалом. Именно их 
экономические системы пострадали от кризиса в наи-
большей степени.

Показатели регионов России по ПИИ на 2012 год от-
личаются высоким уровнем разброса, что позволяет сде-
лать вывод об одновременном влиянии разнообразных 
факторов на экономику регионов в период «турбулент-
ности». С одной стороны, восстанавливают свои докри-
зисные позиции некоторые богатые ресурсами регио-
ны. С другой стороны, демонстрируют эффективность 
управления региональным инвестиционным климатом 
субъекты Российской Федерации, не отличающиеся эко-

номико-географическими преимуществами: Вологод-
ская, Липецкая, Новгородская, Ростовская, Самарская, 
Тульская области, Краснодарский и Пермский края.

Период с 2013 по 2018 год, называемый в современ-
ной экономической литературе посткризисным, также 
характеризуется значительными межрегиональными 
различиями в вопросах привлечения ПИИ на террито-
рию России. Можно наблюдать, что к завершению 2018 
года позиции регионов, вышедших в двадцатку наибо-
лее успешных по исследуемому показателю в 2012 году 
и не имевших экономико-географических преимуществ, 
изменились незначительно.

Таким образом, на примере динамики привлечения 
ПИИ в российские регионы в период с 2000 по 2018 
год можно сделать вывод, что организационно-управ-
ленческий фактор оказывает определенное влияние на 
инвестклимат субъектов Российской Федерации. Это 
влияние проявляется более эксплицитно в периоды кри-
зиса и нестабильности.

Оценка управленческих инструментов развития 
инвестклимата предпринимателями, инвесторами и 
сотрудниками региональных проектных офисов 
С точки зрения взаимодействия с целевыми группа-
ми и оценки их восприятия происходящих изменений 
важным и статистически слабо учитываемым аспектом 
оценки эффективности и результативности региональ-
ной инвестиционной политики является изучение мне-
ний и отношений инвесторов и предпринимателей к 
проводимым властью изменениям в области развития 
инвестиционного климата [Щербатых, 2009. С. 89].

Для оценки пользователями управленческих инстру-
ментов развития территориального инвестклимата в 
России такие исследования проводились с 2013 года в 

субъектах Российской Фе-
дерации путем «контроль-
ной закупки»10, а также 
социологических опросов 
с использованием случай-
ной целевой, квотной и экс-
пертной выборки. Резюми-
руя результаты этих иссле-
дований, нашедших свое 
отражение в декабрьском 
Докладе Государственного 
совета Российской Федера-

10 «Контрольная закупка» – 
опрос получателей государ-
ственных и муниципальных 
услуг, предоставляемых регио-
нальными органами исполни-
тельной власти в области рабо-
ты с инвесторами и поддержки 
малого и среднего предприни-
мательства, с целью выявления 
мнений респондентов относи-
тельно качества услуг.

Диаграмма 2. Трудности внедрения организационно-управленческих 
инструментов развития инвестклимата в субъектах Российской Федерации

Diagram 2. Difficulties in implementing organizational and management tools 
for the development of investment climate in the constituent entities of the 
Russian Federation
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ции «О мерах по повышению инвестиционной привле-
кательности в субъектах Российской Федерации» в 2018 
году, можно прийти к следующим выводам:

1. Оценка качества и быстроты прохождения инве-
сторами и бизнесом административных процедур суще-
ственно варьируется по регионам. Наибольшая степень 
удовлетворенности бизнеса обнаружена в регионах, ли-
дирующих по количественным показателям привлече-
ния инвестиций.

2. По мнению предпринимателей, в 2017–2018 го-
дах (в сравнении с 2015–2016 годами) стало труднее 
получить кредиты и арендовать либо приобрести не-
движимость; снизился уровень финансовой поддержки 
бизнеса, ухудшилось качество телекоммуникационных 
услуг в регионе.

3. С 2017 года инвесторы и предприниматели прио-
ритетное внимание уделяют качеству процедур и сроков 
их поддержки со стороны региональной и муниципаль-
ной власти (время регистрации, подключения к комму-
никациям, защита прав инвесторов и т.д.), а не формаль-
ному наличию в регионе объектов поддержки бизнеса и 
инвесторов.

Это позволяет сделать вывод как о возрастающей 
значимости для российских респондентов управлен-
ческих инструментов развития регионального инвест-
климата, так и о необходимости уделять приоритетное 
внимание работоспособности этих инструментов, а не 
просто их наличию в регионе.

Поскольку результативность региональной инвести-
ционной политики в немалой степени зависит от ее ис-
полнителей, большое значение приобретают исследова-
ния мнений сотрудников региональных управленческих 
команд относительно «слабых звеньев» внедряемых 
инструментов управления развитием делового климата 
в субъектах Российской Федерации.

Автором данной статьи в ноябре 2019 года было про-
ведено анкетирование 181 сотрудника региональных 
проектных офисов из 47 субъектов Российской Федера-
ции. Результаты выявления недостатков и трудностей 
развития системы управления региональным деловым 
климатом представлены на диаграмме 2.

Трудности развития системы управления региональ-
ным деловым климатом можно классифицировать сле-
дующим образом:

1. Внешние по отношению к системе: низкий уровень 
материально-технической и технологической оснащен-
ности работы проектных офисов (отметили 42% опро-
шенных); частые сбои в работе ИАС «Region-ID» (39%); 
отсутствие межведомственного электронного оборота 
(36%); недостаточный уровень цифровизации регионов 
(17%).

2. Внутренние: отсутствие необходимой квалифика-
ции для работы с иностранными инвесторами (55%); 
отсутствие мотивации сотрудников работать более эф-
фективно (42%); недостаточная вовлеченность мест-
ных администраций (39%), непрофильных организаций 
(35%), федеральных экспертных групп (27%) в работу 
по развитию делового климата «на местах».

Заключение
Таким образом, для повышения валидности иссле-

дований, направленных на оценку управленческих ин-
струментов стимулирования развития инвестклимата 
в субъектах Российской Федерации, целесообразно ис-
пользовать комбинированный подход, предполагаю-
щий изучение объективных факторов, влияющих на 
региональный инвестиционный климат, исследование 
статистически измеримых результатов внедрения ин-
струментов стимулирования инвестклимата в регионах 
России на предмет их эффективности и результативно-
сти, выявление мнений региональных управленческих 
команд, инвесторов и предпринимателей по вопросам 
успешности применения управленческих инструментов 
развития делового климата в субъектах Российской Фе-
дерации.

В рамках методологии такого исследования можно 
сочетать факторный, статистический, регрессионный 
анализ (начиная с 2015 года), социологический опрос 
исполнителей, инвесторов и предпринимателей. Полу-
чение сходных результатов с использованием указанных 
методов повышает ценность гипотезы о существенном 
влиянии управленческих инструментов на развитие 
регионального инвестиционного климата в посткри-
зисной российской экономике, а также аргументирует 
необходимость концентрации усилий власти, экспертов 
и бизнес-сообщества для устранения выявленных слож-
ностей.
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Введение
Сегодня, в условиях ускоренных процессов глобали-
зации, человечество стремится создать мир, который 
будет развиваться на основе гармонии, взаимного до-
верия и уважения различных культур. Доверие яв-
ляется одним из важнейших факторов утверждения 
взаимопонимания в двусторонних и многосторонних 
отношениях.

Узбекистан поддерживает усилия Шанхайской ор-
ганизации сотрудничества (ШОС) в сферах многопла-
нового торгово-экономического и культурно-гумани-
тарного сотрудничества, а также в борьбе с трансна-
циональной организованной преступностью. В рамках 
ШОС интенсивно развивается двухстороннее сотруд-
ничество между государствами-членами [Мухитдино-
ва, 2016. С. 867]. Деятельность расположенной в Таш-
кенте Региональной антитеррористической структуры 
(РАТС) Шанхайской организации сотрудничества имеет 
большое значение для упрочения мира и благополучия, 
а также при осуществлении совместной борьбы против 
различных угроз. В 2001 году, когда формировалась 
Шанхайская организация сотрудничества, основными 
элементами взаимодействия выступали вопросы безо-
пасности. Сегодня сотрудничество между государства-
ми охватывает неизмеримо более широкий круг вопро-
сов, включая культурно-гуманитарные, экологические, 
экономические. Успешному взаимодействию между 
государствами, а также созданию атмосферы взаим-
ного доверия и добрососедства, межнационального и 
межконфессионального согласия, развитию межциви-
лизационного диалога среди стран Шанхайской орга-
низации сотрудничества способствует Центр народной 
дипломатии ШОС в Узбекистане.

На пленарном заседании первого российско-узбек-
ского образовательного форума «Новые кадры – для 
новой экономики» 18 октября 2018 года в Академии 
государственного управления при Президенте Респу-
блики Узбекистан Владимир Мау, ректор РАНХиГС при 
Президенте Российской Федерации, выступая с докла-
дом «Перспективы сотрудничества России и Узбекиста-
на в области подготовки кадров для государственного 
управления», напомнил о необходимости «совместной 
подготовки конкурентоспособных, адаптивных и все-
сторонне развитых управленческих кадров для госу-
дарственного сектора с целью решения задачи иннова-
ционного развития общества»1.

Ориентиры развития и основные вызовы современ-
ности
Узбекистан заинтересован в дальнейшем укреплении 
торгово-экономических связей и взаимодействия в 
транспортно-транзитной сфере со странами-участни-
цами ШОС и расширении возможностей выхода стран 
на мировой рынок. Железнодорожные транспортные 
перевозки играют немаловажную роль в развитии эко-

1 https://www.ranepa.ru/images/News/2018-10/22-10-2018-
prezentacia-rektora.pdf

номики Узбекистана, что обусловлено несколькими 
факторами:

– особенность удобного географического положе-
ния Узбекистана и его место в геополитическом про-
странстве Центральной Азии;

– наличие развитой системы транспортных комму-
никаций;

– самая высокая в Центральной Азии плотность сети 
автомобильных дорог – 41 километр на 100 кв. киломе-
тров (для сравнения: в Таджикистане – 19,4 километра 
на 100 кв. километров, Кыргызстане – 17 километров 
на 100 кв. километров, Казахстане – 4,7 километра на 
100 кв. километров, Туркменистане – 2,8 километра на 
100 кв. километров).

Таким образом, оставаясь перекрестком всех назем-
ных и воздушных коммуникаций региона, современ-
ный Узбекистан владеет уникальными возможностями 
участия в международном транзите и создает условия 
для увеличения транзитного потенциала. Ведется ак-
тивная работа по строительству современных железно-
дорожных и автомобильных магистралей, проводится 
реконструкция международных аэропортов. Принима-
ются нормативно-правовые документы по обеспече-
нию транзита товаров через территорию страны. Для 
этого созданы международные транспортные термина-
лы. На сегодняшний день Узбекистан присоединился к 
70 международным транспортным конвенциям и дого-
ворам. По статистике, по территории Узбекистана тран-
зитное передвижение проводят иностранные перевоз-
чики по 99 маршрутам2. Постановлением Кабинета 
Министров Республики Узбекистан от 15 декабря 2018 
года № 10223 скорректированы отдельные правила 
транзитных перевозок через территорию государства. 
Кроме того, открыто 47 новых маршрутов, предназна-
ченных для транзитного передвижения иностранных 
автоперевозчиков по территории Узбекистана.

Анализ структуры мировой торговли показывает, 
что политическая и экономическая обстановка в ка-
ком-либо одном регионе воздействует на ситуацию в 
других регионах мира. Ряд экономистов-аналитиков 
полагает, что в ближайшем будущем влияние Юго-Вос-
точной Азии, экономическая активность которой зна-
чительно возросла за последние десятилетия, как на 
мировую экономику, так и на экономику Европы, бу-
дет усиливаться. Уже сейчас остро стоит проблема 
доставки грузов из Европы в Азию и обратно. Китай 
заинтересован в реализации в Центральной Азии круп-
ных инфраструктурных проектов [Муратшина, 2017. 
С. 445–456].

2 https://nrm.uz/contentf?doc=251826_postanovlenie_kabineta_
ministrov_respubliki_uzbekistan_ot_09_12_2011_g_n_323_ob_
utverjdenii_perechnya_marshrutov_prednaznachennyh_dlya_tran-
zitnogo_peredvijeniya_inostrannyh_avtoperevozchikov_po_territo-
rii_respubliki_uzbekistan&products=1_vse_zakonodatelstvo_
uzbekistana#%D0%BF%D1%80%D0%B8%D0%BB

3 https://static.norma.uz/official_texts/%D1%82%D1%80%D0%B0
%D0%BD%D0%B7%D0%B8%D1%82.pdf
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Тесное взаимодействие Узбекистана со странами- 
участницами Шанхайской организации сотрудничества 
чрезвычайно важно для реализации стратегических 
целей государства. 

Задействование огромного потенциала Шанхайской 
организации сотрудничества повысит эффективность 
и авторитет объединения на мировой арене. В данном 
контексте взаимодействие стран «шанхайской вось-
мерки» в рамках реализации инициативы «Один пояс 
– один путь» существенно увеличивает шансы на успех. 
Об этом, в частности, говорил Президент Республики 
Узбекистан Шавкат Мирзиеев на заседании Совета глав 
государств-членов Шанхайской организации сотрудни-
чества в Циндао (КНР)4. Перспективными направлени-
ями сотрудничества являются транспортные коммуни-
кации.

В долгосрочной перспективе важнейшим стратеги-
ческим направлением деятельности Шанхайской орга-
низации сотрудничества должен стать запуск междуна-
родных транзитных транспортных коридоров. Важное 
значение для Узбекистана имеет создание и расшире-
ние сети транспортных коммуникаций; это выгодно 
для превращения региона в один из глобальных тран-
зитных и логистических центров.

В современных условиях диверсифицированная 
структура экономики является одним из главных усло-
вий устойчивого развития и социально-экономической 
стабильности. В этой связи приоритетным направлени-
ем сотрудничества в рамках Шанхайской организации 
сотрудничества могут стать перспективы расширения 
инвестиционного взаимодействия в таких областях, 
как машиностроение и бытовая электротехника, при-
боростроение и химия, переработка сельхозпродукции, 
производство строительных материалов.

Новые задачи развития транспортно-логистиче-
ской сферы
В процессе интеграции транспортной системы Узбеки-
стана в мировую логистическую инфраструктуру необ-
ходимо учитывать значимость реализации политики 
сближения транспортно-коммуникационных систем 
стран – ближайших соседей. Этот шаг, в свою очередь, 
обеспечит повышение эффективности реализации 
транспортно-транзитного потенциала Узбекистана че-
рез более активное участие в функционировании меж-
дународных транспортных коридоров, идущих по его 
территории.

Геостратегическое расположение Узбекистана, 
граничащего со всеми государствами Центральной 
Азии, имеющего железнодорожное, автомобиль-
ное и авиационное сообщение со всеми соседни-
ми странами, является ключевым фактором, опре-
деляющим транспортно-логистическую систему 
страны в расширяющемся торгово-экономическом 
сотрудничестве между странами-участниками ШОС 
и ЕАЭС.

4 https://china-uz-friendship.com/?p=15581

ЕАЭС следует рассматривать как один «из действу-
ющих таможенных союзов со своими достижениями 
и проблемами» [Винокуров, 2016. С. 43]. В Узбекиста-
не сегодня осуществляются широкомасштабные меры 
по ускоренному и качественному развитию транспор-
тно-логистической системы. В частности, введены в 
эксплуатацию железнодорожные линии, соединяющие 
узбекский Термез с афганскими Хайратоном и Маза-
ри-Шарифом, а также построенная при участии ки-
тайских специалистов в рамках инициативы «Один 
пояс – один путь» линия «Ангрен – Пап», соединившая 
узбекские и киргизские области Ферганской долины с 
центром Республики Узбекистан и последующим выхо-
дом на территорию Казахстана и России.

Ключевыми центрами формирования грузов в рам-
ках коридора «Восток – Запад» выступают Китай и 
Европейский союз, которые одновременно формируют 
крупнейший сегмент международной и континенталь-
ной торговли. Китайско-европейская торговля по ито-
гам 2018 года составила 604,604 млрд евро, из которых 
на экспорт ЕС в Китай пришлись 209,906 млрд евро, а на 
китайский экспорт в ЕС – 394,698 млрд евро.

Для Узбекистана стратегический интерес в отноше-
нии международного транспортного коридора «Север 
– Юг» состоит в общем росте заинтересованности веду-
щих евразийских экономик использовать сухопутные 
транспортные пути. Если странам-участницам коридо-
ра «Север – Юг» удастся наладить схемы стабильной, 
быстрой и дешевой перевозки грузов, укрепится ин-
терес индийского бизнеса к Узбекистану. Не будем за-
бывать, что, по прогнозам Всемирного экономического 
форума (ВЭФ), к 2030 году Индия «из шестой экономи-
ки мира (с номинальным объемом ВВП в 2,6 трлн дол-
ларов) станет третьей (с объемом ВВП по официально-
му обменному курсу в 6 трлн долларов)»5, что отвечает 
интересам экспортеров из стран Центральной Азии.

Планируемые и в настоящее время строящиеся про-
екты в сфере транспортной инфраструктуры Узбеки-
стана будут представлены в основном железнодорож-
ными проектами, которые составляют 71% совокупных 
инвестиций в размере 8,3 млрд долл. США в транспорт-
ную отрасль. Реализация таких проектов повышает ге-
оэкономическую привлекательность Узбекистана как 
связующего звена между Востоком и Западом, Севе-
ром и Югом, а также открывает новые стратегические 
возможности по созданию короткого пути из Китая 
и других стран Азиатско-Тихоокеанского региона на 
огромные рынки государств Центральной и Южной 
Азии, Ближнего Востока и Европы.

Планы реализации проекта «Один пояс – один путь» 
полностью соответствуют задачам, намеченным в 
Стратегии развития Узбекистана на 2017–2020 годы, 
они взаимно дополняют друг друга. Актуальным и 
важным для Узбекистана является обеспечение пря-
мых выходов к морским портам, таким как «Узбеки-

5 h t t p s : / / y a n d e x . r u / t u r b o ? t e x t = h t t p % 3 A % 2 F % 2 F w w w .
ng.ru%2Feconomics% 2F2019-01-10%2F4_7479_prognoz.html
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стан – Кыргызстан – Китай». Нельзя упускать из виду 
усилий по созданию трансафганского транспортного 
коридора (ТАТК), освоению южных направлений и пути 
«Центральная Азия – Западная Европа». С этой точки 
зрения, в рамках проекта «Один пояс – один путь» у 
нас много общего. Напомним, что в ходе выступления 
на форуме «Один пояс – один путь», который прошел в 
Пекине в апреле 2019 года, Президент Республики Уз-
бекистан Шавкат Мирзиеев отметил актуальное значе-
ние раскрытия транзитного потенциала Центрально- 
Азиатского региона и формирования экономического 
коридора «Китай – Центральная Азия – Западная Азия». 
Тогда же он предложил ввести сквозной тариф на же-
лезнодорожные перевозки по следующему маршруту: 
порты Желтого моря – Центральная Азия – Европа6.

