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12 апреля мир отметил юбилей 
первого полета человека в кос-
мос. Ровно 60 лет назад в этот 
день наш соотечественник 
Юрий Гагарин открыл косми-
ческую эру, а 108 минут его по-
лета изменили историю. С тех 
пор Гагарин стал символом му-
жества и целеустремленности 
человека и общим достоянием 
человечества.

В этот день Президент Рос-
сии В.В. Путин провел большое 
совещание о долгосрочных при-
оритетах развития космической 
деятельности. Россия, по словам 
Президента, должна не только 
поддерживать свой статус одной 
из ведущих держав в этой сфере, 
но и усилить наши позиции.

По его словам, наш долг – «в том, чтобы 
и сегодня стремиться к тому, чтобы работа в 
ракетно-космической отрасли соответствовала 
той высоте, которую задали для нас первопро-
ходцы космоса».

«При этом акцент должен быть сделан на 
прак тическом использовании результатов кос-
мической деятельности в экономике и соци-
альной сфере России, прежде всего в области 
телекоммуникаций, транспорта, промышлен-
ности, образования, здравоохранения», – убе-
жден Президент.

12 апреля – День космонавтики

В день 60-летия первого 
полета человека в космос 
Владимир Путин 
посетил мемориально-
образовательный 
комплекс на месте 
приземления Юрия 
Гагарина в Энгельсском 
районе Саратовской 
области.

Владимир Путин 
осмотрел экспозицию 
Парка, возложил цветы 
к памятнику Юрию 
Гагарину, оставил запись 
в книге почетных гостей.

http://www.kremlin.ru/events/
president/news/65347

В ходе посещения Парка 
покорителей космоса имени 
Юрия Гагарина

Парк покорителей космоса имени Юрия Гагарина в Саратовской области
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Аннотация: В 2020 году законодательно закреплены понятие, статус и состав охраняемых законом ценностей (среди них 
ценности, значимые непосредственно для всех людей – жизнь и здоровье людей, их имущество во всех его проявлениях, 
персональные данные, животные и растения, окружающая среда и т.д.). Перед государственными органами законодатель-
но поставлена задача минимизации риска причинения вреда и собственно причинения вреда этим ценностям, непосред-
ственно на защиту этих ценностей от контролируемых государством рисков должны быть нацелены виды государствен-
ного (муниципального) контроля и надзора. Очевидно, россияне заинтересованы в том, чтобы значимые для них охраня-
емые законом ценности были защищены в достаточной степени, и в повышении этой защищенности. На основе проводи-
мых РАНХиГС социологических опросов граждан и представителей бизнеса был сделан вывод о том, что защищенность 
этих ценностей зависит в том числе и от деятельности государственных контрольно-надзорных органов. Автор приводит 
динамику оценки гражданами защищенности этих ценностей и рассматривает, что именно влияет на их защищенность. 
Дана оценка роли контрольно-надзорной деятельности государства в обеспечении их защищенности, показаны перспек-
тивы усиления защищенности, предложена программа повышения защищенности. По мнению автора, продолжение ука-
занных опросов позволит оценивать с позиции граждан также и результативность текущего реформирования контроль-
но-надзорной деятельности государства, в том числе «регуляторной гильотины», его влияние на защищенность значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей.
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Abstract: In 2020, the concept, status, and list of legally protected values were legislatively enshrined (the values that are directly 
significant for all people: the life and health of people, their property in all its manifestations, personal data, animals and plants, 
the environment, etc.). State bodies were tasked to minimize the risk of harm to these values; therefore, state (municipal) control 
and supervision measures should be aimed directly at protecting these values from state-controlled risks. Undoubtedly, Russian 
citizens are interested both in maintaining the already existing level of protection of values that are significant to them as well as 
in improving this protection. Sociological surveys conducted by the Russian Presidential Academy of National Economy and Public 
Administration among citizens and business representatives show that the protection of values also depends on the activities of 
state control and supervisory bodies. In the article, the author gives the dynamics of citizens’ assessment of the protection of these 
values and considers what exactly affects their security. Also, the article assesses the role of the control and supervisory activities 
of the state within the framework of ensuring the security of these values, shows the prospects for enhancing security, and 
proposes a program for increasing protection. The author believes that if we continue to conduct these surveys, then we will be 
able to assess the effectiveness of the current reform of control and supervisory activities from the citizens’ point of view, including 
the “regulatory guillotine” and its impact on the protection of the values protected by law that are significant for citizens.
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Введение
Понятие охраняемых законом ценностей (далее также 
– ОЗЦ) появилось в российском законодательстве в кон-
тексте развития правового регулирования контроль-
но-надзорной деятельности государства1. Оно широко 
использовалось в рамках реформы этой деятельности 
с 2016 года [Шелищ, 2020].

Принятый в 2020 году Федеральный закон «Об обя-
зательных требованиях в Российской Федерации» за-
конодательно закрепил понятие, статус и открытый 
перечень охраняемых законом ценностей2. Среди них 
значимые для всех людей жизнь и здоровье, имуще-
ство граждан во всех его проявлениях, персональные 
данные, животные и растения, окружающая среда, объ-
екты культурного наследия, другие права и законные 
интересы граждан.

Смежным законом установлен круг государствен-
ных органов, ответственных за защиту этих ценностей. 
На минимизацию риска причинения вреда и собствен-
но причинения вреда этим ценностям должны быть на-
целены государственный (муниципальный) контроль и 
государственный надзор (далее также – госконтроль), 
регулируемые этим федеральным законом3. Два упо-
мянутых закона фактически закрепляют и регулируют 
российскую практику защиты этих ценностей. Она ос-
нована на принятии обязательных требований к потен-
циальным источникам рисков причинения вреда этим 
ценностям и контроле (надзоре) за их соблюдением. 

С позиции граждан эти органы фактически отвеча-
ют за обеспечение и, очевидно, повышение защищен-
ности значимых для граждан ценностей. Для нас важно 
обратить внимание на то, что для граждан минимиза-
ция рисков причинения вреда и собственно причине-
ния вреда охраняемым законом ценностям равняется 
повышению защищенности этих ценностей. И не от 
какого-то отдельного риска, а от различных видов кон-
тролируемых государством рисков.

Почему это важно? Прежде всего потому, что тем 
самым законодательно признана необходимость си-
стемной защиты охраняемых законом ценностей. Их за-
щищенность признана целью и конечным общественно 
значимым результатом госконтроля. 

1 Ранее в ст. 11.3 Федерального закона Российской Федерации от 
26 декабря 2008 года № 294-ФЗ (в ред. от 03.08.2018) был при-
веден перечень ценностей, угроза причинения вреда которым 
формирует особый предмет проверки. В Основных направле-
ниях разработки и внедрения системы оценки результативно-
сти и эффективности контрольно-надзорной деятельности 
(утверждены распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 17 мая 2016 года № 934-р) понятие охраняемых 
законом ценностей используется для определения результа-
тивности контрольно-надзорной деятельности, показателей 
ее результативности.

2 Федеральный закон Российской Федерации от 31 июля 
2020 года № 247-ФЗ.

3 Федеральный закон Российской Федерации от 31 июля 
2020 года № 248-ФЗ.

Как представляется, тем самым укрепляется важная 
тенденция повышения качества российского государ-
ственного управления. Его большая ориентация на 
учет и обеспечение интересов гражданина и человека 
(которую в последнее время несколько упрощенно 
обозначают как «клиентоцентричность») предполагает 
повышение не только качества государственных услуг 
(как административных, так и бюджетных [Мау, Южа-
ков, Покида, Добролюбова, 2016]), но и защищенности 
общественных благ – охраняемых законом ценностей. 
При этом если за услугами люди обращаются как зая-
вители или получатели, то общественные блага и их 
защищенность должны обеспечиваться независимо от 
того, поступают ли по этому поводу какие-либо об-
ращения. Эта тенденция отражает и ведущие тренды 
зарубежной практики [OECD, 2018]. 

Однако проблема состоит в том, сработают ли ука-
занные законы в этом направлении? Что надо сделать, 
чтобы они сработали в интересах повышения защищен-
ности значимых для граждан ценностей? Как представ-
ляется, прежде всего надо оценить, насколько эти цен-
ности защищены в настоящее время и какова динамика 
оценки их защищенности, может ли она быть повышена 
и насколько? Что влияет на защищенность? Какова роль 
контрольно-надзорных органов государства в ее обе-
спечении? Что должна включать программа повышения 
защищенности общественно значимых ценностей? 

Попытаться ответить на эти вопросы можно осно-
вываясь на статистических данных по показателям, 
характеризующим частоту и объемы причинения вре-
да общественно значимым ценностям [Масленнико-
ва, Добролюбова, Южаков, 2020]. В России часть из 
таких показателей по отдельным видам госконтроля 
утверждена распоряжением Правительства Российской 
Федерации 2018 года4.  К таким показателям относят-
ся, например, частота отравлений, производственный 
травматизм и смертность от несчастных случаев на 
производстве, смертность при пожарах. По установ-
ленным объективным показателям можно определить 
фактическую защищенность граждан по этим показа-
телям и их динамику, сопоставить состояние дел по 
этим показателям с другими странами, задать целевые 
значения на перспективу. 

Так, например, по данным Росстата, смертность от 
несчастных случаев на производстве в 2019 году в на-
шей стране составила 5,3 случаев на 100 тыс. занятых5. 
При этом она сократилась по сравнению с 2016 годом 
на 14,5 %. Но, несмотря на положительную тенденцию 
снижения смертности на производстве, по данному 
показателю Россия значительно отстает от развитых 
стран. В среднем по странам Европейского союза, со-
гласно последним данным Евростата, указанный пока-
затель составлял в 2017 году 1,796.

4 Распоряжение Правительства Российской Федерации 
от 27 апреля 2018 года № 788-р.

5 https://rosstat.gov.ru/working_conditions
6 https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do 
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В рамках реформирования госконтроля установле-
ны целевые значения улучшения таких объективных 
показателей, которые к концу 2025 года предусматри-
вают снижение:

– уровня ущерба охраняемым законом ценностям 
(снижение количества смертельных случаев по контро-
лируемым видам рисков, снижение числа заболеваний 
и отравлений и т.д.) – на 50 %; 

– уровня материального ущерба по контролируе-
мым видам рисков – на 30 %7. 

Однако проблема в том, насколько текущее состо-
яние защищенности и планируемая граница сниже-
ния вреда охраняемым законом ценностям устраивает 
граждан как конечных бенефициаров этих усилий го-
сударства? В том числе и с учетом их «капризности» 
– того, что требовательность к уровню защищенности 
может расти вслед за ростом защищенности. Узнать 
это можно, как представляется, только спросив об этом 
у самих граждан.

Проводимые РАНХиГС социологические опросы 
граждан (2018, 2019, 2020 годы) и представителей 
бизнеса (2017, 2020 годы) позволяют оценить степень 
и факторы защищенности охраняемых законом ценно-
стей на основе оценок россиян и ответить на поставлен-
ные вопросы с помощью самих граждан. В 2018–2020 
годах около 50 % граждан сталкивались с необходимо-
стью защиты охраняемых законом ценностей, и только 
около трети граждан сочли защищенность значимых 
для них ОЗЦ достаточной. При этом (2020 год) 36,1 % 
граждан и 25,5 % представителей бизнеса считают, что 
защищенность этих ценностей зависит в том числе и от 
деятельности государственных контрольно-надзорных 
органов. 

Методика и основные параметры соцопросов 
Попытки выявить и учесть мнение граждан при осу-
ществлении госконтроля предпринимались и ранее 
[Добролюбова, Южаков, Покида, Зыбуновская, 2020]. 
Однако при этом учитывалось и учитывается только 
мнение граждан, обращавшихся в контрольно-надзор-
ные органы государства за помощью в защите охраняе-
мых ценностей и с жалобами в связи с этим. 

Как представляется, защищенность значимых для 
граждан ОЗЦ важна для них и должна обеспечиваться 
независимо от того, обращались ли они в контроль-
но-надзорные органы, знают ли они о роли таких ор-
ганов в их защите. Формулируя и задавая вопросы 
гражданам на предмет оценки ими степени защищен-
ности значимых для них ценностей, методологически 
важно исходить из того, что эта защищенность являет-
ся общественным благом. Она должна обеспечиваться 
государством без обязательного обращения граждан 
к государству с запросом о помощи. Соответственно, и 
оценка защищенности этих ценностей в социологиче-
ских опросах по этому поводу должна осуществляться 
всеми гражданами. Их выборка в этой связи должна 

7 government.ru/projects/selection/655/25930

включать в себя случайно отобранных совершенно-
летних респондентов, репрезентирующих все взрослое 
население страны. Исходя из этого методологического 
подхода были разработаны и применяются методика и 
инструментарий социологического опроса граждан как 
конечных бенефициаров усилий государства по обеспе-
чению и повышению защищенности значимых для них 
охраняемых законом ценностей8.

Предметом оценки граждан при этом является за-
щищенность каждой из этих ценностей от каждого из 
значимых для нее видов рисков (угроз) для безопасно-
сти, контролируемых государством. В итоге респонден-
ты в проведенных опросах оценивали 10 укрупненных 
групп рисков (угроз) причинения вреда значимым для 
них ОЗЦ (перечислены на рисунке 1). В ходе опроса ре-
спонденты сообщали о наличии / отсутствии и характе-
ре личного опыта столкновения с рисками (угрозами) 
для исследуемых ценностей; оценивали защищенность 
этих ценностей от соответствующих групп рисков 
(угроз); оценивали влияние на уровень защищенности 
ОЗЦ контрольно-надзорной деятельности государства 
и других факторов.

Оценка уровня защищенности исследуемых ценно-
стей от контролируемых видов рисков (угроз) осущест-
влялась респондентами в формате ответов «очень вы-
сокий» или «скорее высокий» (в сумме – достаточный), 
«скорее низкий» или «очень низкий» (в сумме – недо-
статочный). Уровень защищенности этих ценностей от 
исследуемых рисков (угроз) в целом определялся как 
среднее от оценок защищенности рассматриваемых 
ценностей от рисков (угроз) их безопасности по видам 
этих рисков. 

В соответствии с методологическим подходом ре-
спондентами соцопросов в 2018, 2019 и 2020 годах 
стали граждане старше 18 лет независимо от их опы-
та столкновения с рисками для охраняемых законом 
ценностей и обращения в контрольно-надзорные орга-
ны. Формирование и реализация выборочной совокуп-
ности осуществлялись по многоступенчатой квотной 
выборке с вероятностным отбором респондентов на 
последней ступени. Опрос проводился как формализо-
ванное интервью по месту жительства респондентов 
с обязательным соблюдением принципа анонимности.

В 2018 году была опрошена 1 000 человек в 28 субъ-
ектах Российской Федерации со статистической по-
грешностью данных 3,1 %. В 2019 и 2020 годах – по 
2 000 человек в 35 российских регионах с погрешно-
стью результатов до 2,2 %. 

Защищенность охраняемых законом ценностей. 
Результаты соцопросов граждан
В ходе социологических опросов прежде всего было 
выявлено, как часто граждане сталкиваются с риска-
ми причинения вреда значимым для них охраняемым 
законом ценностям. Результаты исследований показы-

8 О методологии, методике и инструментарии соцопросов см.: 
[Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2019].
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вают, что частота столкновения граждан с необходимо-
стью защиты ценностей от рисков причинения им вре-
да (доля граждан, сталкивавшихся с необходимостью 
защиты ОЗЦ за два года, предшествовавших опросу) 

снижается, однако остается доста-
точно высокой9. 

Так, по итогам опроса 2020 го-
да выявлено, что 49,4 % граждан 
сталкивались с необходимостью за-
щиты ОЗЦ от рисков в течение двух 
лет, предшествовавших опросу. По 
итогам опроса 2019 года частота 
столкновений с рисками причине-
ния вреда снизилась на 7,3 процент-
ных пункта и составляла 56,7 %. 
Наиболее значимое снижение ча-
стоты столкновения с рисками при-
чинения вреда отмечается в сфере 
продовольственной безопасности. 
Если по итогам опроса 2019 года с 
такими рисками сталкивались бо-
лее четверти опрошенных, то по 
итогам опроса 2020 года – 18,2 % 
(см. рисунок 1).  Очевидно, это по-
ложительная тенденция.

Иная картина наблюдается с 
оценкой респондентами уровня за-
щищенности значимых для них ОЗЦ. 
В среднем по всем рискам, по всем го-
дам исследования лишь около трети 
граждан (в 2020 году – 32,9 %) оцени-
вают защищенность ценностей как 
достаточную (то есть как «очень вы-
сокую» или «скорее высокую»). До-
ля респондентов, считающих защи-
щенность достаточной, в 2020 году 

оказалась чуть выше, чем в 2018 году, но немного 
ниже, чем в 2019 году. Более половины опрошен-
ных, соответственно, заявляют о низкой защищен-
ности. В 2020 году – это 51,5 % (рисунок 2).

Примерно такие же результаты получены и 
относительно защищенности ОЗЦ по видам ри-
сков (угроз). Ни по одному из десяти исследуе-
мых видов рисков, на уровень которых в той или 
иной степени влияет контрольно-надзорная дея-
тельность государства, уровень защищенности в 
2020 году не достиг 40 %.

Выше всего в 2020 году граждане оценили 
защищенность жизни, здоровья, имущества от 
рисков причинения вреда некачественными не-
продовольственными товарами и услугами (кро-
ме финансовых) – 38 % респондентов оценива-
ют защищенность этих ценностей от этого вида 
рисков как достаточную. При этом динамика 
оценок остается в пределах погрешности (2018 
год – 36,6 %; 2019 – 39,1 %; 2020 – 38 %). Поло-
жительную тенденцию демонстрируют оценки 
гражданами защищенности жизни и здоровья от 

9 Приводимые в статье данные по опросам граждан представле-
ны в работе: [Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 
Масленникова, 2020]. 

Рисунок 1. Доля респондентов, сталкивавшихся с необходимостью 
защиты от рисков охраняемым законом ценностям в течение двух 
лет, предшествовавших опросу, %

Figure 1. The share of respondents who faced the need to protect 
against risks to legally protected values during the two years preceding 
the survey, %

Рисунок 2. Оценка гражданами уровня защищенности 
значимых для них ОЗЦ, %

Figure 2. Citizens’ assessment of the level of protection of 
legally protected values significant for them, %
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некачественных продуктов питания и услуг общепита: 
прирост защищенности в 2018–2020 годах составил 
9,1 процентных пункта (2018 год – 28,2 %; 2019 – 
33,6 %; 2020 – 37,3 %) (рисунок 3).

      Самые низкие оценки граждан в 2020 году свя-
заны с защищенностью жизни и здоровья от некаче-
ственных медицинских услуг и лекарств. Только 27,1 % 
респондентов считают ее достаточной. При этом при-
рост защищенности относительно 2018 года составил 
3,8 процентных пункта.

Наибольшее снижение оценок защищенности от-
мечается по рискам, связанным с неблагоприятными 
условиями труда (минус 6,2 % в 2020 году относи-
тельно 2018 года) и с потреблением некачественных 
медицинских услуг и лекарств (минус 5 % в 2020 году 
относительно 2019 года). 

Приемлем ли в целом такой уровень защищенности 
значимых для граждан ценностей? Ответ, как пред-
ставляется, очевиден, если учесть, что 32,9 % граждан 

считают нынешний уровень защи-
щенности этих ценностей достаточ-
ным (в опросе 2020 года), а одновре-
менно 51,5 % граждан считают его 
недостаточным. Возможно ли и за 
счет чего улучшение ситуации? 

Ответ на этот вопрос, по-види-
мому, определяется тем, от чего (от 
каких факторов) зависит защищен-
ность ОЗЦ и ее оценка гражданами? 

Как показывают опросы, оценка 
граждан в первую очередь зависит 
от личного опыта граждан. Пре-
жде всего от их опыта столкнове-
ния в той или иной форме с риска-
ми (угрозами) причинения вреда 
(ущерба) этим ценностям и / или 
с фактическим причинением им 
вреда (таблица 1).

Интегральная оценка уровня 
защищенности исследуемых ценно-
стей среди тех, кто не сталкивался 
с необходимостью защиты от рисков 
нанесения им вреда, выше оценки 
в среднем по всей выборке – 33,9 % 
(2020 год). Среди тех, кто сталкивал-
ся с такой необходимостью, оценка 
значимо ниже – 24 % (2020 год). Ре-
же других о достаточной защищен-
ности заявляют респонденты, стал-
кивавшиеся с фактами причинения 
вреда – 23,4 % (2020 год). Разрыв 
между теми, кто не сталкивался с ри-
сками, и теми, кто сталкивался с фак-
том причинения вреда, в 2020 году 
– 9,5 процентных пункта.   

Очевидно, что сокращение доли 
тех, кто сталкивался с фактами при-
чинения вреда значимым для них 

ОЗЦ или с рисками (угрозами) причинения им вреда, 
может быть и должно стать резервом и инструментом 
повышения в целом оценки гражданами уровня защи-
щенности этих ценностей. 

Опросы показали также зависимость оценок ре-
спондентами защищенности охраняемых законом цен-
ностей от их доверия контрольно-надзорным органам 
(рисунок 4). 

Так, в 2020 году 44,1 % опрошенных, безусловно до-
веряющих контрольно-надзорным органам, оценивают 
защищенность ОЗЦ от рисков как достаточную. А среди 
граждан, безусловно не доверяющих органам контроля 
(надзора), таких только 22,6 %. Очевидно, что в повы-
шении доверия к КНО – еще один резерв улучшения 
оценок гражданами уровня защищенности рассматри-
ваемых ценностей.

Однако у пары «защищенность и доверие» есть и 
обратная связь. Оценка защищенности значимых для 
граждан ОЗЦ прямо влияет на их доверие осуществля-

Таблица 1. Зависимость оценки защищенности значимых для 
граждан ОЗЦ от личного опыта респондентов, %

Table 1. Dependence of the citizens’ assessment of the protection 
of significant legally protected values on the personal experience 
of respondents, %

Группа респондентов 2018 2019 2020
В среднем по выборке 30,0 34,3 32,9
НЕ СТАЛКИВАЛИСЬ с необходимостью защиты от рисков 32,7 35,2 33,9
СТАЛКИВАЛИСЬ с необходимостью защиты от рисков 18,4 27,4 24,0
СТАЛКИВАЛИСЬ с фактом причинения вреда 17,9 25,9 23,4

Рисунок 3. Оценка гражданами уровня защищенности значимых 
для них ОЗЦ от контролируемых рисков по видам рисков (в опро-
сах 2018–2020 годов), в % от числа опрошенных

Figure 3. Citizens’ assessment of the level of protection of significant 
legally protected values from controlled risks by types of risks (in the 
2018–2020 surveys), in % of the number of respondents
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ющим эту защиту органам контроля (надзора). По дан-
ным опроса 2020 года, среди респондентов, считающих 
достаточной защищенность по четырем видам рисков 
и менее, уровень доверия КНО составляет 43,4 %. Среди 
граждан, оценивающих уровень защищенности как до-
статочный по пяти-семи рискам, – 60,7 %.  Респонденты, 
оценивающие как достаточный уровень защищенности 
от восьми и более рисков, доверяют контрольно-над-
зорным органам еще чаще: уровень доверия в данной 
группе опрошенных составляет уже 67,2 %. 

Безусловно, степень доверия органам контроля 
(надзора) напрямую влияет и на доверие граждан к 
органам государственной власти в целом. И это еще 
один аргумент в пользу неприемлемости существую-
щего уровня защищенности значимых для граждан 
ценностей и ее оценок ими и необходимости усилий по 
их повышению. 

При этом, судя по итогам соцопросов граждан, и 
защищенность этих ценностей, и их оценка граждана-
ми напрямую зависит от практической деятельности 
КНО по содействию гражданам, обратившимся к ним 

за помощью в защите значимых охраняемых 
законом ценностей (рисунок 5).

Полностью добиться результатов (предот-
вратить угрозу причинения вреда или пол-
ностью устранить нарушения и возместить 
ущерб) в 2020 году удалось только 44,2 % 
граждан, обратившихся в органы контроля 
(надзора) за помощью (практически как и в 
2019 году – 44,7 %). Почти четверть обраще-
ний граждан (23,2 %) в 2020 году закончилась 
безрезультатно (в 2019 году – 28,7 %). 

По-видимому, в том числе из-за таких ито-
гов обращений далеко не все граждане, стол-
кнувшиеся с необходимостью защиты ценно-
стей, обращались в органы надзора (контро-
ля). По результатам опроса 2020 года, только 
44,9 % респондентов, столкнувшихся за два 
года, предшествовавших опросу, с необходи-
мостью такой защиты, обращались в КНО (в 
2019 году – 45,2 %, в 2018 году – 50,7 %). 

Как представляется, тем самым граждане 
оценивают как недостаточно успешную ра-
боту контрольно-надзорных органов с обра-
щениями граждан за помощью в защите ох-
раняемых законом ценностей. В улучшении 
этой работы – еще один (а в краткосрочной 
перспективе – по-видимому, еще и ключевой) 
резерв и направление повышения защищен-
ности этих ценностей и ее оценки гражданами. 

Опросы представителей бизнеса свиде-
тельствуют о том, что резервом для повы-
шения защищенности ценностей является 
повышение результативности контроль-
но-надзорной деятельности в части усилий 
по снижению рисков причинения вреда охра-
няемым законом ценностям. Об этом говорит 
прежде всего ухудшение оценок представите-

лями хозяйствующих субъектов влияния КНД и на биз-
нес в целом, и на снижение рисков причинения вреда 
ОЗЦ10 в частности (рисунок 6). 

Если в 2017 году 34,6 % опрошенных представите-
лей бизнеса в целом положительно оценивали влияние 
госконтроля, то в 2020 году таких стало лишь 27,4 %. 
Аналогична оценка представителями бизнеса влияния 
госконтроля по группам видов рисков (рисунок 7).

Так, с 36,7 % (в 2017 году) до 30,7 % (в 2020 году) 
сократилась доля представителей бизнеса, считающих, 

10 Опросы представителей бизнеса по вопросам результативности 
госконтроля были проведены в 2017 и в 2020 году. Были опроше-
ны представители частных хозяйствующих субъектов (юрлиц 
или ИП), в отношении которых в течение двух лет перед опросом 
проводились проверки КНО. Многоступенчатая квотная выборка 
с вероятностным отбором респондентов, формализованное 
интервью по месту осуществления деятельности. Выборка: по 
1 000 представителей бизнеса в 28 регионах России. Статистиче-
ская погрешность составляет 3,1 %. Приводимые в статье дан-
ные по опросам представителей бизнеса содержатся в работе: 
[Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2020].