Среди приоритетных направлений реализации про-
граммы развития ШОС до 2035 года, которая охваты-
вает все ключевые сферы – от экономики, торговли и 
инвестиций до сельского хозяйства, логистики и куль-
турно-гуманитарной сферы, имеется необходимость 
создания дополнительных рабочих групп по промыш-
ленности, энергетике и территориальному развитию. 
Большой интерес и перспективу для взаимодействия 
стран Шанхайской организации сотрудничества имеет 
обмен опытом и лучшими практиками в области по-
вышения уровня энергоэффективности, в том числе по 
чистым энерготехнологиям.

ЕАЭС и ШОС соблюдают интересы стран-участни-
ков, для которых первоочередным ориентиром явля-
ются национальные интересы государств. По данным 
исследования Евразийской экономической комиссии, 
ЕАЭС считается самым продвинутым интеграционным 
проектом в СНГ и представляет собой вторую в мире 
по глубине региональной экономической интеграции 
структуру после Европейского союза [Буторина, Заха-
ров, 2015. С. 52].

Ключевым приоритетом развития ЕАЭС остает-
ся объединение финансово-экономических ресурсов 
стран-членов, укрепление интеграционного взаимо-
действия внутри этого союза, активное использование 
общего потенциала в торгово-экономической, транс-
портно-коммуникационной и энергетической сферах.

В рамках ЕАЭС уже сформирован крупный рынок то-
варов, услуг, капитала и рабочей силы. Совокупный ВВП 
стран-участниц составляет 1,8 трлн долл. США, населе-
ние превышает 180 млн человек. Государства-члены 
ЕАЭС располагают огромным потенциалом в ведущих 
отраслях экономики, таких как: добыча нефти, газа и 
угля, производство минеральных удобрений, производ-
ство электроэнергии, чугуна и стали, сбор зерновых и 
зернобобовых, производство мяса.

Кроме вышеперечисленных, Евразийский экономи-
ческий союз имеет преимущество, которым не обла-
дает ни одно интеграционное объединение в мире, а 
именно – общей историей и опытом ведения единого 

6 https://review.uz/ru/news/n2019/policy/prezident-uzbekistana-
vystupil-na-forume-odin-poyas-odin-put

хозяйства в рамках одного государства. Поэтому во 
многом в начале 1990-х годов движущими силами раз-
вития евразийской интеграции стали промышленный, 
транспортный, энергетический комплексы. Отсутствие 
языкового барьера и понимание национальных куль-
тур является важным фактором евразийских инте-
грационных процессов. Вектор ЕАЭС позволяет сохра-
нить нормы и культурные ценности [Караваев, 2019. 
С. 1500]; это направление интеграции ЕАЭС особенно 
выигрывает в сравнении с китайским и отчасти с евро-
пейским вектором [Пивовар, 2019].

Согласно основным направлениям экономического 
развития ЕАЭС до 2030 года, в рамках Евразийского 
экономического союза запланировано создание едино-
го транспортного пространства, общих рынков энерго-
ресурсов и электроэнергии, а также проведение скоор-
динированной агропромышленной политики.

Приоритетным направлением выступает формиро-
вание единого финансового рынка Евразийского эко-
номического союза. В 2025 году планируется создание 
Финансового регулятора ЕАЭС – наднационального ор-
гана по регулированию общего финансово-валютного 
рынка, гарантирующего проведение единой макроэко-
номической политики7.

Для обеспечения внутренних потребностей Узбе-
кистана ежегодно импортируется из Казахстана около 
400 тыс. тонн нефти. По прогнозам Минэнерго, к 2030 
году объем импорта нефти составит около 3,4 млн тонн 
(рост более чем в восемь раз), прирост потребления и 
выработки нефтепродуктов составит 217% по сравне-
нию с 2018 годом.

В ЕАЭС сконцентрированы 20% мировых запасов 
природного газа (около 50% мирового экспорта), более 
22% запасов угля (17,2%), 7,8% мировых запасов нефти 
(18%). Доля данной отрасли в ВВП стран ЕАЭС состав-
ляет 20%, а в промышленном производстве – 35%.

За 2016–2018 годы общий товарооборот Узбекиста-
на со странами ЕАЭС благодаря достигнутым двусто-
ронним договоренностям вырос на 52% – до 9,65 млрд 

7 https://mgimo.ru/upload/iblock/679/alekseenkova.pdf

Таблица. Товарооборот Узбекистана со странами 
ЕАЭС, млн долл. США

Table. Trade turnover of Uzbekistan with EAEU 
countries, in millions of US dollars

Страны 2015 год 2016 год 2017 год 2018 год
Россия 4455,8 4192,7 4728,7 5729,8
в т.ч. экспорт 1821,1 1794,9 2019,2 2192,9
Казахстан 2697,1 1898,9 2055,7 3022,2
в т.ч. экспорт 1849,4 945,0 1057,6 1457,7
Кыргызстан 136,0 167,4 253,7 481,0
в т.ч. экспорт 99,9 121,5 178,3 348,2
Беларусь 109,1 112,6 182,4 420,0
в т.ч. экспорт 20,1 18,2 27,4 43,2
иТоГо 7398,0 6370,7 7220,5 9653,0
в т.ч. экспорт 3790,5 2879,6 3282,5 4042,0
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долл. США, что составило около 30% внешнеторгового 
оборота Узбекистана. Республика экспортирует в стра-
ны Евразийского экономического союза продукцию на 
сумму более 4 млрд долл., что на 40,4% выше уровня 
2016 года.

Сейчас на торговлю внутри ЕАЭС приходится 52,6% 
объема внешней торговли Беларуси, 42,8% – Кыргы-
зстана, 29% – Армении, 23% – Казахстана, что свиде-
тельствует о заинтересованности указанных стран в 
едином рынке ЕАЭС.

В 2018 году доля стран-членов ЕАЭС в общем объеме 
перевозок по железнодорожным маршрутам экспорта, 
импорта и транзита грузов Узбекистана составила, со-
ответственно, 67%, 71% и 78%.

Через Казахстан направляется порядка 90% от 
общего объема узбекских экспортных грузов в стра-
ны-члены ЕАЭС. По итогам 2018 года объем транзита 
железнодорожным транспортом в Республику Казах-
стан составил 17 млн тонн.

В ЕАЭС действуют правила общего рынка транс-
портных услуг, которые будут способствовать появле-
нию в Узбекистане услуг крупных операторов и транс-
портно-логистических компаний стран ЕАЭС и, как 
следствие, росту конкуренции и снижению себестои-
мости перевозки товаров и услуг; обеспечению доступа 
авиакомпаний стран ЕАЭС к авиационной инфраструк-
туре Узбекистана и наоборот, что позволит оптимизи-
ровать тарифы на перевозку пассажиров и грузов за 
счет дополнительных и новых рейсов.

В 2018 году доля стран-членов ЕАЭС в общем объе-
ме перевозки грузов экспорта, импорта и транзита по 
автомобильным маршрутам Узбекистана составила, 
соответственно, 51,4%, 58,2% и 41%.

После вступления Армении в ЕАЭС в 2015 году 
стоимость услуг перевозки грузов по автомобильным 
и железнодорожным маршрутам снизилась на 18% и 

21%, соответственно. Участие Кыргызстана в ЕАЭС в 
качестве полноправного члена помогло снизить стои-
мость авиабилетов на международные рейсы на 14%, 
а цену на перевозку грузов воздушным путем – на 17%.

Заключение
Первый шаг, сделанный Узбекистаном в получении 
статуса наблюдателя ЕАЭС, позволит наладить диалог 
с партнерами и странами-участницами. Это возмож-
ность ознакомления с механизмами функционирова-
ния ЕАЭС. Интеграция в рамках ЕАЭС облегчит доступ 
к континентальным транспортным узлам. Узбекистан 
сможет использовать развитую транспортно-комму-
никационную систему Евразийского экономического 
союза, обеспечивающую кратчайшие маршруты сооб-
щений между Европой и Азией, выходы к рынкам и 
морским путям Ближнего и Среднего Востока, Китая, 
России и Европы. Одновременно совместно с партне-
рами будет улучшаться транспортная инфраструктура 
страны с учетом интеграции в важнейшие трансконти-
нентальные международные транспортные коридоры, 
проходящие через территории стран Евразийского эко-
номического союза.

Однако воплощение в жизнь этих возможностей 
сталкивается с препятствиями в виде несоответствия 
нормативно-правовых основ различных стран и техни-
ческих стандартов, отсутствия унифицированной же-
лезнодорожной колеи на всем пути следования, а так-
же продолжительных простоев транзитных грузов на 
границах из-за длительного таможенного оформления 
в странах-участницах перевозочного процесса по марш-
руту от Китая до ЕС через Узбекистан. Эти причины 
снижают заинтересованность Совета железнодорожно-
го транспорта государств-членов Содружества (стран 
СНГ и Прибалтики) и международных железнодорож-
ных организаций других стран в реализации проектов.
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Introduction
Interrelations between Europe and Russia represent 

the important topic for discussions not only in the me-
dia or in international negotiations of politicians, but 
also in the academic field of political science, economics 
and international relations discipline especially. Simpli-
fications, des-interpretations, discourse manipulations 
are used frequently in these discussions. They are based 
on mutual misunderstanding and traditional cultural 
stereotypes, and they are ideologically used – abused.  It 
amplifies real international instability, threats and con-
flicts not only regionally but also globally. That is why 
understanding the   cultural differences and similari-
ties is very important precondition for overcoming the 
international controversies.  However, these problems 
need serious multilevel and interdisciplinary research. 
Any simplification is misleading and ineffective, and it 
generates other serious problems.

This article is focused on cultural plurality as one of 
substantial features at the contemporary stage of glo-
balization. It describes differences and similarities of 
European and Russian cultures in the context of global 
cultural plurality and defines the demands of interdis-
ciplinary research on cultural plurality and specificity. 

Socio-cultural approach represents effective theo-
retical and methodological platform for intercultural 
research. It results from more general systemic ap-
proach and concretizes its principles in reflection on 
human reality (anthropo-reality, anthropo-sphere) as 
one socio-cultural complex system.  It enables to study 
contemporary globalized world in its complexity and 
identify substantial global changes. In addition, it 
allows us to understand globalization as a long-term 
global transformation, qualitative change for organiz-
ing both human socio-cultural reality as a whole and all 
dimensions of social life separately. Used as a method-
ological tool, it helps to understand human societies as 
socio-cultural systems, the inner and global complex-
ities of their interrelations and interdependencies1. 
In this respect just socio-cultural approach enables 
to explain global cultural structure of the world, to 
study cultural plurality as a historical phenomenon, to 
identify cultural specificity of particular socio-cultural 
systems, to compare cultures and to identify mutual 
similarities and differences of cultures. Socio-cultural 
approach enables to define substantial questions and 
dimensions for research on similarities and controver-
sies between particular socio-cultural systems. Com-
pared to individual disciplines, this approach enables 
to elaborate complex, multilevel, interdisciplinary sys-
tem of research.

Nowadays, all human societies (socio-cultural sys-
tems) are determined by specific global phenomenon. It 
is defined as a global cultural gap. This notion reflects 

1  See: Lehmannová, Z. Systems Approach. Theoretical and Method-
ological Principles: Focus on Globalization. Working Papers, Vol. II. 
University of Economics, Prague. Prague: Oeconomica, 2008.

on strong dynamics and expansion of global civilization 
as a main source for global integration and networking 
in the world and inner integration of spiritual culture of 
each socio-cultural system. This implies that all human 
societies are now in cultural tension between external 
civilization integration and internal integration tenden-
cy of their specific spiritual culture. This tension may 
result in problems and conflicts in political, economic, 
security and other dimensions of international life. 
Socio-cultural approach enables to identify inner and 
external cultural tensions and conflicts that have poten-
tial manifest themselves in specific political or military 
threats, in international or ethnic conflicts, in tension 
between national cultures and culturally different mi-
norities, etc.

Global cultural structures
Cultural plurality is the phenomenon, which has 

been developing for the last five thousand years. 
Specificity and uniqueness of particular socio-cultur-
al entities were shaped, and their inner complexity 
increased during long historical period. The cultural 
“map” of the world has been dramatically changing in 
the course of human history. Any culture represented 
and still represents a very dynamic picture from the 
historical perspective. It is continually changing and 
evolving, it has also passed through periods of de-
pression and decline. At the same time, in the course 
of this dynamic historical process, each culture rep-
resents an integrated relatively stable socio-cultural 
whole that can be characterized by long-term stable 
cultural features.  

Cultural plurality is a substantial feature not only for 
post-neolithic period of history, but also for contempo-
rary globalized world. It is a source for humankind cre-
ativity; unique different cultures can enrich each other. 
In this respect, the global cultural unification seems to 
be a global threat. On the contrary, developing mutual 
understanding and complying with uniqueness and 
specificity of different cultures should be understood as 
an important aspect of complex global security2. 

The problems of global cultural plurality (such as 
cultural diversity, similarities and differences of cul-
tures, potential and limits of cultural tension and cultur-
al “convergence”) are possible to study along horizontal 
and vertical axis. Horizontal axis of analysis allows to 
compare cultures on the same level, e.g. national cul-
tures level or supranational cultural circles level. It im-
plies the research on specificity, diversity, interrelations 
of socio-cultural systems and dynamics of changes on 
the same level. Vertical axis of analysis enables to study 
specificity, the dynamics of change and interrelations 
between socio-cultural systems of different levels, for 
example, national cultures and ethnic groups, national 

2  The concept of complex security elaborated by Copenhagen school. 
See: Buzan, B., Waever, O., De Wilde, J. Security: New Framework for 
Analysis. Lynne Rienner Publishers, 1998.
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cultures within supranational cultural circles. Combi-
nation of comparisons on both horizontal and vertical 
axis allows to observe effects of globalization dynamics 
and global cultural gap on cultural plurality from global, 
regional and local points of view.

The research premise comes from the abovemen-
tioned methodological principles. It presumes identi-
fication of different cultures with some supranational 
circles to understand the effects of their interactions. 
Analysis and comparison of European and Russian cul-
tures then presuppose the response to one substantial 
question: are there two different cultures (civilizations) 
– Orthodox and European, or there is one European cul-
ture (civilization) with two specific and different parts 
– East European (Orthodox cultural circle) and West 
European (originally Roman cultural circle, later Roman 
and Protestant)?3

Arnold Toynbee speaks about two autonomous cul-
tures: Western and Orthodox4. For Orthodox culture, he 
reflects on its inner diversity, specificity of its regions 
and specifically defines Russian cultural peculiarity. S. 
Huntington5 used Toynbee’s concept and modified it to 
his geopolitical conception. Similarly to Toynbee’s con-
cept, Huntington also used religious identity as a main 
criterion to define Orthodox civilization (or culture) as 
specific, autonomous civilization. He identifies Ortho-
dox culture geographically with former USSR including 
several countries of Eastern bloc (except central Asian 
part, which was influenced by Islam).

But in order to understand the specificity of cul-
tures, it is necessary to analyze numerous other factors 
besides religion. Religion is a very important cultural 
factor, but it needs to be analyzed in the context with 
other factors. Another factor that is mentioned is the 
Euro-Asian character of culture. It requires identifi-
cation of external cultural influences, comparison of 
cultures, historical analyses, the research of “depth” for 
external influence, etc. 

The concept of European culture with two specif-
ic parts has a more composite structure. Presently, 
it paints a picture of large Western culture with 3-4 
diverse parts, interconnected with some common de-
nominators, but particularly expressed. Then European 
culture is divided into two parts.  They are specific and 
different from each other, but they have common fea-
tures, common historical roots, and common spiritual 
background. Their specificity has developed under the 
different historical experiences and inner and outer 
cultural influences. But they have common ancient reli-

3  Traditional expressions are used to identify supranational cultural 
circles. But religion is only one of many factors (sometimes most 
important) that create specificity of the supranational cultures (cul-
tural circles, civilizations).

4  Toynbee, A. J. A Study of History. 12 Volumes. London: Oxford Uni-
versity Press, 1934-1964.

5  Huntington, S. J. The Clash of Civilizations. New York: Simon & 
Schuster, 1996.

gious roots; and in case of Russian culture, the last three 
centuries jointly shared historical experience – Russia 
has been an actor in Westphalian system, as one of 
European powers it has operated under the norms and 
principles of this system.

Eastern Europe itself is divided into two parts, sep-
arated by historical experience and external cultural 
influences, and interconnected by common spiritual 
background:  Russia and Balkans have been under the 
strong influence of Islamic culture for a long period of 
time. Western Europe was in a different cultural situa-
tion. The national cultures are the dominant elements 
of it, even when regional differences can be identified, 
too.  Western part of Europe is not as large as the East-
ern part; therefore, national cultures are geographically 
close to each other and there are stronger mutual cul-
tural influences and common values. Additionally, long 
shared history rising from the Ancient period deter-
mines common cultural features.

In this regard, it is important to notice the Western 
culture in European and Russian culture. It has histor-
ical roots: Western Europe for several centuries was 
the only core of future Western culture. At present, the 
notion of Western culture implicitly contains the im-
portance of division in Europe, intensified by political 
discourse. This aspect of complex cultural analysis is 
very significant6.

The research of mutual cultural influences in in the 
context of time appears to be important as well. At the 
same time, when Northern American culture was rising 
as a “child of Europe”7, the Russian culture (several 
centuries old at that point) started growing towards 
Europe. The period between the 17th and the 19th cen-
turies was the period of formation for contemporary 
Western supranational cultural circle. European and 
Russian culture converged and interacted in the fields 
of arts, philosophy, science, technology, etc. They oper-
ated politically in the same area, under the umbrella of 
Westphalian system of regulations. It was the important 
period in European history; the period of the first steps 
in development for the European international political 
system governance and formation of modern European 
states. From the cultural point of view, this was the 
period of mutual enrichment and cultural feedbacks. 
Mutual comparison and reflection on each other were 
inspirational sources for both sides. 

Self-reflection is a very important factor we have to 
have in mind. There are several cognitive maps to be 
considered in this respect: self-reflection of European 
culture, self-reflection of Russian culture, reciprocal 
interpretations of each other. These questions require 
demanding multidisciplinary research on intersections 
of cultural sciences, psychology, social psychology, so-
ciology and political science. 

6  These problems are reflected by the broad research field that con-
tinues Derrida’s and Foulcaut’s concepts and methods.

7  And a little later – Australian culture.
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From the brief summary of the research dimensions, 
it becomes clear how demanding, multilevel and inter-
disciplinary the research has to be to find some effective 
answers to only one of the posed questions. But we 
need answers to many more questions to fully under-
stand mutual differences and similarities of European 
and Russian culture.

The Analysis of Cultural Specificity
To fully understand cultural similarities and differ-

ences, it is crucial to identify cultural specificity of dif-
ferent socio-cultural systems. There are effective meth-
odological tools that can help us search for answers. 

Firstly, there is multilevel research of cultural spe-
cifics. Usually, there are 4 groups of specific cultural 
features that differ in 2 aspects: dynamics of change and 
level of generalization:

1. Everyday habits and patterns; 
2. Cultural standards and stereotypes; 
3. General value structures; 
4. Cultural paradigms8.
The paradigm analysis is applied to study cultural 

plurality and its changes. Paradigm analysis focuses 
on stable cultural principles and features, charac-
terizing each culture as a unique and specific whole. 
Such approach allows us to reflect changes of cultural 
specificity from both long-term and the global point 
of views9.

The concept of cultural paradigm allows to compare 
different cultures and identify substantial changes in 
specificity of socio-cultural unit. The cultural paradigm 
concept is methodologically very important in this 
regard; it describes the problem of inner integration 
for a socio-cultural system and defines the function of 
spiritual culture in the system. Paradigm determines 
the uniqueness of socio-cultural entity; it is a core of 
cultural memory for each culture. Cultural paradigm is 
usually a unique system of basic principles, according to 
which human communities interpret reality. 

These are spiritual or intellectual principles for 
orientation of the community in reality. They represent 
constant pillars for social interpretation of reality and 
represent stable interpretative structures. All interpre-
tative principles belong among paradigmatic ones: 
• interpretation of time, 
• interpretation of substance and structure of cosmos, 

nature, 
• defining the relation to transcendence,
• interpretation of human activity and its goals, 
• interpretation of organization of human society, 
• substance of human being and its mission in the 

totality of being, etc.

8  Many research methods were developed and applied to study cul-
tural specificity. See: Hofstede, G., 2005; Hall, E.T., 1990. 

9  See: Lehmannová, Z. Cultural Paradigm Analysis: Comparison of 
India and Europe. India in the Contemporary World. New Delhi, 
London: Routledge, 2014.

Paradigmatic principles are reflected and given con-
crete shape in the specific ways of perception, illus-
tration, interpretation, and categorization of reality, in 
the specific value orientations, cultural standards and 
behavior patterns, symbols of community, etc. Cultural 
paradigm principles stay relatively stable for centuries 
and millennia, they are highly general and intercon-
nected with the cultural identity of a specific society 
and its people. They have high integrative power and 
are concretized in the form of values, norms, cultural 
standards, and they function (operate) socially through 
these social regulations.

The main paradigm question for a specific society 
is always included in the paradigm structure. This 
question is important for understanding how the 
paradigm impacts and manifests itself in the social 
practice of a society (socio-cultural whole) and also for 
understanding the value and norm systems and main 
goals for society.  Paradigm is expressed especially by 
spiritual culture of the respective society, by religion, 
mythology, philosophy and theoretical concepts of 
science. In other components of culture, it is manifest-
ed more indirectly, for example, in ethical and legal 
norms, in the structure of institutions, in emphasis on 
innovation or tradition, in definition of communal and 
individual goals, etc10.

Nowadays, specific cultural features of individual 
cultures undergo dynamic global changes. We can iden-
tify changes in the first and the second levels of cultural 
specificities; the general value orientations and para-
digms of cultures are stable for the time being.

The fundamental questions are whether the histori-
cally stable paradigmatic cores of cultures are changing 
due to globalization and how strong is the dynamics of 
change and its direction. These changes also can hide 
the danger of global cultural unification and the threat 
to cultural plurality that is the source of mutual cultural 
enrichment, and thereby also of global cultural devel-
opment. These problems represent big challenge for in-
tercultural research and intercultural communication11.                                                              

Comparing Cultures on Paradigm Level
The main criteria, used in paradigm comparison, are:
historic factors, essentially influencing formation of 

paradigm and specific cultural features;
historic impetuses for dynamics of paradigmatic 

principles and specific features;
paradigmatic principles themselves.
Individual cultures of contemporary world are his-

torically very different in time and space. To compare 
Russian and other cultures on paradigmatic level, it is 
necessary to keep in mind that they were developed in 
different historical time and conditions.  

10  Ibid: P. 105-106.
11  See: Sadri, H. A., Flammia, M. Intercultural Communication: A New 

Approach to International Relations and Global Challenges. A&C 
Black, 2011. 
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There were three most important historic factors, 
which formed the profile and specific features of Rus-
sian culture. Orthodox Christianity has been a substan-
tial factor and spiritual rudiment of Russian culture. It 
has influenced Russian culture through its history and 
developed specific spirituality. Geographic surround-
ings are another factor, which is importantm especially 
from political and security point of view (continuous 
threats from East and West and relative isolation from 
other cultural centers). Another three external cultural 
influences are important here. First, it is the Byzantine 
heritage, which brought not only the Orthodox Christi-
anity, but also the tradition of Roman law12 and strong 
impetuses for art development. Second, the Asian–Mon-
golian influence affected the statehood development. 
Compared to previous state organization during the 
Kiev period, it had given rise to a deeper gap between 
the ruling nobility and liege people and changed the 
model of social hierarchy. Interactions with Western 
Europe signified for Russian culture many new impuls-
es for inner development.  Simultaneously, it involved 
Russian culture to play active role in European space 
not only through its spiritual heritage (arts, philosophy, 
science), but also as an imperial power in the frame of 
Westphalian system. 

In Western European part we can identify three 
main factors, which determined its specificity: the an-
cient heritage (Greek and Roman) oriented Western 
Europe towards the development of science and ratio-
nalism, it founded the development of law and of idea of 
cultural and political unification of Western Europe per 
sample Roman Empire. Greek philosophy laid the foun-
dations for future European cultural paradigm. Ancient 
heritage represents the strongest influence for Western 
part of Europe, with two important cultural impulses 
at the end of Middle Ages: from China (development of 
technology) and from Islamic culture (transfer of nat-
ural sciences). Additionally, the contribution of Jewish 
culture to Europe needs to be mentioned.

Roman Christianity is a spiritual background of 
Western Europe. It was dominant in Middle Ages; in 
Modern period its role was influenced by Reforma-
tion and modern European science. European science 
has important role in Modern Period: it is a base for 
philosophical formulation of European paradigm and 
its interconnection with technology fundamentally 
changed and influenced not only Europe, but the 
whole world. 

Historical changes are significant determinants of 
specificity development in Russian culture, which had 
to confront these changes and various threats during its 
history. Such historical experience is the source of cul-
tural features, different from European: the reinforce-
ment of collectivism, strengthening of phenomenon of 
authority, and the need for order as an opposite of chaos 
and uncertainty. To understand Russian culture means, 

12  First written Code of law “Ruskaya Pravda” from the 11th century.

first of all, to understand its deep historical experience 
of threats and changes.

Western European historical experience is different. 
Cultural development was more continual, with one 
substantial historical change from Middle Ages into 
Modern Ages. But it was a long-term cultural transfor-
mation, unlike sudden historic and cultural “upheavals” 
in Russian history.  It gave Europe an optimistic belief in 
human possibilities and development, belief in human 
rationality, science and technology development.

Self-reflection is very important in cultural specif-
ics analyses, too. Self-reflection of Russian culture is 
concentrated in Russian Idea13. It is a red line that goes 
through the Russian history since the Moscow period.  
Substance and role of Russian culture and statehood 
represent its main aspects in connection with the 
concept of messiahship and the concept of pillars and 
statehood.  Both concepts were originally formulated 
during the Moscow period as religious concepts. During 
imperial period they were concretely expressed in 
political and security ideas. The concept of pillars of 
statehood had other consequences, they were connect-
ed with the Asian-Mongolian cultural impetus. It was a 
despotic rule (samoderzhavie), which was transformed 
into modern form of autocracy during the imperial pe-
riod. The same effect the Mongolian dominium had on 
Chinese culture in the period of Ming dynasty. In Russia, 
it was completely different from original concept of gov-
ernance during the Kiev period.

Self-development of Russian culture and its relations 
to Europe were the concepts, dominating in the frame of 
Russian Idea during the imperial period, when Russia 
turned to Europe. Many important Russian thinkers 
discussed these questions (A. Khomyakov, P. Annenkov) 
and argued both standpoints: the enrichment of Russia 
through European cultural experience and self-devel-
opment on its own roots and inherent experience. V. S. 
Soloviev14  formulated principles of self-development 
and sobornost and reformulated the religious messiah-
ship concept compared to protestant one.

Western European self-reflection has two dimensions. 
One of them is connected to the development of Europe-
an science and technology, enlightenment and optimistic 
belief in human possibilities and human development. In 
the context of European colonization, Europe has inter-
preted itself as the “messiah” of civilization. It was a sec-
ular concept of messiahship, which also involved religion. 

The second dimension of European self-reflection 
is closely connected to Russian cultural impetus. The 
theme of the individual in the context of society, elab-
orated by Russian arts and philosophy and especially 
by Dostoevsky’s literary heritage15, was an important 

13  Russkaya Ideya. Moscow: Respublika. 1992.
14  Soloviev, V. S. Russkaya Ideya. Moscow: Respublika. 1992.
  (originally published: L´Idee Russe. Paris: Perrin et Cie 1888).
15 Dostoevsky, F.M. Notes from Underground, 1864; Crime and Punishment, 

1866; Idiot,1869; Demons, 1872; The Karamazov Brothers, 1880.
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impulse for Europe. It enabled Europe to deeply under-
stand its own individualism, to reformulate it and to de-
velop it. European self-reflection and self-criticism from 
the second half of the 19th century was substantially 
influenced by Russian culture, its existential critique es-
pecially. European analysis of alienation in philosophy, 
arts, social sciences, and theology during the first half 
of the 20th century were determined by this impulse.

One difference between Russian and European cul-
ture is mentioned very often. It is the dichotomy of 
individualism versus collectivism. Russian culture is 
characterized as collectivistic one, European – as indi-
vidualistic one.  

Individualism and collectivism have many roots – eco-
nomic, normative, spiritual, and they have many forms. 
European and American, or Indian, individualism are very 
specific and different. Also, Chinese, or African, or Latin 
American collectivism have different and specific forms. 
It is always necessary to interpret individualism and col-
lectivism in interactions and to define them in both para-
digm and value context and social and historical context.

The common roots, represented by Christianity, have 
put into European and Russian cultures an individualis-
tic feature – the responsibility of the individual before 
God. Both cultures have individualistic orientation in 
their paradigm code. Christian tradition has been culti-
vating in both cultures up to now, but in different ways 
and in different social and historical context.

West European culture continued the ancient tra-
dition from the 16th century and connected it with 
Christian tradition to stress the role of individuality in 
society. Development of capitalistic system and the in-
dustrial revolution emphasized the role of individuality 
in social practice, which Reformation did from the reli-
gious point of view. Russian culture continues religious 
and moral tradition of individualism. Social practice and 
historic experience resulted in strengthening of collec-
tivism, but still, in this context the idea of the role of 
human individuality was continually developed. 

In this respect, self-reflection is also important to 
understand individualistic or collectivistic orientation 
of cultures. In European culture it is formulated in 
modern philosophy as a general thesis in the context 
with other paradigm principles16. Western European 

16  The European paradigmatic principles are: the role of human 
beings in the reality, rationalism and critical thinking, a man as an 
active factor in reality, the development of morality, the freedom of 
individuality, individualism and humanism. See: Lehmannova, Z. et 
al. Paradigma Kultur. Plzen: Vydavatelstvi A. Čenek, 2010.

paradigm connected individualism with humanism; it 
means individual responsibility to humankind and its 
development and obligation to take a share in collective 
social struggle, an effort to secure rights and freedoms 
for each person. Interpretation changed in the 19th cen-
tury in direction to existential interpretation, connected 
with the emphasis on individual personality and its “en-
slavement” by modern civilization. It puts emphasis on 
individual inner spiritual and moral effort for freedom. 
As it was mentioned earlier, this concept of self-reflec-
tion resulted from the Russian cultural impulse. 

Russian culture developed individualism as a topic 
of spiritual culture from the 18th century. It has raised 
from the old tradition of martyrdom, moral and spir-
itual power of individual, and it was connected to the 
specific feature of Russian spiritual zhalost (sympathy 
and pity). Everyone, each individual is worthy of sym-
pathy and pity. It is closely connected with the concept 
of sobornost as a spiritual collectivity (See: Soloviev)17. 
It continues in broader concept of individual in society, 
conflicts between personality and society (See: Dosto-
evsky).  Later, it is conceptualized in critique of unifica-
tion and degradation of individuals during the period 
of totality, in critique of modern civilization by Russian 
emigration philosophy and literature, and by internal 
opposition literature. It continued in the second half of 
the 20th century18. Russian culture expresses its indi-
vidualism in the context of self-criticism.

Conclusion
All these mentioned questions, along with ma-

ny other, have to be fully examined to understand 
similarities and differences between cultures from 
the general cultural point of view and the concrete 
(political or security) point of view.  Nowadays, cul-
tural differences have strong potential to create and 
intensify international tensions and security threats. 
In this respect, the ability to mutual understanding of 
different cultures could be defined as a precondition 
for discussions and solutions for global problems. 
Intercultural understanding and communication are 
essential preconditions to decrease cultural tensions 
and conflicts; they have to be considered an important 
dimension of global governance.

17  The concept of zhalost is interpreted by V. Rozanov, later – by G.P. 
Fedotov. See: Russkaya Ideya. Moscow: Respublika. 1992.

18  For example, Solzhenitsin and “lagernaya” literature or Zinovyev 
and the critique of  “homo sovieticus” phenomenon.
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Введение
Инновации выступают как драйвер развития об-

щества. В книге «Теория экономического роста» Йозеф 
Шумпетер рассматривает инновационную деятель-
ность предпринимателей как новую, отличную от всех 
существующих в хозяйственной системе деятельность 
по комбинации факторов производства [Шумпетер, 
1982]. При этом с практической точки зрения иногда 
становится достаточно трудным выделить и описать 
различные виды предпринимательской деятельности, 
несмотря на интуитивное понимание того, что пред-
приниматели существуют не только в коммерческой 
сфере, но и в социальной, институциональной, куль-
турной. 

В России в продолжение исторических сложивших-
ся традиций и законодательно закрепленных обяза-
тельств роль государства в проведении социальной 
политики остается основополагающей. По данным Ми-
нистерства финансов Российской Федерации, на 2017 
год доля расходов на проведение государственной по-
литики в социальной сфере составила 38,29% от обще-
го объема расходов федерального бюджета1.

Государство вынуждено искать возможности сохра-
нять баланс между эффективным выполнением своей 
социальной функции, которая обеспечивает достойный 
образ жизни людей, и снижением социального бреме-
ни. Следствием недофинансированности, отсутствия 
эффективных механизмов по использованию бюджет-
ных средств и ограниченности в принятии решений 
бюджетных организаций становятся появление си-
стемных проблем. В социальной сфере наблюдается 
высокий износ материально-технической базы, сни-
жение доступности и качества услуг, а также наличие 
теневых и коррупционных схем оплаты оказываемых 
услуг [Волкова, 2013. С. 5–15].

В последние годы распространение получила тео-
рия нового государственного управления, она отражает 
современную тенденцию реформаторов к децентрали-
зации функций государства, где множество различных 
действующих лиц вносят свой вклад в предоставление 
общественных услуг и систему принятия политически 
важных решений [Dickenson, 2016. Р. 42–60]. Важным 
направлением совершенствования государственного 
управления в социальной сфере становится развитие 
моделей и форм сотрудничества между государством, 
бизнесом и некоммерческим сектором, а также стиму-
лирование предпринимательства в социальной сфере.

Однако единого представления о социальном пред-
принимательстве в России еще не сформировано, а 
соответствующее предложение по закреплению такого 
понятия на федеральном уровне продолжает обсуж-
даться и дорабатываться с 2017 года. В научной ли-
тературе также существуют различные точки зрения 
относительно того, является ли социальное предпри-

1 Федеральный закон Российской Федерации от 19 декабря 2016 
года № 415-ФЗ «О федеральном бюджете на 2017 год и на пла-
новый период 2018 и 2019 годов»: http://www.consultant.ru

нимательство отдельным видом предпринимательской 
деятельности и требует ли теоретического осмысления 
[Dacin, Dacin, Matear, 2010. Р. 38–57]. До сих пор пред-
принимательство в социальной сфере воспринимает-
ся не столько как деятельность, ориентированная на 
решение социальных проблем, сколько как деятель-
ность, направленная в первую очередь на извлечение 
прибыли. Сложности в формировании единого пони-
мания социального предпринимательства отмечались 
российскими исследователями [Буянова, 2015. С. 92–94; 
Баринова, 2018; Жохова, 2015. С. 86–98; Московская, 
Баталина, Тарадина, 2008; Арай, Бурмистрова, 2014. 
С. 55–77].

Развитие теоретических взглядов на предпринима-
тельство
Во времена Адама Смита, в момент зарождения клас-
сической экономической мысли, промышленники и 
торговцы были основными объектами изучения эко-
номистов. Как правило, эти люди сочетали в себе сразу 
функции и капиталистов, и предпринимателей, и ме-
неджеров. Однако по мере развития общества и эконо-
мической науки, специализации труда все три функции 
стали ярче выделяться в теории и на практике. Дж.Б. 
Сэй в своей работе «Трактат о политической экономии», 
опубликованной в 1803 году, сравнивал предприни-
мателя с авантюристом, который берет на себя ответ-
ственность, риск и заботу о предприятии [Say, 1971].

Наиболее известным подходом к пониманию пред-
принимательской деятельности являются основопола-
гающие идеи экономиста Йозефа Шумпетера, изложен-
ные им в работе «Капитализм, социализм и демокра-
тия». Он выделял особую роль предпринимателя как 
субъекта, чья деятельность направлена на «творческое 
разрушение» действительности. Автор характеризовал 
эту деятельность как процесс индустриальной мута-
ции, который непрерывно реконструирует экономиче-
скую структуру изнутри, разрушая старую структуру и 
создавая новую [Shumpeter, 1976. Р. 82–83]. 

Разрушение старой и создание новой структуры 
осуществляется путем комбинации факторов произ-
водства в иной, отличной от уже существующих, форме. 
Эта комбинация и есть инновационная деятельность 
предпринимателя, которая носит дискретный характер 
и потому обладает высокой степенью риска. 