Рисунок 4. Зависимость оценки уровня защищенности 
значимых для граждан ОЗЦ от их доверия КНО (2020 год), 
в % от общего числа опрошенных

Figure 4. Dependence of the citizens’ assessment of the pro-
tection of significant legally protected values on their trust 
in regulatory and supervisory authorities (2020),  
in % of the total number of respondents

Рисунок 5. Итоги обращения граждан в контрольно-над-
зорные органы за помощью в защите ОЗЦ, в % от обратив-
шихся

Figure 5. Results of citizens’ appeals to the regulatory and 
supervisory authorities for help in defending the legally pro-
tected values, in % of persons who applied
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что КНД приводит к снижению рисков при-
чинения вреда имуществу граждан и органи-
заций. 

Не слишком высока и оценка представи-
телями бизнеса влияния последней проверки 
на повышение безопасности продуктов про-
изводства и производственных процессов по 
некоторым видам госконтроля (рисунок 8).

Если по итогам опроса 2017 года о поло-
жительном влиянии последней проверки на 
безопасность производственных процессов 
заявляли в среднем (относительно всех рас-
смотренных видов КНД) 36,1 % опрошенных, 
то в 2020 году – 29,4 %. О положительном вли-
янии последней проверки на безопасность 
продукции заявили соответственно 19,5 % и 
17 % респондентов. В целом это снижение, 
как видно на рисунке 8, наблюдается по всем 
исследованным видам госконтроля. 

Наиболее заметное снижение оценок от-
мечается по санитарно-эпидемиологическо-
му надзору. Если в 2017 году о том, что про-
верки в рамках данного вида надзора приве-
ли к росту безопасности продукции, заявляли 
35,2 % представителей бизнеса, то в 2020 го-
ду – только 23,9 %, а о том, что проверки при-
вели к росту безопасности производственных 
процессов – соответственно 33,5 и 22 %.

Соцопросы также показали, что оценки 
представителями бизнеса влияния контро-
ля и надзора на риски причинения вреда 
снизились и практически по всем наиболее 
массовым видам КНД, и по основным ви-
дам охраняемых законом ценностей (рису-
нок 9). 

Заметно, в частности, сокращение оценок 
влияния на минимизацию рисков от причи-
нения вреда жизни и здоровью со стороны 
санитарно-эпидемиологического и потреби-
тельского надзора – с 45,6 % в 2017 году до 
41,7 % в 2020 году.

Таким образом, в целом можно констати-
ровать, что качество контрольно-надзорной 
деятельности может рассматриваться как 
важный резерв для снижения рисков охра-
няемым законом ценностям, повышения их 
защищенности. 

Однако при этом надо уточнить: в какой 
степени защищенность охраняемых законом 
ценностей зависит от контрольно-надзорной 
деятельности (и органов, ее осуществляю-
щих) и от чего еще она зависит? Этот вопрос в 
опросах 2020 года был задан не только граж-
данам – конечным бенефициарам КНД, но и 
представителям бизнеса (рисунок 10).

Чаще всего респонденты отмечали, что за-
щищенность в наибольшей степени зависит 
от личных действий самих граждан. Так в 2020 

Рисунок 6. Оценка предпринимателями влияния кон-
трольно-надзорной деятельности на бизнес, в % от обще-
го числа опрошенных

Figure 6. Entrepreneurs’ assessment of the impact of regula-
tory and supervisory activities on business, in % of the total 
number of respondents

Рисунок 7. Доля респондентов, отмечающих влияние КНД 
по группам видов рисков, в % от общего числа опрошен-
ных хозяйствующих субъектов

Figure 7. The share of respondents who note the impact of 
regulatory and supervisory activities by groups of risk types, 
in % of the total number of surveyed business entities

Рисунок 8. Оценка представителями бизнеса влияния 
последней проверки на повышение уровня безопасности 
продуктов производства и производственных процессов – 
по видам КНД, в % от респондентов, в отношении которых 
проводились проверки в рамках соответствующих видов 
контроля и надзора

Figure 8. Assessment by business representatives  
of the impact of the last inspection on improving the safety  
of production products and production processes – by type  
of regulatory and supervisory activities, in % of respondents, 
in respect of whom inspections were carried out within the 
framework of the relevant types of control and supervision
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году считали 71 % граждан и 65,8 % представителей 
бизнеса. При этом о влиянии на уровень защищенности 
ОЗЦ действий КНО государства в 2020 году заявили 36,1 
% граждан и лишь 25,5 % представителей предпринима-
тельского сообщества.

Итак, возвращаясь к поставленным в начале статьи 
вопросам, соцопросы показали, что около 50 % граждан 
(52,9 % – в 2020 году) недовольны сложившимся уров-
нем защищенности значимых ценностей и очевидно 

заинтересованы в его повышении. Зарегистрирован-
ная за годы наблюдения динамика оценок граждана-
ми защищенности этих ценностей не позволяет пока 
говорить об устойчивом тренде на ее повышение. По 
мнению респондентов, контрольно-надзорная деятель-
ность государства является одним из важных факторов, 
от которых зависит уровень защищенности рассматри-
ваемых ценностей. Однако, и по мнению граждан, и 
по мнению представителей бизнеса, госконтроль пока 

Рисунок 9. Доля хозяйствующих субъектов, отмечающих влияние наиболее массовых видов КНД на 
снижение рисков по основным видам ОЗЦ, в % от числа опрошенных, сталкивавшихся с данными 
видами КНД

Figure 9. The share of business entities that note the impact of the most massive types of regulatory 
and supervisory activities on reducing risks to the main types of legally protected values,  
in % of the number of respondents who have encountered this type of regulatory and supervisory activities

Рисунок 10. От чего зависит защищенность ОЗЦ? Мнение граждан и бизнеса. Данные опросов 
2020 года, в % от опрошенных граждан и представителей хозяйствующих субъектов соответственно

Figure 10. What determines the security of the legally protected values? The opinion of citizens and business-
es. Survey data of 2020, in % of the surveyed citizens and representatives of business entities, respectively

От личных действий гражданина

От добросовестности производителей, поставщиков и продавцов продукции (товаров, 
работ, услуг), в том числе от конкуренции в среде предпринимательства

От качества законов, иных нормативных правовых актов, в том числе стандартов

От деятельности государственных контрольно-надзорных органов

От деятельности судебной системы, возможности защитить свои права в суде

От качества систем страхования жизни и здоровья, имущества граждан, объектов 
окружающей среды и памятников истории и архитектуры

От возможности обжалования и пресечения случаев нарушения стандартов (гарантий) качества 
продукции, в том числе досудебного обжалования возникающих при этом споров и разногласий

От деятельности общественных организаций (обществ защиты прав потребителей, 
профсоюзов и др.)

От деятельности иных государственных органов

От деятельности саморегулируемых организаций бизнеса

От иных факторов
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не очень успешен в решении задачи снижения рисков 
причинения вреда (ущерба) и собственно причинения 
вреда ОЗЦ. При этом, по мнению также и тех, и других, 
в большей степени защищенность этих ценностей зави-
сит от ряда других факторов.

Перспективы повышения защищенности значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей
Возможно ли существенно повысить защищенность 
значимых для граждан ОЗЦ? Насколько она может быть 
повышена? Что должна включать программа повыше-
ния их защищенности? 

Для ответа на эти вопросы целесообразно вспом-
нить и учесть положительный российский опыт по по-
вышению качества административных государствен-
ных услуг. С 2005 по 2018 год доля удовлетворенных 
качеством предоставления этих услуг выросла с при-
мерно 25 % их получателей до более 80 %. Ключевым 
фактором этого успеха стало установление на высоком 
уровне (в Концепции административной реформы в 
Российской Федерации, в Послании Президента Россий-
ской Федерации Федеральному Собранию Российской 
Федерации, в других стратегических документах) и по-
следовательное достижение высокой планки для этих 
усилий – высоких целевых значений для ожидаемых 
результатов. Последовательность и настойчивость уси-
лий по их достижению обеспечивалась утвержденной 
(также на высоком уровне) системе мер, учитывающей 
использование всех основных факторов, от которых за-
висит качество этих услуг, и контролем за достижением 
этих целевых значений со стороны Президента Рос-
сийской Федерации, непростой повседневной работой 
в этом направлении Правительственной комиссии по 
проведению административной реформы в Российской 
Федерации, а под ее руководством – и всех  федераль-
ных и региональных органов власти [Мау, Южаков, 
Покида, Добролюбова, 2016].

Как представляется, столь же высокая планка ожи-
даемого конечного результата должна быть установле-
на и в данном случае – для решения задачи повышения 
защищенности значимых охраняемых законом ценно-
стей. Основным показателем ее решения может стать 
доля граждан, оценивающих защищенность значимых 
для них ОЗЦ как достаточную (таблица 2). 

По аналогии с упомянутыми усилиями по админи-
стративным государственным услугам она может быть 
поэтапно повышена с нынешних 32,9 % (2020 год) до 
60–70 %. Для этого должна быть снижена и доля граж-
дан, сталкивавшихся с рисками нанесения вреда зна-
чимым для граждан ценностям: с 49,4 % (2020 год) до 
40–30 %. Этими целевыми значениями желательного 
уровня защищенности должны определяться и целе-
вые значения для объективных показателей миними-
зации вреда, причиняемого ОЗЦ. 

Какие меры надо предпринять для достижения этих 
целевых значений повышения защищенности ОЗЦ? 

1) Важно включить указанные показатели и их це-
левые значения:

– в стратегические документы (как максимум – в на-
циональные цели или задачи развития; как минимум – 
в подпрограмму «Совершенствование государственно-
го и муниципального управления» госпрограммы «Эко-
номическое развитие и инновационная экономика»);

– в отраслевые госпрограммы, в рамках которых со-
вершенствуются наиболее массовые виды госконтроля. 

2) Необходимо включить показатели, отражающие 
оценку гражданами защищенности ОЗЦ, и требование 
устанавливать их целевые значения в Федеральный 
закон Российской Федерации от 31 июля 2020 года 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) 
и муниципальном контроле в Российской Федерации».

3) Следует утвердить (в формате программы или до-
рожной карты) систему мер по достижению указанных 
целевых значений показателей защищенности значи-
мых для граждан охраняемых законом ценностей. 

Такая система мер могла бы включать первоочеред-
ные, первичные меры, обеспечивающие в том числе:

– повышение и обеспечение ответственности за на-
несение вреда (ущерба) значимым для граждан ОЗЦ, в 
том числе с дополнительной (отягчающей) ответствен-
ностью в случае наличия принятых для их защиты обя-
зательных требований к производственным объектам, 
процессам и к продукции производства;

– улучшение работы контрольно-надзорных орга-
нов по обращениям граждан, связанным с защитой 
значимых для них ОЗЦ (предотвращением рисков для 
этих ценностей, ликвидацией рисков, устранением на-
рушений обязательных требований, возмещением вре-
да (ущерба));

– обеспечение возмещения вреда (ущерба) значи-
мым для граждан ОЗЦ; 

– оценку результативности текущего реформирова-
ния контрольно-надзорной деятельности государства с 
точки зрения его влияния на защищенность значимых 
для граждан ОЗЦ, в том числе на улучшение оценок ими 
уровня их защищенности, на достижение их целевых 
значений (в случае утверждения).

Эта система мер должна также включать группу 
перспективных мер, обеспечивающих в том числе:

Таблица 2. Целевые значения показателей оцен-
ки гражданами защищенности значимых для них 
ОЗЦ

Table 2. Target values of indicators of citizens’ 
assessment of the protection of significant legally 
protected values

Наименование показателя Базовое 
значение 
(2020 год)

Целевое 
значение 
(2024 год)

Целевое 
значение 
(2030 год)

Уровень защищенности зна-
чимых для граждан охраняе-
мых законом ценностей

32,9 40,0 60,0

Частота столкновения граж-
дан с необходимостью защи-
ты от контролируемых госу-
дарством рисков (угроз)

49,4 45,0 40,0
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– внесение в Федеральный закон Российской Фе-
дерации от 31 июля 2020 года № 248-ФЗ изменений, 
усиливающих его ориентацию на повышение защищен-
ности значимых для граждан ОЗЦ (в том числе в части 
определения показателей результативности, характе-
ризующих конечный общественно значимый результат 
госконтроля (частоту и масштабы причинения вреда 
ОЗЦ; оценку гражданами уровня защищенности значи-
мых для них ОЗЦ); установления порядка определения 
целевых (пороговых) значений ключевых показателей 
результативности регулируемого вида контроля;  уста-
новления  порядка принятия решений и действий по 
работе с обращениями граждан и организаций в целях 
обеспечения защиты ОЗЦ в орган, уполномоченный 
на осуществление вида контроля; обеспечения ориен-
тации на результативность и эффективность госкон-
троля в целях защиты ОЗЦ на всех стадиях контроль-
но-надзорной деятельности, включая ее планирование, 
реализацию, мониторинг, оценку достижения и коррек-
цию по итогам оценки);

– трансформацию системы органов контроля (над-
зора) в систему органов защиты охраняемых законом 
ценностей. Одновременно следует ликвидировать из-

быточные и нерезультативные контрольно-надзорные 
функции, а оставшиеся функции и органы госконтроля 
укрупнить и уточнить статус контрольно-надзорной 
деятельности в защите ОЗЦ;

– развитие иных, не связанных с деятельностью го-
сконтроля механизмов защиты ОЗЦ (прямой ответствен-
ности за нанесение вреда (ущерба) ОЗЦ, независимо от 
наличия / отсутствия направленных на их защиту обяза-
тельных требований); страхования, в том числе страхо-
вания ответственности; развитие саморегулируемых ор-
ганизаций; развитие механизмов самозащиты граждан, 
включая защиту в судах с помощью третьих лиц и др.). 

Как представляется, конкретизация перечисленных 
мер могла бы стать основой программы последова-
тельного повышения уровня защищенности значимых 
для граждан охраняемых законом ценностей и на этой 
основе – доверия граждан к контрольно-надзорным 
органам, к государственным органам в целом, к госу-
дарству. Российский опыт целенаправленных усилий 
по повышению качества оказания госуслуг позволяет 
надеяться на то, что успешной могла бы быть и систем-
ная забота государства о повышении защищенности 
охраняемых законом ценностей.  
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лась тема экспериментального законодательства. Настоящая статья посвящена вопросам применения эксперименталь-
ного подхода в нормативном правовом регулировании. Автор раскрывает суть концепта экспериментального законода-
тельства, объясняет цели и задачи задействования соответствующих технологий. Отмечается, что, хотя в широком 
смысле можно сказать, что принятие любого нового закона само по себе является экспериментом, все же у эксперимен-
тального закона есть существенные отличия. Изложены существенные признаки законодательного эксперимента, иссле-
дованы причины необходимости и предпосылки рациональности задействования экспериментального законодательства. 
Автором показаны природа экспериментирования в законодательной сфере и достоинства этого инструментария, сферы 
релевантного применения метода экспериментального законодательства. Обозначено видовое многообразие методов 
экспериментального нормативного регулирования. Проведено сопоставление метода практического экспериментального 
законодательства и метода мысленного эксперимента в норморайтерской и законотворческой деятельности, сопоставле-
ны метод практического экспериментального законодательства и метод цифровых моделей-двойников законодательных 
актов. Автор обосновывает наличие пределов применимости метода экспериментального законодательства, показаны 
некоторые технологии экспериментального законодательства. В заключение автор обращается к сложным и неоднознач-
ным проблемам задействования метода экспериментального законодательства.
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Введение
Природа современного общества предполагает посто-
янные и быстро происходящие изменения, обновления. 
Правовая политика государства должна быть направле-
на   на достижение определенных общественно полезных 
целей, для чего важно, чтобы различные элементы пра-
вовой политики, «зашиваемые» в принимаемую норму 
права (или в целом в нормативно-правовой акт) и отра-
жаемые ею, в принципе могли бы достигать ставящейся 
цели, тем самым делая реализацию правовой нормы 
более эффективной и прагматически релевантной.

Принятие правильного законодательства имеет важ-
ное значение, если мы хотим достичь амбициозных це-
лей разумного, устойчивого и инклюзивного роста1. По 
форме законодательство является социальным инстру-
ментом, и наш превалирующий моральный императив, 
как отмечает Эдвард Рубин, состоит в том, чтобы оно 
эффективно работало для достижения тех серьезных со-
циальных целей, для которых мы его используем [Rubin, 
1989. P. 369–426]. Выбор между различными методами 
регулирования может иметь важные социальные, эко-
номические и правовые последствия и, следовательно, 
не должен сводиться только лишь к простой конверта-
ции политических желаний, интуиции и практических 
навыков [Gestel, Dĳck, 2011. P. 539–553]. Необходимо 
подтверждение заявляемой рациональности и полезно-
сти предлагаемого в проектах нового законодательства.

Одним из референтных инструментов здесь является 
применение экспериментальных законов (франц. – «loi 
expérimentale»), экспериментального законодательства 
(франц. – «législation expérimentale»; исп. – «legislación 
experimental»; нем. – «experimentelle Gesetzgebung»; англ. – 
«experimental legislation»), экспериментальных правовых 
режимов. Метод экспериментального законодательства 
постепенно завоевывает мир.

К примеру, в испанском законодательстве все больше 
и больше тестирований экспериментальных правовых 
режимов проводится не только в сфере образования, 
где они являются обычным явлением и имеют давнюю 
традицию, но и во многих других областях [Doménech 
Pascual, 2004. P. 145–187].

Технологии экспериментального законодательства 
известны давно и активно исследуются и применяются 
в рамках концепта «государства как опытные лабора-
тории» (англ. – «states-as-laboratories») [Gardner, 1996. 
P. 475–491; Howell, 1982. P. 58–62; Sparer, 2019. P. 1511–
1514], концепта новейших регуляторных технологий 
(англ. – «RegTech») [Понкин, Куприяновский, Понкин, 
2020. С. 224–234; Хабриева, Черногор, 2020], концепта 
«умного регулирования» (англ. – «Smart Regulation»), 
концепта инструментариев поступательной социаль-
ной инженерии Карла Поппера [Popper, 2006(a). P. 58], 
но они по-прежнему остаются мало обсужденной и не-
достаточно объясненной сферой.

В числе прочего и вопрос о том, как этот инструмент 

1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX-
%3A52010DC0543

встроен в общую «ткань» регуляторных технологий, 
каковы его место и значение в общем объеме таких 
технологий, – все это тоже совершенно необходимо 
обсуждать.

Понятие и суть метода экспериментального 
законодательства
Обобщенно говоря, экспериментальный метод – это на-
учный подход, который направлен на проверку посред-
ством различных экспериментов правдивости или обо-
снованности ситуации или гипотезы путем получения 
данных, которые соответствуют или не соответствуют 
исходной ситуации. Достоверность или валидность ис-
ходной гипотезы также определяется созданием зави-
симых или независимых переменных, количественной 
и качественной оценкой данных [Gamaleu Kameni, 2015. 
P. 14].

Посредством экспериментального метода сравнива-
ют экспериментальную группу с контрольной группой 
при определенных условиях, а затем выявляют особен-
ности. Этот метод используется в исследованиях для 
определения четкой взаимосвязи между причиной и 
следствием.

Соответственно, законодательный эксперимент 
отвечает следующим существенным признакам:

1) поскольку эксперимент – это проверка гипотезы 
(гипотез), то в основе разработки экспериментального 
акта и запуска связанного с ним экспериментального 
законодательного процесса должна быть заложена за-
конодательная гипотеза, на тестирование которой и 
направлен принимаемый в экспериментальном режиме 
нормативный правовой акт;

2) внешний характер (эксперимент во внутрен-
нем (подготовительном) законодательном процессе) 
действия законодательного эксперимента (действия 
повлекут последствия, выходящие далеко за пределы 
законодательного органа – актора законодательного 
эксперимента);

3) зафиксированный конечный (как правило, доста-
точно короткий) срок действия принимаемого в экспе-
риментальном режиме нормативного правового акта;

4) фреймированная (ограниченная динамическими 
рамками) предметно-объектная область регуляторного 
действия принимаемого в экспериментальном режиме 
нормативного правового акта с четко фиксируемыми 
ограничениями по территории действия и/или кругу 
лиц и/или кругу правоотношений, а также исключений, 
освобождений, автономизаций, привилегий;

5) зафиксированная обязанность проведения иссле-
дований (экспертиз) и оценок реально воплощаемых 
на практике векторов, градиентов, модальностей регу-
ляторного воздействия, регуляторной результативно-
сти, валидности и эффективности (законодательного 
эффекта) принимаемого в экспериментальном режиме 
нормативного правового акта (это, помимо прочего, 
детерминирует существенное различение эксперимен-
тального закона и просто рассчитанного на временное 
действие закона); прежде всего подвергается проверке, 
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были ли достигнуты поставленная в гипотезе цель и 
связанный с нею искомый результат, а при отсутствии 
искомого результата – причины сбоев; при этом речь 
идет о применении инструментов строгой и весомой 
научной и прикладной аналитической методологии, а 
не просто о субъективных суждениях или оценках;

6) зафиксированное условие конвертации норматив-
ного правового акта из модальности «эксперименталь-
ный» в модальность «обычный, постоянного действия» 
или условие продолжения скорректированного экспе-
римента (для отложения принятия решения о конверта-
ции, так же на зафиксированный срок) – сопрягаемость 
полученных результатов вышеуказанной оценки с до-
верительным интервалом экспектативно приемлемых 
результатов.

Причины необходимости и предпосылки 
рациональности экспериментального 
законодательства 
Стремление к применению методов экспериментально-
го законодательства совершенно не обязательно озна-
чает слепое увлечение таковыми или злоупотребление 
служебными полномочиями для проталкивания лобби-
руемых частных интересов (хотя известно и обратное). 
Во многих случаях без метода экспериментального за-
конодательства объективно не обойтись.

Ханс-Детлеф Хорн писал, что «экспериментальное 
законодательство оказывается средством рациональ-
ного преодоления трудностей, с которыми сталкивается 
законодательная работа в современном государстве 
и которые являются причиной современного законо-
дательного кризиса. Высокая скорость изменений и 
высокая степень взаимосвязи технических, экономиче-
ских, социальных и культурных условий регулирования 
приводят к новому качеству проблемы законодательно-
го прогнозирования. Использование законодательного 
экспериментирования или тестирования в качестве ин-
струмента эмпирического управления законодательной 
массы помогает справиться с этим» [Horn, 1989. S. 15].

И в этом смысле метод экспериментального законо-
дательства релевантно применим для целенаправлен-
ного снижения меры неэффективности и меры хаотич-
ности в публичном нормативно-правовом порядке, для 
выявления и устранения дефектов нормативно-пра-
вового регулирования [Понкин, 2020; Понкин, 2016. 
С. 4–15], для определения наилучших решений и подхо-
дов в нормативно-правовом регулировании, создания 
(достижения уровня) так называемого «умного регули-
рования» (англ. – «Smart Regulation»).

Как сказано в одном из официальных европейских 
документов, «умное регулирование – это весь цикл ре-
гуляторной политики: от концепции законодательного 
акта до его реализации, применения, оценки и анализа… 
Цель умного регулирования – разработать и произвести 
регулирование, которое сообразно принципам субсиди-
арности и соразмерности и соответствует наивысшим 
стандартам. Эта цель должна преследоваться на про-
тяжении всего цикла разработки правовой политики, 

от разработки законодательного акта до его пересмо-
тра… Оценка различных индивидуальных инициатив 
не всегда может дать полную картину, и часто требуется 
более стратегический подход… “Проверки пригодности” 
позволяют оценить, подходит ли нормативно-правовая 
база области политики для ее целей, а если нет, то что 
именно следует изменить. Цель состоит в том, чтобы 
выявить чрезмерное бремя, несоответствия, устарев-
шие или неэффективные меры и помочь определить 
совокупное воздействие законодательства… Одна из 
необходимых мер превентивного действия – уделять 
больше внимания при оценке воздействия реализации 
и правоприменению в процессе разработки нового за-
конодательства… Для управления качеством законода-
тельства также необходимо сделать его максимально 
ясным и доступным»2.

Ханс-Детлеф Хорн выделял такие типовые недо-
статки законодательства, как «структурная неадекват-
ность закона, что означает упущения и неадекватность 
в структурах правовых норм, пренебрежение и ошибки 
в концептуальной и систематической структуре как 
правовых институтов и актов, так и всех основных 
частей правовой системы, логически и объективно не-
полные или, наоборот, передозированные положения. 
Кроме того, существуют неточности, связанные с содер-
жанием на многих уровнях, такие как вопросы правовой 
этики, оценки интересов и (юридической) фактической 
пригодности законодательства. Наконец, следует вы-
делять недостатки необходимой точности термино-
логии, ясности, простоты и понятности нормативного 
установления («коммуникативные некорректности»), 
а также говорить о перегрузке работой тех, кто зани-
мается законодательством, об их ограниченном опыте, 
неуклюжести методов их работы и политической ан-
гажированности. Эти последние недостатки, конечно, 
в значительной степени являются причиной других 
упомянутых недостатков в законодательстве. Эффекты 
законодательной ситуации, охарактеризованной таким 
образом в современном правовом государстве, очевид-
ны: регулирующая функция закона нарушается, когда 
он в значительной степени неуправляем, его доверие 
подрывается, а его рациональный контроль неадеква-
тен; конституционная легитимность законодательства 
становится хрупкой» [Horn, 1989. S. 16–17].

В числе прочего экспериментальный закон призван 
убедить оппонентов, обеспокоенных побочными эф-
фектами закона, обсудить его разумную рациональ-
ность, релевантность, действенность, безопасность.

Оперируя экспериментальным законодательством, 
законодатель имеет возможность получить более пол-
ную информацию и собрать больше доказательств. Экс-
периментальное законодательство используется для 
оценки плюсов и минусов, а также потенциала развития 

2 Communication from the Commission to the European Parliament, 
the Council, the European economic and social committee and the 
Committee of the regions «Smart Regulation in the European 
Union», № COM/2010/0543 final. https://eur-lex.europa.eu/ 
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определенной экспериментальной системы. Кроме то-
го, экспериментальное законодательство обеспечива-
ет возможность поиска баланса различных интересов  
[黎娟, 2017]. 

Как пишут Роб ван Хестель и Хейс ван Дейк, «недо-
статком оценки постфактум является то, что “испы-
тание пудинга” приходит после еды. Возможные нега-
тивные (побочные) эффекты нового законодательного 
акта часто возникают до того, как станут доступны 
результаты ex post оценки. Однако как в праве, так и в 
жизни профилактика обычно лучше лечения. Вот по-
чему нормативные установления об эксперименте и 
положения о прекращении действия могут действовать 
как фильтр, предотвращающий превращение плохих 
частей временного законодательства в законы с более 
постоянным статусом» [Gestel, Dĳck, 2011. P. 540].

Метод экспериментального законодательства совер-
шенно точно показан в случаях переноса зарубежного 
опыта на почву своего правового порядка.

Известный неудачный опыт составления Граждан-
ского кодекса Эфиопии 1960 года, написанного Рене Да-
видом по французским лекалам, свидетельствует о том, 
что далеко не все нормы (вполне эффективно работаю-
щие в государстве-доноре) могут быть автоматически, 
шаблонно «пересажены» в другую среду [Примаков, 
2015; Beckstrom, 1973. P. 557–583]. А кроме того, ставит 
вопрос о том, можно ли было это предвидеть и апроби-
ровать, используя метод экспериментального законода-
тельства? Ответ, по нашему мнению, положительный.

Но прежде всего метод экспериментального законо-
дательства полезен для сферы технологических инно-
ваций, выступающих движущей силой экономического 
роста, но в силу своей специфики требующих особых 
подходов в регулировании. По Робу ван Хестелю и Хейсу 
ван Дейку, «предполагаемые преимущества метода экс-
периментального законодательства, помимо генериро-
вания верифицированных знаний, заключаются в том, 
что этот метод способен редуцировать когнитивные ис-
кажения и избегать ошибочного восприятия (переоцен-
ки или недооценки) рисков, может помочь преодолеть 
информационную асимметрию между регулирующими 
органами и регулируемыми лицами» [Gestel, Dĳck, 2011. 
P. 542–543].

Природа экспериментирования в законодательной 
сфере
Согласно Люциусу Мэйдеру, оценка законодательства, 
будь то перспективная или ретроспективная, является 
неотъемлемым элементом любого методичного, рацио-
нального подхода к законотворчеству. Рационализация 
законодательного выбора становится неразумной, когда 
она выходит за определенные пределы затрат и време-
ни. Однако разумно применяемая оценка – это больше, 
чем технократический инструмент. Выявление разрыва 
между намерениями законодателя и достигнутыми ре-
зультатами может стать толчком к адаптации правовых 
норм [Mader, 2001. P. 130–131]. И перспективным спосо-
бом как раз является эксперимент в законотворчестве.

Противоположным этому подходу, как отмечает 
Габриэль Доменек Паскуаль (с отсылками к работам 
Карла Поппера), было бы утопическое проектирова-
ние. Инженер-утопист использует оптовый или круп-
номасштабный метод: он пытается решить проблемы 
«одним махом», он намеревается полностью перестро-
ить общество, приведя к далеко идущим изменениям, 
принимает важные решения, которые обязательно до-
ставляют неудобства многим в течение значительного 
периода времени, не беспокоясь о неожиданностях. Это 
порождает серьезную опасность совершить большие 
ошибки и повлечь то, что все эти неприятности напрас-
ны, поскольку опыт неизбежно приносит сюрпризы, и 
вполне может случиться так, что кажущееся идеальным 
тем инженерам-разработчикам первоначального плана, 
больше не кажется идеальным их преемникам. Этот 
метод порождает авторитаризм: утопический метод 
обязательно должен привести к опасной догматической 
привязанности к плану, во имя которого были прине-
сены бесчисленные жертвы [Doménech Pascual, 2004. 
P. 154–155; Popper, 2006(b). P. 179].

При этом цель юридических экспериментов являет-
ся (или, скорее, должна быть) не чисто познавательной, 
а практической. Первая и основная цель эксперимен-
тального нормативного правового акта состоит в том, 
чтобы получить информацию о его эффектах, которая 
позволяет установить последующее нормативно-право-
вое регулирование с максимальной точностью и адек-
ватностью. Получение ценного опыта и информации 
– цель, способная оправдать опасности, которые неиз-
бежно влекут за собой законодательные эксперименты 
[Doménech Pascual, 2004. P. 159, 151, 149].

Как пишут Роб ван Хестель и Хейс ван Дейк, «до 
сегодняшнего дня большинство инструментов улуч-
шенного регулирования, как правило, подкрепляется 
весьма спорными и слабыми доказательствами в ча-
сти релевантной результативности их задействования. 
Возможность изменить это – больше полагаться на 
экспериментальное законодательство и сначала апро-
бировать новые законы и постановления в небольшом 
масштабе и в течение ограниченного периода, прежде 
чем принимать более постоянные законы. Это может не 
только предотвратить негативные (побочные) эффек-
ты и отфильтровать проблемы с реализацией и право-
применением, но также является способом справиться 
с ситуациями большой неопределенности, в которых 
задействованы серьезные риски… Научные методы, ко-
торые, как считается, позволяют получить более надеж-
ные доказательства, до недавнего времени в значитель-
ной степени игнорировались» [Gestel, Dĳck, 2011. P. 539]. 
Экспериментальные законы в существенной степени 
поддерживают заботу об адаптации законодательства 
к среде его действия (мы принимаем законы в проб-
ном порядке, прежде чем принимать законы навсегда) 
[Évaluation legislative…, 1993. P. 12], направлены на реду-
цирование и аллевиацию (смягчение, демпфирование) 
неопределенностей законодательного эффекта.

Такие неопределенности и в целом проблема сни-
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жения качества законодательной массы определяются 
и спецификой современной жизни, и ростом существу-
ющих и появляющихся вызовов, и соответственной не-
хваткой у законодателя времени на длительные разра-
ботки и обсуждения проектируемых законодательных 
актов. Иногда проще принять новый акт (доведя его 
хотя бы до какого-то минимально допустимого уровня 
готовности и адекватной приемлемости) и посмотреть 
(дать экспертную оценку), как этот акт (пусть пока и 
«сырой») себя поведет, а для превентивного снижения 
возможных негативных последствий как раз и ограни-
чить этот акт (маркируемый как экспериментальный) 
во времени, в пространстве, по кругу регулируемых лиц, 
отношений, действий, иных объектов.

Видовое многообразие методов 
экспериментального нормативного регулирования
Законодательные эксперименты могут иметь дело с 
экспериментальными законами, а могут – с экспери-
ментальными подзаконными нормативными правовы-
ми актами. И те и другие формируют эксперименталь-
ные нормативные режимы. Законодательные экспе-
рименты – это не только действия на уровне высших 
(центральных) властей государства (федерального 
уровня в федеративных государствах). В числе проче-
го законодательные эксперименты – это разрешение, 
данное законом местным органам власти на адапта-
цию государственной политики, которая не является 
частью их юридических полномочий, на определенный 
период3.

Так, ранее действовавшая статья 67 (утратила силу в 
2010 году) Закона Женералитата Каталонии (Испания) 
от 14 декабря 1989 года № 13/1989 «Об организации, 
процедуре и правовом режиме Администрации Же-
нералитата Каталонии» гласила: «Прежде чем общее 
нормативное установление будет одобрено Правитель-
ством или, если применимо, Советником, компетент-
ный орган вправе в течение срока и с помощью средств, 
имеющихся у того же органа, подвергнуть проверке 
практичность своих предписаний с целью: проверка 
соответствия содержания положения целям, которые 
оно преследует, его возможной дисфункциональности и 
гарантий его эффективного соблюдения»4. 

Приведем здесь разновидности метода эксперимен-
тального нормативного правового регулирования (пе-
речень не полон):

1) по основанию наличия контрольной группы:
– классическое задействование метода эксперимен-

тального нормативного правового акта, когда выделя-
ются и обследуются экспериментальная (подвергающа-
яся регуляторному воздействию экспериментального 

3 En quoi consiste l’expérimentation législative locale? 22.02.2021. 
https://www.vie-publique.fr/ 

4 Ley № 13/1989, de 14 de diciembre de 1989, de organización, pro-
cedimiento y régimen jurídico de la Administración de la Generali-
dad de Cataluña. DOGC. 22.12.1989. № 1234; Boletín Oficial del 
Estado. 12.01.1990. № 11. https://www.boe.es/

правового режима) и контрольная социальные группы 
(выделяемая и пользуемая для сопоставления и выяв-
ления последствий);

– метод экспериментального нормативного право-
вого акта как пробного тестирования без выделения 
контрольной группы применяется в принципиально 
новых предметно-объектных областях регулирования;

2) по основанию меры сложности:
– партикулярный (частный, единичный) норматив-

но-правовой эксперимент;
– сложно сопряженный нормативно-правовой экспе-

римент (состоящий из одновременно проводимых двух 
и более партикулярных (частных, единичных) норма-
тивно-правовых экспериментов);

3) по основанию природы задействуемого норма-
тивного регулирования:

– задействование нормативно-правового регулиро-
вания для создания экспериментального нормативного 
режима;

– задействование экстраправового (иного, помимо 
права) нормативного регулирования для создания экс-
периментального нормативного режима;

– задействование гибридного нормативного регули-
рования для создания экспериментального норматив-
ного режима;

4) по основанию особенностей онтологии:
– линейный законодательный эксперимент; 
– нелинейный законодательный эксперимент.

Метод экспериментального законодательства 
против метода мысленного эксперимента 

Мысленные эксперименты в прикладной юридиче-
ской оценке проектов актов – это изначально типовая 
практика. Технологий мысленных экспериментов в ли-
тературе описано очень много – от простейших до слож-
ных форм, как, например, отражаемая концептом Марко 
Буззони [Buzzoni, 2010. P. 5–26]. Но далеко не всегда 
метод мысленного экспериментирования-моделирова-
ния способен дать нужный результат, тем более приме-
нительно к сложным предметно-объектным областям 
регулирования высокой неопределенности.

Единого мнения о том, как определять «мысленный 
эксперимент», не существует. Чрезвычайно разнообраз-
ный набор действий получил такое наименование вполне 
оправданно. Однако мы можем согласиться с тем, что все 
мысленные эксперименты имеют по крайней мере две 
следующие общие черты. Во-первых, они проводятся в 
воображении, в «лаборатории ума». Во-вторых, продумы-
вается гипотетический сценарий и задается связанный с 
ним вопрос, характер которого часто зависит от рассма-
триваемой области знаний. Эмпирические мысленные 
эксперименты понимаются как вид научного опыта, кото-
рый имеет место в воображаемом сценарии, где провоци-
руются некоторые изменения, а их результаты наблюда-
ются и интерпретируются с когнитивной целью5.

5 Doménech Pascual G. Thought experiments in law. https://www.
academia.edu/45007177/Thought_experiments_in_law. P. 2–3.
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Метод экспериментального законодательства ис-
пользуется в тех случаях, когда нет возможности с 
должной степенью эффективности и результативности 
умственно, предиктивно-аналитически смоделировать 
и умственно же «проиграть» (воспроизвести) пове-
дение регулируемой системы (предметно-объектной 
области), когда отсутствуют возможности адекватно 
определить и релевантно предиктивно оценить риски 
и возможные негативные последствия, связанные с 
проведением реформ. При этом необходимо исключить 
произвольные импровизации с априорно (но не очевид-
но) дефектными законодательными новациями.

Метод экспериментального законодательства 
против метода цифровых моделей-двойников 
законодательных актов 
Сегодня все больше нарабатывается опыт примене-
ния цифровых моделей-двойников законодательных 
актов, которые позволяют с помощью компьютерной 
программы «проиграть» (воспроизвести) регулятор-
ное действие проектируемых законодательных актов 
и соответствующие правовые и юридически значимые 
последствия [Понкин, Лаптева, 2021. С. 111–141; Пон-
кин, Редькина, 2020. С. 64–69; Куприяновский, Климов, 
Воропаев и др., 2020. С. 55–74], вскрыть регуляторные 
эффекты. 

Однако существующие теоретические и компью-
терные модели могут быть чрезмерно и неоснова-
тельно оптимистичными, создавать ложное ощуще-
ние, лишь иллюзию привлекательности (и будто бы 
эффективности) того или иного законодательного 
решения. 

Как обоснованно пишет Ёндо Пак, «эксперименталь-
ное законодательство отличается от моделирования, 
которое замеряет ожидаемые эффекты законодатель-
ства. Моделирование – это фиктивный эксперимент, 
который в объективной реальности не проводится, 
подходящий для области согласно количественному 
сравнению, соответствующему данным. Другими сло-
вами, моделирование – это “виртуальный юридиче-
ский эксперимент”, который предшествует принятию 
закона, тогда как эксперимент в случае эксперимен-
тального закона связан с оценкой воздействия нормы 
и основан на существовании юридического текста с 
нормативным действием, имеющего те же существен-
ные свойства, что и нормальный окончательный закон, 
и выступающего инструментом корригирования соци-
альной реальности»6.

Метод экспериментального законодательства бо-
лее релевантен, точен и адекватен еще и потому, что 
проектируемые и закладываемые в создаваемый за-
конодательный акт цели и экспектативно «зашивае-
мые» в него законодательные регуляторные эффекты 
в немалом числе случаев достигаются опосредованно 
и при косвенном воздействии, нелинейно во времени. 

6 박영도. 실험법률에 관한 고찰 [Исследование эксперименталь-
ного законодательства]. https://www.moleg.go.kr/

И оценить эти процессы умственно и даже с помощью 
самых продвинутых программных компьютерных мо-
делей может быть более чем затруднительно, если не 
невозможно. К тому же применительно к праву такие 
технологии пока еще недостаточно проработаны. Соот-
ветственно, в немалом числе ситуаций без натурного, 
«полевого» эксперимента не обойтись.

Более того, мы совершенно убеждены, что вали-
дация цифровой модели-двойника в компьютерном 
моделировании не может быть выполнена без пред-
варительного экспериментального законодательного 
(в «полевых», реальных условиях) обеспечения. Набор 
машинно-обучающего исходного материала для таких 
цифровых моделей-двойников связан с целевым зако-
нодательным экспериментированием. 

И оба вышеуказанных метода далее будут разви-
ваться сопряженно, что называется, «рука об руку».

Пределы применимости метода 
экспериментального законодательства
По словам Габриэля Доменека Паскуаля, если юри-
дические эксперименты должны предоставлять «ка-
чественную» информацию, этот метод придется ис-
пользовать, ограничивая круг людей, затронутых экс-
периментальным регулированием, чтобы проводить 
соответствующие сравнения для лучшей оценки его 
эффективности [Doménech Pascual, 2004. P. 151].

При этом следует понимать, что у метода экспери-
ментального законодательства есть пределы примени-
мости. К примеру, невозможно в порядке эксперимента 
отменить на части территории Российской Федерации 
конституционно-правовой режим светскости государ-
ства, введя на этих отдельных территориях некий ана-
лог теократического государства. Невозможно в по-
рядке эксперимента отменить мораторий на смертную 
казнь в части субъектов Российской Федерации. Прово-
дить законодательные эксперименты по этим вопросам 
никак невозможно. Это слишком явные и очевидные 
примеры, однако таких пределов действительно нема-
ло. Недопустимы и экспериментирования, грубо и явно 
посягающие на конституционно защищаемое человече-
ское достоинство, на фундаментальные права и свобо-
ды человека. Требования соразмерности, адекватности, 
разумной рациональности, обоснованности тоже никто 
не отменял.

Правовой эксперимент – это про вдумчивое, скрупу-
лезное, тщательно прорабатываемое и взвешиваемое 
принятие решений, но никак не про экстренное «заты-
кание дыр».

Как обоснованно пишет Габриэль Доменек Паскуаль, 
правовые эксперименты не являются адекватным от-
ветом на ситуации крайней необходимости: чтобы экс-
перимент был полезным, необходимо внимательно на-
блюдать за его результатами и оценивать их [Doménech 
Pascual, 2004. P. 187].
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Любой новый закон – это своего рода эксперимент
Все законы направлены на достижение определенных 
целей и результатов, это закладывается в них изначаль-
но и в этом их суть, и всегда есть некоторый риск не-
достижения ожидаемых результатов, что влечет пере-
смотр или вообще отмену закона. То есть можно сказать, 
что в широком смысле принятие любого нового закона 
само по себе является экспериментом. Сталкиваясь со 
сложными проблемами или специфическими ситуаци-
ями, законодатель предиктивно изыскивает (стремится 
изыскать) наилучшее решение, исходя из собственного 
видения положения вещей в будущем. В этом смысле 
процесс законотворчества имеет схожесть с проведени-
ем научного эксперимента (в том числе в части хроно-
логии действий).

Однако, как обоснованно утверждает Люциус Мэй-
дер, хотя «любую законодательную инициативу можно 
в каком-то смысле охарактеризовать как эксперимен-
тальную по своему характеру (как часть процесса обу-
чения, основанного на пробах и ошибках), однако это не 
то, что подразумевается под выражением “эксперимен-
тальное законодательство”» [Mader, 2001. P. 125]. И по 
природе своей экспериментальный закон существенно 
отличается от основной массы законов.

Технологии экспериментального законодательства
Решение о проведении эксперимента, как указывают 
Роб ван Хестель и Хейс ван Дейк, зависит от различных 
факторов, таких как ожидаемые затраты, выгоды и 
продолжительность эксперимента, ожидаемое влияние 
предлагаемой реформы, уровень прикладной анали-
тической неопределенности в отношении воздействия 
предполагаемых реформ, срочность выполнения за-
конодательства и уровень политической поддержки. 
При этом общее правило экспериментального законода-
тельства состоит в том, что объекты в эксперименталь-
ной группе не должны попадать в невыгодное положе-
ние по сравнению с их нынешней ситуацией, особенно 
если не может быть предложена компенсация [Gestel, 
Dĳck, 2011. P. 552–553].

За экспериментальным законом стоит стратегия, 
презюмирующая возможность (а в определенных ус-
ловиях – и необходимость) отмены (утраты) действия 
новых нормативных установлений в последующем.

Сами по себе разработка и принятие эксперимен-
тального акта – это лишь начало процесса (первая его 
стадия), который не заканчивается даже его оценива-
нием и спроектированным исчерпанием его регулятор-
ного действия.

Разработка, принятие и вступление в силу экспери-
ментального закона – это лишь самый первый шаг в 
сложном законодательном процессе, разворачивающем-
ся после прекращения эксперимента (действия экспери-
ментального закона). Цель принятия акта в форме экс-
периментального закона состоит в том, чтобы набрать, 
обобщить и осмыслить опыт реализации такого акта за 
время его действия после вступления в силу, принять 
окончательный закон путем синтеза результатов опыта. 

Вместо заключения: сложные и неоднозначные 
проблемы задействования метода 
экспериментального законодательства
Применение экспериментального законодательства 
сталкивается с инертностью законодателя, даже с ак-
тивным сопротивлением. Иногда это более чем обо-
снованно и резонно, иногда – вызвано боязнью нового 
в устоявшемся поле норморайтерской и законотворче-
ской деятельности. При этом фиксируется явный раз-
рыв между теорией в этой сфере и практикой.

Как пишет Эдвард Рубин, в идеале «ученые-правове-
ды должны общаться с законодателями так же, как они 
теперь общаются с судьями (соответственно, и те, и дру-
гие должны их слышать), с рекомендациями по выпол-
нению поставленной перед ними социальной задачи» 
[Rubin, 1989. P. 425]. Но здесь возникает проблема того, 
насколько желают эти субъекты слышать правоведов.

Экспериментальное законодательство принимается 
с перспективной целью, но с методологической точки 
зрения требует ретроспективной оценки [Mader, 2001. 
P. 125]. И здесь есть проблемы надлежащего владения (в 
смысле недостаточности этого) инструментами такой 
ретроспективной оценки. Юридическая наука, как пра-
вило, занимается внешними границами законодатель-
ного процесса, а не основным способом его осуществле-
ния [Rubin, 1989. P. 370].

Есть и риски необоснованного, произвольного за-
действования этого инструментария. Тот факт, что 
эксперименты «излучают научную строгость», остав-
ляет возможность политикам использовать их в ка-
честве щита, за которым они могут спрятаться, при-
нимая решения в условиях неопределенности [Gestel, 
Dĳck, 2011. P. 552]. Администраторы-экспериментато-
ры, попавшие в ловушку, как указывает Доналд Кэмп-
белл, заранее настолько привержены делу эффектив-
ности реформы, что не могут позволить себе честную 
и объективную оценку, они оправдывают реформу на 
основе важности проблемы, а не уверенности в своем 
ответе, стремятся перейти к другим потенциальным 
решениям, если первая попытка не удалась [Campbell, 
1969. P. 428].

По словам Габриэля Доменека Паскуаля, метод экс-
периментального законодательства «становится все 
более полезным, потому что его способность генериро-
вать информацию, диалог, рациональность и согласо-
ванность при выборе между поддержанием статус-кво 
или его изменением делает экспериментальные нор-
мативные установления очень ценным инструментом в 
нынешние времена значительных неопределенностей, 
противоречий и изменений. Однако у них также есть и 
обратная сторона, поскольку они всегда влекут за собой 
риски… Правовые эксперименты допустимы только 
в том случае, если соответствующие затраты в доста-
точной степени оправданы ожидаемыми выгодами от 
них и при необходимости другими дополнительными 
компенсационными мерами. Практика “легкого” экспе-
риментирования вопреки Закону (contra legem) недо-
пустима. Для того чтобы правовой эксперимент имел 
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хоть какую-то пользу, а его затраты были сведены к 
разумности, его планирование имеет решающее значе-
ние. Необходимо изучить, как лучше всего выполнить 
планируемое, предоставить адекватные гарантии для 
достижения этой цели, предвидеть инциденты и про-

блемы, которые могут возникнуть во время или даже 
после завершения эксперимента. Для правовой ясности 
все эти гарантии следует закрепить в самом экспери-
ментальном нормативном правовом акте» [Doménech 
Pascual, 2004. P. 186–187].
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Introduction
The spread of coronavirus infection (COVID-19) in 2020 
has affected many areas of human life, including 
the development of labor and other labor-related 
relationships.

The Prosecutor’s Office of the Russian Federation su-
pervises the observance of the Constitution of the Russian 
Federation, the implementation of laws, and the obser-
vance of human and civil rights and freedoms.

The protection of citizens’ constitutional right to work 
is regulated by the order of the Prosecutor General of 
the Russian Federation of March 15, 2019 No. 196 “On 
the organization of prosecutorial supervision over the 
observance of the labor rights of citizens”. Paragraph 2.1 
states that prosecutors must, on an ongoing basis, assess 
the state of compliance with the rule of law in the field of 
labor relations.

Legal regulation and protection of labor rights
In 2020, prosecutors revealed 524 225 violations of the 
law on the labor rights of citizens, in 2019 this figure 
was 573 234 (-8.5 %); 41 011 protests were drawn up, 
in 2019 – 37 790 (8.5 %), wherein 38 895 were canceled 
due to their illegality, in 2019 – 36 251 (7.3 %); 149 697 
claims were sent to the court, in 2019 – 205 129 (- 27.0 %) 
for a total amount of 5 289 731 thousand rubles, in 2019 – 
7 269 558 thousand rubles (- 27.2 %); 74 443 submissions 
were made to eliminate violations of the law, in 2019 – 
71 922 (3.5 %); at the request of the prosecutor, 54 893 
persons were brought to disciplinary responsibility, in 
2019 – 55 355, at the initiative of prosecutors 51 320 
persons were brought to administrative responsibility, 
in 2019 – 53 597 (- 4.2 %); 10 336 persons were warned 
about violations of the law, in 2019 – 9 455 (9.3 %); 
according to clause 2 of part 2 of Art. 37 of the Code of 
Criminal Procedure of the Russian Federation, prosecutors 
initiated 1372 criminal cases, in 2019 – 1304 [Statistical 
reporting in the form of ON…, 2020].

The figures above indicate the effectiveness of prose-
cutorial supervision.

At the same time, new business entities are registered 
every year, and many of business owners do not fully un-
derstand their responsibilities towards employees.

Considering the Decree of the President of the Russian 
Federation of April 2, 2020 No. 239 “On measures to en-
sure the sanitary and epidemiological well-being of the 
population in the territory of the Russian Federation in 
connection with the spread of the new coronavirus infec-
tion (COVID-19)”, many employers had to transfer from 
offices to work from home.

Prosecutors promptly respond to all cases of violation 
of the labor rights of citizens. Thus, the Prosecutor’s office 
of the Akbulak district of the Orenburg region investigat-
ed the case received on the hotline and established that 
citizen N. worked in the “Akbulak passenger motor trans-
port” municipal unitary enterprise as a driver. According 
to the oral instructions of the management, citizen N. car-
ried out the transportation of medical workers involved 

in the provision of medical assistance to citizens who had 
been identified or previously diagnosed with COVID-19 
infection. At the same time, the required employment 
contract was not signed, and payments for assisting citi-
zens who were diagnosed with COVID-19 were not paid 
to N. The district Prosecutor’s office sent a statement of 
claim to the court to establish the fact of labor relations 
and to recognize the right to receive incentive payments. 
The requirements of the Prosecutor were satisfied by the 
court [Review of the practice of prosecutors’ participa-
tion…, 2020].

The COVID-19 pandemic forced to create new legal 
instruments for state regulation in all areas and laid the 
foundations for labor procedures of the future. In this 
situation, not all employers were legally ready to transfer 
employees to remote work. Considering certain difficul-
ties in transferring to remote work, as well as some incon-
sistencies in the current legislation, there was an urgent 
need to amend the Labor Code of the Russian Federation.

Definition of workplace
Federal Law No. 407-FZ of December 8, 2020 amended the 
Labor Code of the Russian Federation aimed at regulating 
remote work and issues related to the temporary transfer 
of an employee to remote work at the initiative of the 
employer in exceptional cases.

Article 312.1 of the Labor Code of the Russian Fed-
eration states that remote work means working outside 
the employer’s location, including its branches and units 
located in another area and outside the stationary work-
place, territory, or object, either directly or indirectly un-
der the control of the employer, when workers use public 
information and telecommunication networks, including 
the Internet, for performing his/her labor function and 
interacting between the employer and the employee on 
issues related to its implementation.

A remote worker signs the employment contract or 
an additional agreement to the employment contract and 
performs labor activities in accordance with the relevant 
regulatory act; also, the employee is subject to labor leg-
islation and other acts containing labor law norms, taking 
into account the specifics established by Chapter 49.1 of 
the Labor Code of the Russian Federation.