Возможность распределить риски и ответствен-
ность между несколькими членами компании, инвесто-
рами, банками и финансовыми институтами приводят 
к тому, что предприниматель в теории и на практике 
– это два разных человека. Редлих Фитц провел парал-
лель между идеализированным типом предпринима-
теля, функцией которого является определение цели, 
духа и места предприятия на рынке и в национальной 
экономике, и его реальным воплощением, которое всег-
да сочетает в себе управленческие функции менеджера 
[Redlich, 1949. Р. 224–237]. В наиболее чистом и при-
ближенном к теории виде предпринимательскую дея-
тельность можно наблюдать на малых и средних пред-
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приятиях, где предприниматель имеет возможность 
принимать политически важные решения без влияния 
со стороны акционеров и инвесторов. 

Сформированные в первой половине XX века Йозе-
фом Шумпетером предпосылки для дальнейшего ана-
лиза предпринимательской деятельности позволили 
обрисовать важную концепцию, которая приближает к 
объяснению процессов не только индустриальной, но и 
социальной «мутации» в обществе.

Предпринимательство в социальной сфере
По мере того как экономика и общество «мутиро-

вали» под воздействием инновационной деятельности 
предпринимателей, и сама теория, и концепция пред-
принимательской деятельности постоянно развива-
лись. С середины XX века на практике стали чаще появ-
ляться примеры предпринимателей, чья деятельность 
была направленна в большей степени не на извлечение 
прибыли, а на решение острых социальных проблем. 
Наиболее популярным примером можно считать дея-
тельность банка «Грамин» в Бангладеш, основанного 
в 1976 году профессором Мухаммадом Юнусом. Банк 
предоставляет финансовую поддержку в форме ми-
крозаймов для бедных женщин и малоимущих семей 
на организацию собственного доходного дела. К 2004 
году банк имел уже 1 200 отделений по всей стране, дал 
работу двенадцати тысячам человек. В этом же году об-
щий объем займов в рамках микрокредитных операций 
составил 4,2 млрд долл. Деятельность банка оказала 
колоссальный социальный и экономический эффект. 
В 2006 году за свою деятельность Мухаммад Юнус был 
удостоен Нобелевской премии мира.

Появление таких примеров сформировало проти-
воречия между традиционным преставлением о пред-
принимательстве и его современным практическим 
разнообразием. Это побудило некоторых зарубежных 
исследователей к попыткам понять, является ли соци-
альное предпринимательство отдельным видом пред-
принимательской деятельности и имеет ли эта сфера 
собственную научную теорию.

В существующей литературе социальное предпри-
нимательство не перестает быть сферой пересечения 
междисциплинарных интересов. В попытке понять, 
необходима ли новая теория для социального пред-
принимательства, группа авторов проанализировала 
37 определений этого явления [Dacin, Dacin, Matear, 
2010]. Наиболее часто социальное предприниматель-
ство связывают в литературе с возможностью исполь-
зовать ресурсы на решение социальной проблемы, 
использованием бизнес-принципов в деятельности 
государственных или некоммерческих организаций, 
корпоративной социальной ответственностью бизнеса, 
целенаправленной благотворительной деятельностью 
коммерческой компании, экономически устойчивыми 
предприятиями, которые генерируют социальную цен-
ность.

В России такие исследования, как и практический 
опыт в сфере социального предпринимательства, толь-

ко появляются. В большинстве случаев взгляды россий-
ских исследователей на социальное предприниматель-
ство схожи между собой, поскольку находят свое начало 
у одних и тех же зарубежных авторов. При описании 
проблем, сущности, типологии, ключевых понятий, ис-
пользуемых бизнес-моделей точкой отсчета россий-
ские авторы признают работы Грегори Диза, который 
одним из первых начал исследования в данной области 
и выделил пять ключевых характеристик социальных 
предпринимателей, которые различают их с коммерче-
ским сектором2: 

– принятие на себя миссии создания и поддержания 
социальной ценности (блага);

– выявление и использование новых возможностей 
для реализации выбранной миссии;

– осуществление непрерывного процесса иннова-
ций, адаптации и обучения;

– решительность действий, не ограничиваемая рас-
полагаемыми ресурсами;

– высокая ответственность предпринимателя за ре-
зультаты своей деятельности как перед непосредствен-
ными клиентами, так и перед обществом.

По мнению исследователей, особенности формули-
рования миссии и целей, направленных на создание 
социальной ценности, являются одним из центральных 
отличий социального предпринимательства от ком-
мерческого3. Прибыль в такой парадигме рассматрива-
ется всего лишь как средство достижения цели. Целью 
социальных предпринимателей является решение со-
циальных проблем, устойчивое развитие и глобальные 
изменения в их сферах деятельности через системные 
преобразования с помощью инноваций. Для социаль-
ных предпринимателей социальная ценность имеет 
первостепенное значение и находит свое отражение в 
повышении ценности общественного блага. Различия в 
создаваемых ценностях сказываются на оценке потреб-
ности в ресурсах и способах их привлечения, а также 
реакции рынка на деятельность организации.

Г. Диз в качестве одних из ключевых проблем со-
циального предпринимательства называет проблемы, 
связанные с оценкой эффективности создаваемой пред-
принимателями ценности для общества4. Доход от вло-
женных инвестиций социальными предпринимателя-
ми рассматривается в ином контексте, а характер таких 
инвестиций имеет долгосрочную основу. Сложность в 
измерении результатов усугубляется неоднородностью 
источников поступления финансовых средств, которые 
идут на создание социальной ценности.

Кроме того, часто отмечается, что социальные и 
коммерческие предприниматели имеют существенные 
различия в возможностях доступа к трудовым и финан-
совым ресурсам, что является одним из ключевых раз-

2 Dees J.G. The meaning of “social entrepreneurship.” Comments and 
suggestions contributed from the Social Entrepreneurship Found-
ers Working Group. 2001: https://entrepreneurship.duke.edu

3 Там же.
4 Там же.
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личий между ними [Dacin, Dacin, Matear, 2010]. Очень 
часто социальные предприниматели испытывают зна-
чительные трудности в привлечении и удержании ре-
сурсов, необходимых им для выполнения своей соци-
альной миссии. Наличие измеримых экономических по-
казателей эффективности коммерческих предприятий 
позволяет предпринимателям проще находить потен-
циальных инвесторов. Поэтому социальным предпри-
нимателям жизненно важно обладать компетенциями 
в сфере построения и управления взаимоотношениями 
с инвесторами. Социальный предприниматель должен 
уметь создавать ценность, которая будет разделена 
всеми участниками: инвесторами, финансовыми инсти-
тутами, волонтерами, обществом. 

Сложность в привлечении необходимых финансо-
вых ресурсов усугубляется невозможностью конку-
рировать с коммерческим сектором за талантливых 
специалистов. Коммерческие предприятия всегда име-
ют возможность предложить значительно более вы-
сокое материальное вознаграждения за труд, чем это 
может сделать некоммерческая социально ориенти-
рованная организация. Наиболее высокая заработная 
плата наблюдается в тех отраслях народного хозяйства, 
где традиционно преобладает коммерческий сектор. 
Например, по данным Федеральной службы государ-
ственной статистики, в России средняя ежемесячная 
заработная плата работников, занятых в сфере добычи 
полезных ископаемых, в 2017 году составила 74 474 
руб., в финансовой и страховой сферах – 84 904 руб. В то 
же время в отраслях, где преобладают государственные 
или некоммерческие учреждения, заработная плата 
значительно ниже. Сотрудники, занятые в сфере обра-
зования, в среднем каждый месяц получали заработ-
ную плату в 2017 году в размере 30 258 руб., в области 
здравоохранения и социальных услуг – 31 980 руб., в 
области культуры, спорта и организации досуга и раз-
влечений – 38 200 руб., в области обеспечения электри-
ческой энергией, газом и паром, кондиционирования 
воздуха – 44 631 руб., водоснабжения, водоотведения, 
организации сбора и утилизации отходов, деятельно-
сти по ликвидации загрязнений – 29 097 руб.5

Несмотря на то, что между социальными предпри-
нимателями, как и в коммерческом секторе, также 
существует конкуренция за лучших специалистов, раз-
личную финансовую поддержку (гранты, субсидии, до-
норские пожертвования и пр.), тем не менее, социаль-
ным предпринимателям в большей степени свойствен-
ны наличие широкой сети партнеров и стремление к 
объединению в различные ассоциации и союзы.

Российские примеры социального предпринима-
тельства

Возможность объединить усилия позволяет ком-
пенсировать нехватку необходимых ресурсов и сфор-
мировать необходимую инфраструктуру, социальную 
сеть, которая стимулирует обмен знаниями, професси-

5 http://www.gks.ru

ональными компетенциями, способствует накоплению 
социального капитала и увеличивает ценность создава-
емого предпринимателем блага. Например, российское 
некоммерческое партнерство «Мир старшего поколе-
ния»6 было создано в 2015 году и объединяет предста-
вителей индустрии по уходу за пожилыми людьми: это 
девять организаций, представляющих собой пансиона-
ты, которые оказывают различные услуги по патрона-
жу, реабилитации, лечению пожилых людей, страдаю-
щих различными видами возрастных заболеваний.

Основной целью партнерства является создание 
саморегулируемого института негосударственных по-
ставщиков услуг для пожилых людей в Российской 
Федерации для достижения максимального качества и 
доступности услуг, выработки стандартов обслужива-
ния, системного представления интересов участников 
рынка при взаимодействии с органами государствен-
ной власти и финансовыми институтами.

Некоммерческое партнерство представляет собой 
один из примеров того, как организации, обслужива-
ющие один и тот же сегмент, объединяют усилия для 
достижения совместных интересов; от объединения 
усилий выигрывает не только отрасль, но и общество, 
и государство. В рамках развития целой отрасли такие 
объединения играют очень важную роль носителей не 
только опыта, но и инновационной культуры. Амери-
канский социолог и экономист Эверет Роджерс в своей 
книге «Диффузия инноваций» отмечал, что процесс 
распространения инноваций играет не менее важную 
роль, чем само их изобретение, и может пройти не-
сколько лет, прежде чем новация будет принята или 
отвергнута обществом [Rogers, 1983].

Выводы
Развитие и популяризация таких идей, как устой-

чивое развитие, welfare mix и новое государственное 
управление, подчеркивают растущую важность соци-
альной ответственности бизнеса и предприниматель-
ской деятельности перед обществом и необходимость 
баланса между социально-экономическими выгодами 
и ценой, которую приходится за это платить. Формиро-
вание новых взглядов на развитие общества приводит 
к изменению традиционных представлений и научных 
подходов к предпринимательской деятельности и ее 
роли в обществе.

Сегодня все больше примеров организации пред-
принимательской деятельности в социальной, инсти-
туциональной и культурной сферах, характеризующих-
ся иной природой, нежели коммерческая. Это открыва-
ет новые возможности для исследований роли и места 
предпринимательской деятельности в современном 
обществе.

Современная тенденция в системе оценки деятель-
ности компаний и их стоимости на рынке включает 
уровень соблюдения компаниями экологических, соци-
альных стандартов и нормативов, а не только показате-

6 http://www.mspokolenie.ru
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ли экономической эффективности. Это приводит к фор-
мированию новых ценностных ориентиров. Ценность, 
создаваемая коммерческими предприятиями для своих 
акционеров и владельцев, должна также включать со-
циальную выгоду, которую получает общество.

Результатом включения социальной составляющей 
в деятельность организаций становятся особые диви-
денды, которые получает общество в виде здоровой 
экологической среды, равноправия и справедливости в 
системе трудовых взаимоотношений, отсутствия любо-
го вида дискриминации, высокой ответственности биз-
неса за свои действия перед законом, корпоративных 
инвестиций в развитие социальной инфраструктуры. 
Создание социальной ценности очень тесно связано c 
существующей концепцией «разделяемой ценности», 
которая была сформирована М. Портером и Марком Р. 
Крамером в 2006 году и описывает зависимость роста 

конкурентоспособности компании от роста социаль-
но-экономического состояния окружающих ее сооб-
ществ [Porter, Kramer, 2006. P. 79–92]. 

Познание феноменов «социального предпринима-
тельства» и «социальной прибыли» представляется 
перспективным направлением развития научного зна-
ния о предпринимательстве. На уровне правительств 
существует понимание необходимости развития такого 
типа деятельности. Например, в России уже сформиро-
вана законодательная инициатива, которая позволила 
бы выделить социальное предпринимательство как 
отдельный тип предпринимательской деятельности. 
Принятие нормативно-правового акта позволит госу-
дарству сделать важный шаг в развитии социальной 
сферы, продумать меры поддержки, сделать их адрес-
ными и эффективными, а регулирование и контроль 
– более системными.
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Введение
В России уже на протяжении многих лет реали-

зуются образовательные программы уровня Master 
of Public Administration (MPA), Master of Business Ad-
ministration (MBA) и Doctor of Business Administration 
(DBA). Особенно приятно отметить, что именно в 
Президентской академии более 10 лет назад стар-
товали программы MPA, которые стали одними из 
признанных лидеров в подготовке и переподготовке 
кадров для системы государственного и муниципаль-
ного управления, а также получили ряд престиж-
ных российских и международных аккредитаций. 
Научный руководитель программ MPA Института 
государственной службы и управления РАНХиГС А.В. 
Шапошников считает, что «программы MPA должны 
быть интегрированы в текущую практическую де-
ятельность органов власти, особенно на региональ-
ном и муниципальном уровнях, где принимаются 
конкретные решения, влияющие на реальную жизнь 
людей» [Шапошников, 2019. С. 57].

Как отмечает И.Н. Барциц, «представление ли-
нейки программ подготовки управленцев будет не-
полной без постановки вопроса о разработке нового 
(верхнего) уровня – докторских программ профес-
сиональной подготовки в сфере государственного 
управления «Доктор государственного управления 
– Doctor of Public Administration (DPA)», отличаю-
щихся практической направленностью обучения и 
разработкой общественно значимых проектов, ос-
нованных на личном опыте работы обучающихся» 
[Барциц, 2015. С. 46].

В настоящее время накопленный потенциал под-
готовки и переподготовки руководящих кадров для 
системы управления, а также запрос на образова-
тельные программы в области государственного 
управления высшего уровня, в рамках которых уже 
состоявшиеся профессионалы могли бы значитель-
но углубить и переосмыслить имеющиеся знания, 
развить новые гибкие навыки, установить деловые 
связи, а также осуществить научные разработки по 
перспективным темам, создали условия для появ-
ления первой в России программы уровня Doctor of 
Public Administration (DPA). Научный руководитель 
программы DPA ИГСУ РАНХиГС А.В. Сороко делает 
особый акцент на том, что «DPA – это программа не 
просто для управленцев, которые хотят получить 
новые компетенции, но также для тех, кто хочет и 
может привнести новое в государственное и муници-
пальное управление».

Зарубежная степень DPA – это аналог степени PhD 
со специализацией в государственном управлении 
(PhD in Public Administration), связях с общественно-
стью (PhD in Public Affairs) либо публичной политике 
(PhD in Public Policy). Степени PhD при этом прирав-
ниваются к российским («кандидат наук» / «доктор 
наук»). В соответствии с устоявшимися международ-
ными подходами исследования и разработки, прово-
димые в рамках обучения на программах DPA, носят 

более прикладной характер по сравнению с более те-
оретизированными исследованиями при получении 
соответствующей специализированной степени PhD 
[Felbinger, Holzer, White, 1999. P. 460–464].

В России программы MPA [Степаненко, 2015. С. 83–
90], MBA, DBA и, как результат, DPA находятся с право-
вой точки зрения в плоскости программ профессио-
нальной переподготовки [Карташова, 2012. С. 64–66]. 
Данное обстоятельство, с одной стороны, необосно-
ванно ставит упомянутые «высокоуровневые» про-
граммы подготовки в один ряд с «обычными» про-
граммами профпереподготовки, но с другой стороны, 
– дает возможность более свободно выстроить их 
содержание и архитектуру, обеспечив соответствие 
самым высоким международным стандартам.

Создание образовательной программы ставит пе-
ред ее разработчиками ряд очевидных, но в то же вре-
мя непростых вопросов: чему, как и кого учить? Кто 
будет это делать? Достижение какого образователь-
ного результата и эффекта планируется? Как будет 
оцениваться прогресс слушателей [Барабашев, Мас-
ленникова, 2010. С. 102–129]? Сделать качественно 
новый и востребованный образовательный продукт 
– не просто повесить «красивую вывеску»; необхо-
димо тщательно продумать наполнение и логику 
программы и иметь возможность все это обеспечить.

Важно отметить, что на момент подготовки дан-
ного материала уже состоялся набор на первую в 
России программу подготовки высших управленче-
ских кадров Doctor of Public Administration (DPA) 
«Эффективное государство – стратегии развития», 
проведены вступительные испытания и конкурс за-
явок на обучение, прошли первые образовательные 
модули, слушатели начали взаимодействие с настав-
никами и научными руководителями. Поэтому есть 
возможность публично проанализировать прошед-
шие этапы, раскрыть заложенные в программу идеи 
и механизмы, поделиться планами развития.

Профессионалы и единомышленники
Значительное влияние на эффективность обра-

зовательной программы оказывает правильно подо-
бранная группа слушателей, которые могут взаимо-
дополнять друг друга в процессе обучения, делясь 
личным опытом, обеспечивать более интенсивное 
и заинтересованное взаимодействие со спикерами 
и экспертами. Поэтому первая задача заключалась 
в выборе базовых квалификационных требований, 
критериев отбора и механики проведения вступи-
тельных испытаний. 

Для того чтобы минимизировать разрыв в знани-
ях, к поступлению допускаются только слушатели, 
имеющие образование не ниже уровня магистратуры 
/ специалитета либо выпускники программ MPA / 
MBA. При этом также проверяется управленческая, 
политическая, юридическая либо финансово-эконо-
мическая профильность такого образования.

Важным условием обеспечения осознания слуша-
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телями стоящих перед ними задач и практической 
готовности к их решению является наличие опыта 
работы на руководящих должностях не менее пяти 
лет. При поступлении на зарубежные программы DPA 
еще учитывается такой критерий, как минимальный 
GPA (Grand Point Average – средний балл диплома), 
который должен быть не ниже 3.0–3.5. Однако необ-
ходимо отметить, что такие значения установлены 
с учетом американской четырехбалльной системы 
оценок; в России сопоставимый средний балл будет 
равняться 4.0–4.5.

Обычно набор на программы профессиональной 
переподготовки осуществляется по итогам собеседо-
вания, но в отношении программы DPA было принято 
решение о проведении вступительных испытаний, 
которые предусматривают комплексное тестирова-
ние на знание системы государственного и муни-
ципального управления, государственной службы, 
основ правовой системы России, оценку владения 
профессиональным английским языком, а также со-
беседование, в ходе которого обсуждается представ-
ленная кандидатом на поступление концепция на-
учного проекта, над которым планируется работа в 
течение срока обучения по программе DPA.

Несмотря на первый набор на принципиально 
новую программу, непростые вступительные испы-
тания, конкурс по заявлениям составил более двух 
человек на место. В результате набора к обучению по 
программе приступило 18 слушателей из различных 
регионов страны, среди которых есть как государ-
ственные служащие, так и собственники крупных 
бизнес-проектов, кандидаты наук, победители все-
российского конкурса «Лидеры России». Принципи-
альное решение при формировании группы DPA – это 
небольшое количество слушателей, предоставление 
возможности каждому обучающемуся взаимодейство-
вать с первыми лицами органов власти, которые вы-
ступают в качестве спикеров и экспертов программы.

Архитектура образовательного процесса
С учетом загруженности на основном месте ра-

боты и географии слушателей большое значение 
приобретает выстраивание расписания образова-
тельного процесса, которое должно обеспечивать 
возможность каждому без ущерба для работы, пол-
ноценно и в интенсивном режиме получить знания. 
Для решения данной задачи наиболее оптимальной 
является модульная организация учебного процесса. 
Всего на программе DPA РАНХиГС 12 образователь-
ных модулей продолжительностью в три дня с пят-
ницы по воскресенье, которые проходят со средней 
периодичностью один раз в два месяца. Каждый из 
модулей комплексно раскрывает различные аспекты 
государственного и муниципального управления. Ус-
ловно все 12 модулей можно разделить на три круп-
ных тематических блока: государственно-управлен-
ческий, финансово-экономический и социально-по-
литический.

Особый вызов, который стоит перед программой 
DPA, – это обеспечение содержательного качества 
образовательного процесса для слушателей, каждый 
из которых сам обладает значительными практиче-
скими и теоретическими знаниями. В связи с этим 
спикерами программы выступают в основном пер-
вые лица органов государственной власти и местно-
го самоуправления, а также признанные эксперты. 
В течение трех дней каждого модуля у слушателей 
проходят встречи в среднем с шестью спикерами, а за 
всю программу слушатели будут взаимодействовать 
более чем с 60 спикерами. Наверное, поэтому особый 
интерес к программе DPA проявляют представители 
организаций, занимающиеся связями с государствен-
ными органами.

Каждая встреча – это не просто односторонняя 
лекция, а профессиональный и открытый диалог: 
слушатели могут задать вопросы спикерам, которые 
сами зачастую отвечают за развитие целых сфер госу-
дарственного и муниципального управления. Такие 
встречи позволяют глубже понять логику знаковых 
управленческих решений, проследить формирование 
российской государственности, по-новому взглянуть 
на механизмы государственного управления.

По уже сложившейся практике, один из учебных 
дней проходит на площадке органа власти или од-
ного из ведущих учебных заведений, что позволяет 
глубже погрузиться в атмосферу и проблематику 
модуля, а завершающий воскресный день модуля по-
священ развитию гибких навыков управления.

В целом развитие этих навыков – отдельный и 
очень важный образовательный трек, который про-
низывает всю программу DPA. Слушатели первого 
набора уже прошли практические занятия, посвя-
щенные анализу политических персон, тренинги по 
профессиональному долголетию руководителя, а 
впереди – государственный протокол и подготовка 
публичных выступлений, работа в телевизионной 
студии, управление конфликтами, ведение перегово-
ров и многое другое.

Перспективные научные исследования и обще-
ственно значимые проекты

Результатом обучения по программе DPA являют-
ся общественно значимые прикладные научные ис-
следования, проведенные в интересах органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления. Еще 
на стадии приема слушателей комиссия оценивает 
концепции исследований, их потенциальную науч-
ную и практическую значимость. При этом весомым 
преимуществом для кандидата на программу DPA яв-
ляется наличие научного «задела» по теме исследо-
вания в виде статей и выступлений на конференциях. 

С самых первых дней обучения слушателям про-
граммы DPA с учетом предложенных тем исследо-
ваний из числа наиболее опытных экспертов Прези-
дентской академии назначаются научные руководи-
тели, а также осуществляется подбор наставников 
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от органов государственной власти и местного са-
моуправления. Именно во взаимодействии c ними 
слушатели готовят выпускное квалификационное 
исследование, успешная защита которого позволит 
присвоить степень Doctor of Public Administration.

На программе DPA РАНХиГС отказались от тради-
ционных экзаменов и зачетов по итогам модулей. Для 
прохождения успешной промежуточной аттестации 
после каждого модуля слушателям предлагается под-
готовить и опубликовать научную статью в журнале 
из списка ВАК либо выступить с докладом на конфе-
ренции. Более того, это будет важным условием допу-
ска к защите итогового исследования. Представляет-
ся, что такая форма аттестации будет способствовать 
эффективной работе над итоговым проектом. 

Неслучайно, что к итоговым исследованиям 
по программе DPA предъявляются столь высокие 
требования, которые в целом схожи с требования-
ми к кандидатским диссертациям. Распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 23 авгу-
ста 2017 года № 1792-р Президентской академии 
предоставляется право самостоятельно присуждать 
ученые степени. Не исключается возможность после-
дующей защиты наиболее успешных выпускных ис-
следований слушателей DPA в качестве диссертаций.

Отдельного внимания заслуживают механизмы 
наставничества, предусмотренные программой DPA. 
Каждому слушателю с учетом индивидуальной ка-
рьерной траектории, профессиональных интересов и 

возможностей подбирается наставник из числа пер-
вых лиц органов государственной власти и местного 
самоуправления. По итогам состоявшегося набора 
слушатели уже начали свое взаимодействие с настав-
никами, представляющими Администрацию Прези-
дента Российской Федерации и Аппарат Правитель-
ства Российской Федерации, федеральные органы 
исполнительной власти и руководство регионов. На-
ставники принимают активное участие в уточнении 
проблематики, по которой слушатели осуществляют 
исследования, приглашают слушателей программы 
DPA к решению актуальных задач, стоящих перед ор-
ганами власти, включают их в действующие рабочие 
группы.

Заключение
С учетом заложенных в программу DPA подхо-

дов и механизмов, качества набора, имеющихся в 
Президентской Академии условий и возможностей 
реализации программы, уже сейчас можно уверенно 
говорить об успехе программ формата DPA в России. 
Представляется, что они должны также прочно вой-
ти в систему образования наиболее успешных госу-
дарственных и муниципальных служащих, предста-
вителей бизнеса, которые планируют свой переход 
в органы власти, как и существующие программы 
MPA, а выпускники программы DPA РАНХиГС – стать 
не просто кадровым резервом системы управления, а 
ее авангардом.
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Introduction
One of the main measures to en-

sure sustainable and coordinated so-
cial development is the improvement 
of public administration, including 
through the professional development 
of personnel. According to Art. 62 of 
the Federal Law No. 79-FZ on July 27, 
2004, “On the State Civil Service of the 
Russian Federation”, the professional 
development of state civil servants is 
determined by the need to maintain 
and improve the appropriate level of 
qualification for proper performance 
of their official duties. The effectiveness 
of the developed and adopted man-
agerial decisions and, as a result, the 
realization of public interests depends on the degree of 
preparedness and qualification level of civil servants. As a 
result, the role of not only the declarative definition of the list 
of professional competencies for state civil servants but also 
the quality of their formation as an element of the personnel 
management system for the state civil service is increasing.

The professional development of state civil servants 
is considered to be a process of formation and continu-
ous improvement of professionally significant knowledge, 
competencies and personal qualities that contribute to 
the effective fulfillment of personnel’s responsibilities and 
functionalities; it is designed to expose the employee’s 
abilities to successfully solve the tasks and to ensure fur-
ther professional growth. Professional development is not 
limited to specialized training, which, first of all, should be 
practice-oriented and ensure the professional development 
of the employee. It also includes career and motivational 
components that determine the relationship between the 
growth of professionalism of civil servants and their career 
advancement. The competencies held by a civil servant are 
based not only on knowledge, skills, abilities, and qualities 
necessary to occupy a specific position, but also serve as 
requirements for a particular post.

Managing the professional development of civil servants 
allows to create the right direction for their training and ed-
ucation, to ensure and maintain the reliability of the organi-
zation, and also to maximize the potential of each employee. 
Moreover, the lack of professional development significantly 
reduces the motivation of employees [Martynova, Evarovich, 
2018. P. 36-47]. To understand the needs of the labor market 
and the training of qualified personnel, corresponding to 
modern realities, it is necessary to determine the principles 
of professional development of employees and ensure vari-
ability and individualization of the educational areas. Per-
haps, this should be preceded by a set of special measures 
to deregulate and liberalize this process.

Quantitative characteristics of the civil servants’ 
professional development system

In 2019, the Decree of the President of the Russian Fed-
eration “On the professional development of civil servants” 

entered into force. The implementation of this decree means 
a new stage in modernization of the professional develop-
ment system.

According to Art. 62 of the Federal Law No. 79-FZ of 
July 27, 2004, “On the State Civil Service of the Russian 
Federation”, the category of “professional development” 
includes Additional Professional Education (APE) and other 
professional development measures carried out during the 
entire period of civil service. In 2018, 128 684 civil servants 
of the federal state civil service of the Russian Federation 
and 68,834 civil servants of the constituent entities of the 
Russian Federation took Additional Professional Education 
courses1. This amounted to 19.4% and 26.9% among all em-
ployees working in government positions and civil service 
posts accordingly (Figure 1).

In Figure 1, the red line illustrates the stabilization in 
the dynamics of the civil servants’ share of people, who have 
been trained under the Additional Professional Education 
programs. Annually, around 20% of all state civil servants 
receive Additional Professional Education. The blue col-
umns in the diagram represent the years, in which there has 
been an increase in the number of civil servants, who were 
trained in Additional Professional Education programs; the 
orange columns show periods, when such dynamics were 
negative. According to the column on the left, the upper 
boundary of each of the diagram’s columns shows the total 
number of civil servants (both federal and employees of the 
constituent entities of the Russian Federation), who have 
been trained under Additional Professional Education pro-
grams in each of the periods.

In terms of management levels, the dynamics of the 
number of employees, who underwent additional education, 
is not synchronous. According to the Federal State Statistics 
Service, the largest share of employees of the federal state 
civil service, who received additional education, falls on 
2012 – it was 23.5%2 (Table 1).

A downward trend has been observed since 2012, and 
by 2018 the share of employees of the federal state civil ser-
vice, who have received additional education, has reduced to 

1 https://www.gks.ru/folder/11191
2 https://www.gks.ru/folder/11191

Figure 1. The number (of people), the absolute increase (in number of 
people) and the proportion (%) of civil servants who completed training 
under the programs of Additional Professional Education in the corre-
sponding year
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19.4%. Moreover, the vast majority of federal employees re-
ceive additional education in the means of advanced training 
programs – their share ranges from 96.1% to 98.8%. At the 
same time, in recent years, the proportion of federal public 
servants, who undergo professional retraining, has been 
growing. In 2012 it was 1.1%, but now the share is 2.3%.

A similar dynamic in the first approximation is observed 
concerning the civil servants’ training in the constituent 
entities of the Russian Federation (Table 2).

In recent years, the proportion of civil servants in the 
constituent entities of the Russian Federation, who have 
received additional education, has been fluctuating within 
25% (this figure is higher than the same amount for federal 
civil servants). In percentage terms, in the constituent enti-
ties of the Russian Federation, the proportion of state civil 
servants, who underwent professional retraining, is higher 
than on federal posts. In 2018, it was 4% (for comparison, 
in 2005 it was 11.5%).

The number of employees, who have received additional 
education at all levels of management outside of Russia, is 
extremely insignificant; and over the past few years, this 
number has only been decreasing. In 2018, 31 people in the 
state civil service and 5 people in the federal state civil ser-

vice from the constituent entities of the Russian Federation 
received Additional Professional Education abroad.

The concept of “professional development” was in-
cluded in the regulatory vocabulary on July 29, 2017, with 
amendments to the Federal Law “On the State Civil Service 
of the Russian Federation”. At the moment, civil servants 
can improve their professional skills not only within the 
framework of additional education programs in educational 
institutions, but also use other forms of professional devel-
opment like self-education. Also, the new version of the law 
has expanded the number of reasons to send a civil servant 
to special professional development events. Another innova-
tion is the introduction of such a concept as an “educational 
certificate”, the procedure for the use of which should also 
be established.

In the framework of the Decree of the President of 
the Russian Federation No. 68 on February 21, 2019, “On 
the Professional Development of State Civil Servants” that 
entered into force, the provisions of the Decree of the 
President on December 28, 2006, No. 1474 “On Additional 
Professional Education of State Civil Servants of the Russian 
Federation”, which determined the individual plan for pro-
fessional development of each state civil servant, as well as 

Table 1. Training of personnel of the federal state civil service in the Russian Federation by types 
of Additional Professional Education

Year Underwent APE of them in Additional Professional Education programs
Ppl. % of the number of em-

ployees substituting 
government posts and 
state civil service posts

prof. retraining advanced train-
ing

APE outside of the 
Russian Federation

Ppl. % Ppl. % Ppl. %

2005 85651 15,2 2558 3,0 82295 96,1 174 0,2
2010 127972 20,3 1577 1,2 125465 98,0 108 0,1
2011 122844 20,4 1698 1,4 120177 97,8 142 0,1
2012 136816 23,5 1524 1,1 134439 98,3 133 0,1
2013 131946 23,1 2002 1,5 129199 97,9 92 0,1
2014 125812 21,6 1461 1,2 124268 98,8 83 0,1
2015 116345 20,3 1503 1,3 114776 98,7 66 0,1
2016 107628 19,8 1953 1,8 105608 98,1 67 0,1
2017 111048 19,9 2310 2,1 108727 97,9 11 0,0
2018 128684 19,4 2940 2,3 125739 97,7 5 0,0

Table 2. Training of the state civil service personnel in the constituent entities of the Russian 
Federation by type of Additional Professional Education

Year Underwent APE of them in Additional Professional Education programs
Ppl. % of the number of em-

ployees substituting 
government posts and 
state civil service posts

prof. retraining advanced training APE outside of the 
Russian Federation

Ppl. % Ppl. % Ppl. %

2005 22824 12,1 2622 11,5 19934 87,3 123 0,5
2010 41573 18,4 2059 5,0 39348 94,6 52 0,1
2011 51793 23,4 1847 3,6 49718 96,0 59 0,1
2012 50255 22,9 1947 3,9 48079 95,7 20 0,0
2013 56185 25,2 1748 3,1 54333 96,7 40 0,1
2014 60064 26,5 1733 2,9 58307 97,1 24 0,0
2015 51678 23,6 1654 3,2 50012 96,8 12 0,0
2016 54718 25,1 2011 3,7 52685 96,3 22 0,0
2017 57705 26,6 1973 3,4 55716 96,6 16 0,0
2018 68834 26,9 2765 4,0 66038 95,9 31 0,0
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educational programs of state authorities for professional 
development of civil servants. The decree approved the 
Regulation on the procedure for professional development 
of state civil servants of the Russian Federation, according to 
which, the professional development of state civil servants 
includes:
• Additional Professional Education (advanced training 

and professional retraining);
• seminars, training, master classes, other events 

aimed primarily at the accelerated acquisition of new 
knowledge and skills by civil servants;

• conferences, round tables, official internships, other 
events aimed at studying best practices, public 
administration technologies, exchange of experience;

• self-studying by civil servants of educational materials 
related to their work. These materials should be 
placed on a specialized information resource intended 
for civil servants, which is created on the base of the 
federal state information system (hereinafter - the 
specialized information resource), as well as in other 
information systems;

• educational courses, access to which is provided 
to civil servants in a remote form in the means of 
use of a specialized information resource and other 
information systems.
The Regulation on the Professional Development of State 

Civil Servants of the Russian Federation also provides for 
mentoring in the relevant state body.

The results of state civil servants’ participation in con-
tinuous professional development should be taken into 
account during certification, referral to other forms of 
professional development, appointing to a position from a 
personnel reserve, and awarding a bonus.

The evolution of professional development system for 
state civil servants: an inside glance
In the course of our study, we interviewed the heads of per-
sonnel services of the federal executive bodies and heads 
of structural divisions, whose competence includes the 
issue of professional development planning for state civil 
servants. Personnel practices of seven government bodies 
were examined at both regional and federal levels. This was 
due to the need to obtain information about the planning 
mechanism for the professional development of civil ser-
vants and its stages; to find out what tools were used; what 
difficulties the authorities encountered in performing this 
process and what prospects exist in the context of the new 
legal framework.

Such information about the practice of specific federal 
authorities and the prospects for its change is not contained 
in scientific publications and regulatory documents. This 
happened due to the entry into force of new regulatory 
acts in February-May of 2019. New documents in federal 
executive bodies, regulating the process of organizing civil 
servants’ professional development, have not yet been de-
veloped.

We interviewed three heads of personnel services in dif-
ferent federal executive bodies. One of the questions asked 

was related to identifying the priority activities in the field of 
professional development. To the question “Which profes-
sional development measures are most in-demand in your 
state body (types, statistics)? And why?” the respondents 
answered the following: the first respondent named the offi-
cial internships of employees in the central office (which last 
approximately one month), distance learning, educational 
events in the framework of annual professional competi-
tions and forums. The second respondent named distance 
learning for newly recruited civil servants; basic trainings 
on the development of skills in public speaking, time man-
agement, conflict management, etc.; special programs relat-
ed to individual specialized issues of public administration 
(in the form of seminars, advanced training courses). The 
third respondent named strategic sessions, trainings for 
senior staff, practice-oriented training at seminars, master 
classes for chief personnel.

Thus, the most popular are practice-oriented measures 
of professional development aimed at developing profes-
sional and personal qualities (“soft skills”), as well as dis-
tance learning.

Respondents noted that the prospects for improving the 
professional development system in state bodies are related 
to digitalization of the process based on the “Unified Infor-
mation System of Cadre Management of the State Civil Ser-
vice”. This process begins with the planning of professional 
development activities by the public servants themselves 
in their personal accounts; this includes the creation of 
applications for training on a state order/assignment, the 
assessment of the input and output results for students, the 
preparation of reports and the adjustment of professional 
development areas for each civil servant.

A question was asked about the possibilities of the “Uni-
fied Information System of Cadre Management of the State 
Civil Service” in means of planning the professional devel-
opment for civil servants. Respondents said that the system 
must necessarily provide for the possibility of building 
individual ways of professional development for each group 
of posts depending on the type of professional activity with 
a list of compulsory and varied educational programs. One 
of the respondents drew attention to the relevancy of intro-
ducing an adaptive training system in Unified Information 
System of Cadre Management of the State Civil Service, as 
well as introducing a system of diagnostics for the level of 
knowledge and skills (competencies) at the “entrance” and 
“exit” of the educational program so that the recipient could 
assess the results and quality of civil servants’ training.