According to the amendments made to the Labor Code 
of the Russian Federation, the concept of “employment 
contract for remote work” is excluded, and the parties 
have the right to amend the previously signed labor con-
tract in the manner established by Art. 72 of the Labor 
Code of the Russian Federation, except for cases provided 
for by Art. 312.9 of the Labor Code of the Russian Feder-
ation.

Art. 57 of the Labor Code of the Russian Federation 
states that the clause about workplace is mandatory for 
inclusion in the employment contract.

The Labor Code of the Russian Federation does not 
disclose the content of the concept of “place of work”. 
In judicial practice, a place of work is understood to be 
a specific organization, located in a certain area (settle-
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ment), its representative office, branch, and other sepa-
rate structural units. In cases when the organization and 
its separate structural branches are located in different 
localities, then, in accordance with Art. 57 of the Labor 
Code of the Russian Federation, the place of work of the 
employee is specified to this structural unit [Review of 
the practice of courts…, 2014].

Taking into account the above, it turns out that the 
employment contract must contain information about 
the place of work at which the remote worker directly 
performs the duties assigned to him/her by the employ-
ment contract.

According to Art. 209 of the Labor Code of the Russian 
Federation, a workplace is a place where the employee 
must be or where to he/she must arrive due to his/her 
work and that is under the employer’s direct or indirect 
control.

Judicial practice states that “the place of residence of 
an employee cannot be considered as controlled by the 
employer, since this violates the principle of inviolabil-
ity of the home enshrined in Art. 2 of the Constitution 
of the Russian Federation” [Chiranova, Potapova, 2019. 
P. 30].

As we can see, there is no workplace for remote work-
ers in the sense that it is understood by Art. 209 of the 
Labor Code of the Russian Federation. This means that 
remote workers are practically not limited in both the 
choice of the place of work and how they perform the 
work function assigned to them. At the same time, they 
must comply with the orders of the employer required by 
the employment contract.

Work schedule
It should be noted that work schedule should be as 
specific as possible in the employment contract. A clearly 
defined schedule should remove questions of ambiguity 
from both the employee and the employer.

For example, in the practice of the General Prosecu-
tor’s Office of the Russian Federation, the consideration 
of civil cases by the Supreme Court of the Russian Feder-
ation on claims for reinstatement at work, there is a case 
when the courts considered unsubstantiated the claims of 
the plaintiff about existing agreement with the employer 
on the remote nature of work and refused to satisfy the 
claim for reinstatement at work where absence at work 
was the reason for dismissal.

However, using Part 1 of Art. 16, Part 1 of Art. 56, Art. 
57, 61, 67, and 72 of the Labor Code of the Russian Feder-
ation, as well as the Federal Law of April 5, 2013 No. 60-
FZ “On Amending Certain Legislative Acts of the Russian 
Federation”, the Judicial Board recognized the decisions of 
lower courts as unfounded.

The current labor legislation allows an employee to 
perform remote work (outside the employer’s location), 
which should be noted in the employment contract.

An agreement without a written form is considered 
signed if the employee started working and informs the 
employer or employer’s representative about it or if an 

employee starts working by order of the employer or em-
ployer’s representative.

The norms of substantive law, regulating the peculiar-
ities of remote work, were not applied by the courts to 
the disputed legal relations; as a result, the essential cir-
cumstances were not clarified: where was the plaintiff ’s 
workplace; whether he was allowed by the employer to 
perform the work function remotely; whether this work 
was performed outside the employer location, including 
at the time of dismissal.

Art. 67 of the Civil Procedure Code of the Russian Fed-
eration was also violated since the courts did not consider 
the evidence presented by the plaintiff for the approval 
of transfer to remote work with the retention of position 
and salary under the program for optimizing jobs and 
unjustly rejected the testimony.

Thus, the plaintiff ’s absence has not been established, 
as well as other circumstances listed in Art. 192 of the La-
bor Code of the Russian Federation has not been clarified, 
the possibility of applying a less strict type of disciplinary 
sanction has not been studied.

The judicial board noted that the court formally 
approached the case related to the violation of the 
employee’s labor rights, the prosecutor considered the 
court decision legitimate and justified, which is unaccept-
able in resolving the dispute of this category (definition 
No. 5-KG19-106) [Review of the practice of the Supreme 
Court…, 2020].

Considering the fact that additional grounds for ter-
minating employment contract with a remote worker are 
provided for by Federal Law No. 407-FZ, it is necessary 
to note that employment contract with a remote worker 
may be terminated at the initiative of the employer if the 
employee does not interact with the employer for more 
than 2 working days in a row from the date of receipt of 
the relevant request from the employer without a valid 
reason, or if the employee has changed the location of 
working.

Temporary transfer to remote work
When deciding on the organization of the work schedule, 
providing for the temporary transfer of workers to 
remote work in the cases established by Part 1 of Art. 
312.1 of the Labor Code of the Russian Federation, the 
employer must comply with the time period for such a 
transfer, which does not exceed six months.

At the same time, there are no restrictions on the 
number of time periods for temporary involvement of an 
employee to perform his/her duties remotely within a 
six-month period.

Since the duration and frequency of the employee’s 
temporary performance of the labor function remotely 
within a six-month period is of a contractual nature 
(except for the cases established by Article 312.9 of the 
Labor Code of the Russian Federation), the involvement 
of an employee in remote work is possible by agreement 
of the parties through the execution of additional agree-
ments to the employment contract.
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Art. 312.9 of the Labor Code of the Russian Federation 
provides that the temporary transfer of an employee to 
remote work can be carried out at the initiative of the em-
ployer. When choosing remote work, the specified norm 
does not contain any restrictions for the employer.

Obligatory documents governing the interaction be-
tween the employer and the employee in remote work are 
the employment contract and the supplementary agree-
ment to the employment contract (if any). If an employee 
is transferred to remote work in the manner provided for 
by Art. 312.9 of the Labor Code of the Russian Federation, 
such a document should be the local regulatory act of the 
employer.

Compensation for remote work
As the International Labor Organization pointed out in 
its Practical Guide, “Remote Work During and After the 
COVID-19 Pandemic: A Practical Guide” (adopted on July 
16, 2020), workers should not incur additional costs 
when working from home. Employees have the right to 
receive equipment and tools from the employer to enable 
them to work as if they were in their normal workplace, 
without any negative impact on their productivity, 
efficiency, and well-being. The list of equipment can be 
supplemented to ensure the conditions necessary for the 
effective performance of the work function by a remote 
employee.

The important point here is that the employee’s 
performance of the work function remotely is not the 
reason for reducing wages. Also, when setting the salary 
range for the same positions, we should be aware of the 
employer’s obligation to provide such employees with 

equal wages. Salaries for similar positions should be the 
same, and the so-called extra part of wages (allowances, 
bonuses, and other payments) may vary among different 
workers, including depending on the qualifications, com-
plexity of work, quantity, and quality of work. At the same 
time, we believe that it is possible to establish different 
titles or levels of positions (professions) within one group 
of positions.

Overtime work for a remote worker can be paid based 
on the time reports provided by the employee. This 
method is suitable if the work schedule has not been 
prescribed in the employment contract, and the employee 
must inform the employer about it.

If such information requires a special program in 
which the employee must be authorized during his/her 
entire work shift, then it is necessary to include in the em-
ployment contract information that the employee must 
use such a program. This method is possible by entering 
data into the timesheet according to the regime estab-
lished in the employment contract if the employment 
contract clearly stipulates which days and hours a remote 
employee needs to work and which days are considered 
as days off.

Conclusion
The changes in the labor legislation force us to take a fresh 
look at the work in the field of prosecutorial supervision. 
Undoubtedly, the proper organization of prosecutorial 
supervision aimed at strengthening the rule of law in the 
sphere of work requires well-trained prosecutors with 
new knowledge in the field of labor rights of citizens.
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Введение
24 июня 2019 года Президентом Российской Федерации 
В.В. Путиным был издан Указ № 288, который определяет 
основные направления развития государственной граж-
данской службы Российской Федерации на 2019–2021 го-
ды1. Одним из таких направлений является внедрение 
новых форм профессионального развития гражданских 
служащих. Однако такое развитие невозможно без про-
фессионального становления государственного служа-
щего, ведущую роль в котором играет адаптация кадров.

Исследователи по-разному подходят к определению 
этого понятия. Например, Н.Д. Стреколова и Г.К. Копей-
кин под адаптацией понимают процесс приспособления 
работника к новым условиям труда [Стреколова, Копей-
кин, 2004. С. 76]. Е.В. Малинина рассматривает ее как 
процесс приспособления к рабочему месту и трудовому 
коллективу [Малинина, 2010. С. 45]. Адаптацию как дву-
сторонний процесс, представляющий собой взаимное 
приспособление работника и организации, рассматри-
вают Н.И. Шаталова, Н.М. Бурносов, А.И. Хорев, Т.И. Ов-
чинникова и др. [Управление персоналом…, 2003. С. 187]. 
Третья группа ученых полагает, что адаптация – это про-
цесс вхождения и закрепления человека [Юрасов, 2006. 
C. 62; Сербиновский, 2007. С. 245], процесс профессио-
нальной и социальной ориентации работника [Петров, 
2006. С. 166], знакомство сотрудника с деятельностью 
организации2, освоение работником профессиональных 
и социальных функций [Маусов, Ламскова, 2004. С. 26] 
или вовлечение человека в новую для него организаци-
онно-производственную среду.

Как технология адаптация персонала является про-
цессом, включенным в систему управления человече-
скими ресурсами, посредством которого организация 
обучает сотрудника, а сотрудник изучает тонкости его 
роли в организации [Иванова, Климова, 2018. С. 173]. 
Этот процесс представляет собой приспособление, при-
выкание работника к требованиям профессии, усвое-
ние им производственно-технических и социальных 
норм поведения, которые необходимы для выполнения 
трудовых функций [Абдуллина, 2018. С. 43]. Он имеет 
свою структуру, особенности протекания и временные 
рамки. Адаптация государственных служащих харак-
теризуется вхождением личности в социальную и про-
фессиональную среду организации. При этом одним 
из важнейших результатов адаптационного процесса 
является желание специалиста работать в новом кол-
лективе и делать карьеру в новой организации как про-
явление социального и профессионального самосозна-
ния личности [Иванова, Климова, 2018. С. 174; O’Connor, 
Wilding, 1970. P. 164–177].

1 Указ Президента Российской Федерации от 24 июня 2019 года 
№ 288 «Об основных направлениях развития государственной 
гражданской службы Российской Федерации на 2019–2021 
годы». Официальный интернет-портал правовой информации. 
http://www.pravo.gov.ru

2 Днестрянский Г.А. Адаптация персонала. Экономика, социоло-
гия, менеджмент. Федеральный образовательный портал. 
http://management.edu.ru/db/msg/61284.html

Особенности правового регулирования адаптации 
персонала
Федеральный закон Российской Федерации от 27 июля 
2004 года № 79-ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации»3 не содержит в себе 
положений, регулирующих процесс адаптации кадров 
государственной службы, отсутствуют также и указы 
Президента Российской Федерации, посвященные дан-
ному вопросу.

Близкими по смыслу к адаптации кадров являются 
испытания при поступлении на государственную служ-
бу (испытательный срок) и наставничество. Однако ука-
занные кадровые технологии не являются идентичны-
ми. Основные отличия адаптации кадров и испытания, 
назначаемого при поступлении на службу, представле-
ны в таблице 1.

В свою очередь, наставничество является одной 
из технологий адаптации кадров и позволяет новому 
сотруднику быстрее наладить коммуникации в кол-
лективе и понять сущность новой профессиональной 
деятельности. Оно предполагает непосредственный 
контакт наставника и служащего, в то время как адап-
тация кадров может включать в себя дистанционное 
обучение, самостоятельное освоение литературы, про-
хождение тестирований и др.

Таким образом, адаптация как кадровая технология 
не является обязательной для органов государственной 
власти, при этом нельзя подменять адаптацию схожими 
кадровыми технологиями (например, назначением ис-
пытания при поступлении на службу).

Анализ практики использования адаптации как 
кадровой технологии
Органы государственной власти сегодня все чаще об-
ращают внимание на необходимость регулирования 
процесса адаптации служащих, однако реализуют свои 
программы с разным успехом.

Примером формального подхода к адаптации кадров 
государственной службы является опыт Министерства 
культуры Забайкальского края. Так, 13 февраля 2019 го-
да был издан приказ № 28/ОД4, которым утверждалось 
Положение об адаптации государственных гражданских 
служащих, назначенных на должности государственной 
гражданской службы в Министерство культуры Забай-
кальского края. В Министерстве культуры Забайкаль-
ского края адаптация осуществляется в отношении лиц, 
впервые поступивших на государственную службу, в 
течение всего периода испытательного срока. Отметим, 
что указанное Положение не предусматривает назначе-
ние наставника для гражданского служащего, проходя-
щего адаптацию, а контрольные функции в отношении 

3 Федеральный закон Российской Федерации от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации». Собрание законодательства Российской 
Федерации, 2 августа 2004 года, № 31, ст. 3215.

4 Официальный сайт Министерства культуры Забайкальско-
го края. http://минкультура.забайкальскийкрай.рф/u/
xn-80apgechxphc1h/files/Mincult
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него выполняет его непосредственный руководитель.
Положение об адаптации государственных граждан-

ских служащих, назначенных на должности государ-
ственной гражданской службы в Министерство куль-
туры Забайкальского края, предусматривает перечень 
мероприятий, к которым относятся:

– оформление и выдача служащему удостоверения и 
иных документов; 

– подготовка служебного места; 
– представление нового сотрудника коллективу; 
– представление гражданскому служащему инфор-

мации, необходимой для прохождения службы;
– проведение вводных инструктажей по пожарной 

безопасности и охране труда.
При этом из текста документа не следует, каким 

образом реализуется социально-психологическая адап-
тация нового сотрудника. Все перечисленные меропри-
ятия не нацелены на его интеграцию в команду, разъяс-
нение ему особенностей профессиональной и организа-
ционной культуры. Изложенное позволяет заключить, 
что адаптация служащих в Министерстве культуры За-
байкальского края – процедура скорее формальная, чем 
реально помогающая новому сотруднику.

Формальный подход к адаптации кадров, реализо-
ванный Министерством культуры Забайкальского края, 
не является единственным примером: аналогичный спо-

соб обозначен, например, в приказе Федераль-
ной налоговой службы Российской Федерации 
от 13 сентября 2011 года № ММВ-7-4/570 «Об 
утверждении Методических рекомендаций по 
адаптации государственных гражданских слу-
жащих центрального аппарата Федеральной 
налоговой службы и территориальных орга-
нов ФНС России»5.

В Министерстве труда и социального раз-
вития Омской области еще с 2007 года дей-
ствует «Положение об адаптации новых ра-
ботников», в котором этот процесс рассматри-
вается как процедура включения работника в 
новую для него трудовую и социальную сре-
ду, создание адекватных условий для эффек-
тивной деятельности работников6. Функции 
управления адаптацией сотрудников, соглас-
но этому документу, выполняют непосред-
ственный руководитель, куратор (наставник), 
отдел по управлению персоналом и другие 
коллеги. Адаптация проводится по заранее 
разработанному плану. Однако данным по-
ложением не предусмотрено применение ка-
ких-либо специальных технологий, кроме на-
ставничества, что мы считаем существенным 
недостатком.

В Пензенской и Ярославской областях, 
а также в Хабаровском крае и Санкт-Петербур-
ге адаптация кадров сводится лишь к внедре-
нию наставничества. При этом в Пензенской 
области наставник назначается только лицам, 
которые не достигли 30-летнего возраста. 
Однако мы уже отмечали, что этот процесс 

в той или иной степени затрагивает каждого работника, 
а значит, наставник должен назначаться любому служа-
щему, при этом отдельным вопросом является выбор 
наставника.

Положительным опытом использования технологии 
адаптации на государственной службе можно считать, 
например, практику Министерства промышленности 
и торговли Российской Федерации. В Минпромторге Рос-
сии с 2015 года действует адаптационная программа, 
которая направлена на создание условий для максималь-
но быстрой реализации профессионального потенциала 
впервые поступившего на государственную гражданскую 
службу в Министерство промышленности и торговли 
Российской Федерации. Положение о порядке адаптации 
и организации работы граждан, принятых на государ-

5 Приказ Федеральной налоговой службы Российской Федера-
ции от 13 сентября 2011 года № ММВ-7-4/570 «Об утвержде-
нии Методических рекомендаций по адаптации государствен-
ных гражданских служащих центрального аппарата Федераль-
ной налоговой службы и территориальных органов ФНС Рос-
сии». http://www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc&bas
e=EXP&n=514796#09794316167100947

6 Официальный сайт Министерства труда и социального разви-
тия Российской Федерации. https://rosmintrud.ru/ministry/
programms/gossluzhba/17/base/6

Таблица 1. Сравнительный анализ адаптации персонала 
и испытания, назначаемого при поступлении на государ-
ственную гражданскую службу

Table 1. Comparative analysis of the adaptation of personnel 
and tests, assigned upon admission to the civil service

Критерий Адаптация Испытание при поступле-
нии на службу

Временной период 1 месяц – 1,5 года 1 месяц – 1 год
Объективность / 
субъективность 
процесса

Является объективным  
процессом, так как любой  
сотрудник всегда адаптирует-
ся к новым трудовым услови-
ям и новому коллективу. 
Может быть регулируемой 
(формальной) или нерегули-
руемой (неформальной).

По своей сути субъективно, 
так как назначается 
по воле представителя 
нанимателя. Процедура 
назначения и прохождения 
испытания всегда 
формально закреплена

Субъектный со-
став

Все служащие вне зависимо-
сти от возраста, пола, стажа 
и занимаемой должности

Гражданин, впервые 
поступающий на 
гражданскую службу

Цель Оперативное включение 
в служебную деятельность 
и прохождение процесса 
социализации в новом 
трудовом коллективе

Проверка соответствия 
служащего замещаемой 
должности

Сущностная харак-
теристика основа-
ний для прекраще-
ния контракта в 
рассматриваемый  
период

Служащий не смог 
включиться в служебную 
деятельность, наладить 
коммуникации в коллективе

Неудовлетворительный  
результат испытания

Сроки 
расторжения 
контракта

Общие сроки: служащий  
информирует представителя 
нанимателя о расторжении 
контракта за две недели

Сокращенные сроки: 
расторжение контракта 
с информированием 
служащего (представителя 
нанимателя) не позднее 
чем за три дня до 
расторжения контракта
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ственную гражданскую службу в Минпромторг России, 
утверждено приказом от 12 ноября 2015 года № 35707.

Адаптационная программа имеет следующую 
структуру:
– осуществление контроля за своевременной подго-
товкой рабочего места к первому рабочему дню;
– обязательные адаптационные семинары системы 
внутреннего обучения, которые проводятся в целях 
формирования системного представления о деятель-
ности организации, ознакомления со всеми внутри-
организационными процедурами;
– самостоятельное ознакомление с информацией о 
Министерстве (адаптационная презентация, рассы-
лаемая автоматически в качестве первого письма на 
адрес рабочей электронной почты);
– наставничество на время испытательного срока.

Результаты реализации данной программы свиде-
тельствуют о том, что за время осуществления контроля 
за своевременной подготовкой рабочего места количе-
ство нарушений снизилось с 75 % (13 нарушений) в июле 
2014 года до 11 % (2 нарушения) в октябре 2015 года. В 
2015 году в среднем фиксировалось не более 3 нарушений 
в месяц. В 2016 году в рамках адаптационной програм-
мы 111 поступивших на государственную гражданскую 
службу в Министерство промышленности и торговли 
Российской Федерации приняли участие в специальных 
мероприятиях системы внутреннего обучения; 100 % 
участников успешно прошли испытательный срок8.

Достаточно большое внимание уделяется адаптации 
новых сотрудников в Пенсионном фонде Российской 
Федерации. Этот процесс включает в себя профессио-
нальную, личностную, социально-психологическую и 
социально-организационную адаптацию. Согласно ин-
формации, размещенной на официальном сайте Мини-
стерства труда и социального развития Российской Фе-
дерации, адаптация сотрудников в Пенсионном фонде 
Российской Федерации имеет следующие этапы9:
– процедура введения в организацию, или ориента ция 
работника; 
– внутриорганизационное обучение и введение в долж-
ность, оценка уровня подготовленности работ ника. 

Наставничество является формой внутриорганиза-
ционного обучения адаптанта. Наставник курирует про-
фессиональное развитие работника, консультирует его 
по сложным вопросам, предупреждает конфликты и 
стрессы, способствует установлению межличностных 
коммуникаций. Внутриорганизационное обучение адап-
танта рекомендуется проводить в следующих формах:
• программы повышения профессионального уровня;
• семинар-совещание;
• инструктивно-методическое занятие;

7 Приказ Министерства промышленности и торговли Российской 
Федерации от 12 ноября 2015 года № 3570. Официальный сайт 
Минпромторга России. http://minpromtorg.gov.ru/docs/#!33947

8 Официальный сайт Министерства труда и социального разви-
тия Российской Федерации. https://rosmintrud.ru/ministry/
programms/gossluzhba/17/base/6

9 Там же.

• консультационно-тематическое совещание;
• практическое занятие с психологом (тренинг);
• практикум;
• информационно-инструктивное занятие;
• стажировка;
• самообразование;
• просмотр видеоматериалов по направлениям дея-

тельности;
• актуализация профессиональных знаний с частич-

ным отрывом от работы и (или) непосредственно 
в его структурном подразделении с привлечением 
в качестве наставника опытного работника, в том 
числе с использованием дистанционных техноло-
гий.
Завершение адаптации (закрепление полученных 

знаний, профессиональное и психологическое тести-
рование).

Успешность программы адаптации служащих Пен-
сионного фонда Российской Федерации можно оце-
нить, проанализировав данные из таблицы 2. Так, по 
сравнению с 2013 годом количество вновь принятых 
служащих сократилось почти в два раза, что может быть 
связано со снижением «текучки кадров». При этом, если 
в 2013 году примерно 17,2 % служащих, прошедших 
адаптацию, увольнялись в течение года, то в 2017 году 
этот показатель составил 16,3 %.

Таким образом, анализ практик, реализуемых в раз-
ных органах государственной власти Российской Феде-
рации и ее субъектов, позволяет заключить, что в насто-
ящее время не сложилось единого подхода к адаптации 
кадров государственной службы. Часто встречаются фор-
мальные практики, которые не достигают своих целей, 
поскольку не способны в полном объеме помочь специ-
алисту пройти все виды производственной адаптации.

Организационно-правовая трансформация 
адаптации 
Для превращения адаптации кадров из формальной 
процедуры в реальный механизм повышения эффек-
тивности труда государственных служащих, по нашему 
мнению, необходимо внести ряд изменений.

Таблица 2. Информация о количестве работни-
ков, прошедших адаптацию за период с 1 января 
2013 года по 1 октября 2017 года. 
Источник: Официальный сайт Министерства труда и социального 

разви тия Российской Федерации. https://rosmintrud.ru/
ministry/ programms/gossluzhba/17/base/6

Table 2. Information on the number of personnel, 
who have undergone adaptation for the period from 
January 1, 2013, to October 1, 2017
Год Количество 

принятых, чел.
Количество прошед-
ших адаптацию, чел.

Из них уволившие-
ся до 1 года, чел.

2013 19 559 12 868 2 221
2014 19 596 12 473 2 245
2015 14 182 10 684 1 996
2016 14 743 9 256 1 941
2017 10 205 6 395 1 047
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Адаптации как одной из базовых кадровых техноло-
гий наравне с конкурсом, аттестацией, квалификацион-
ным экзаменом и формированием кадрового резерва 
стоит придать правовое оформление.

Необходимо внесение двух параллельных измене-
ний в Федеральный закон Российской Федерации от 
27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации»:

– нормативное закрепление процедуры прохожде-
ния адаптации для государственных служащих посред-
ством дополнения главы 9 статьей «47.1. Адаптация 
государственных гражданских служащих»;

– исключение статьи 27 «Испытание на гражданской 
службе» и включение ее положений о сроках расторже-
ния контракта в новую статью 47.1 данного закона.

Статья 47.1 Федерального закона Российской Фе-
дерации от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации» 
должна содержать в себе цели адаптации, ее основные 
виды и сроки, перечень субъектов адаптационного про-
цесса, а также основные его направления и этапы. Также 
следует предусмотреть случаи, когда представитель 
нанимателя может по своей инициативе расторгнуть 
служебный контракт в связи с тем, что работник не 
выполняет адаптационный план и не стремится стать 
частью профессионального сообщества органа власти.

В целях формирования единых организационных ос-
нов адаптации кадров государственной службы необхо-
димо издание Указа Президента Российской Федерации, 
который бы детализировал общие положения статьи 
47.1 данного закона.

На наш взгляд, адаптация государственных служа-
щих должна осуществляться по двум основным направ-
лениям: 
• адаптация лиц, впервые поступивших на государ-

ственную гражданскую службу;
• адаптация лиц, ранее имевших опыт такой службы.

Подобное разделение связано с тем, что первой кате-
гории служащих требуется больше времени для адапта-
ции, так как они не знакомы с профессиональной куль-
турой и организационным механизмом государствен-
ной службы. Период адаптации по общему правилу 
должен составлять от трех месяцев до одного года. Для 
каждого конкретного служащего он устанавливается 
исходя из его психологических особенностей, которые 
диагностируются посредством проведения специаль-
ных психологических тестов (например, тест для само-
оценки психологической адаптивности или опросник 
для оценки эмоционально-деятельностной адаптивно-
сти, разработанные Н.П. Фетискиным, В.В. Козловым 
и Г.М. Мануйловым; методика диагностики социаль-
но-психологической адаптации К. Роджерса и Р. Даймон-
да и др.).

Период адаптации государственного служащего со-
стоит из нескольких этапов. Рассмотрим каждый из них 
в отдельности.

1-й этап: за 3–4 дня до начала исполнения обязанно-
стей новым государственным служащим.

На этом этапе кадровая служба информирует руко-
водителя структурного подразделения о сроках нача-
ла работы нового сотрудника, а также предоставляет 
ему результаты диагностики адаптивных способностей 
служащего и рекомендации по срокам адаптационного 
периода. Начальник отдела (управления или другого 
структурного подразделения) назначает наставника, 
который составляет план адаптации нового сотрудника. 
Такой план утверждается руководителем структурного 
подразделения, и он же осуществляет мониторинг его 
реализации. Подчеркнем, что труд наставника в обяза-
тельном порядке должен оплачиваться дополнительно, 
рекомендуется также предусмотреть дополнительную 
выплату наставникам, подопечные которых успешно 
прошли адаптационный период.

2-й этап: первый рабочий день нового сотрудника.
В первый трудовой день новый государственный 

служащий беседует с начальником структурного под-
разделения, который затем представляет его коллегам 
и знакомит с наставником. Затем наставник информи-
рует служащего о структуре органа государственной 
власти, представляет его коллегам из других отделов, 
с которыми служащему придется взаимодействовать, 
знакомит с процедурой документооборота в отделе и 
органе власти в целом и отправляет на инструктажи 
по пожарной безопасности, охране труда и др. После 
прохождения всех инструктажей наставник знакомит 
служащего с планом адаптации, и они совместно при-
ступают к его реализации.

3-й этап: установленный адаптационный период (от 
3-х месяцев до 1 года).

В ходе всего установленного периода адаптация ве-
дется по нескольким направлениям:
– организационно-административная адаптация;
– профессиональная адаптация, которая включает в 
себя активное освоение профессии государственного 
гражданского служащего. Первоначально служащему 
поручается выполнение несложных задач, которые на-
правлены на выработку базовых навыков. Постепенно 
задачи усложняются, и к концу адаптационного периода 
сотрудник становится полноценным специалистом. В 
целях контроля на данном этапе необходимо использо-
вать тестирования, позволяющие определить уровень 
знаний и навыков служащего, и собеседования с руко-
водителем отдела;

– социально-психологическая адаптация (адаптация 
к ближайшему социальному окружению в коллективе, 
к традициям и неписаным нормам коллектива). Основ-
ная задача наставника в этом случае – как можно более 
подробно проинформировать нового служащего о не-
формальных правилах и отношениях как внутри отдела, 
так и в целом в рамках органа государственной власти;

– экономическая адаптация (заключается в форми-
ровании адекватной системы мотивации служащих и их 
убеждении в ее справедливости).

В течение всего адаптационного периода государ-
ственный служащий активно взаимодействует с на-
ставником, получает от него обратную связь, а также 
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проходит личные собеседования с руководителем не 
реже чем 1 раз в 2 недели.

4-й этап: подведение итогов адаптации.
Заключительным этапом адаптации является оцен-

ка ее результатов. Для этих целей мы предлагаем ис-
пользовать метод «360 градусов». По окончании адапта-
ционного срока наставник готовит письменный моти-
вированный отзыв, с которым знакомит оцениваемого 
и затем предоставляет руководителю. Руководитель, в 
свою очередь, проводит беседу с государственным слу-
жащим, оценивает степень достижения целей и задач 
адаптации, указанных в плане. Об итогах руководитель 
информирует кадровую службу, которая заносит все 
результаты в личное дело.

Для совершенствования процесса адаптации кадров 
государственной гражданской службы органы государ-
ственной власти могут заимствовать опыт ПАО «Сбер-
банк России» по внедрению цифровых технологий в 
кадровую работу. Речь идет о внедрении комплексного 
решения для управления кадровыми ресурсами SAP 
Success Factors, которое является полнофункциональ-
ным, охватывающим все процессы управления персона-
лом: от подбора и адаптации до разработки мотиваци-
онных схем, реализации кадровой политики компании. 
Облачная платформа позволит объединить в едином 
цифровом пространстве всех гражданских служащих в 
разных регионах страны, что позволит на практике реа-
лизовать концепцию единого внутреннего рынка труда 
государственных служащих.

Заключение
Таким образом, адаптация – не однодневное мероприя-
тие, а многоступенчатый процесс, занимающий продол-
жительное время. Она представляет собой многогран-
ное явление, которое не сводится только к приспособле-
нию и ориентации в профессиональной деятельности. 
Период адаптации сотрудника зависит от многих факто-
ров и может составлять от одного года до полутора лет. 
Анализ практики внедрения такой технологии показы-
вает, что не все органы власти эффективно используют 
механизмы адаптации государственных гражданских 
служащих, а значит, требуется принятие мер, направ-
ленных на исправление ситуации. 

Мы полагаем, что исключение адаптации из числа 
базовых кадровых технологий, применяемых в органах 
государственной власти в обязательном порядке, явля-
ется ошибочным и снижает эффективность адаптации 
служащих, что прямо влияет на эффективность их де-
ятельности. В связи с этим мы предлагаем нормативно 
закрепить процедуру прохождения адаптации для го-
сударственных гражданских служащих, дополнив гла-
ву 13 Федерального закона Российской Федерации от 
27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» статьей «61.1. 
Адаптация государственных гражданских служащих», 
а также детализировав ее положения в специальном 
Указе Президента Российской Федерации, в том числе 
охарактеризовав все четыре этапа адаптации кадров 
государственной службы.
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Аннотация: Рассматривается метод командного взаимодействия, повышающий эффективность коммуникации и выработки 
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тых разработкой проектов, связанных с развитием и продвижением нового продукта или с разработкой новой бизнес-модели, 
формированием комплексного плана развития региона, члены команд сталкиваются с разными мнениями, иногда даже проти-
воречивыми точками зрения и представлениями. При обсуждении проекта эти точки зрения часто сталкиваются. Как организо-
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Введение
Изменения в окружающем мире происходят все ча-
ще, что заставляет нас все быстрее адаптироваться 
к этим изменениям. В условиях жестких временных 
рамок нет возможности справиться с потоком новых 
задач в одиночку. Создание новых продуктов, реше-
ние постоянно возникающих проблем, непрерывное 
совершенствование бизнес-процессов сегодня осу-
ществляется в командах. В организациях, в которых 
применяются методы и принципы живых компаний 
[Гиус Ари де, 2004; Алехина, Гапоненко, 2018. С. 73–
78], или бирюзовых организаций [Лалу, 2016; Lee, 
Edmondson, 2017. P. 35–57], командная работа стано-
вится не просто способом организации труда, но ин-
струментом управления, обеспечивающим развитие 
бизнеса, своеобразным императивом менеджмента. 
Способность сотрудничать, эффективно взаимодей-
ствовать с другими людьми становится ключевой 
компетенцией современного мира.

Последние исследования показывают, что на ре-
зультат работы команды в большей мере влияет то, 
как люди взаимодействуют друг с другом, чем то, 
насколько они сами по себе способны или мотивиро-
ваны [Пентленд, 2020. С. 13]. При этом, несмотря на 
обширные публикации по поводу факторов, содей-
ствующих формированию эффективной команды, 
об особенностях формирования и развития команд 
в малых и средних организациях [Yusubova, Andries, 
Clarysse, 2020. P. 894–922; Liangxing He, Leven J. Zheng, 
Yulin Wu, Chia-Huei Wu, Wei Liu, 2020], методы об-
разования продуктивных команд исследованы не в 
полной мере.

Часто в научной литературе рассматриваются раз-
нородные по своему содержанию команды и выводы 
делаются для всех команд без учета дифференциру-
ющих факторов. На самом деле, команда операторов 
кол-центра не похожа на команду топ-менеджеров 
крупной международной компании, а она, в свою 
очередь, не в полной мере схожа с командой регио-
нальных лидеров, разрабатывающих проект разви-
тия региона. 

В командах, осуществляющих креативные функ-
ции, занятых разработкой проектов, связанных с 
развитием и продвижением нового продукта или с 
разработкой новой бизнес-модели, формировани-
ем комплексного плана развития региона, члены 
команд сталкиваются с разными мнениями, иногда 
даже противоречивыми точками зрения и представ-
лениями. При обсуждении проекта эти точки зрения 
часто сталкиваются. При этом каждый сотрудник 
продолжает верить в правильность своей позиции 
и, по сути, не слышит другого человека. Это сильно 
затрудняет работу команды, а нередко дезавуирует 
ее полностью. Можно ли в таких условиях выстро-
ить эту работу так, чтобы каждому не нужно было 
идти на компромисс, соглашаясь на вариант, ко-
торый устраивает лишь отчасти, и не нужно было 
конфликтовать, отстаивая суть своей идеи? Как ор-

ганизовать взаимодействие таким образом, чтобы в 
сжатые сроки выйти на максимально эффективное 
командное решение задачи, обеспеченное безуслов-
ной поддержкой каждого? В настоящей статье дан 
возможный ответ на эти вопросы и предложен метод 
продуктивного формирования взаимодействия чле-
нов команды, ориентированной на решение творче-
ских задач.

Суть предлагаемого метода взаимодействия 
членов команды
Предложенный метод взаимодействия формирует 
поэтапную процедуру взаимного уточнения пози-
ций членов команды. Метод базируется на том по-
ложении, что у каждого члена команды содержится 
потенциал нахождения лучшего из возможных реше-
ний – ему просто нужно помочь проявиться, причем 
во взаимодействии с аналогичными потенциалами 
всех членов команды. Для того чтобы каждый член 
команды более точно увидел и осознал свой потенци-
ал, ему нужно взаимодействовать с другими членами 
команды. 

В основе предложенного авторами метода лежит 
приветствие, которое использовалось в древнегрече-
ских мистериях: когда два человека встречались, они, 
обращаясь к высшему друг в друге, произносили: 
«Evoe!».

В словаре Коллинза данное слово определяет-
ся как «возглас», «приветствие», используемое во 
время мистерий, посвященных Дионису. В совре-
менном греческом обществе сохранилась память 
об этом возгласе как о приветствии высших сил в 
человеке, которого мы встречаем, как о возгласе 
радости. В отдельных трудах данное приветствие 
интерпретируется как обращение к высшему по-
тенциалу собеседника, как стремление ладить со 
всеми людьми, как священное приветствие древних 
мистерий1. В целом в современной исторической и 
культурной литературе данное обращение упоми-
нается крайне редко. 

Посыл этого приветствия и есть суть предложен-
ного метода, который авторы так и назвали: «метод 
EVOE». Погружаясь без остатка в восприятие дру-
гого человека, можно встретиться с ним на самом 
глубоком уровне. Стараясь в момент встречи убрать 
все личное и «стать» на время тем, кто находится 
напротив, можно дать возможность высшему по-
тенциалу партнера раскрыться. Именно из этого 
состояния рождаются новые идеи, проекты и смыс-
лы. Так мы можем использовать ресурс командной 
работы: каждый находит собственную истину бла-
годаря другому. 

1 См.: Nora von Baditz. Über die Pädagogische Eurythmie für Unter-
richtende. https://www.forschung-waldorf.de/service/download-
bereich/detail/?tx_news_pi1%5Bnews%5D=784&tx_news_
p i 1 % 5 B a c t i o n % 5 D = d e t a i l & t x _ n e w s _ p i 1 % 5 B c o n t r o l -
ler%5D=news&cHash=ee6e538637aa01cdd368fa065609615f
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Человек по своей природе – существо социальное 
[Уилсон, 2020]. Ни один человек не может развивать-
ся, опираясь исключительно на свои собственные 
силы. Чтобы раскрыть свой потенциал и приблизить-
ся к истине, мы можем использовать специальные 
ментальные техники. Одна из них заключается в из-
ложенной ниже четырехшаговой процедуре.

Метод ЕVOE – это четыре последовательно реали-
зуемых этапа процесса совместной работы, соверша-
емой командой от двух человек и более. Это своего 
рода цикл, который нужно несколько раз пройти, 
осуществляя взаимодействие в группе.

Первый этап: «Я проявляю себя и вижу тебя». 
Чтобы быть проявленным в работе над проектом, 

нужно сформировать свое видение и продумать путь 
его реализации. Вместе с этим я обращаю внима-
ние на другого человека, который вместе со мной 
нацелен на решение этой задачи. Я воспринимаю и 
всматриваюсь в него: кто он, как он выглядит, как 
он стоит, разговаривает, идет? Какова его история: 
что он говорит, как мыслит, как он проявляется во 
взаимодействии? 

На этом этапе важно развивать непредвзятое, фе-
номенологическое наблюдение, культивируя в себе 
интерес к своему партнеру и восприятие его не как 
оппонента, которого нужно убедить в своей правоте, 
и не как человека, с которым нужно прийти к ком-
промиссу, а как другой мир, в который я принимаю 
решение погрузиться. 

Второй этап: «Я чувствую тебя». 
На этом этапе каждый из нас представляет свои 

идеи. Находясь в позиции слушающего, я прикасаюсь 
к другому человеку внутренне, стараюсь почувство-
вать его. Я как бы «становлюсь» им, когда слушаю 
его, сознательно отодвигая собственное в сторону и 
освобождая свое внутреннее пространство для дру-
гого человека. 

Не поддаваясь спонтанным импульсам симпатии 
и антипатии, я даю возможность возникнуть в своей 
душе верному образу партнера, сопережить то, что 
живет в нем.

На данном этапе важно слушать исходя не из по-
зиции «Я хочу тебе помочь» (помочь можно только 
оставаясь в себе), а из позиции «Я хочу тобой стать».

Третий этап: «Я действую из тебя». 
На этом этапе мне нужно совершить «действие 

из другого», продумать развитие его видения из тех 
внутренних импульсов и устремлений, которые жи-
вут в нем. Для этого я стараюсь соединиться с другим 
на уровне воли, воспринять то, что живет в его идее 
как «зерно» следующего шага. 

Выполнив это, следует вернуться к своей идее 
проекта, продумать следующий шаг. 

На данном этапе важно не улучшить идею другого, 
не помочь доработать ее, а уловить и отразить в сле-
дующем шаге тот скрытый потенциал идеи, который 
мог бы проявиться, если бы моему партнеру удалось 
на 100 % реализовать свой замысел.

Четвертый этап: «Рождение нового». 
На этом этапе мы представляем друг другу версии 

развития идей и доработанные собственные версии. 
Мы со-проживаем идеи друг друга, ищем суть и об-
щее намерение, которое позволит родиться новому. 
Новое не является простым сложением идей – оно 
содержит в себе ростки того, что намеревается при-
йти в мир через нас, в нем реализуется наивысший 
потенциал каждого из нас. 

На данном этапе важно увидеть в разных версиях 
то, что истинно, что для обоих партнеров звучит объ-
ективно и не вызывает сомнений. Это как прозрение 
в суть идеи или проекта, которым занимаются все 
члены команды. 

Цикл из четырех этапов повторяется до того мо-
мента, пока не появится общая итоговая версия про-
екта, в которой прозвучит все, что живет в каждом 
как его потенциал. Когда это случается, возникает 
не только уточненный проект, в котором органично 
соединяются идеи всех членов команды, но и обна-
руживается высокая степень удовлетворенности от 
совместной работы. Что не менее ценно, в результате 
такого взаимодействия появляется энергия, подпи-
тывающая дальнейшее творчество членов команды, 
раскрывается новый смысл в деятельности, суще-
ственно повышается мотивация к последующей де-
ятельности. 

Предложенный метод применим как для коман-
ды из двух человек, так и для команд большего 
размера. Он предполагает использование довольно 
тонких ментальных техник, которые не могут реа-
лизоваться без существенной помощи фасилитато-
ра. Формирование навыка фасилитации по методу 
EVOE является отдельной комплексной задачей, так 
как фасилитатору необходимо не только владеть 
описанными выше навыками взаимодействия, но и 
уметь видеть потребности участников команды в 
развитии конкретных навыков, уметь сопровождать 
процесс развития каждого участника, формировать 
в команде атмосферу тонкой настройки участников 
друг на друга. Тем не менее, усилия по подготовке 
фасилитаторов вполне оправданы результатом – эф-
фективными командами, настроенными на высоко-
производительную работу.

Основные отличия метода EVOE 
Основное отличие предложенного метода от других 
методов командного взаимодействия состоит в том, 
что он помогает освободиться от «личных», навязан-
ных прошлым опытом или личными особенностями, 
ограничений участников в видении идеи, продукта 
или решения и шаг за шагом кристаллизовывать то, 
что действительно существенно для всех. Когда все 
члены команды достигают общего видения, ни у кого 
не остается сомнений. Благодаря этому возникает не 
навязанное кем-либо (лидер, авторитетный участ-
ник) или чем-либо (процедура принятия решения), 
а добытое каждым изнутри согласие с общим ре-
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зультатом и внутренняя мотивация реализовывать 
сформированное решение.

Еще одна важная особенность метода состоит в 
том, за что несет ответственность каждый участник 
совместной работы. Традиционный подход предпо-
лагает ответственность каждого за свой вклад в об-
щий результат. Благодаря этому возникает взаимо-
помощь и сотрудничество, но при этом речь не идет о 
том, чтобы в общем результате проявился потенциал 
каждого. Задача команды – скорее достичь заданной 
планки, нежели «выйти за рамки», превзойти свой 
текущий уровень. Однако в современных реалиях 
«выход за рамки» является не просто желаемым, но 
нередко необходимым условием успеха в бизнесе. 
Поэтому многие компании стремятся к тому, чтобы 
стимулировать команды к получению выдающихся 
результатов. Например, компания Google для этого 
задает амбициозные ориентиры, называемые OKR 
(Objectives and Key Results)2; компания Haier ставит 
перед своими микропредприятиями «ведущие це-
ли» [Хэмел, Занини, 2018. С. 47–54], масштаб кото-
рых превышает текущие результаты в несколько 
раз; другие компании создают системы бонусов и 
поощрений. Метод EVOE, основанный на принципе 
ответственности за раскрытие потенциала друго-
го сотрудника, являющегося членом команды, ори-
ентирован на достижение результата, выходящего 
за рамки текущего уровня. Конечно, выдающийся 
результат может быть не гарантирован, когда есть 
множество факторов, влияющих на проект. Но, ис-
ходя из практического опыта применения, можно 
утверждать, что метод позволяет существенно рас-
ширить границы возможного для тех, кто разраба-
тывает тот или иной проект.

Кроме того, реализация метода EVOE позволя-
ет достичь внутреннего эффекта как у отдельных 
участников, так и на уровне команды в целом. Погру-
жение в мир другого человека становится источни-
ком обновления. Отстраняясь от своего эго, каждый 
участник в определенном смысле рождается заново, 
что отражается на общем процессе образования ко-
манды. Единение членов такой команды является на-
градой за труд прохождения через процедуру метода.

Дополнительным «бонусом» метода является раз-
витие его участников: совершенствуется их экспер-
тиза, углубляется понимание того, с чем они работа-
ют (проект, идеи, продукт), растут их навыки наблю-
дения, слушания, эмпатии, развивается интуиция, 
самоорганизация и уверенность в своих силах, шаг за 
шагом раскрывается их внутренний потенциал.

Предложенный метод предполагает достаточно 
высокий уровень базовой подготовки членов коман-
ды. Для реализации этого метода в команде, которая 
использует его впервые, потребуется соответству-
ющая фасилитация. Тем не менее, несмотря на эти 

2  Подробнее о методике OKR см.: https://rework.withgoogle.com/
guides/set-goals-with-okrs/steps/introduction 

усложняющие обстоятельства, высокие результаты 
применения данного метода вполне оправдывают 
дополнительные усилия при его внедрении.

Апробация метода
Метод родился в ходе проработки инновационного 
проекта в рамках одного из проектов Академии соци-
ального искусства3. 

Удаленно работая над созданием открытого об-
учающего онлайн-курса по эвритмии4 во время ка-
рантина в 2020 году, связанного с вирусом COVID-19, 
команда разрабатывала курс, создавая возможности 
для раскрытия потенциала участников проектной 
команды. После этого метод также был апробирован 
в нескольких проектах по разработке обучающих 
курсов (офлайн и онлайн), проводимых Академией 
Социального Искусства. В частности, были реали-
зованы следующие обучающие курсы: онлайн-курс 
«Шаг в будущее» (декабрь 2020 – январь 2021 года), 
модули очного образовательного курса по эвритмии 
в деловой жизни5 (август 2020 – февраль 2021 го-
да) – «Живое сообщество как вызов современности», 
«От формы к движению. Организация как живое 
существо», «Лидерство через присутствие. Социаль-
ность и лидерство».

Каждый из курсов получил высокие оценки участ-
ников. В частности, по этим оценкам, онлайн-курс 
«Шаг в будущее» полностью оправдал ожидания всех 
опрошенных, причем для половины из них он пре-
взошел ожидания. В настоящее время планируется 
применение метода в командной работе, связанной 
с реализацией инновационных проектов в коммерче-
ских и государственных организациях.

 
Заключение. Возможности и условия 
дальнейшего применения метода на практике
Для успешного применения метода на практике не-
обходимо понимать условия, при которых он позво-
лит достичь максимальной эффективности команд-
ного взаимодействия.

3 Академия социального искусства – команда профессионалов, 
реализующих инновационные проекты в области образова-
ния, внедрения «бирюзовых» практик управления в бизнесе. 
Подробнее см.: www.socarta.ru и https://www.facebook.com/
groups/socarta

4 Эвритмия – это искусство видимой речи, в котором человек 
предстает во взаимосвязях с общечеловеческим, всеобъемлю-
щим. Эвритмия была создана Рудольфом Штайнером, австрий-
ским философом, основателем антропософии, в начале ХХ века. 
Сегодня в эвритмии существует несколько направлений: педа-
гогическая, сценическая, лечебная, а также эвритмия в дело-
вой жизни. 

5 Эвритмия в деловой жизни – одно из направлений эвритмии, 
разработанное Аннемари Эрлих для использования в бизнесе 
и некоммерческих организациях для развития необходимых 
компетенций руководителей и сотрудников, укрепления 
командного духа, повышения эффективности взаимодействия.
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Во-первых, специфика метода такова, что для его 
применения требуется специально подготовленный 
внешний фасилитатор. Основными задачами фасили-
татора являются:
• помощь участникам в освобождении от привыч-

ных паттернов взаимодействия и формировании 
новых навыков, таких как слушание на трех уров-
нях (мысль, чувство, воля), эмпатия, открытость 
новому; 

• обеспечение следования процедуре метода и каче-
ственное прохождение каждого этапа;

• постепенная передача навыка фасилитации вы-
бранным членам команды. 
Во-вторых, для успешного применения метода 

требуется наличие в организации корпоративной 
культуры, поддерживающей открытость, сотрудни-
чество, экспериментирование. Культура традицион-
ной, иерархически выстроенной организации, веро-
ятнее всего, станет существенным препятствием для 

использования данного метода в командной работе.
В-третьих, большое значение имеет природа про-

екта, над которым работает команда. Для освоения 
метода более всего подходят инновационные проек-
ты или продукты, при разработке которых возможно 
активное экспериментирование.

В-четвертых, важным условием является наличие 
внутренней мотивации у участников команды осуще-
ствить разработку проекта или продукта с помощью 
данного метода. Формирование необходимых навы-
ков для его успешного использования потребует от 
участников интенсивного внутреннего развития, ко-
торое невозможно в условиях дефицита внутренней 
мотивации. Поэтому имеет смысл до начала работы 
над проектом или продуктом познакомить команду с 
рассмотренным методом, чтобы ее члены понимали, 
как он устроен, чтобы участники последующей ко-
мандной работы смогли сделать осознанный выбор в 
пользу данного метода.
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Introduction
The transport infrastructure has great impact on the deve-
lopment of any economy. The developed transport network 
affects the growth rate of socio-economic development, the 
increase in the volume of foreign and domestic trade, the 
decrease in transport and transaction costs, and the mobi-
lity of the population [Maltsev, 2017. P. 59]. Improving the 
quality of transport system between territory units is of 
particular relevance for countries with a large land area since 
this directly affects the creation of a single economic space. 
The conditions for the formation of the transport infrastruc-
ture of Russia are currently expressed in the form of a high 
regional disproportion, poor quality of the road network, 
and a low level of integration into the global transport space 
[Shvelidze, 2018. P. 201]. To achieve a competitive advantage 
at the global level in the long term, it is required to solve all 
existing problems in this area.

The transport system of Russia is one of the most deve-
loped in the world. The length of railways is 86 thousand 
kilometers (third place in the world), motor roads – 1529 
thousand kilometers (fifth place in the world). According to 
the Bulletin on current trends in Russian economy, “Freight 
Transportation in Russia: an Overview of Current Statistics”, 
in 2018, the transport and logistics complex of Russia added 
7 % of gross value and 0.19 % of GDP growth1. In 2018, the 
volume of transported goods increased by 2.4 %, and the 
turnover of Russian transport by 2.8 %. The bulk of freight 
traffic was done by road (Review of the Russian Transport 
Sector 2018 Results) and amounted to 5.5 billion tons or 
67.1 % of the total volume of transported goods2.

According to the “Russian transport industry overview”, 
in 2018, the volume of cargo turnover reached 5.6 trillion 
ton-kilometers, with the leading positions in the pipeline 
(47.3 %) and railway (46.0 %) types of transportation3.

Despite the growth of the main indicators of Russian 
cargo transportation, we cannot talk about the full use of the 
country’s transport potential. According to the estimates of 
the World Economic Forum (The Global Competitiveness Re-
port 2019), Russia ranks 41st and 69th out of 141 countries 
in terms of the development of road traffic and the density of 
railways4. Similar results are obtained by the World Bank’s 
assessment: the Logistics Performance Index (LPI) for Russia 
is 2.76 points out of five, which is the 75th position in the 
corresponding rating of the countries of the world5. The low 
quality and insufficient level of development of the transport 
network results in significant economic losses. According 
to experts, the Russian economy annually loses up to 3 % 

1 http://ac.gov.ru/files/publication/a/24196.pdf
2 https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/ru/pdf/2019/05/

ru-ru-transport-survey-052019.pdf
3 https://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/ey-transporta-

t i o n - s e r v i c e s - 2 0 1 9 - r u s / $ F I L E / ey- t ra n s p o r t a t i o n - s e r -
vices-2019-rus.pdf

4 http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitiveness-
Report2019.pdf

5 https://lpi.worldbank.org/international/global?sort=as-
c&order=Country#datatable

of GDP due to the poor condition of highways [Tvardovsky, 
2015. P. 12]. Recognizing the importance of all components 
of the transport infrastructure, in this article, we will try to 
highlight all the problems that have arisen and make propos-
als for improving the maintenance of the road network.

In Russia, the issue of establishing a safe and permanent 
transport connection both within the region and between 
different regions is becoming more and more urgent. By 
Decree of the President of the Russian Federation of May 7, 
2018, No. 204 “On national goals and strategic objectives in 
the development of the Russian Federation for the period up 
to 2024”, the modernization of the road maintenance system 
is defined as one of the principal components for improving 
the quality of the Russian road network. Improvement of the 
state policy in the field of road maintenance can be consid-
ered as the main mechanism for ensuring a qualitatively new 
level of transport connection in the country.