On the current and future compliance of the profes-
sional development system with the needs of the civil 
service
Close attention to the process and conditions of professional 
development is due to changes in the state civil service and 
new trends inherent to the educational system [Smyshly-
aeva, Titova, Evarovich, 2014. P. 133]. First of all, there is a 
definite movement from knowledge to skills. In most scien-
tific and practical sources, we can find the training program, 
which was described in 1981 by the American Council on 
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Education – the so-called approach of a “learning society”; 
they stated that to implement this concept education reform 
is needed. The Council concluded that there was a strong 
need for new fundamental knowledge and that special at-
tention should be paid to new skills, such as understanding 
of technologies, critical thinking, applied training, and com-
munication skills. Since then, the question has arisen more 
and more often about which skills of the 21st century will 
be most in-demand in the coming decades. According to the 
World Economic Forum, the gap is now growing between 
what is being studied and what people will need in the fu-
ture [Christensen, Lisheng, Painter, 2008. P. 360]. Now, there 
is a transition from a knowledge-based education system 
to a skills-based system. Such technologies as artificial in-
telligence, virtual reality, free online courses, and Learning 
Analytics are often seen as incentives that allow interactive, 
skill-based learning.

The second trend characteristic of foreign education 
systems is personalization, the ability to adapt education to 
individual needs. An individual approach can enhance the 
value of education by comparing knowledge and skills with 
the needs and interests of a student. Adaptive learning and 
individual learning management systems personalize the 
learning process for each student using specific technolo-
gies based on machine learning, analytics, and artificial in-
telligence. The clear benefit of personalization technologies 
is that systems can identify students who are at an interme-
diate level, have low academic performance, or vice versa, 
have better academic performance among other students. 
Information and communication technologies (ICT) can 
help differentiate learning styles, the pace of learning and 
learning management, contribute to a better understanding 
of distinction within study groups.

The third feature inherent in educational systems is 
the spread of learning, which does not depend on time and 
place. The concept of learning, when it does not depend on 
location, is often considered in the context of the problem 
of continuous learning. These concepts are interrelated 
because in the literature they are considered related to the 
issue of increasing the adaptability of learning. But this is 
not something new; universities have been offering distance 
learning courses for many years. Moreover, criteria for the 
effectiveness of education flexibility and the most effective 
ways for its organization have already been identified. Nev-
ertheless, researchers argue that the use of ICT can bring 
learning to the masses even more, regardless of time and 
place [Polyakova, Loginov, Serebrennikova, Thalassinos, 
2019. P. 130-139]. It should be noted that the existing edu-
cation system has not fully accepted this concept, although 
technologies are considerably introduced into the educa-
tional process. Personal electronic and mobile devices will 
become an essential factor in promoting this type of learn-
ing; their use in mixed education is expected to increase in 
the next two decades.

The fourth trend inherent to educational systems is net-
working, in which networks are seen as a way of interaction 
between educational institutions and students. Networking 
is not a voluntary choice of educational institutions, but 

rather a forced development caused by increasing inter-
national competition in the education market. The reason 
why so many people see networking as a positive develop-
ment is that it increases the students’ chances of getting a 
high-quality education based on a common understanding 
of previous experience. This may mean that students are 
mobile in their choice, i.e. the students may attend courses 
at several different institutions. Also, instant messaging and 
social networks will increasingly integrate into the learning 
process to stimulate communication between students. 
Cooperation is necessary to improve the quality of the edu-
cational process and to more clearly adapt the educational 
material to certain groups of students. Cooperation can 
provide common intercultural understanding, which is also 
an integral part of the learning process [Knowles, Holton, 
Swanson, 2005]. However, it should be noted that the pres-
ence of cultural connections does not lead to the automatic 
development of intercultural skills.

Changes that occur in the public service entail the need 
to change the requirements that apply to its personnel. 
One of these changes is the recognition of the need for an 
integrated approach to solving almost any problem; this 
requires officials to have a comprehensive view on the 
problems that arise and the possible consequences that may 
occur directly beyond the employee’s sphere of   competence. 
Because of this, the forms and methods that are characteris-
tic of the system of additional education are changing. Let us 
consider the future trends that will characterize the public 
service.

In the context of digital economy, all spheres of activity 
are changing, and this leads to a change in the main factors 
of the competitiveness of participants [Kolmakov, Polyako-
va et al., 2019. P. 172]. In an unstable, uncertain, complex 
environment, a state civil servant needs new abilities and 
organizational skills that are different from those that con-
tributed to success in the past. Modern conditions actualize 
the role of the employees’ initiative. They are expected to 
make consistent decisions that correspond with the em-
ployer’s strategy and organizational culture [Bunkovsky, 
2017. P. 25]. In this regard, becomes necessary not only the 
ability to acquire knowledge but also the availability of skills 
that allow employees to choose the appropriate educational 
trends and resources to obtain them.

Many educational organizations have appeared that rep-
resent the most diverse range of services, but the results of 
their functioning do not cause a significantly positive effect: 
a large amount of money was spent on training, but several 
studies indicate that more than 50% of managers believe 
that the money spent on staff education did not bring visi-
ble results. The need to change training models to increase 
their effectiveness is indirectly shown by the fact that in the 
United States only 10% of the $ 200 billion spent on staff 
training was spent correctly and led to a real increase in 
students’ skills and talents.

Let us consider the problems associated with additional 
education:

Many heads of educational institutions believe that tra-
ditional programs no longer provide sufficient training for 
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current and future tasks. There is a request for the develop-
ment of communication and perceptual skills that are nec-
essary for interaction and cooperation between employees; 
however, most executive educational programs are designed 
as a complement to MBA programs only or directed to re-
place it entirely. They focus on skill sets based on financial 
and economic disciplines, while seriously underestimating 
the importance of communication skills.

Educational programs also do not meet the set goal. 
Although the concept of continuous learning has spread, it 
has remained far from practical implementation. Traditional 
education is too episodic, exclusive and expensive, which 
means that it does not fit into the concept of continuous 
learning [Moldoveanu, Narayandas, 2019. P. 44]. In this 
regard, in leading business schools, the demand for individ-
ual educational programs that meet the specific needs in 
terms of talent development for employees has significantly 
increased. Corporate universities and “personal education 
clouds” fill this gap.

Another problem lies in the fact that managers expect a 
long-term strategic effect of the costs of employees’ talent 
development. But only a small number of people undergo 
such training that pursues their own career goals, whether 
it is a promotion or gaining the benefits that are fit to their 
post. As a result, they don’t necessarily stay with the em-
ployer, who funded their training.

There is a significant gap between the skills that are 
acquired through development programs and those that 
are required in practice. This is not good, because such 
programs were ordered by executive authorities [Batueva, 
Kolesnikov, 2015. P. 286-294]. This is especially true for 
interpersonal skills, which are necessary for implementing 
network relationships. Traditional educational institutions 
have extensive experience in teaching cognitive skills and 
assessing their development, but they have much less ex-

pertise in teaching students how to effectively communicate 
and work with each other.

One of the problems associated with both the educa-
tion system and the training of civil servants is the poor 
connection of the learning process with the practical use of 
acquired skills and competencies [Bondarenko, Kolmakov, 
2018. P. 53-57].

Here the question lies in the emerging skills transfer gap. 
Studies conducted by experts in the field of cognitive scienc-
es and neurobiologists, whose studies are related to the field 
of education, show a weak connection between the studied 
skill and its further use.

Conclusion
In recent years, one of the main directions in the state 

personnel policy has been the development and implemen-
tation of a new model for state civil servants’ professional 
development. In the context of legislative changes, profes-
sional development is seen as a continuous process of in-
creasing the professionalism and competence of a state civil 
servant in order to maintain the level of qualification neces-
sary for the proper performance of official duties, as well as 
to increase the level of qualification for filling civil service 
posts. New legislation documents predetermined the main 
characteristics of this model: complexity, multi-directional 
and permanent nature, increased attention to self-education 
and the use of modern distance learning technologies. This 
became possible due to the improvement of civil servants’ 
professional development through the use of special events 
(seminars, trainings, master classes, exchange of experience 
in the form of interagency interaction, adaptation measures 
as part of mentoring, etc.). At the same time, the emerging 
model of professional development lags behind the educa-
tional systems used in the practice of other countries.
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Введение
В ведущих странах-экспортерах образования дохо-

ды от экспорта образования занимают значительное 
место в национальной экономике [Беляков, Краснова, 
2016. С. 8–15]. Поэтому поддержка и регулирование 
экспорта образования, стимулирование националь-
ных образовательных организаций, направленное на 
обеспечение эффективной реализации имеющегося у 
них экспортного потенциала, находятся в центре вни-
мания органов управления [Lomer, Papatsiba, Naidoo, 
2018. Р. 134–153]. Меры государственной поддержки, 
применяемые в зарубежных странах, разнообразны 
и включают различные организационно-правовые и 
финансовые механизмы поддержки экспорта образо-
вания [Siegfried, Sanderson, McHenry, 2007. Р. 546–558]. 
Применение современных методов и инструментов 
стимулирования экспорта образования основано на 
регулировании мировой торговли, в первую очередь 
на соблюдении норм и правил Всемирной торговой 
организации в связи с тем, что ВТО включила образо-
вание в список услуг, торговля которыми осуществля-
ется в случае заключения Генерального соглашения по 
торговле услугами.

Развитие экспорта российского образования
Развитие экспорта образования с 2017 года стано-

вится одним из приоритетов государственной поли-
тики, когда был запущен приоритетный проект «Раз-
витие экспортного потенциала российской системы 
образования», в 2018 году переформатированный в 
федеральный проект «Экспорт образования» нацио-
нального проекта «Образование». Таким образом, сфера 
образования становится экспортно ориентированной 
отраслью экономики [Веревкин, 2014]. Под образова-
тельными услугами понимаются «услуги, представля-
ющие собой целенаправленный процесс организации 
деятельности обучающихся по овладению знаниями, 
умениями, навыками и компетенцией, развитию спо-
собностей, приобретению опыта применения знаний в 
повседневной жизни. Под экспортом образовательных 
услуг понимается предоставление образовательных ус-
луг иностранным учащимся, обучающимся очно или с 
помощью современных коммуникационных технологий 
(онлайн-бучение)»1.

Основные направления, задачи и меры в области го-
сударственной поддержки экспорта образования опре-
делены в разделе 12 «Образовательные услуги» «Стра-
тегии развития экспорта услуг до 2025 года», утверж-
денной в соответствии с Распоряжением Правительства 
Российской Федерации от 14 августа 2019 года № 1797-
р «Об утверждении Стратегии развития экспорта услуг 
до 2025 года».

Основными сегментами международного рынка об-

1 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 14 
августа 2019 года № 1797-р «Об утверждении Стратегии раз-
вития экспорта услуг до 2025 года»: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_331686/

разовательных услуг в «Стратегии развития экспорта 
услуг до 2025 года» обозначены:

– все виды международной мобильности студентов 
и учеников в сферах высшего, среднего и начального 
образования, изучения иностранных языков; 

– транснациональное обучение (предоставление об-
разовательных услуг в стране, не являющейся страной 
базирования образовательного учреждения); 

– сопутствующие образовательные продукты и услу-
ги (присвоение международных признаваемых квали-
фикаций, услуги в области развития образовательных 
технологий и др.).

Модель поддержки экспорта российского сред-
него профессионального и высшего образования 
в среднесрочной и долгосрочной перспективе (до 
2030 года)

Целью разработки модели является увеличение 
объемов экспорта образовательных услуг на основе 
максимально эффективного использования потенциала 
российской системы образования за счет продвижения 
российского образования за рубежом, увеличение чис-
ленности иностранных студентов, обучающихся в рос-
сийских образовательных организациях.

«Модель поддержки экспорта российского средне-
го профессионального и высшего образования в сред-
несрочной и долгосрочной перспективе (до 2030 г.)» 
включает следующие блоки:

Блок 1. Организационно-правовая поддержка рос-
сийских образовательных организаций.

В нем выделены следующие направления: 
1.1. Совершенствование государственной системы 

институтов и механизмов развития экспорта российско-
го образования.

1.2. Совершенствование государственной системы 
регулирования экспорта российского образования.

1.3. Совершенствование системы государствен-
но-частного партнерства в области экспорта российско-
го образования.

В рамках направления 1.1. «Совершенствование госу-
дарственной системы институтов и механизмов разви-
тия экспорта российского образования» предполагается 
решение следующих задач:

– создание механизма взаимодействия российских 
министерств и ведомств, предприятий и организаций, 
к полномочиям которых относится регулирование от-
ношений, связанных с экспортом российского образо-
вания;

– формирование национальной системы институтов 
и механизмов развития экспорта образования;

– повышение качества планирования, координации 
и мониторинга в сфере экспорта российского образо-
вания;

– повышение координации, качества планирования 
и мониторинга в сфере экспорта российского образо-
вания;

– повышение качества участия российских государ-
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ственных, общественно-профессиональных и образова-
тельных организаций в международных и региональ-
ных организациях, проектах, программах и процессах, 
использование их потенциала для продвижения россий-
ской системы высшего, послевузовского и дополнитель-
ного профессионального образования, а также изучение 
передового опыта и внедрения наилучших разработок в 
российскую практику;

– создание информационной системы обмена дан-
ными об иностранных гражданах, обучающихся и завер-
шивших обучение в российских образовательных орга-
низациях, между образовательными организациями и 
министерствами и ведомствами, к полномочиям кото-
рых относится регулирование отношений, связанных с 
экспортом российского образования;

– сокращение административных процедур и барье-
ров в сфере экспорта образования;

– включение образовательной составляющей в ра-
боту межправительственных комиссий по торговому и 
экономическому сотрудничеству с референтными груп-
пами стран-партнеров и территориально-отраслевых 
сегментов мирового рынка под условным названием 
«кадровое обеспечение или совместная подготовка ка-
дров»;

– усовершенствование системы сбора статистиче-
ской и социологической информации, отражающей 
развитие экспорта российского образования для це-
лей прогнозирования его развития по всем уровням 
образования, а также развития субъектов Российской 
Федерации в контексте «образовательного туризма» и 
экспорта образования в целом;

– создание условий для развития и поддержки 
экспорта образования в регионе Российской Федерации;

– разработка основных направлений, индикаторов 
и показателей, участников региональной программы 
экспорта образования;

– создание региональных консорциумов по экспорту 
образования;

– создание механизмов взаимодействия между 
участниками региональных консорциумов по экспорту 
образования;

– разработка и реализация стратегии брендинга 
регионального образования за рубежом в рамках общей 
стратегии брендинга региона;

– создание региональных или межрегиональных 
информационных интернет-порталов поддержки ино-
странных студентов и выпускников по вопросам трудо-
устройства.

Основными мероприятиями в рамках направления 
1.1. «Совершенствование государственной системы ин-
ститутов и механизмов развития экспорта российского 
образования» являются:

– создание механизма взаимодействия российских 
министерств и ведомств, предприятий и организаций, 
к полномочиям которых относится регулирование от-
ношений, связанных с экспортом российского образо-
вания;

– повышение координации деятельности россий-

ских министерств и ведомств, предприятий и организа-
ций, к полномочиям которых относится регулирование 
отношений, связанных с экспортом российского обра-
зования;

– создание национальной системы институтов и ме-
ханизмов развития экспорта образования;

– создание информационной системы обмена дан-
ными об иностранных гражданах, обучающихся в рос-
сийских образовательных организациях, между обра-
зовательными организациями и министерствами и 
ведомствами, к полномочиям которых относится ре-
гулирование отношений, связанных с экспортом рос-
сийского образования, включая учет трудоустройства 
иностранных студентов с подачей уведомлений в элек-
тронном виде;

– создание условий для развития и поддержки 
экспорта образования в регионе Российской Федерации;

– разработка программно-планового документа по 
развитию и поддержке экспорта образования в субъек-
те Российской Федерации;

– разработка и реализация стратегии брендинга 
регионального образования за рубежом в рамках общей 
стратегии брендинга региона;

– формирование региональных консорциумов по 
экспорту образования и создание механизмов взаимо-
действия между участниками региональных консорци-
умов по экспорту образования;

– создание региональных или межрегиональных 
информационных интернет-порталов поддержки ино-
странных студентов и выпускников по вопросам трудо-
устройства;

– повышение информированности и мотивации 
участников процесса трудоустройства иностранных 
студентов с целью привлечения на территорию регио-
нов Российской Федерации высококвалифицированной 
рабочей силы.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции этих мероприятий по направлению 1.1. «Совершен-
ствование государственной системы институтов и ме-
ханизмов развития экспорта российского образования» 
являются:

– темпы прироста иностранных студентов, обучаю-
щихся в российских образовательных организациях в 
целом и по субъектам Российской Федерации;

– доля иностранных студентов в российских образо-
вательных организациях;

– темпы прироста поступлений от экспорта россий-
ского образования в целом и по субъектам Российской 
Федерации;

– объем экспорта оказываемых образовательных 
услуг;

– вклад экспорта российского образования в нацио-
нальную экономику в целом и по субъектам Российской 
Федерации.

Ожидаемые результаты реализации направления 
1.1. «Совершенствование государственной системы ин-
ститутов и механизмов развития экспорта российского 
образования»:
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– эффективный механизм взаимодействия россий-
ских министерств и ведомств, предприятий и организа-
ций, к полномочиям которых относится регулирование 
отношений, связанных с экспортом российского обра-
зования;

– сформированная национальная система институ-
тов и механизмов развития экспорта образования;

– сокращение количества административных проце-
дур и барьеров в сфере экспорта образования;

– повышение качества планирования, координации 
и мониторинга в сфере экспорта российского образо-
вания;

– разработка и утверждение программно-планового 
документа по развитию и поддержке экспорта образо-
вания в регионах Российской Федерации;

– создание региональных консорциумов по экспорту 
образования;

– создание стратегий брендинга регионального об-
разования за рубежом в рамках общей стратегии брен-
динга региона;

– создание информационных, правовых и консульта-
ционных систем поддержки трудоустройства иностран-
ных граждан.