The system for road maintenance in Russia
Federal Law No. 257-FZ of November 08, 2007, “On Roads 
and Road Activities in the Russian Federation and on 
Amendments to Certain Legislative Acts of the Russian 
Federation” states, that road maintenance is understood as 
the condition of the road as a technical structure and property 
complex, maintaining its operational properties and safe use. 
In the domestic system of state statistics, the main indicator 
characterizing the level of maintenance is the percentage of 
roads that do not meet regulatory requirements. According 
to the Order of the Ministry of Transport of the Russian 
Federation of August 27, 2009, No. 150 “On the procedure 
for assessing the technical condition of roads”, the degree of 
compliance of a road with regulatory requirements is carried 
out by calculating two groups of parameters:

1. Constant parameters. During exploitation, the roads do 
not undergo significant changes, for example, the width of 
the roadway, its structure, etc.

2. Variables. During exploitation, the road undergoes 
such changes as longitudinal cracking and rutting of the road 
surface, etc.

Constant parameters and characteristics are established 
during road planning and can be significantly changed only 
in the course of reconstruction or overhaul. In this case, it is 
impossible to carry out any work related to ensuring traffic 
safety without large capital investments or significant design 
changes. At the same time, a group of variables is of the 
highest interest because it allows us to be directly influenced 
in the process of servicing and maintaining the operational 
properties of roads.

Evaluation of parameters and characteristics for compli-
ance of public roads with regulatory requirements should 
be carried out under interstate and approved national stan-
dards: GOST 32825-2014 “Automobile roads of general 
use. Pavements. Methods for measuring the geometric di-
mensions of damages”6; GOST 33101-2014 “Road pave-
ment. Roughness measurement methods”7; GOST 33078-

6 http://docs.cntd.ru/document/1200117775
7 http://docs.cntd.ru/document/1200127196
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2014 “Methods for measuring the adhesion of 
a coated car wheel”8; GOST 32729-2014 “Meth-
od for measuring elastic deflection to determine 
the strength of the non-rigid pavement”9; GOST 
33161-2014 “Requirements for the diagnosis 
and certification of artificial structures on public 
roads”10; GOST 33220-2015 “Requirements for 
the operational status of public roads to ensure 
road safety”11; GOST R 50597-2017 “National 
standard of the Russian Federation. Automobile 
roads and streets. The requirements to the level of 
maintenance appropriate for traffic safety. Meth-
ods for testing”.

All documents that regulate the conduct of 
research on the condition of the roadbed and do 
not take into account the influence of weather 
and other external factors significantly distort the 
final result. This problem acquires the greatest 
relevance in the autumn-winter period. 

In the autumn-winter period, precipitation is 
accompanied by a regular change in temperatures 
from positive to negative. During this process, 
water influences the expansion and contraction of 
cracks on the roads, which inevitably form during 
the operation of the roadway. The deterioration of 
the road surface directly depends on the number 
of such cycles during the autumn-winter season. 
In foreign practice, measures aimed at reducing 
damage to road surfaces are well-spread. For 
example, in Germany, special attention is paid to 
filling cracks with bitumen mastic and replacing 
seams12.

A significant factor that determines the road 
safety level in the autumn-winter period is the 
technology of winter maintenance and the use of anti-icing 
materials (AIM). Experts use the specific corrosivity index 
to determine the degree of the destructive effect of AIM on 
the road surface. The most common reagents are sodium 
chloride (NaCl), calcium chloride (CaCl2), and magnesium 
chloride (MgCl2). Engineer S.Yu. Rozov notes that chlorides 
are highly corrosive and lead to accelerated deterioration of 
metal and concrete elements of roads; also, it has a negative 
impact on the environment. To reduce losses from the use 
of traditional AIM, we can use innovative reagents that con-
tain less aggressive chemicals, for example, sodium formate 
(HCOONa), potassium acetate (KAc), calcium-magnesium 
acetate (CMa) [Rozov, Patkina, Rozov, Shestachenko, 2017].

The level of road maintenance in Russia
According to the Federal State Statistics Service (Rosstat), 
from 2008 to 2018, the average annual growth rate in the 

8 http://docs.cntd.ru/document/1200123715
9 http://docs.cntd.ru/document/1200113444
10 http://docs.cntd.ru/document/1200127495
11 http://docs.cntd.ru/document/1200123498
12 https://www.bmvi.de/DE/Themen/Mobilitaet/Strasse/Erhalt-

Strassen-Bautechnik/erhalt-strassen-bautechnik.html

share of roads that do not meet regulatory requirements 
throughout Russia was 0.77 %, which indicates a gradual 
improvement in the situation with the condition of roads 
(Figure 1). It should be noted that there are significant 
differences in the level of development of the road network 
between different regions. For example, in 2018, the share 
of public roads that do not meet regulatory requirements in 
Moscow was 3 %, while in the Republic of Mari El, this figure 
was 98.6 %. These figures indicate the high heterogeneity of 
the road condition throughout the country.

Within federal districts, this indicator tends to gradually 
decrease; however, the positive dynamics do not apply to all 
territorial entities (Figure 2). For example, for the Siberian 
Federal District, the share of public roads that do not meet 
regulatory requirements increased by 11 percentage points. 
Such dynamics should be carefully studied not only by re-
gional authorities but also by federal agencies. A significant 
deterioration in the condition of roads reduces the invest-
ment attractiveness of the regions and the standard of living 
for the population of the corresponding territory.

The total length of public roads of regional or inter-mu-
nicipal importance that do not meet regulatory requirements 
is 294 thousand kilometers. At the same time, 58.3 % (171.4 
thousand km) of non-standard roads belong to the Central 

Figure 1. Dynamics of changes in the level of road 
maintenance in the Russian Federation

Figure 2. Dynamics of changes in the level of maintaining 
roads of regional or inter-municipal importance in the federal 
districts of the Russian Federation



42 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2021 ТОМ 23 № 2
ХоРошее УПРаВлеНИе

(64 thousand km), Privolzhsky (61 thousand km), and Sibe-
rian (48 thousand km) federal districts (Figure 3).

The current situation is explained by the high length of 
roads in mentioned federal districts. According to the Federal 
State Statistics Service “Regions of Russia. Socio-economic 
indicators – 2017”13 report, in 2016, in these regions, the 
total share of the total population of the country is 58.58 % 
(86 million people), in the total gross regional product (GRP) 
– 60 %. This fact may indicate a significant impact of these 
territorial entities on the socio-economic development of the 
country. We can conclude that at the regional level, the issue 
of road maintenance requires a differentiated approach.

State policy aimed at stimulating road maintenance
The federal project “System-wide measures for developing 
road economy” and the national project “Safe and high-
quality roads”14 speak of the creation of mechanisms for 
economic incentives for maintaining roads of regional and 
inter-municipal importance. All measures aimed at ensuring 
road maintenance, indicated in the federal project, can be 
divided into two groups:

1. Creating weight and size control stations on federal, 
regional, inter-municipal, or local roads: 753 units until 2025 
in 75 constituent entities of the Russian Federation.

2. Introducing amendments to normative legal acts and 

13 https://www.gks.ru/bgd/regl/b17_14p/Main.htm
14 h t t p : / / ro s av to d o r. r u / a b o u t / u p ravl e n i e - fd a / n a c i o n a l -

nyj-proekt-bezopasnye-i-kachestvennye-avtomobilnye-dorogi

documents of technical regulation in terms of strengthening 
responsibility for non-observance of weight and size param-
eters of vehicles and axle-load control.

The widespread introduction of digital technologies and 
mechanisms for developing and operating road network can 
also be considered as measures to ensure road safety. The 
development of road management measures based on ad-
vanced technologies is a priority of the federal project, which 
is shown by the target indicators:
• the share of contracts in the field of road management 

within the framework of national project that provides 
for the use of new technologies and materials included 
in the Register of new and advanced technologies, mate-
rials, and technological solutions for reuse;

• the share of contracts in the field of road management 
within the framework of national project that provides 
for the execution of specified work on the principles of a 
life cycle contract, which includes various types of road 
works in one contract.
Digital technologies are designed to optimize traffic and 

reduce the number of traffic accidents. Life cycle contracts, 
advanced technologies, and materials aimed at developing 
and operating road network are necessary to reduce the cost 
of design, construction, and commissioning of road sections 
as a single set of works. All measures correspond with the 
goals of the national project “Safe and high-quality roads”, 
aimed at increasing the share of roads that meet regulatory 
requirements from 43.1 % in 2017 to 50.9 % in 2024 (Fig-
ure 4), as well as at reducing the mortality rate in 3 times 
(from 13 to 4 people per 100 thousand people for the same 
period).

However, within the framework of the national project, 
the considered mechanisms of economic promotion are 
aimed at ensuring road safety with the use of penalties 
and without offering any financial incentives. To ensure the 
comprehensive development of road infrastructure, it is 
proposed to introduce additional measures of economic in-
centives to the existing system of road maintenance, such as:

1. Carrying out a comprehensive reform of the road main-
tenance system:
• incentive contracts for road maintenance businesses 

based on a target-setting mechanism;
2. Introducing a system of additional economic incentives 

within the existing road maintenance system:
• independent assessment of the economic feasibility of 

road maintenance technologies;
• monitoring of the level of road deterioration.

The impact of incentive contracts based on target-
setting mechanism
The National Project “Safe and high-quality roads” sets tar-
gets for implementing life cycle contracts (LCC). The concept 
of LCС is defined in the Federal Law of April 05, 2013, 
No. 44-FZ “On the contract system in state and municipal 
procurement of goods, works and services” as a contract 
providing for the purchase of goods or work (including the 
design and construction of an object created as a result of 
the work), maintenance, repair, and, if necessary, operation 

Figure 3. The share of federal districts in the total 
length of public roads of regional or inter-municipal 
importance that do not meet regulatory requirements

Figure 4. Targets indicators in the share of regional 
roads in Russia that meet regulatory requirements

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024



43
Н.А. Осокин, Н.А. Попов. Совершенствование государственной политики по обеспечению сохранности автодорожной сети  

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2021 ТОМ 23 № 2

and/or disposal of the obtained goods or an object created 
as a result of the work. Such agreements assume that the 
state sets the direction for enterprises on the implementa-
tion of state plans and programs. However, the performers 
(contractors) independently determine the list of decisions 
to meet the target indicators [Nikitin, Vasiliev, Detkov, 2019. 
P. 34]. Decree of the Government of the Russian Federation 
of November 28, 2013, No. 1087 “On determining cases of 
concluding a life cycle contract” establishes that in the field of 
roads, LCC can be concluded during the design and construc-
tion of roads (or sections of roads).

Regional executive authorities independently decide on 
the list of works that will be included in the life cycle con-
tract. But currently, the territorial bodies of the Federal Anti-
monopoly Service and the Ministry of Finance of the Russian 
Federation have not formed a unified position regarding the 
procedure for concluding “extended” contracts. Also, the 
bank guarantees for the construction/service companies are 
limited by three years, which is also one of the problems for 
the wide use of LCC.

In Western countries, the outsourcing of road mainte-
nance has been successfully handled by the widespread use 
of target-based contracts. This approach is called Perfor-
mance (Output) Based Maintenance (PBM) – target-based 
outsourcing. The system for concluding a long-term contract 
is actively used in Norway, Sweden, the USA, Canada, and 
some other developed countries.

PBM is based on the concept when the customer pays 
the contractor to keep the road in a condition that meets the 
established standards. At the same time, the agreement does 
not regulate the cost and scope of work. The form of payment 
is a flat rate (monthly) or a lump sum (advance) payment. 
The widespread use of this contracting model can be ex-
plained by the opportunity to improve road maintenance 
while keeping the same resource provision.

The use of PBM implies the full transfer of responsibility 
for making operational decisions to the contractor. This gives 
contractors indirect economic incentives to improve the qual-

ity of road services. In particular, the contractor 
has an opportunity to increase the profits through 
more efficient work or the use of innovative meth-
ods. In some countries, the savings that come from 
using PBM over traditional service contracts can 
be up to 40 %15.

The authors of the article propose to use PBM 
as a basis for improving the existing contractual 
system for road servicing in the Russian Federation 
in the winter period. This would reduce the cost of 
road maintenance and procurement procedures by 
the regional and municipal authorities. Companies 
will be interested in improving the quality of their 
work and minimizing the risk of incurring addi-
tional maintenance costs, as well as in increasing 
the level of profitability of their activities.

Within the framework of this approach, it is 
proposed to express key performance indicators 
(KPIs) in the following groups of indicators: en-
suring appropriate quality of life for citizens; de-

terioration of the road surface; impact on the environment.
It is assumed that by introducing such a mechanism, 

companies will use advanced technologies to ensure the 
proper quality of road maintenance, and the performance 
of service companies will be assessed based on a list of KPIs 
(Table 1). Data collection on relevant indicators can be per-
formed by the listed bodies.

The authors propose to use the factor “Quality of life of 
citizens” to assess the frequency and severity of road acci-
dents due to unsatisfactory road conditions. This indicator 
significantly affects the quality of life of citizens at the mi-
cro-level and can also lead to macroeconomic consequences.

Using materials of engineer Rozov, the authors developed 
KPIs for the factors “Deterioration of road surface” and “En-
vironmental impact” [Rozov, Patkina, Rozov, Shestachenko, 
2017]. The principal indicator of the AIM’s aggressiveness 
on the road surface is its corrosive activity. KPIs are based 
on monitoring anti-icing agents’ impact on the condition of 
the roadway.

It is proposed to consider the anthropogenic impact of 
road service on the ecological situation as to how it affects 
the quality of water in adjacent drainage systems and chang-
es in soil characteristics. The highest impact on the condition 
of the water system brings the high concentration of sodium 
(Na) and chlorine (Cl). These indicators are especially rele-
vant for the national project “Ecology”, which is part of the 
federal project “Clean water”. ROSDORNII studies show that 
innovative technological solutions make it possible not only 
to exclude but also to have a beneficial effect on the soil of 
roadside territories (due to the use of potassium as one of 
the reagents) [Rozov, Patkina, Rozov, Shestachenko, 2017]. 
For service companies, the introduction of KPIs for soil sa-
linity may create the necessary economic incentives to use 
advanced road maintenance practices (Figure 5). As a conse-

15 https://www.ebrd.com/documents/admin/policy-paper-on-infra-
structure-making-district-heating-happen-pathways-to-finan-
cial-sustainability.pdf

Table 1. Description of Key Performance Indicators

Factor Indicator Unit of 
measurement

Data source

Quality of life 
of citizens

The share of accidents due to 
poor road maintenance

%

Road police

The share of road traffic injuries 
due to poor road maintenance
The share of people killed in 
road accidents

Deterioration 
of road 
surface

Corrosive activity of the applied 
anti-acing materials mg/(cm2*day) Rostekhnadzor

Specific loss of mass of the 
road surface after 10, 15, 20 
freeze-thaw cycles

g/cm3
Rostekhnadzor, 
ROSDORNII

Environmental 
impact

Sodium (Na) concentration in 
roadside wastewater systems

mg/l

Rosprirodnadzor

Chlorine (Cl) concentration in 
roadside wastewater systems
The degree of soil salinity (pH 
value of the water extract in the 
fertile soil layer)

pH
Rosprirodnadzor
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quence, it can have a beneficial effect not only on 
the road surface but on the territories adjacent to 
the road as well.

One of the fundamental problems in maintain-
ing regional and inter-municipal roads is the low 
level of prompt repairs on the part of contractors. 
The introduction of the KPI system will mini-
mize the process of road surface deterioration. 
When the roadway is overloaded, the road surface 
will inevitably have microcracks [Voskresenskiy, 
Voskresenskiy, Verbitskiy, Eunap, 2010. P. 43]. 
Using such an approach, we can promptly repair 
these cracks with bitumen-based polymers [Is-
magilov, Gatiyatullin, 2017. P. 10]. Also, it is pro-
posed to set a target indicator for each KPI at the 
regional level.

We cannot introduce this approach into Rus-
sian practice without carrying out a comprehen-
sive reform of the road safety system aimed at 
solving the following tasks:
1. Forming regulatory framework for financing 
and implementing long-term contracts for the 
road service contractors.
2. Creating conditions for the development of pri-
vate businesses in the field of road services.
3. Rejecting the model of privileged position of 
state budget institutions in determining the con-
tractor for performing road repair and mainte-
nance.
4. Explaining the advantages of PBM-based incentive con-
tracts among road service companies.

Independent assessment of the economic feasibility 
of road maintenance technologies
Currently, the financial costs of measures for road 
maintenance of regional and inter-municipal roads are 
approved at the level of the constituent entities of the 
Russian Federation. These spendings are calculated based on 
the road service technology used in a particular city. Often, 
at the regional level, we can notice an insufficient level of 
funding for activities to ensure the safety of roads and road 
maintenance. Most of the administrative-territorial units 
use outdated technological solutions for the maintenance of 
the road network. Now, to carry out the road maintenance 
process, the administration of territorial units should use 
the new GOST R 50597-2017 normative standard, which has 
significantly tightened quality standards in the field of road 
repair work.

However, today there is no mandatory independent 
assessment of the cost standards and applied technologies 
of road maintenance approved by regional authorities and 
municipalities. It is necessary to create a model toolkit that 
involves comparing at least three technological alternatives 
to assess the direct and indirect costs of maintaining road 
facilities and choose the optimal method for corresponding 
works.

It is necessary to include in the list of comparable alterna-
tives the technology of winter maintenance, involving the use 

of solid and two-phase multicomponent reagents. According 
to the Association for Winter Road Maintenance, the men-
tioned types of AIM are the most innovative, as they show 
the highest efficiency against winter slipperiness and have 
minimal impact on the road surface and the environment16.

It is expected that such an assessment will be carried out 
on an annual basis. Such frequency is explained by the need 
to take into account changes in the cost parameters of more 
innovative technologies. Thus, we obtain a mechanism aimed 
at stimulation of the territory (Figure 6) to apply innovative 
technologies in the field of road services.

The toolkit should also assess the feasibility of combined 
technologies. Often, the introduction of innovative technolo-
gies in road maintenance requires additional capital expen-
ditures. Complete transition to a more innovative technology 
may take several years (for winter road maintenance, it will 
be necessary to update special equipment).

In practice, the use of such tools will make it possible 
to form the initial maximum price of contracts for the 
maintenance and servicing of highways (rubles/m2), con-
cluded with specialized enterprises and organizations. The 
standardization of expenditures will minimize the risk of 
underfunding services for the maintenance and servicing of 
roads. Besides, an objective assessment of the cost of road 
maintenance services will provide an additional incentive to 
improve the efficiency of road maintenance enterprises.

16 https://roszimdor.ru/press-tsentr/gilfanov-rustam-khalefo-
vich-publikacii-priglashennykh-ehkspertov/novyy-gost-50597/

Figure 5. Schematic description of the incentive road 
maintenance contract

Figure 6. The mechanism for determining the most 
appropriate technology for road maintenance
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Monitoring of the road safety level
The principal documents regulating winter road maintenance 
are:
• ODM 218.5.001-2008 “Methodological recommenda-

tions for road protection and cleaning snow”;
• ODM “Guidelines for combating winter slipperiness on 

roads”;
• ODM 218.5.006-2008 “Guidelines for using environmen-

tally friendly anti-icing materials and technologies for 
maintaining bridge structures”.
These documents are aimed at ensuring the transport 

and operational state of roads that meet the requirements 
of GOST R 50597-2017. The attention is paid to organizing 
works for cleaning roads from snow and ice, interacting 
with contractors that carry out winter road maintenance, 
identifying responsible authorities, and ensuring road safety 
conditions in winter.

The main drawback of the existing system for maintain-
ing the technical and operational characteristics of the road 
in the winter period is the insufficient level of control over 
the effectiveness of measures aimed at winter road main-
tenance. The introduction of control over the road surface 
condition during the winter period through measuring the 
coefficient of automobile wheels adhesion with the road 
surface after cleaning the roadway may become a solution to 
this situation. The introduction of this measure would allow 
real-time monitoring of the results of winter road mainte-
nance and its impact on improving road safety.

According to current standards, the adhesion coefficient 
is measured only at positive air temperatures on a dry road 
surface. The minimum value of the coefficient is 0.3, which 
is regulated by GOST R 50597-2017 “Automobile roads and 
streets. The requirements to the level of maintenance ensur-
ing road safety. Methods for control”. In winter conditions, 
adhesion coefficient measurement is not provided; however, 
even a small amount of snow and ice significantly reduce 
pavement friction and lead to a high increase in the number 
of road accidents. Such deficiencies in the control system can 
lead to significant macroeconomic losses on the part of the 
state, as well as a decrease in the quality of life of citizens.

Within the framework of GOST R 50597-2017, it is pro-
posed to provide for 3 types of monitoring of the adhesion 
coefficient in winter:

– Preventive. Carried out in case of meteorological in-
formation about potential snowfall. On days with negative 

temperatures in Celsius, it is proposed to determine the need 
for AIM sprinkling.

– Reactive. After carrying out regular work on the winter 
road maintenance, there is an assessment of the quality of 
performed work.

– Routine. Carried out regularly, for example, before the 
start of the peak load of road facilities.

Determining the coefficient of wheel adhesion to the road 
surface before the winter slippery control events, together 
with information on weather conditions, traffic intensity, etc., 
will make it possible to establish an optimal set of works on 
a particular section of the road. On the one hand, this will 
improve the safety of road traffic; on the other hand, it will 
optimize the costs of contractors for carrying out regulated 
work by reducing labor costs, reagents, and fuel.

Conclusion
The current state of the road network of the constituent 
entities of the Russian Federation limits the realization of 
the country’s economic potential. In the field of improving 
the quality of highways, one of the promising areas is the 
improvement of the safety system. Existing and prospective 
mechanisms for ensuring safety and road maintenance 
relate only to the control of weight and size parameters and 
the tightening of particular provisions of regulatory legal 
acts based on penalties. The lack of economic incentives for 
service providers significantly reduces interest in improving 
the quality of road services.

Within the framework of the article, three initiatives are 
proposed to improve state policy in the field of ensuring the 
safety of the road network:
• incentive contracts for road maintenance enterprises 

through target-setting mechanism;
• independent assessment of the economic feasibility of 

road maintenance technologies;
• improvement of the road safety monitoring system un-

der the life cycle contract.
The proposed initiatives can become instruments for solv-

ing the following tasks: increasing the period of use of the road-
way without repair events; reducing the expenditures of the 
executive authorities of the constituent entities of the Russian 
Federation and municipal authorities; reducing the number 
of road accidents and improving the quality of life of citizens; 
reducing the negative environmental impact of chemicals; reg-
ulating traffic and reducing the level of road congestion.
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Аннотация: В статье раскрываются особенности процесса формирования системы антикоррупционного обучения 
публичных должностных лиц, соотносимой с международными обязательствами России и учитывающей потребности 
органов власти в профессиональном становлении должностных лиц, создании эффективно действующего аппарата и 
повышении результативности противодействия коррупции. Представлен подход к развитию антикоррупционного обучения 
должностных лиц органов по профилактике коррупционных и иных правонарушений, а также иных служащих, работников, 
лиц, замещающих государственные (муниципальные) должности, путем применения интерактивных технологий. Особое 
внимание уделяется демонстрации практик применения интерактивных методов обучения, как то: мозговой штурм, рабо-
та с кейсами, работа в группах, анализ и работа с документами, моделирование, демонстрация, направляемая дискуссия, 
дебаты, творческие задания, деловые игры, заседание экспертов, метод Сократа, использование видеозаписей, нагляд-
ных пособий. Органы по профилактике коррупционных и иных правонарушений, как и образовательные организации, 
ведут сегодня активную разработку учебных программ и презентационного материала для проведения занятий. Вопросы, 
исследуемые в настоящей статье, могут быть использованы в организации антикоррупционного образования государ-
ственных служащих и публичных должностных лиц.
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Введение
Государственная политика в сфере противодействия 
коррупции основывается на принципе приоритетного 
применения мер по предупреждению коррупции, закре-
пленном законодательно (пункт 6 статьи 3 Федерально-
го закона Российской Федерации «О противодействии 
коррупции» от 25 декабря 2008 года № 273-ФЗ в редак-
ции от 31 июля 2020 года) о «приоритетном применении 
мер по предупреждению коррупции»)1. Этот принцип 
получил развитие в правовых позициях Конституци-
онного Суда Российской Федерации (например, поста-
новление Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 6 декабря 2012 года № 31-П «По делу о проверке 
конституционности пункта 4 части 1 статьи 33 и подпун-
кта «а» пункта 3 части 1 статьи 37 Федерального закона 
«О государственной гражданской службе Российской Фе-
дерации» в связи с жалобой гражданки Л.А. Пугиевой»2 
и постановление Конституционного Суда Российской 
Федерации от 29 ноября 2016 года № 26-П «По делу о 
проверке конституционности подпункта 8 пункта 2 ста-
тьи 235 Гражданского Кодекса Российской Федерации 
и статьи 17 Федерального Закона «О контроле за соот-
ветствием расходов лиц, замещающих государственные 
должности, и иных лиц их доходам» в связи с запросом 
Верховного Суда Республики Башкортостан»3. Реализа-
ция данного принципа включает систему запретов, огра-
ничений, обязанностей и требований, установленных в 
целях противодействия коррупции, и мер ответственно-
сти за их неисполнение. Такие меры направлены на обе-
спечение высокого уровня осуществления полномочий, 
создание эффективно действующего аппарата и повы-
шение результативности противодействия коррупции. 
Необходимость создания системы антикоррупционного 
обучения публичных должностных лиц соотносится с 
международными обязательствами России. В соответ-
ствии с подпунктом «б» пункта 1 статьи 6 Конвенции 
Организации Объединенных Наций против коррупции, 
принятой резолюцией 58/4 Генеральной Ассамблеи от 
31 октября 2003 года, «каждое государство-участник 
стремится, в надлежащих случаях и в соответствии с 
основополагающими принципами своей правовой си-
стемы, создавать, поддерживать и укреплять такие си-
стемы, которые способствуют осуществлению образо-
вательных и учебных программ, с тем чтобы такие лица 
могли удовлетворять требованиям в отношении пра-
вильного, добросовестного и надлежащего выполнения 
публичных функций, а также обеспечивают им специа-
лизированную и надлежащую подготовку, с тем чтобы 
углубить осознание ими рисков, которые сопряжены с 
коррупцией и связаны с выполнением ими своих функ-
ций. Такие программы могут содержать ссылки на кодек-
сы или стандарты поведения в применимых областях»4.