В рамках направления 1.2. «Совершенствование госу-
дарственной системы регулирования экспорта россий-
ского образования» предполагается решение следующих 
задач:

– сокращение административных процедур и барье-
ров в сфере экспорта российского образования, включая 
отмену избыточных требований в части процедуры 
въезда, выезда, пребывания на территории Российской 
Федерации, трудоустройства и стажировок иностран-
ных граждан и лиц без гражданства на время их обуче-
ния на территории Российской Федерации;

– совершенствование и развитие российской норма-
тивно-правовой базы, регулирующей вопросы приема, 
обучения и выпуска иностранных граждан и лиц без 
гражданства, а также процедуры их въезда, выезда 
и пребывания на территории Российской Федерации, 
трудоустройства и стажировок на время обучения на 
территории Российской Федерации;

– оптимизация миграционного законодательства в 
части процедуры въезда, выезда, пребывания на тер-
ритории Российской Федерации, трудоустройства и ста-
жировок иностранных преподавателей и администра-
тивных сотрудников образовательных организаций на 
время их официального трудоустройства на территории 
Российской Федерации;

– предупреждение, выявление и пресечение админи-
стративных правонарушений и преступлений в области 
миграционного законодательства иностранными сту-
дентами;

– предупреждение, выявление и пресечение адми-
нистративных правонарушений и преступлений, в том 
числе миграционного законодательства и валютного 
законодательства российскими образовательными ор-
ганизациями;

– усовершенствование налогового законодательства 

в части налогообложения образовательной деятельно-
сти в рамках международного сотрудничества;

– оптимизация и совершенствование системы при-
знания документов об образовании Российской Федера-
ции в зарубежных странах на двусторонней и многосто-
ронней основе.

Основными мероприятиями в рамках направления 
1.2. «Совершенствование государственной системы ре-
гулирования экспорта российского образования» явля-
ются:

– совершенствование и развитие российской норма-
тивно-правовой базы, регулирующей вопросы приема, 
обучения и выпуска иностранных граждан и лиц без 
гражданства;

– совершенствование миграционного и трудового 
законодательства в части процедуры въезда, выезда, 
пребывания на территории Российской Федерации, тру-
доустройства и стажировок на территории Российской 
Федерации;

– обеспечение признания документов об образова-
нии Российской Федерации в зарубежных странах на 
двусторонней и многосторонней основе и подписание 
/ актуализация международных двухсторонних согла-
шений и договоров по признанию документов об обра-
зовании;

– совершенствование законодательства в части от-
крытия, функционирования, лицензирования и налого-
обложения структурных подразделений образователь-
ных организаций за рубежом.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 1.2. «Совершен-
ствование государственной системы регулирования 
экспорта российского образования» являются:

– количество подписанных двусторонних и много-
сторонних договоров по признанию образования с за-
рубежными странами; количество актуализированных 
двусторонних и многосторонних договоров по призна-
нию образования с зарубежными странами;

– численность иностранных обучающихся в филиа-
лах российских образовательных организаций за рубе-
жом;

– количество филиалов и представительств россий-
ских образовательных организаций за рубежом;

– доля нарушений в области миграционного законо-
дательства иностранными студентами;

– доля нарушений в области миграционного законо-
дательства и валютного законодательства российскими 
образовательными организациями.

Ожидаемые результаты реализации направления 
1.2. «Совершенствование государственной системы ре-
гулирования экспорта российского образования»:

– формирование в среднесрочной перспективе си-
стемы регулирования экспорта российского образова-
ния, сбалансированной в отношении наднациональных 
и национальных компетенций, опирающейся на про-
зрачные и эффективные механизмы принятия реше-
ний, соответствующей лучшей зарубежной практике и 
действенно стимулирующей экспортную деятельность 
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в сфере образования, с учетом национальных интересов 
Российской Федерации в целях ускорения ее социаль-
но-экономического развития;

– совершенствование системы миграционного учета 
иностранных граждан и лиц без гражданства на время 
их обучения на территории Российской Федерации;

– сокращение административных процедур и барье-
ров в сфере экспорта российского образования, включая 
отмену избыточных требований в части процедуры 
въезда, выезда, пребывания на территории Российской 
Федерации, трудоустройства и стажировок иностран-
ных граждан и лиц без гражданства на время их обуче-
ния на территории Российской Федерации;

– повышение уровня соблюдения иностранными 
студентами миграционного и трудового законодатель-
ства Российской Федерации;

– сокращение издержек российских образователь-
ных организаций и государства, связанных с совершени-
ем процедур въезда, выезда, пребывания на территории 
Российской Федерации, трудоустройства иностранных 
граждан и лиц без гражданства на время их обучения на 
территории Российской Федерации;

– создание благоприятных условий для въезда, вы-
езда, пребывания на территории Российской Федера-
ции, трудоустройства иностранных граждан и лиц без 
гражданства на время их обучения на территории Рос-
сийской Федерации;

– усовершенствование налогового законодательства 
в части налогообложения образовательной деятельно-
сти в рамках международного сотрудничества;

– предупреждение, выявление и пресечение адми-
нистративных правонарушений и преступлений, в том 
числе миграционного законодательства и валютного 
законодательства российскими образовательными ор-
ганизациями;

– сокращение времени совершения мероприятий, 
связанных с процедурами въезда, выезда, пребывания 
на территории Российской Федерации, трудоустрой-
ства иностранных граждан и лиц без гражданства на 
время их обучения на территории Российской Федера-
ции;

– увеличение количества актуализированных дву-
сторонних и многосторонних международных догово-
ров по признанию образования с зарубежными стра-
нами;

– увеличение количества подписанных двусторон-
них и многосторонних международных договоров по 
признанию образования с зарубежными странами;

– развернутая сеть филиалов и представительств 
российских образовательных организаций за рубежом;

– увеличение численности иностранных обучающих-
ся в филиалах российских образовательных организа-
ций за рубежом.

В рамках направления 1.3. «Совершенствование си-
стемы государственно-частного партнерства в обла-
сти экспорта российского образования» предполагается 
решение следующих задач:

– создание новых возможностей для привлечения 

активной и талантливой молодежи в российские обра-
зовательные организации с последующим трудоустрой-
ством в зарубежных подразделениях государственных 
корпораций Российской Федерации;

– обеспечение доступности информации о возмож-
ностях трудоустройства иностранных студентов в ком-
мерческих компаниях, государственных корпорациях и 
учреждениях;

– разработка специальных мер и механизмов для 
привлечения иностранных студентов с последующим 
трудоустройством в российские и транснациональные 
компании за рубежом;

– разработка специальных программ стажировок 
иностранных студентов в российских коммерческих 
компаниях, государственных корпорациях и учрежде-
ниях;

– создание сети национальных и зарубежных ре-
крутинговых агентств для привлечения иностранных 
студентов в интересах российских образовательных 
организаций;

– создание системы мониторинга трудоустройства 
иностранных выпускников образовательных организа-
ций ВПО и СПО;

Основными мероприятиями в рамках направления 
1.3. «Совершенствование системы государственно-част-
ного партнерства в области экспорта российского обра-
зования» являются:

– привлечение иностранных граждан на обучение в 
российские образовательные организации за счет зару-
бежных проектов коммерческих компаний, учреждений, 
государственных корпораций Российской Федерации;

– реализация программ стажировок для иностран-
ных студентов в российских компаниях;

– содействие созданию национальных рекрутинго-
вых агентств и привлечение на конкурентной (кон-
курсной) основе зарубежных рекрутинговых агентств 
для проведения работы по привлечению иностранных 
студентов в интересах российских образовательных 
организаций;

– мониторинг трудоустройства иностранных вы-
пускников образовательных организаций ВПО и СПО.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 1.3. «Совер-
шенствование системы государственно-частного пар-
тнерства в области экспорта российского образования» 
являются:

– доля иностранных выпускников российских ву-
зов, трудоустроенных в зарубежных подразделениях 
коммерческих компаний, учреждений, государственных 
корпораций Российской Федерации (трудоустройство 
не менее 5% иностранных обучающихся, завершивших 
обучение в организациях, осуществляющих образова-
тельную деятельность по программам высшего образо-
вания, по востребованным (дефицитным) направлени-
ям подготовки в российских компаниях, в том числе для 
работы за рубежом);

– количество российских и транснациональных ком-
паний, привлекающих на обучение в российские обра-
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зовательные организации с последующим трудоустрой-
ством;

– доля иностранных студентов, проходящих ста-
жировки в коммерческих компаниях, государственных 
корпорациях и учреждениях;

– количество вакансий на стажировки для иностран-
ных студентов в коммерческих компаниях, государ-
ственных корпорациях и учреждениях;

– доля российских компаний, принимающих на ста-
жировки иностранных студентов;

– количество национальных и зарубежных рекру-
тинговых агентств, привлекающих на обучение ино-
странных граждан в российские образовательные ор-
ганизации;

– численность иностранных граждан, привлеченных 
российскими и зарубежными рекрутинговыми агент-
ствами на обучение в российские образовательные ор-
ганизации.

Ожидаемые результаты в рамках направления 1.3. 
«Совершенствование системы государственно-частного 
партнерства в области экспорта российского образова-
ния»:

– создание новых возможностей для привлечения 
активной и талантливой молодежи в российские обра-
зовательные организации с последующим трудоустрой-
ством в зарубежных подразделениях государственных 
корпораций Российской Федерации;

– обеспечение доступности информации о возмож-
ностях трудоустройства иностранных студентов в ком-
мерческих компаниях, государственных корпорациях и 
учреждениях;

– разработаны специальные меры и механизмы для 
привлечения иностранных студентов с целью после-
дующего трудоустройства в коммерческие компании, 
государственные корпорации и учреждения за рубежом;

– разработаны специальные программы стажировки 
иностранных студентов в коммерческих компаниях, го-
сударственных корпорациях и учреждениях;

– создание сети российских и зарубежных рекру-
тинговых агентств для привлечения иностранных сту-
дентов из референтных стран-партнеров в интересах 
российских образовательных организаций;

– создание системы мониторинга трудоустройства 
иностранных выпускников образовательных организа-
ций ВПО и СПО.

Блок 2. Информационная поддержка российских 
образовательных организаций

В нем выделены следующие направления:
2.1. Продвижение российского образования по ре-

ферентным группам стран-партнеров и территориаль-
но-отраслевым сегментам мирового рынка.

2.2. Совершенствование системы взаимодействия с 
иностранными выпускниками российских (советских) 
вузов.

В рамках направления 2.1. «Продвижение российского 
образования по референтным группам стран-партнеров 
и территориально-отраслевым сегментам мирового 

рынка» государственной программы Российской Феде-
рации» предполагается решение следующих задач:

– проведение на регулярной основе маркетинговых 
исследований по референтным группам стран-партне-
ров и территориально-отраслевым сегментам мирового 
рынка и разработка конкретных рекомендаций по прак-
тическим вопросам повышения эффективности экспор-
та российских образовательных услуг в референтных 
группах стран-партнеров и территориально-отрасле-
вых сегментах мирового рынка;

– повышение качества информационно-аналитиче-
ского обеспечения образовательных организаций для 
работы на образовательных рынках в референтных 
группах стран-партнеров и территориально-отрасле-
вых сегментах мирового рынка;

– улучшение условий доступа российских образо-
вательных организаций на образовательные рынки 
референтных групп стран-партнеров с использованием 
торгово-политических инструментов;

– повышение качества информационного обеспече-
ния потенциальных абитуриентов и органов управле-
ния образованием в референтных группах стран-пар-
тнеров;

– формирование системы институтов продвижения 
экспорта российского образования и внешнеэкономиче-
ских интересов Российской Федерации в референтных 
группах стран-партнеров;

– увеличение не менее чем в два раза количества 
иностранных граждан, обучающихся в образователь-
ных организациях высшего образования и научных 
организациях из референтных групп стран-партнеров.

Основными мероприятиями в рамках направления 
2.1. «Продвижение российского образования по рефе-
рентным группам стран-партнеров и территориаль-
но-отраслевым сегментам мирового рынка» являются:

– улучшение условий доступа российских образо-
вательных организаций на образовательные рынки 
референтных групп стран-партнеров с использованием 
торгово-политических инструментов;

– формирование системы институтов продвижения 
экспорта российского образования и внешнеэкономиче-
ских интересов Российской Федерации в референтных 
группах стран-партнеров;

– повышение качества информационного обеспече-
ния потенциальных абитуриентов и органов управле-
ния образованием в референтных группах стран-пар-
тнеров;

– повышение качества информационно-аналитиче-
ского обеспечения образовательных организаций для 
работы на образовательных рынках в референтных 
группах стран-партнеров и территориально-отрасле-
вых сегментах мирового рынка;

– проведение маркетинговых исследований рефе-
рентным группам стран-партнеров и территориаль-
но-отраслевым сегментам мирового рынка и разработ-
ка конкретных рекомендаций на регулярной основе 
по практическим вопросам повышения эффективно-
сти экспорта российских образовательных услуг в ре-
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ферентных группах стран-партнеров и территориаль-
но-отраслевых сегментах мирового рынка;

– формирование механизма государственной под-
держки продвижения российского образования за рубе-
жом через систему летних и зимних школ;

– активизация участия России в межгосударствен-
ных образовательных пространствах: Европейского 
союза, Содружества Независимых Государств, Евразий-
ского экономического союза, Шанхайской организации 
сотрудничества, БРИКС;

– повышение эффективности и прозрачности ме-
ханизма распределения квот в соответствии с Поста-
новлением Правительства Российской Федерации от 
8 октября 2013 года № 891 «Об установлении квоты на 
образование иностранных граждан и лиц без граждан-
ства в Российской Федерации».

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 2.1. «Продви-
жение российского образования по референтным груп-
пам стран-партнеров и территориально-отраслевым 
сегментам мирового рынка» являются:

– количество устраненных ограничительных мер в 
отношении российских образовательных услуг на об-
разовательных рынках референтных групп стран-пар-
тнеров;

– темпы роста числа посещений официальных сай-
тов вузов, в том числе на иностранных языках в инфор-
мационно-телекоммуникационной сети Интернет;

– удельный вес численности иностранных студентов, 
обучающихся по очным формам бакалавриата, специ-
алитета, магистратуры, аспирантуры и докторантуры 
в российских образовательных организациях высшего 
образования, в общей численности очных студентов, 
аспирантов и докторантов;

– темпы роста иностранных студентов из референт-
ных групп стран-партнеров;

– темпы роста числа заявок иностранных абитури-
ентов на обучение в России через цифровую платформу 
оператора Россотрудничества;

– доля иностранных граждан от общего числа ино-
странных граждан, принятых на первый курс в преде-
лах квоты, установленной Правительством Российской 
Федерации, для обучения в российских организациях, 
осуществляющих образовательную деятельность по 
образовательным программам высшего образования, 
по востребованным (дефицитным) направлениям под-
готовки, специальностям по итогам международных и 
российских олимпиад и конкурсов (не менее 20%);

– численность иностранных студентов-победителей 
и призеров международных олимпиад и конкурсов, при-
нятых в университет на очную форму обучения на пер-
вый курс по программам бакалавриата и специалитета;

– доля иностранных учащихся, не завершивших обу-
чение в российских образовательных организациях, за 
счет средств Российской Федерации;

– доля не использованных квот (стипендий) Рос-
сийской Федерации в референтных группах стран-пар-
тнеров;

– численность иностранных граждан из референт-
ных групп стран-партнеров, обучающихся в летних и 
зимних школах (не менее 15 тыс. ежегодно);

– доля и численность иностранных выпускников, за-
вершивших обучение в организациях, осуществляющих 
образовательную деятельность по программам выс-
шего образования, по востребованным (дефицитным) 
направлениям подготовки, в российских и транснацио-
нальных компаниях, в том числе для работы за рубежом 
(не менее 5%);

– доля иностранных граждан из стран Европейского 
союза, Содружества Независимых Государств, Евразий-
ского экономического союза, Шанхайской организации 
сотрудничества, БРИКС, обучающихся в российских об-
разовательных организациях;

– число зарубежных выставочно-ярмарочных меро-
приятий, включенных в выставочную программу феде-
ральных органов исполнительной власти.

Ожидаемые результаты реализации направления 
2.1. «Продвижение российского образования по рефе-
рентным группам стран-партнеров и территориаль-
но-отраслевым сегментам мирового рынка»:

– создание в среднесрочной перспективе комплекс-
ной национальной системы продвижения российского 
образования за рубежом, опирающейся на эффективные 
институты и механизмы поддержки и обеспечивающей 
благоприятные условия для расширения деятельности 
российских образовательных организаций в референт-
ных группах стран-партнеров;

– увеличение численности иностранных студентов 
из референтных групп стран-партнеров;

– сокращение количества ограничительных мер в 
отношении российских образовательных услуг на об-
разовательных рынках референтных групп стран-пар-
тнеров;

– создание механизма взаимодействия ключевых 
федеральных органов власти, региональных органов 
власти, бизнеса для формирования заказа по подготов-
ке кадров из числа иностранных граждан на основе при-
оритетов внешнеэкономического и геополитического 
развития;

– усовершенствован механизм продвижения россий-
ского образования в разных странах через сеть россий-
ских дипломатических представительств, представи-
тельств Россотрудничества, российских центров науки 
и культуры за рубежом и других российских акторов 
международной деятельности, действующих на терри-
тории иностранных государств;

– усовершенствованы действующие и сформиро-
ваны новые эффективные механизмы промоутерской 
поддержки экспорта российского образования;

– созданы механизмы привлечения иностранных 
граждан в летние и зимние школы;

– увеличена численность иностранных участников 
летних и зимних школ;

– увеличена численность иностранных обучающихся 
на долгосрочных образовательных программах из числа 
участников летних и зимних школ;
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– увеличена численность иностранных граждан 
из стран Европейского союза, Содружества Независи-
мых Государств, Евразийского экономического союза, 
Шанхайской организации сотрудничества, БРИКС, об-
учающихся в российских образовательных организа-
циях;

– увеличена численность иностранных граждан, об-
учающихся и завершивших обучение в установленные 
сроки за счет средств Российской Федерации;

– увеличена доля и численность иностранных вы-
пускников, трудоустроенных в российских и транснаци-
ональных компаниях за рубежом.

В рамках направления 2.2. «Совершенствование си-
стемы взаимодействия с иностранными выпускниками 
российских (советских) вузов» предполагается решение 
следующих задач:

– разработка механизмов и мероприятий по регуляр-
ному взаимодействию с иностранными выпускниками 
российских образовательных организаций;

– проведение мероприятий с участием иностранных 
выпускников российских образовательных организа-
ций;

– проведение мероприятий на базе ассоциаций (объ-
единений) иностранных выпускников российских ву-
зов;

– создание баз данных иностранных выпускников 
российских образовательных организаций;

– изучение спроса на программы повышения ква-
лификации для иностранных выпускников российских 
вузов;

– разработка программ повышения квалификации 
для иностранных выпускников российских вузов;

– проведение повышения квалификации для ино-
странных выпускников российских вузов, в том числе с 
использованием онлайн-обучения;

– популяризация образования в России успешными 
иностранными выпускниками российских образова-
тельных организаций;

– поддержка иностранных выпускников российских 
(советских) вузов;

– размещение роликов об иностранных выпускниках 
российских (советских) вузов в сети Интернет на сайтах 
образовательных организаций, дипломатических мис-
сий за рубежом, всех заинтересованных в популяриза-
ции российского образования за рубежом сторон.