1 https://fzrf.su/zakon/o-protivodejstvii-korrupcii-273-fz/st-3.php
2 http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_138979/
3 http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001201612010003
4 https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/

corruption.shtml

Национальный план противодействия коррупции 
Формирование антикоррупционного обучения в совре-
менной России проходило вместе с развитием антикор-
рупционной политики и законодательства о противодей-
ствии коррупции. Необходимость внедрения программ 
повышения квалификации в сфере противодействия 
коррупции обусловлена «созданием новых подразделе-
ний кадровых служб по профилактике коррупционных и 
иных правонарушений, определением должностных лиц 
кадровых служб, ответственных за работу по профилак-
тике коррупционных и иных правонарушений, и возло-
жением на них новых функций по профилактике корруп-
ционных и иных правонарушений» [Барциц, 2011. С. 6].

Сегодня проблема не утратила своей актуальности. 
В Указе Президента Российской Федерации от 1 апре-
ля 2016 года № 147 «О Национальном плане проти-
водействия коррупции на 2016–2017 годы»5 постав-
лена задача по ежегодному проведению повышения 
квалификации служащих, в должностные обязанности 
которых входит участие в мероприятиях по противо-
действию коррупции. Национальный план противодей-
ствия коррупции на 2018–2020 годы6 содержит такое 
же поручение, адресованное Правительству Российской 
Федерации, председателю Центрального банка Россий-
ской Федерации, руководителям Пенсионного фонда 
Российской Федерации, Фонда социального страхования 
Российской Федерации, Федерального фонда обязатель-
ного медицинского страхования, государственных кор-
пораций (компаний), публично-правовых компаний и 
организаций, созданных для выполнения задач, постав-
ленных перед федеральными государственными органа-
ми, высшим должностным лицам субъектов Российской 
Федерации и главам муниципальных образований. Так-
же фиксируется и задача антикоррупционного обучения 
публичных должностных лиц – лиц, замещающих го-
сударственные (муниципальные) должности, государ-
ственных (муниципальных) служащих, работников, как 
впервые поступающих на службу (принимаемых на ра-
боту), так и проходящих (осуществляющих) ее (далее в 
статье используется понятие «обычный служащий»).

Под публичными должностными лицами понима-
ются лица, в отношении которых законодательством о 
противодействии коррупции установлены антикорруп-
ционные ограничения: 1) лица, замещающие государ-
ственные должности Российской Федерации, государ-
ственные должности субъектов Российской Федерации, 
муниципальные должности; 2) государственные и му-
ниципальные служащие, члены Совета директоров Цен-
трального банка Российской Федерации, служащие ЦБ 
РФ; 3) руководители государственных (муниципальных) 
учреждений; 4) работники, замещающие отдельные 
должности на основании трудового договора в органи-
зациях, создаваемых для выполнения задач, поставлен-
ных перед федеральными государственными органами; 
5) работники, замещающие должности в государствен-

5 http://www.kremlin.ru/acts/bank/40657
6 https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/71877694/
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ных корпорациях, публично-правовых компаниях, иных 
организациях, создаваемых на основании федеральных 
законов; 6) уполномоченный по правам потребителей 
финансовых услуг, руководитель службы обеспечения 
его деятельности. Учитывая требования статьи 13.3 Фе-
дерального закона Российской Федерации от 25 декабря 
2008 года № 273-ФЗ «О противодействии коррупции», 
которая обязывает организации разрабатывать и при-
нимать меры по предупреждению коррупции7, задача 
антикоррупционного обучения является актуальной в 
отношении очень широкого круга лиц.

Вопросы организации антикоррупционного 
образования 
Система антикоррупционного обучения требует импуль-
са в развитии, внедрения новых образовательных тех-
нологий. Очень часто на конференциях звучат вопросы: 
кто и чему учит в сфере противодействия коррупции? 
Несмотря на всю критичность высказываний, нельзя 
не согласиться с мнением, что «негативное влияние 
на эффективность антикоррупционной политики ока-
зывает недостаточная антикоррупционная компетент-
ность государственных и муниципальных служащих, 
при этом прохождение ими повышения квалификации 
по программам антикоррупционной направленности не 
способно кардинально изменить ситуацию. Подавляю-
щее большинство программ повышения квалификации 
в сфере антикоррупционной политики не соотнесены 
с функциональными обязанностями тех государствен-
ных и муниципальных служащих, которые проходят 
обучение, что значительно усложняет формирование у 
них антикоррупционных навыков исполнения государ-
ственных функций и предоставления государственных 
услуг» [Перевалов, Хазанов, 2016. С. 28]. Специалисты 
отмечают необходимость разработки специализирован-
ных программ для государственных и муниципальных 
служащих, осуществляющих контроль за деятельностью 
подчиненных и исполняющих полномочия с высоким 
риском коррупционных проявлений. Пока же «антикор-
рупционное обучение больше носит фрагментарный, 
незаконченный характер и не учитывает потребностей 
органов власти в профессиональном становлении долж-
ностных лиц» [Смирнов, 2018. С. 143]. Проблемными 
вопросами организации антикоррупционного образо-
вания, требующими первоочередного разрешения, вы-
ступают: отсутствие системности знаний, позволяющих 
формировать и развивать навыки неприятия коррупции; 
отсутствие понятной для обучаемых цели получения 
знаний в сфере противодействия коррупции; формиро-
вание мотивации к занятию общественно и личностно 
значимой деятельностью, предполагающей привитие 
навыков гражданственности и неприятия коррупцион-
ных проявлений [Николаев, 2014. С. 187].

В качестве основного вектора развития часто назы-
вается внедрение дистанционных форм обучения (ви-

7 https://fzrf.su/zakon/o-protivodejstvii-korrupcii-273-fz/
st-13.3.php

деокурсов, электронных курсов обучения посредством 
образовательных платформ под руководством препо-
давателя с последующим тестированием), призванное 
оптимизировать получение знаний. Однако внедрение 
дистанционных форм не позволит решить качественные 
задачи обучения, поскольку в России отсутствуют базо-
вые единые презентационные материалы по всем темам, 
охватывающим проблематику антикоррупционного об-
разования. Правовая подготовка государственных граж-
данских служащих в аспекте противодействия коррупции 
должна включать: антикоррупционное обучение (обра-
зование) в рамках дополнительного профессионального 
образования; антикоррупционное просвещение (тренин-
ги, семинары, круглые столы) в рамках иных мероприя-
тий профессионального развития; саморазвитие и само-
подготовку [Малеванова, 2018. С. 54]. Среди указанных 
форм первоочередное значение должно отводиться ан-
тикоррупционному обучению в рамках дополнительного 
профессионального образования (программы професси-
ональной переподготовки и повышения квалификации), 
иным обучающим семинарам, учебно-практическим кур-
сам, учебно-методическим сборам, тренингам и деловым 
играм, круглым столам и проведению стажировок.

Органы по профилактике, а также образовательные 
организации, проводящие антикоррупционное обучение 
публичных должностных лиц, в целях повышения его 
эффективности должны решить ряд вопросов: сфор-
мулировать цели обучения; определить, какие знания, 
навыки и ценности (установки) слушатели должны по-
лучить в ходе обучения; как повысить эффективность 
обучения должностных лиц; как сделать обучение при-
кладным (практико-ориентированным) и внедрить тре-
нинговую систему обучения.

Решая вопрос организации обучения, научное со-
общество сталкивается с дилеммой: можно ли научить 
навыкам, качествам (например, честность и добросо-
вестность), профессиональным установкам и сформи-
ровать антикоррупционное поведение, мышление? От-
ветом может стать внедрение в сфере противодействия 
коррупции интерактивного обучения (interact – «взаи-
модействовать; влиять друг на друга»). Это совместное 
обучение через действие, то есть обучение в сотрудниче-
стве, в разрешении практических проблем, с которыми 
участники сталкиваются или могут столкнуться в своей 
профессиональной деятельности [Адвокат, 2006. С. 482]. 

Внедрение такого подхода к обучению требует ре-
шения ряда задач. Во-первых, определить содержание 
программ обучения исходя из трех видов учебных ре-
зультатов: знания, умения (навыки), ценности (установ-
ки, отношение). Во-вторых, внедрить особые методы 
обучения. В-третьих, создать специальную атмосферу, 
в которой проходит обучение. Обучение в профессио-
нальной среде в форме дружеского обсуждения дискус-
сионных вопросов и практических ситуаций (обучение 
в сотрудничестве) заведомо результативнее, чем работа 
в привычной лекционной манере (монолог и индиви-
дуальное восприятие) или в духе дискуссионного клуба 
(обучение в соперничестве) [Там же. С. 483].
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Национальная стратегия противодействия 
коррупции
Национальная стратегия противодействия коррупции 
(Указ Президента Российской Федерации от 13 апреля 
2010 года № 460)8 предусматривает последовательное 
решение следующих задач: «формирование соответству-
ющих потребностям времени законодательных и орга-
низационных основ противодействия коррупции» (под-
пункт «а» пункта 6), что соотносится с приобретением 
необходимых знаний в процессе обучения; «организация 
исполнения законодательных актов и управленческих 
решений в области противодействия коррупции, созда-
ние условий, затрудняющих возможность коррупцион-
ного поведения и обеспечивающих снижение уровня 
коррупции» (подпункт «б» пункта 6), что соответствует 
приобретению умений и навыков в процессе антикор-
рупционного обучения; «обеспечение выполнения чле-
нами общества норм антикоррупционного поведения» 
(подпункт «в» пункта 6), что согласуется с приобретени-
ем ценностей (установок, отношения) в процессе анти-
коррупционного обучения.

Содержательной задачей развития антикоррупци-
онного обучения является дифференциация программ 
для обычных служащих и должностных лиц органов по 
профилактике. Это связано с тем, что в России сформи-
рована система органов по профилактике: 1) на феде-
ральном уровне – Управление Президента Российской 
Федерации по вопросам противодействия коррупции, 
в федеральных органах государственной власти (как в 
системе исполнительной, законодательной и судебной 
власти, так и иных государственных органах Российской 
Федерации), государственных внебюджетных фондах 
Российской Федерации, их территориальных органах, 
государственных корпорациях (компаниях), публич-
но-правовых компаниях и организациях, созданных для 
выполнения задач, поставленных перед федеральными 
государственными органами; 2) на региональном уров-
не – региональный орган по профилактике, а также в 
исполнительных органах государственной власти, иных 
государственных органах субъекта Российской Феде-
рации (законодательный (представительный) орган, 
контрольно-счетный орган, избирательная комиссия 
субъекта Российской Федерации, уполномоченный по 
правам человека в субъекте Российской Федерации); 
3) на муниципальном уровне – органы по профилактике 
в муниципальных образованиях; 4) на объектном уровне 
– в организациях (статья 13.3 Федерального закона Рос-
сийской Федерации «О противодействии коррупции» от 
25 декабря 2008 года № 273-ФЗ в редакции от 31 июля 
2020 года). При этом на органы по профилактике нарав-
не с функциями антикоррупционного консультирования 
и просвещения рекомендовано возложить функцию ан-
тикоррупционного образования служащих по програм-
мам дополнительного профессионального образования. 
Реализация профилактических мероприятий подразде-
лениями кадровых служб федеральных государствен-

8 http://www.kremlin.ru/acts/bank/30939

ных органов по профилактике коррупционных и иных 
правонарушений оговорена в Методических рекоменда-
циях, одобренных президиумом Совета при Президенте 
Российской Федерации по противодействию коррупции 
(протокол от 25 сентября 2012 года № 34)9.

Если разработки по описанию учебных результатов 
и содержанию программ для обычных служащих еще 
встречаются, то материалы для обучения должностных 
лиц органов по профилактике практически отсутствуют. 

Программа обучения должностных лиц органов 
по профилактике
Обучение должностных лиц органов по профилактике 
должно преследовать следующие цели: обучение техно-
логии антикоррупционной работы или формирование 
практических знаний и навыков (по принципу «делай 
так, как я»), приобретение знаний и навыков для после-
дующего обучения обычных служащих (по принципу 
«обучай так, как я») и более глубокое погружение в 
теорию антикоррупционной деятельности, антикорруп-
ционное законодательство и практику его применения 
(приобретение не только знаний о законодательстве и 
практике его применения, а понимание логики (тенден-
ций) развития законодательства, оценка перспектив его 
изменения, развитие гибкости мышления) (по принципу 
«понимай так, как я»).

Первоочередные цели обучения обычных служащих: 
1) систематизация знаний о государственной политике 
в сфере противодействия коррупции (включая знания о 
коррупции, ее исторических корнях и формах, особенно-
стях проявления и негативных последствиях в различ-
ных сферах жизнедеятельности государства и общества, 
сущность и содержание основных понятий, институтов, 
правовых статусов субъектов правоотношений, органов 
власти и институтов гражданского общества в этой сфере, 
основные содержательные характеристики антикорруп-
ционной политики); 2) систематизация знаний о зако-
нодательстве в сфере противодействия коррупции на 
федеральном и региональном уровнях, практике его при-
менения, включая формирование навыков мониторинга 
в сфере противодействия коррупции; 3) систематизация 
знаний об ограничениях, запретах, требованиях, обязан-
ностях, установленных в целях противодействия корруп-
ции, и мерах ответственности за совершение коррупцион-
ных правонарушений (включая знания о коррупциоген-
ных ситуациях для формирования стандартов поведения 
в соответствии с правовыми и морально-экономическими 
требованиями, приемы и способы противодействия кор-
рупционному поведению); 4) приобретение практиче-
ских навыков (умений); 5) формирование антикоррупци-
онных стандартов поведения в публичной деятельности 
и антикоррупционного мышления (неприятие корруп-
ции как средства достижения личных, корпоративных и 
иных целей, нетерпимое отношение к коррупционному 
поведению, уважительное отношение к праву и закону).

9 h t t p : / / o l d . e c o n o m y . g o v . r u / m i n e c / a c t i v i t y / s e c t i o n s /
anticorruptpolicy/doc20120925_0010



50 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2021 ТОМ 23 № 2
КаДРы Для ГосУДаРсТВа                                                                                               

Такая система обучения должна прививать навыки 
преодоления склонности к коррупционному проявле-
нию в любой форме (равнодушное отношение к кор-
рупционным ситуациям, оправдание коррупционных 
фактов, уступки коррупционному давлению, создание 
коррупционных ситуаций), формирования способности 
осуществлять профессиональную деятельность на ос-
нове правосознания, правового мышления и правовой 
культуры, принимать решения и совершать юридиче-
ские действия в точном соответствии с законом, юриди-
чески правильно квалифицировать обстоятельства, осу-
ществлять предупреждение правонарушений, выявлять 
и устранять причины и условия, способствующие их 
совершению, выявлять, давать оценку коррупционному 
поведению и содействовать его пресечению.

Дифференциация целей обучения обуславливает раз-
личие подходов к содержанию программ. Не претендуя 
на исчерпывающий характер описания программы, ука-
жем, что для обычных служащих ее содержание состав-
ляют следующие основные темы: 1) государственная 
политика в сфере противодействия коррупции; 2) право-
вая основа противодействия коррупции; 3) ограничения, 
запреты, требования, исполнение обязанностей, уста-
новленных в целях противодействия коррупции; 4) пре-
дотвращение и урегулирование конфликта интересов; 
5) предоставление сведений о доходах, расходах, иму-
ществе и обязательствах имущественного характера; 
6) контроль за соответствием расходов; 7) применение 
ответственности (дисциплинарная, гражданско-пра-
вовая, административная и уголовная) за совершение 
коррупционных правонарушений; 8) психологические 
аспекты коррупционного поведения, антикоррупцион-
ная этика и стандарты антикоррупционного поведения; 
9) противодействие коррупции при осуществлении заку-
пок товаров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд.

Для должностных лиц органов по профилактике не-
обходимо определить следующие темы обучения: 1) тех-
нология анализа сведений о доходах; 2) технология 
проверки достоверности и полноты сведений о доходах, 
включая подготовку докладов и протоколов проверки, 
а также мотивированных заключений на заявление о 
невозможности по объективным причинам представить 
сведения о доходах своей супруги (супруга) и несовер-
шеннолетних детей; 3) технология проведения прове-
рок соблюдения требований о предотвращении или 
урегулировании конфликта интересов, включая под-
готовку докладов и протоколов по итогам проверок, а 
также мотивированных заключений на уведомление о 
возникновении личной заинтересованности при испол-
нении должностных обязанностей, которая приводит 
или может привести к конфликту интересов; 4) техно-
логия проведения проверок соблюдения ограничений 
и запретов, исполнения обязанностей, установленных в 
целях противодействия коррупции, включая подготов-
ку докладов и протоколов по итогам проверок, а так-
же подготовку мотивированных заключений на иные 
обращения (заявления); 5) технология осуществления 

контроля за соответствием расходов; 6) организация ра-
боты комиссии по соблюдению требований к служебно-
му поведению и урегулированию конфликта интересов; 
7) технологии выявления коррупционных рисков и раз-
работки мероприятий по их минимизации; 8) организа-
ция планирования и реализации антикоррупционных 
мероприятий, проведение антикоррупционного мони-
торинга; 9) организация антикоррупционного обучения, 
образования, просвещения и информирования.

Какие методы наиболее результативно формируют 
навыки антикоррупционного поведения? Традиционно 
приводится пирамида эффективности обучения: лекция 
– 5 %, чтение – 10 %, видео-, аудиоматериалы – 20 %, де-
монстрация – 30 %, дискуссионные группы – 50 %, прак-
тика через действие – 75 %), обучение других или немед-
ленное применение обучения – 90 % [Шугрина, 2015. С. 
54]. Неслучайна и ранее высказанная рекомендация по 
участию должностных лиц органов по профилактике в 
обучении, что свидетельствует о необходимости привле-
чения таких лиц к образовательной деятельности для 
их профессионального развития. Действительно, сейчас 
монолог преподавателя по пересказу законодательства 
и практики его применения неактуален. Для поступле-
ния на службу нужно изучить законодательство о про-
тиводействии коррупции, знание которого проверяется 
в ходе конкурсных процедур (от тестирования до собе-
седования). При поступлении на службу в обязательном 
порядке проводится инструктаж. Во время прохождения 
службы знания проверяются в ходе аттестации.

В антикоррупционном обучении можно исполь-
зовать различные интерактивные методы: мозговой 
штурм, работа с кейсами, в группах, анализ и работа с 
документами, моделирование, демонстрация, направ-
ляемая дискуссия, дебаты, творческие задания, деловые 
игры, заседание экспертов, метод Сократа, использова-
ние видеозаписей, наглядных пособий (схем, чертежей, 
таблиц, диаграмм, рисунков, фотографий, видеозаписей, 
любых предметов, относящихся к теме выступления). 

Применение интерактивных методов 
в антикоррупционном обучении
Мозговой штурм. Данный метод хорошо помогает прове-
рить знания участников аудитории, а также направлять и 
управлять дискуссией. При проведении мозгового штур-
ма примерами вопросов для обсуждения могут быть сле-
дующие: «Как вы понимаете понятие “коррупция”? Пере-
числите неблагоприятные последствия коррупции. Какие 
меры по профилактике коррупционных правонарушений 
вы знаете? Какие ограничения, запреты, требования, обя-
занности, установленные в целях противодействия кор-
рупции, вы знаете? Назовите цели и механизмы контроля 
имущественного положения. Каковы основные критерии 
формирования перечня подконтрольных субъектов при 
введении декларирования? Назовите признаки конфлик-
та интересов и личной заинтересованности. Назовите 
способы предотвращения и урегулирования конфликта 
интересов. Какие источники информации можно исполь-
зовать в целях выявления конфликта интересов?».
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Работа с кейсами. В ходе изучения темы «конфликт 
интересов» предлагается разобрать ситуации возник-
новения конфликта интересов исходя из определения: 
1) выгоды (преимущества); 2) природы связи (отно-
шений); 3) должностных (служебных) обязанностей; 
4) критериев надлежащего, объективного и беспри-
страстного исполнения обязанностей; 5) мер по предот-
вращению или урегулированию конфликта интересов; 
6) реального или потенциального конфликта интере-
сов; 7) противоречия интересам общества и государ-
ства. В качестве кейсов можно использовать судебную 
практику, конкретные ситуации, взятые из отчетов о 
деятельности органов по профилактике, а также об-
зоров, подготовленных Минтруда России. Рассмотрим 
примеры.

Ситуация № 1: председатель контрольного органа 
муниципального образования (муниципальный служа-
щий) заключил от имени возглавляемого органа дого-
воры со своим сыном на выполнение работ по обеспече-
нию функционирования сайта органа.

Ситуация № 2: в районе реализуется муниципальная 
программа «Развитие малого и среднего предприни-
мательства». Начальник отдела поддержки и развития 
предпринимательства, инвестиционной, инновационной 
деятельности и потребительского рынка администрации 
района подготовил решение о выделении субсидии орга-
низации, в которой работает дочь. Сам начальник отдела 
работал в данной организации по совместительству.

На наличие конфликта интересов можно рассмо-
треть формы заполненных уведомлений о намерении 
выполнять иную оплачиваемую работу, выдав участни-
кам группы примеры заполненных уведомлений. 

В ходе обучения сотрудников органов по профилак-
тике используется метод моделирования, поэтому кейсы 
могут быть составлены непосредственно участниками 
обучения. Пример задания: смоделируйте ситуации воз-
никновения конфликта интересов исходя из отраслевых 
рисков в деятельности органа государственной власти 
(местного самоуправления), в котором участник обуче-
ния проходит службу. Автор статьи использовал данный 
метод достаточно эффективно, когда в группе обучаю-
щихся были представители различных региональных 
органов власти (жилищная инспекция, орган управ-
ления образования, финансовый орган и так далее). 
Каждая ситуация может быть разобрана по приведен-
ной технологии, которая, кроме всего прочего, служит 
методом анализа отраслевых коррупционных рисков и 
выработки рекомендаций по их минимизации. 

Следующее задание – проанализировать предложения 
по совершенствованию законодательства о противодей-
ствии коррупции, назвать мотивы, цели, преимущества 
и недостатки предлагаемого правового регулирования  
(антикоррупционного воздействия), проблемы в механиз-
ме реализации и сформулировать свою позицию. В ука-
занном задании можно использовать для проведения 
анализа и проекты федеральных законов, которые вноси-
лись, отклонены или рассматриваются в Государственной 
Думе Федерального Собрания Российской Федерации. 

Приведем примеры законодательных предложений:
– Ввести декларирование расходов на оплату доро-

гостоящих услуг, приобретение предметов роскоши, в 
том числе предметов домашнего интерьера, искусства 
и культуры (художественные картины, скульптуры), 
драгоценных украшений, стоимость которых зачастую 
превышает доходы должностного лица и его супруга (су-
пруги). В качестве варианта регулирования рассмотреть 
введение порога стоимости (например, превышение 500 
минимальных размеров оплаты труда).

– Ввести отдельный пункт справки о доходах – «На-
личные денежные средства» (как в иностранной, так и 
отечественной валюте).

– Ввести дополнительные санкции за предоставле-
ние недостоверных сведений о доходах, непринятие мер 
по урегулированию конфликта интересов – в виде дис-
квалификации (запрета занимать должности) на опре-
деленный срок или пожизненно.

– Ввести обязанность представления сведений о до-
ходах в течение трех лет после прекращения полномо-
чий по должности, занятие которой предусматривало 
представление сведений о доходах.

– Ввести запрет на нахождение на государственной 
гражданской и муниципальной службе лица, включен-
ного в реестр лиц, утративших доверие.

– Расширить перечень близких родственников, кото-
рые представляют сведения о доходах (родители и дети, 
дедушка, бабушка, внуки, полнородные и неполнород-
ные (имеющие общих отца или мать) братья и сестры).

– Ввести уголовную ответственность за незаконное 
обогащение, то есть значительное превышение (на сум-
му более пяти миллионов рублей) стоимости активов 
должностного лица над его активами, которые были 
указаны при поступлении на государственную службу и 
указываются ежегодно.

– Ввести административную ответственность за не-
проведение контроля за расходами в случаях, которые 
установлены законодательством о противодействии кор-
рупции, а также ненаправление либо несвоевременное 
направление материалов по результатам контроля за рас-
ходами в установленных законом случаях в соответству-
ющие государственные органы согласно их компетенции.

– Ввести запрет на наличие недвижимого имущества 
за рубежом.

– Распространить требование о получении согласия в 
течение двух лет после прекращения полномочий лица, 
замещающего государственную (муниципальную) долж-
ность на постоянной основе, на замещение на условиях 
трудового договора должности в организации и (или) 
выполнение в организации работы (оказание данной 
организации услуг) на условиях гражданско-правового 
договора (договоров), если осуществление отдельных 
функций государственного, муниципального (админи-
стративного) управления в отношении данной органи-
зации входило в должностные обязанности такого лица.

– Ввести механизм контроля за соответствием расхо-
дов в отношении руководителей государственных (муни-
ципальных) учреждений.
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– Ввести обязанность предоставления сведений о 
доходах гражданами, претендующими на замещение 
должностей муниципальной службы (независимо от 
включения в перечень).

Примером глубокого погружения в теорию антикор-
рупционной деятельности и антикоррупционное зако-
нодательство является работа в группах по разбору всех 
норм Конвенции ООН против коррупции, которые не 
ратифицированы Российской Федерацией, с выработкой 
перспективных механизмов их реализации в случае их 
ратификации. 

Задание группе: систематизировать меры по профи-
лактике коррупционных правонарушений, применяемых 
в органах власти, в зависимости от целей и содержания 
воздействия: 1) лишение экономического смысла корруп-
ционного правонарушения; 2) многократное усиление 
рисков правонарушения; 3) препятствие легализации 
коррупционных доходов; 4) предупреждение незакон-
ного обогащения; 5) введение психологически сдержи-
вающих стоп-факторов. Данное упражнение позволяет 
взглянуть иными глазами на антикоррупционное зако-
нодательство, понять суть тех или иных ограничений, 
запретов, требований, обязанностей, установленных в 
целях противодействия коррупции. При выполнении 
данного задания необходимо аргументировать свою по-
зицию, привести примеры, каким образом осуществля-
ется воздействие, а также сформулировать дополнитель-
ные меры (по предложению на каждую группу).