Основными мероприятиями в рамках направления 
2.2. «Совершенствование системы взаимодействия с 
иностранными выпускниками российских (советских) 
вузов» являются:

– усовершенствование системы поддержки и взаи-
модействия с иностранными выпускниками российских 
образовательных организаций;

– поддержка национальных ассоциаций (объедине-
ний) иностранных выпускников российских вузов;

– создание системы (инфраструктуры, механизмов, 
программ) повышения квалификации для иностранных 
выпускников российских вузов;

– поддержка медиапроекта «Выпускники России».

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 2.2. «Совершен-
ствование системы взаимодействия с иностранными 
выпускниками российских (советских) вузов» являются:

– количество мероприятий с участием иностранных 
выпускников российских образовательных организа-
ций;

– количество мероприятий на базе ассоциаций (объ-
единений) иностранных выпускников российских ву-
зов;

– количество записей в базе данных иностранных 
выпускников российских образовательных организа-
ций;

– доля иностранных выпускников российских вузов, 
прошедших повышение квалификации в российских 
образовательных организациях;

– количество роликов об иностранных выпускниках 
российских (советских) вузов.

Ожидаемые результаты реализации направления 
2.2. «Совершенствование системы взаимодействия с 
иностранными выпускниками российских (советских) 
вузов»:

– действует эффективная система взаимодействия 
с иностранными выпускниками российских образова-
тельных организаций;

– создана система поддержки национальных ассоци-
аций (объединений) иностранных выпускников россий-
ских вузов;

– создана система повышения квалификации для 
иностранных выпускников российских вузов.

Блок 3. Финансовая поддержка российских обра-
зовательных организаций

В нем выделены следующие направления:
3.1. Создание благоприятной среды для иностран-

ных студентов.
3.2. Государственная поддержка российских универ-

ситетов, входящих в глобальные рейтинги университе-
тов, в рамках выполнения задачи «Глобальная конку-
рентоспособность высшего образования» федерального 
проекта «Молодые профессионалы (Повышение конку-
рентоспособности профессионального образования)» 
национального проекта «Образование».

3.3. Кадровое обеспечение экспорта российского об-
разования.

В рамках направления 3.1. «Создание благоприятной 
среды для иностранных студентов» предполагается ре-
шение следующих задач:

– создание благоприятных условий для пребывания 
иностранных граждан в период их обучения на террито-
рии Российской Федерации;

– создание системы адаптации и внеучебной дея-
тельности иностранных обучающихся;

– организация образовательной и научно-исследо-
вательской деятельности иностранных обучающихся;

– модернизация материально-технической базы и 
социально-культурной инфраструктуры обучения и 
проживания иностранных обучающихся;
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– оптимизация системы безопасности пребывания 
иностранных обучающихся в образовательных органи-
зациях;

– сокращение административных процедур и барье-
ров в сфере экспорта российского образования, включая 
отмену избыточных требований в части процедуры 
въезда, выезда, пребывания на территории Российской 
Федерации, трудоустройства и стажировок иностран-
ных граждан и лиц без гражданства на время их обуче-
ния на территории Российской Федерации;

– повышение уровня удовлетворенности условиями 
обучения и проживания иностранных обучающихся в 
российских образовательных организациях;

– сокращение численности иностранных обучаю-
щихся, прекративших досрочно обучение в образова-
тельных организациях;

– оказание системной социальной, психологической, 
языковой и правовой поддержки иностранных обучаю-
щихся;

– сокращение сроков адаптации и интеграции ино-
странных обучающихся в университетскую среду;

– проведение профилактических мероприятий, на-
правленных на снижение межнациональной и меж-
конфессиональной напряженности в образовательной 
организации, регионе;

– противодействие проявлениям экстремизма и тер-
роризма совместно с различными институциональны-
ми службами;

– минимизация межнациональных и межконфессио-
нальных конфликтов в образовательной организации;

– снижение доли обучающихся в образовательной 
организации, пострадавших в результате конфликтов 
на межнациональной почве.

Основными мероприятиями в рамках направления 
3.1. «Создание благоприятной среды для иностранных 
студентов» являются:

– создание благоприятных условий для пребывания 
иностранных граждан в период их обучения на террито-
рии Российской Федерации;

– модернизация материально-технической базы про-
живания иностранных обучающихся;

– создание толерантной среды для иностранных 
обучающихся;

– создание системы адаптации и внеучебной дея-
тельности иностранных обучающихся;

– проведение на регулярной основе социологиче-
ских исследований по удовлетворенности условиями 
обучения и проживания иностранных обучающихся в 
российских образовательных организациях;

– совершенствование системы безопасности пребы-
вания иностранных обучающихся в образовательных 
организациях;

– внедрение системы менеджмента качества обра-
зовательных организаций, осуществляющих экспорт 
образовательных услуг, и ее сертификация на соответ-
ствие международному стандарту ИСО 9001.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 3.1. «Создание 

благоприятной среды для иностранных студентов» яв-
ляются:

– доля иностранных учащихся, не завершивших 
обучение в российских образовательных организа-
циях;

– доля правонарушений иностранных студентов;
– количество введенных площадей объектов прожи-

вания для иностранных студентов;
– количество мест для проживания в студенческих 

общежитиях в российских образовательных организа-
циях;

– доля образовательных организаций, внедривших 
систему менеджмента качества;

– доля образовательных организаций, прошедших 
сертификацию по международному стандарту ИСО 9001.

Ожидаемые результаты реализации направления 
3.1. «Создание благоприятной среды для иностранных 
студентов»:

– создание благоприятных условий для пребывания 
иностранных граждан в период их обучения и пребыва-
ния на территории Российской Федерации;

– повышение уровня удовлетворенности иностран-
ных обучающихся условиями пребывания и прожива-
ния в образовательной организации, городе, регионе, в 
России;

– сокращение численности иностранных студентов, 
не завершивших обучение в российских образователь-
ных организациях в установленные сроки;

– создание системы социальной, психологической, 
языковой и правовой поддержки иностранных обуча-
ющихся;

– сокращение сроков адаптации и интеграции ино-
странных обучающихся в университетскую среду.

В рамках направления 3.2. «Государственная под-
держка российских университетов, входящих в гло-
бальные рейтинги университетов, в рамках выполне-
ния задачи «Глобальная конкурентоспособность выс-
шего образования» федерального проекта «Молодые 
профессионалы (Повышение конкурентоспособности 
профессионального образования)» национального про-
екта «Образование»» предполагается решение следу-
ющих задач:

– ротация и конкурсный отбор университетов, полу-
чающих государственную поддержку в целях повыше-
ния их конкурентоспособности среди ведущих мировых 
научно-образовательных центров (далее, соответствен-
но – ведущие университеты, глобальная конкуренто-
способность), не менее 30 университетов получают 
государственную поддержку (не менее одного в каждом 
федеральном округе и не менее чем в 10 субъектах Рос-
сийской Федерации);

– к 2024 году каждый ведущий университет, получа-
ющий государственную поддержку в целях повышения 
своей глобальной конкурентоспособности, обеспечива-
ет достижение следующих показателей:

– вхождение не менее двух лет подряд в топ-1000 
глобальных институциональных рейтингов;

– вхождение не менее двух лет подряд в топ-200 как 
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минимум одного предметного или отраслевого глобаль-
ного рейтинга;

– размещение не менее 10 открытых онлайн-курсов 
на международных платформах онлайн-образования с 
общим числом слушателей по каждому курсу не менее 
5 000 не менее чем из пяти стран;

– доля научно-педагогических работников в возрас-
те до 35 лет составляет не менее 20% от общего числа 
научно-педагогических работников;

– доля студентов, поступивших на обучение по про-
граммам магистратуры и имеющих высшее образова-
ние, полученное в других образовательных организа-
циях высшего образования, составляет не менее 30% от 
общего числа поступивших в магистратуру;

– общий конкурс по университету при приеме на 
обучение по программам магистратуры составляет не 
менее трех человек на место;

– не менее 40% выпускников по программам аспи-
рантуры защищают диссертации на соискание ученой 
степени.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции этих задач являются:

– место России в мире по присутствию университе-
тов в топ-500 глобальных рейтингов университетов;

– количество российских университетов, входящих в 
глобальные рейтинги университетов;

– количество российских университетов, входящих 
не менее двух лет подряд в топ-100 глобальных рейтин-
гов университетов.

В рамках направления 3.3. «Кадровое обеспечение 
экспорта российского образования» предполагается ре-
шение следующих задач:

– расширение подготовки и переподготовки специа-
листов российских министерств и ведомств, предприя-
тий и организаций, к полномочиям которых относится 
регулирование отношений, связанных с экспортом рос-
сийского образования, по актуальным направлениям 
развития экспорта российского образования;

– совершенствование системы подготовки, пере-
подготовки и повышения квалификации сотрудников 
международных служб российских образовательных 
организаций;

– совершенствование языковой подготовки науч-
но-педагогических работников образовательных орга-
низаций.

Основными мероприятиями в рамках направления 
3.3. «Кадровое обеспечение экспорта российского обра-
зования» являются:

– расширение подготовки и переподготовки специа-
листов российских министерств и ведомств, предприя-
тий и организаций, к полномочиям которых относится 
регулирование отношений, связанных с экспортом рос-
сийского образования, по актуальным направлениям 
развития экспорта российского образования;

– совершенствование системы подготовки, пере-
подготовки и повышения квалификации сотрудников 
международных служб российских образовательных 
организаций;

– совершенствование системы подготовки, перепод-
готовки и повышения квалификации по английскому 
языку научно-педагогических работников российских 
образовательных организаций.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 3.3. «Кадровое 
обеспечение экспорта российского образования» явля-
ются:

– доля специалистов российских министерств и ве-
домств, предприятий и организаций, к полномочиям 
которых относится регулирование отношений, связан-
ных с экспортом российского образования, проходящих 
подготовку и переподготовку по актуальным направле-
ниям развития экспорта российского образования;

– доля сотрудников международных служб образо-
вательных организаций, проходящих (в том числе про-
шедших) подготовку, переподготовку или повышение 
квалификации по программам, связанным с экспортом 
образования;

– доля преподавателей организаций, осуществля-
ющих образовательную деятельность по образова-
тельным программам высшего образования и допол-
нительным профессиональным программам, учебных 
дисциплин, курсов (модулей) на иностранном языке 
(реализация не менее пятью процентами преподавате-
лей организаций, осуществляющих образовательную 
деятельность по образовательным программам высше-
го образования и дополнительным профессиональным 
программам, учебных дисциплин, курсов (модулей) на 
иностранном языке);

– доля научно-педагогических работников россий-
ских образовательных организаций, владеющих ан-
глийским языком (не менее 50% от текущего состава 
НПР в возрасте от 30 до 45 лет).

Ожидаемые результаты реализации направления 
3.3. «Кадровое обеспечение экспорта российского обра-
зования»:

– усовершенствованная система подготовки, пере-
подготовки и повышения квалификации сотрудников 
международных служб российских образовательных 
организаций;

– усовершенствованная система подготовки, пере-
подготовки и повышения квалификации специалистов 
российских министерств и ведомств, предприятий и 
организаций, к полномочиям которых относится ре-
гулирование отношений, связанных с экспортом рос-
сийского образования, проходящих подготовку и пе-
реподготовку по актуальным направлениям развития 
экспорта российского образования;

– обеспечение компетентности сотрудников между-
народных служб российских образовательных органи-
заций;

– увеличение численности и доли научно-педагоги-
ческих работников образовательных организаций, осу-
ществляющих образовательную деятельность по образо-
вательным программам высшего образования и допол-
нительным профессиональным программам, учебных 
дисциплин, курсов (модулей) на иностранном языке.
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Блок 4. Диверсификация и интернационализация 
образовательных программ российских образова-
тельных организаций

В нем выделены следующие направления:
4.1. Интернационализация российских образова-

тельных программ и образовательных услуг.
4.2. Создание единой системы сертификации русско-

го языка как иностранного.
В рамках направления 4.1. «Интернационализация 

российских образовательных программ и образователь-
ных услуг» предполагается решение следующих задач:

– проведение международной аккредитации россий-
ских образовательных программ российскими образо-
вательными организациями;

– исследование спроса и предложения на совмест-
ные образовательные программы в целях предостав-
ления этой информации российским образовательным 
организациям для повышения их осведомленности о 
рынке образовательных услуг в сфере совместных обра-
зовательных программ; создание интерактивных карт, 
отображающих сотрудничество российских универси-
тетов с зарубежными; совершенствование нормативной 
базы в области реализации совместных образователь-
ных программ;

– разработка и размещение иноязычных онлайн-кур-
сов на международных платформах онлайн-образова-
ния;

– изучение спроса на программы дополнительного 
образования для летних и зимних школ;

– разработка моделей функционирования летних и 
зимних школ;

– привлечение иностранных граждан на обучение в 
летние и зимние школы.

Основными мероприятиями в рамках направления 
4.1. «Интернационализация российских образователь-
ных программ и образовательных услуг» являются:

– обеспечение международной аккредитации рос-
сийских образовательных программ;

– увеличение совместных образовательных про-
грамм российских и зарубежных университетов;

– увеличение количества образовательных про-
грамм на английском языке; 

– создание иноязычных онлайн-курсов, размещен-
ных образовательными организациями на международ-
ных платформах онлайн-образования;

– проведение международных летних и зимних школ 
на базе российских образовательных организаций.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 4.1. «Интерна-
ционализация российских образовательных программ и 
образовательных услуг» являются:

– доля образовательных программ российских вузов, 
прошедших международную аккредитацию от общего 
числа образовательных программ;

– доля совместных образовательных программ от об-
щего числа образовательных программ (не менее 10% 
от общего числа образовательных программ образова-
тельной организации);

– доля англоязычных образовательных программ от 
общего числа образовательных программ (увеличение 
доли англоязычных программ до 10% к 2024 году);

– количество иноязычных онлайн-курсов, разме-
щенных университетом на международных платформах 
онлайн-образования;

– количество иностранных слушателей онлайн-кур-
сов, в том числе на русском и английском языках, пред-
лагаемых российскими образовательными организаци-
ями;

– численность участников летних и зимних школ 
на базе российских образовательных организаций (не 
менее 15 тыс. человек ежегодно).

Ожидаемые результаты реализации направления 
4.1. «Интернационализация российских образователь-
ных программ и образовательных услуг»:

– обеспечено международное признание российских 
образовательных программ и квалификаций;

– созданы условия для развития новых форм межву-
зовского сотрудничества в области создания совмест-
ных образовательных программ (франчайзинг, вали-
дация и др.); созданы интерактивные карты, отобра-
жающие сотрудничество российских университетов с 
зарубежными;

– разработан план действий по привлечению россий-
ских образовательных учреждений к участию в совмест-
ных образовательных программах;

– разработаны методические рекомендации для рос-
сийских образовательных организаций по созданию и 
реализации совместных образовательных программ;

– разработаны и реализуются планы по развитию 
и усовершенствованию образовательных программ на 
английском языке в российских вузах;

– обеспечено продвижение программ онлайн-обу-
чения российских образовательных организаций для 
иностранных граждан;

– на постоянной основе реализуются международ-
ные летние и зимние программы дополнительного об-
разования на базе российских образовательных орга-
низаций.

В рамках направления 4.2. «Создание единой системы 
сертификации русского языка как иностранного» пред-
полагается решение следующих задач:

– создание системы сертифицированных центров по 
организации и проведению международных стандар-
тизированных экзаменов на знание русского языка как 
иностранного;

– организация и проведение международных стан-
дартизированных экзаменов на знание русского языка 
как иностранного;

– увеличение доли иностранных граждан, владею-
щих русским языком в академических целях;

– разработка заданий для сертификации русского 
языка как иностранного;

– разработка требований к сдаче международных 
стандартизированных экзаменов на знание русского 
языка за рубежом;

– признание результатов международных стандар-
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тизированных экзаменов на знание русского языка рос-
сийскими образовательными организациями;

– разработка требований к работе по приему между-
народных стандартизированных экзаменов на знание 
русского языка за рубежом;

– сертификация по приему международных стандар-
тизированных экзаменов на знание русского языка за 
рубежом;

– проведение стандартизированных экзаменов на 
знание русского языка за рубежом на базе авторизован-
ных центров.

Основными мероприятиями в рамках направления 
4.2. «Создание единой системы сертификации русского 
языка как иностранного» являются:

– расширение возможностей изучения русского язы-
ка за рубежом с использованием дистанционных обра-
зовательных технологий;

– создание единой системы сертификации русского 
языка как иностранного (международных стандартизи-
рованных экзаменов на знание русского языка);

– создание сети авторизованных центров по приему 
международных стандартизированных экзаменов на 
знание русского языка за рубежом.

Целевыми индикаторами и показателями реализа-
ции мероприятий в рамках направления 4.2. «Создание 
единой системы сертификации русского языка как ино-
странного» являются:

– количество центров изучения русского языка за 
рубежом;

– количество онлайн-курсов по изучению русского 
языка;

– доля иностранных студентов, прошедших сертифи-
кацию знания русского языка как иностранного (сдав-
ших международные стандартизированные экзамены 
на знание русского языка как иностранного);

– количество авторизованных центров по приему 
международных стандартизированных экзаменов на 
знание русского языка за рубежом;

– численность иностранных граждан, сдавших меж-

дународные стандартизированные экзамены на знание 
русского языка за рубежом;

– темпы роста иностранных студентов из референт-
ных групп стран-партнеров.

Ожидаемые результаты реализации направления 
4.2. «Создание единой системы сертификации русского 
языка как иностранного»:

– создание единой системы сертификации русского 
языка как иностранного;

– обеспечение валидации знаний по русскому языку 
для иностранных граждан за рубежом;

– увеличение доли иностранных студентов, про-
шедших сертификацию знания русского языка как ино-
странного;

– обеспечение доступности изучения русского языка 
за рубежом с использованием дистанционных образова-
тельных технологий.

Выводы
Разработанная модель поддержки экспорта россий-

ского среднего профессионального и высшего обра-
зования учитывает приоритеты государственной по-
литики в области подготовки национальных кадров 
для зарубежных стран в российских образовательных 
организациях, которые обусловлены социальными и 
экономическими факторами, а именно необходимо-
стью обеспечения устойчивых высоких темпов роста 
экспорта российских услуг и восполнением трудовых 
ресурсов для национальной экономики за счет высоко-
квалифицированных мигрантов, в том числе из числа 
иностранных выпускников российских вузов. Участие 
государства в развитии экспорта российского образо-
вания заключается в создании благоприятных условий 
для его развития на национальном (система поддержки 
и развития экспорта российского образования) и межго-
сударственном (в рамках сотрудничества с зарубежны-
ми странами, участия в региональных интеграционных 
объединениях, международных организациях и фору-
мах) уровнях.
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