В группах можно составлять карты коррупционных 
рисков с выработкой рекомендаций по их минимизации. 
Для анализа целесообразно брать конкретные отрасле-
вые функции управления, содержащие коррупционные 
риски. В случае обучения обычных служащих можно 
привести такой пример задания: «Ранжируйте меры по 
профилактике коррупционных правонарушений, при-
меняемых в органах государственной власти (органах 
местного самоуправления) исходя из их эффективности 
с точки зрения: 1) органа государственной власти (ор-
гана местного самоуправления); 2) надзорного органа 
(прокуратуры); 3) населения; 4) бизнеса». После подроб-
ного разбора производится сопоставление с данными 
социологических исследований, проводимых в субъек-
тах Российской Федерации в соответствии с Постановле-
нием Правительства Российской Федерации от 25 мая 
2019 года № 662 «Об утверждении методики проведения 
социологических исследований в целях оценки уровня 
коррупции в субъектах Российской Федерации»10.

При рассмотрении темы «Меры ответственности за 
совершение коррупционных правонарушений» следует 
провести упражнение по дифференциации мер ответ-
ственности в отношении лиц, замещающих муниципаль-
ные должности (с точки зрения наличия несуществен-
ности и существенности нарушения в представленных 
сведениях о доходах), или государственных (муници-
пальных) служащих. Учащимся следует выработать реко-
мендации для представителя нанимателя (работодате-

10 http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_325751/

ля) применить меру ответственности в виде замечания, 
выговора, предупреждения о неполном должностном 
соответствии, увольнения в связи с утратой доверия.

Следующий метод обучения – работа с документами. 
Это может быть работа со сведениями о доходах в це-
лях выявления и отработки типичных ошибок. Можно 
сделать справки о доходах с ошибками, например, пе-
репутать виды доходов, которые подлежат указанию в 
разделе первом, и доходы, которые не указываются11. 
Также можно заранее подготовить 15–20 характерных 
недостатков или типичных ошибок в сведениях о дохо-
дах. Задание заключается в необходимости проработать 
ошибки в сведениях о доходах. Участникам обучения 
на слайде демонстрируется ситуация (недостаток или 
типичная ошибка) и предлагается дать разъяснения 
и рекомендации. Например, ситуация: не указан доход 
от вкладов в кредитных организациях, так как счета 
являются «нулевыми» (неактивные). Часто в разделе 
четвертом справки о доходах указаны счета в банках, 
однако возможный доход (в том случае, если он имеется 
в наличии) от вкладов в первом разделе «Сведения о 
доходах» не отражен. Разъяснения: необходимо указы-
вать общую сумму начисленных за год процентов по 
всем вкладам, включая закрытые в отчетном периоде, 
на основании выписки, полученной в кредитной орга-
низации. Рекомендации: необходимо запросить справки 
из всех банков, в которых открыты счета, и сумму полу-
ченных процентов по вкладам отразить в этом разделе.

При рассмотрении вопроса о механизме контроля 
за соответствием расходов предлагается провести раз-
личные варианты заполнения столбца четвертого раз-
дела второго справки о доходах (источники получения 
средств, за счет которых приобретено имущество).

Вариант задания: заполнить исходя из конкретной 
ситуации возникновения конфликта интересов, уведом-
ление о конфликте интересов, а также подготовить 
фрагменты мотивированного заключения на уведомле-
ние, доклада (протокола) по итогам проведения провер-
ки. Для указанных заданий необходимо сделать кейсы. 
Например, кейс № 1: заместитель начальника государ-
ственной жилищной инспекции по региону курирует 
работу территориальных отделов, а на указанных тер-
риториях работают коммерческие организации, возглав-
ляемые близким родственником заместителя началь-
ника. Кейс № 2: Ф. назначена на должность начальника 
управления архитектуры и градостроительства местной 
администрации. Деятельность Ф. непосредственно свя-
зана с согласованием и проверкой проектов по переу-
стройству и (или) перепланировке жилых помещений. 
Ее сын выполняет работы по подготовке таких проектов, 
что может стать причиной конфликта интересов. Такое 
упражнение позволяет формировать умения предви-
деть и анализировать складывающуюся коррупционную 
ситуацию, приобретать навыки предупреждения насту-
пления коррупционной ситуации.

Воспитание нетерпимого отношения к коррупцион-

11 https://mintrud.gov.ru/ministry/anticorruption/Methods/13
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ным проявлениям требует разбора форм уведомлений 
о намерении выполнять иную оплачиваемую работу, 
уведомлений представителя нанимателя (работодате-
ля) о фактах обращения в целях склонения к совер-
шению коррупционных правонарушений. Студентам 
следует заполнить формы исходя из представленных 
кейсов. Это хорошее упражнение на формирование уме-
ния предупреждать коррупционное поведение, а также 
способности прогнозировать ситуацию, исключать си-
туации коррупционного давления.

При работе с документами также можно использовать 
«идеально» подготовленные протоколы, доклады, моти-
вированные заключения, декларацию конфликта интере-
сов. Примером ролевой игры является проведение заседа-
ния комиссии по соблюдению требований к служебному 
поведению и урегулированию конфликта интересов.

«Сократический метод». Задание: сформулировать 
перечень вопросов для проведения проверки ситуаций, 
связанных с возникновением конфликта интересов. 
В этом случае также формируются кейсы. Например, гла-
ва администрации района получил кредит от кредитной 
организации, через некоторое время кредитная орга-
низация выигрывает ключевые контракты на кредито-
вание в интересах муниципального образования. Или 
другой случай: супруга главы муниципального района 
работает ведущим специалистом отдела образования 
управления образования и культуры администрации му-
ниципального района и находится в подчинении началь-
ника управления образования и культуры, заместителя 
главы муниципального района по социальным вопросам.

Не менее интересен метод «займи позицию». Его 
можно применить при изучении вопросов предотвра-
щения и урегулирования конфликта интересов. При-
мер кейса – реальной ситуации: заместитель министра 
по промышленной политике, предпринимательству и 
торговле области М. была заместителем председателя 
конкурсной комиссии на распределение грантов в под-
держку малого и среднего бизнеса. М. задекларировала 
наличие конфликта интересов в отношении коммерче-
ской компании, где работал ее сын на должности ком-
мерческого директора. В отношении этой фирмы она не 
голосовала, но в отношении других фирм – голосовала.

Можно дать задание на определение прямой или кос-
венной заинтересованности, потенциального, реального 
или мнимого (кажущегося) конфликта интересов. Приве-
дем пример кейса из судебной практики: глава городско-
го поселения И. подписал постановление администрации 
городского поселения, в соответствии с которым главе 
муниципального района Ф. и его семье по договору со-
циального найма предоставлен для проживания жилой 
дом, впоследствии переданный в собственность дочери 
Ф. в порядке приватизации. Имущественное положение 
Ф. не выяснялось. Прокурор усмотрел наличие конфлик-
та интересов в действиях И., как то: доверительные отно-
шения с главой района Ф. и опасения, что последний мо-
жет негативно повлиять на карьеру И., создали ситуацию, 
при которой личная заинтересованность последнего в 
получении семьей Ф. жилого дома повлияла на надлежа-

щее исполнение И. своих должностных обязанностей и 
привела к причинению вреда правам и законным интере-
сам граждан и муниципального образования.

Интерактивные методы обучения должны заменить 
академические лекции. Следует применять: лекцию- 
диалог (непосредственный контакт преподавателя с 
аудиторией, когда преподаватель задает вопросы для 
выяснения мнений и уровня осведомленности участ-
ников по рассматриваемой проблеме); лекцию-дискус-
сию (свободный обмен мнениями в ходе изложения 
материала, когда преподаватель активизирует участие 
в обсуждении отдельных вопросов, сопоставляет между 
собой различные мнения и тем самым развивает дискус-
сию, стремясь направить ее в нужное русло); лекцию с 
применением обратной связи (в начале и конце каждого 
раздела лекции задаются вопросы); проблемную лек-
цию (моделирование проблемных ситуаций, постановка 
проблемных вопросов и задач).

При организации антикоррупционного обучения 
взрослого населения следует учитывать некоторые ри-
ски. В частности, студент – опытный управленец – по-
лагает, что ему не нужны азы; больше ценит свое вре-
мя; как правило, не считает преподавателя оракулом; 
подозревает подвох; хочет знать, чем все окончится; 
хочет понять, как практически он сможет применить 
результаты обучения; обладает большим собственным 
опытом; владеет собственным профессиональным язы-
ком, включая профессиональный жаргон; находится во 
власти шаблонов, стереотипов, пристрастий; как пра-
вило, боится показаться неучем и несколько стесняется 
коллег (переживает за свою репутацию).

Еще один вопрос, требующий обсуждения, – вспомо-
гательные материалы при подготовке процесса обуче-
ния. Это, например: 1) судебная практика применения 
законодательства о противодействии коррупции, вклю-
чая практику привлечения к уголовной, администра-
тивной, гражданско-правовой и дисциплинарной ответ-
ственности. Это формирует нетерпимость к коррупцион-
ным правонарушениям, а также стандарт правильного, 
добросовестного и надлежащего выполнения служащим 
своих функций. Должностные лица приобретают знания 
и навыки устойчивости к коррупционному давлению и 
предотвращения коррупционных ситуаций на стадии, 
когда коррупционный акт еще не состоялся. Такое по-
ведение формируется не только благодаря антикорруп-
ционному мировоззрению, убеждениям и мышлению, 
но и в силу страха перед законом. Это более «мягкий» 
метод обучения, чем практикуемый в других странах. 
В Китае проводятся профилактические туры по местам 
лишения свободы госслужащих и членов их семей12. 
В тюрьмах чиновники могут встретиться с осужден-
ными за коррупцию бывшими коллегами. Генпрокура-
тура Белоруссии проводит экскурсии для чиновников 
в исправительные учреждения в целях профилактики 
коррупционных преступлений13; 2) статистические дан-

12 https://www.ntv.ru/novosti/1413898/
13 https://pravo.ru/interpravo/news/view/28801/
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ные Следственного комитета Российской Федерации, 
Генеральной прокуратуры Российской Федерации, МВД 
России, аналитический материал по привлечению к уго-
ловной ответственности в регионе (муниципалитете). С 
такого материала можно начать обсуждение политики 
в сфере противодействия коррупции, что будет мотива-
тором в дальнейшем; 3) пресс-релизы с примерами кор-
рупционного поведения; 4) социологические исследо-
вания в субъекте Российской Федерации, исследования 
специального проекта Торгово-промышленной палаты 
Российской Федерации «Бизнес-Барометр коррупции», 
исследования, проводимые международной неправи-
тельственной организацией Transparency International 
(внесена Минюстом России в реестр некоммерческих 
организаций, выполняющих функцию иностранного 
агента), опросы Всероссийского центра изучения обще-
ственного мнения; 5) конкретные ситуации из деятель-
ности органов по профилактике, включая позитивные 
примеры; 6) обзоры, подготовленные Минтруда России; 
7) карты коррупционных рисков органа власти.

Заключение
Изложенный подход к антикоррупционному обучению 
публичных должностных лиц ставит комплексную зада-
чу по разработке новых по содержанию образовательных 

программ дополнительного образования, методических 
рекомендаций, пособий и материалов. Надеемся, что из-
ложенные подходы будут использованы в рамках реали-
зации внесенных14 в статью 76 Федерального закона Рос-
сийской Федерации от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Федерации»15 положений 
о разработке и утверждении типовых дополнительных 
профессиональных программ в области противодей-
ствия коррупции федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции по выработке 
и реализации государственной политики и норматив-
но-правовому регулированию в сфере государственной 
гражданской службы, по разработке и организации вне-
дрения и консультативно-методическому обеспечению 
мер, направленных на предупреждение коррупции в 
организациях, по контролю за выполнением этих мер, 
по методическому обеспечению мер, направленных на 
развитие муниципальной службы. Полагаем, что при раз-
работке и утверждении типовых дополнительных про-
фессиональных программ в области противодействия 
коррупции будут учтены лучшие региональные антикор-
рупционные практики в сфере образования.

14 http://www.kremlin.ru/acts/bank/45165
15 http://www.kremlin.ru/acts/bank/36698
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Введение
В настоящее время в высшем профессиональном обра-
зовании происходит очередной переход на новые об-
разовательные стандарты (3++). В качестве профессио-
нальных целей подготовки рассматриваются трудовые 
функции, описанные в конкретных профессиональных 
стандартах. В отношении государственных служащих 
такие стандарты не разрабатываются, а основным нор-
мативно-методическим документом для определения 
профессиональных целей их подготовки является Спра-
вочник квалификационных требований1. 

Таким образом, указанный нормативно-методиче-
ский документ является основой для разработки моде-
ли профессиональной деятельности государственного 
служащего, в которой будут отражены профессиональ-
ные цели образовательной деятельности в вузе. На 
актуальность этой модели в контексте реализации ком-
петентностного подхода обращали внимание Б. Поно-
маренко и М. Никульченко [Пономаренко, Никульченко, 
2015. С. 83]. В.И. Осейчук рассматривает такую модель 
как «отправную точку для разработки образовательных 
стандартов подготовки и программ повышения ква-
лификации государственных гражданских служащих» 
[Осейчук, 2011. С. 18]. Н.К. Литвиненко, изучая систему 
профессиональной подготовки государственных служа-
щих во Франции, обращает внимание на то, что «цели 
обучения в административных школах устанавлива-
ются органами государственной власти, а школы не-
сут полную ответственность за содержание обучения» 
[Литвиненко, 2018]. 

Рассматривая пути решения проблем реализации 
компетентностного подхода в высшем образовании, мы 
также предложили на этапе разработки образователь-
ных программ проектировать модели профессиональ-
ной деятельности выпускников, привлекая к ней пред-
ставителей работодателей, что обеспечит их востребо-
ванность в профессиональной сфере и на рынке труда. 
Содержание такой модели должно конкретизировать 
профессиональные цели образовательной деятельности, 
что позволит разработать дидактическую диагностику 
уровня готовности обучающихся к решению конкретных 
профессиональных задач [Горб, 2018]. Эта идея получила 
в настоящее время нормативное закрепление в новой 
версии Федерального государственного образователь-
ного стандарта, в котором предписано требование при 
разработке программы бакалавриата высшему учебному 
заведению устанавливать «направленность (профиль) 
программы бакалавриата, которая соответствует направ-
лению подготовки в целом или конкретизирует содер-
жание программы бакалавриата в рамках направления 
подготовки путем ориентации ее на: область профессио-
нальной деятельности и (или) сферу (сферы) профессио-
1 Справочник квалификационных требований к специально-

стям, направлениям подготовки, знаниям и умениям, которые 
необходимы для замещения должностей государственной 
гражданской службы с учетом области и вида профессиональ-
ной служебной деятельности государственных гражданских 
служащих. Утвержден Минтрудом России.

нальной деятельности выпускников; тип (типы) задач и 
задачи профессиональной деятельности выпускников»2.

Модель профессиональной деятельности 
государственного служащего 
В качестве научно-методологической основы модели 
деятельности государственного служащего мы исполь-
зовали системно-деятельностный подход, представлен-
ный в предыдущих публикациях автора [Горб, 2013]. 

Функциональные характеристики деятельности 
различных категорий государственных служащих нор-
мативно закреплены. Руководители реализуют адми-
нистративно-управленческие функции, помощники 
(советники) содействуют им в реализации полномо-
чий, специалисты «профессионально обеспечивают 
выполнение государственными органами установлен-
ных задач и функций, обеспечивающие специалисты 
– должности, учреждаемые для организационного, ин-
формационного, документационного, финансово-эко-
номического, хозяйственного и иного обеспечения дея-
тельности государственных органов»3. 

На основе представленных нормативных положе-
ний мы определили следующие виды деятельности, 
дифференцированной по функциональным особенно-
стям различных категорий государственных служащих: 
административно-управленческая (руководители, по-
мощники), организаторско-обеспечивающая (специа-
листы), исполнительско-обеспечивающая (обеспечива-
ющие специалисты) [Там же. С. 58]. 

Основными инструментальными видами деятель-
ности государственных служащих по реализации пред-
писанных функций являются информационно-комму-
никативная и технологическая, при этом они должны 
иметь инновационный характер, обеспечивающий эф-
фективную и качественную реализацию полномочий в 
следующих сферах: 
• персональное и гражданское развитие государ-

ственных служащих;
• организация деятельности органа государствен-

ного управления;
• государственные полномочия [Там же].

На первом этапе разработки модели необходимо 
определить должности государственной службы, на ко-
торых будет осуществляться деятельность. Согласно 
нормативным документам, выпускники, завершившие 
подготовку по программам бакалавриата, должны со-
ответствовать шестому, а магистратуры – седьмому 
квалификационным уровням. Шестой квалификаци-
онный уровень предполагает готовность организовы-
вать работу на уровне структурного подразделения или 

2 Приказ Минобрнауки России от 13 августа 2020 года № 1016 
«Об утверждении федерального государственного образова-
тельного стандарта высшего образования – бакалавриат по 
направлению подготовки 38.03.04 Государственное и муници-
пальное управление».

3 Федеральный закон Российской Федерации от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации» (ред. от 24 марта 2021 года). Ст. 9. 
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организации, а седьмой – управление деятельностью 
крупных организаций или подразделений4.

Применительно к государственной гражданской 
службе определена необходимость наличия высшего 
образования не ниже уровня специалитета, магистра-
туры для замещения должностей гражданской службы 
категорий «руководители», «помощники (советники)», 
«специалисты» высшей и главной групп должностей. 
Диплом бакалавра дает возможность замещать должно-
сти категории «руководители», «помощники (советни-
ки)» ведущей группы должностей, категории «специа-
листы» ведущей и старшей групп должностей, а также 
категории «обеспечивающие специалисты» главной и 
ведущей групп должностей гражданской службы5.

Модель деятельности разрабатывается на макси-
мальную должность, которую может замещать выпуск-
ник с определенным уровнем образования. Анализ 
нормативных документов позволил определить следу-
ющие максимальные должности, которые могут заме-
щать выпускники бакалавриата.

На федеральном уровне:
• заместитель начальника отдела в департаменте 

(управлении) федерального министерства;
• помощник (советник) руководителя (начальника) 

службы федерального министерства;
• начальник отдела федеральной службы (агентства);
• помощник (советник) руководителя (директора) фе-

деральной службы (агентства)6.  
На региональном уровне:

• заместитель директора департамента (начальника 
управления) в составе регионального министерства;

• начальник отдела в составе регионального мини-
стерства7.
Выпускники магистерских программ могут заме-

щать должности вплоть до заместителя федерально-
го (регионального) министра, но рациональным будет 
подход, когда подготовка по магистерским программам 
будет идти на должности директоров департаментов и 
начальников управлений федеральных и региональных 
министерств. При этом необходимо обратить внимание 
на выделение программ «академической магистрату-
ры», когда главной образовательной целью является 
подготовка к поступлению и обучению в аспирантуре 
[Бедный, Кузенков, 2016], и программы подготовки 
государственных служащих главной и высшей групп 
должностей. Размытость целевых ориентиров приво-
дит к низкой результативности аспирантуры, с одной 

4 Приказ Минтруда России от 12 апреля 2013 года № 148н «Об 
утверждении уровней квалификации в целях разработки про-
ектов профессиональных стандартов».

5 Федеральный закон Российской Федерации от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации» (ред. от 8 декабря 2020 года). Ст. 12.

6 Указ Президента Российской Федерации от 31 декабря 2005 
года № 1574 «О Реестре должностей федеральной государ-
ственной гражданской службы» (ред. от 30 июля 2020 года). 

7 Указ Губернатора Свердловской области от 5 мая 2005 года № 281-
УГ «Об утверждении Реестра должностей государственной граждан-
ской службы Свердловской области» (ред. от 29 декабря 2020 года). 

стороны, и недостаточной готовности выпускников ре-
шать профессиональные задачи высшего уровня госу-
дарственного управления – с другой.

Реализация административно-управленческой дея-
тельности предполагает максимальный должностной 
уровень, при этом в ходе профессиональной подготовки 
обучающие должны освоить умения исполнительско- 
обеспечивающей и организаторско-обеспечивающей 
деятельности. На основе максимального должностно-
го уровня определяется объем профессиональной де-
ятельности, к реализации которой должен быть готов 
выпускник. В рамках системно-деятельностного под-
хода мы определили следующую иерархию объема де-
ятельности в различных сферах государственных пол-
номочий:
• на уровне рода деятельности;
• на уровне вида деятельности;
• на уровне объекта деятельности;
• на уровне предмета деятельности [Горб, 2010]. 

Системообразующим видом инструментальной де-
ятельности государственных служащих по реализации 
предписанных полномочий является информацион-
но-коммуникативная. В структуру этой деятельности 
входят следующие виды задач:
• проектирование и актуализация информационного 

пространства реализации полномочий органа госу-
дарственного управления;

• реализация компьютерных технологий в процессе 
исполнения полномочий органа государственного 
управления;

• взаимодействие с другими субъектами медиасооб-
щества в процессе достижения целей социально-эко-
номического развития государства;

• профессиональные и социальные коммуникации в 
процессе целевой деятельности органа государствен-
ного управления [Вaimuratova, Dolgova, Imaeva, 2018].
В Федеральном государственном образовательном 

стандарте в общепрофессиональных компетенциях нор-
мативно закреплены технологии информационно-ком-
муникативной деятельности:
• «ОПК-5. Способен использовать в профессиональ-

ной деятельности информационно-коммуникацион-
ные технологии, государственные и муниципальные 
информационные системы; применять технологии 
электронного правительства и предоставления госу-
дарственных (муниципальных) услуг;

• ОПК-7. Способен осуществлять внутриорганизацион-
ные и межведомственные коммуникации, обеспечи-
вать взаимодействие органов власти с гражданами, 
коммерческими организациями, институтами граж-
данского общества, средствами массовой информа-
ции»8.
В настоящее время доминантой технологической 

инновации информационно-коммуникативной деятель-

8 Приказ Минобрнауки России от 13 августа 2020 года № 1016 «Об 
утверждении федерального государственного образовательного 
стандарта высшего образования – бакалавриат по направлению под-
готовки 38.03.04 Государственное и муниципальное управление».
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ности является ее цифровизация [Сладкова, Степаненко, 
Ильченко, Шапошников, 2020], целесообразность кото-
рой будет зависеть от уровня ее научно-методологиче-
ского обоснования в контексте стратегических целей и 
принципов развития человека, общества и государства. 

Информационные технологии должны быть инстру-
ментом повышения результативности, эффективности 
и качества реализации управленческих технологий как 
метода реализации нормативно предписанных полно-
мочий органа государственного управления. Техноло-
гизация предполагает структурирование профессио-
нальных задач в логике управленческой деятельности. 
Как правило, управленческие технологии состоят из 
следующих периодов:
– подготовительного, в рамках которого осуществляет-
ся подготовка нормативно-методического, информаци-
онного, финансово-экономического, организационного, 
кадрового, материально-технического обеспечения де-
ятельности;
– организаторского, в ходе которого реализуется содер-
жание деятельности по достижению целей;
– контрольно-аналитического, предполагающего кон-
троль и анализ результативности, эффективности и 
качества реализации содержания деятельности;
– модернизационного, основной задачей которого явля-
ется принятие решений по повышению результативно-
сти, эффективности и качества деятельности в сложив-
шихся социально-экономических условиях.   

Перечень технологий, которыми должен владеть го-
сударственный служащий, представлен в Справочнике 
квалификационных требований9. При этом мы считаем 
необходимым выделить два уровня технологий: об-
щепрофессионально-технологический и функциональ-
но-технологический.

К общепрофессионально-технологическому уровню 
относятся технологии, которые должен уметь реализо-
вывать каждый государственный служащий. К функци-
ональным отнесены технологии, которые выпускник 
должен знать (как они реализуются). Представленные 
критерии, а также содержание общепрофессиональных 
компетенций Стандарта позволили отнести к обще-
профессиональному уровню следующие технологии, 
указанные в Справочнике:
• принятие (в рамках профессиональной компетен-

ции) и исполнение государственных решений;
• нормативное правовое регулирование и выработка 

государственной политики (в рамках профессио-
нальной компетенции);  

• управление государственными финансами;
• предоставление государственных услуг; 
• управление и распоряжение государственным иму-

ществом;
9 Справочник квалификационных требований к специальностям, 

направлениям подготовки, знаниям и умениям, которые необходи-
мы для замещения должностей государственной гражданской 
службы с учетом области и вида профессиональной служебной 
деятельности государственных гражданских служащих. Утвер-
жден Минтрудом России.

• осуществление закупок товаров и заключение госу-
дарственных контрактов на поставки товаров, ока-
зание услуг, выполнение работ для нужд государ-
ственного органа;

• проектная деятельность; 
• осуществление контрольно-надзорной деятельности;
• ведение делопроизводства, электронного докумен-

тооборота;
• обеспечение защиты государственной тайны и кон-

фиденциальной информации.
К функциональным отнесены следующие техно-

логии:
• административно-хозяйственное и материаль-

но-техническое обеспечение деятельности;
• взаимодействие со СМИ и референтными группами;
• информационное обеспечение, ведение баз данных, 

классификаторов, информационно-справочной ра-
боты и обеспечение связи;

• обеспечение мобилизационной подготовки в госу-
дарственном органе, а также организация пропуск-
ного и внутриобъектового режима;

• кадровое обеспечение и организационно-штатная 
работа;

• правовое, лингвистическое и переводческое сопро-
вождение (обеспечение) деятельности, а также ор-
ганизация и обеспечение международного взаимо-
действия;

• представление интересов Российской Федерации в 
судах;

• ведение бюджетного (бухгалтерского) учета и отчет-
ности10.
В зависимости от профиля подготовки функциональ-

ные технологии могут переводиться на уровень общепро-
фессиональных. Таким образом, предложенный подход 
позволит не только конкретизировать профессиональ-
ные задачи государственного служащего, но и прописать 
в его должностном регламенте, что он должен уметь и 
какие технологии знать (как они реализуются). В насто-
ящее время уровень знания применяется исключительно 
к нормативно-правовым актам. В предлагаемом систем-
но-деятельностном подходе знание нормативно-право-
вых положений является необходимым условием разра-
ботки и реализации любой управленческой технологии; 
в этой связи создаются условия для более системного 
применения нормативно-правовых регуляторов. 

На основе реализации управленческих технологий 
в предметной области деятельности государственного 
служащего проектируются его профессиональные зада-
чи (рисунок 1).

Инновационный потенциал управленческих техно-
логий определяется методологиями профессиональ-
ной деятельности, на основе которых они разработаны. 
Методологии практической деятельности могут быть 
нормативными и научными. Нормативные технологии 
отражены в нормативно-правовых актах; на их основе 
возможно проявление функциональной инновационно-

10 Там же.
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сти в рамках профессиональных полномочий государ-
ственного служащего. Научные методологии создают 
условия для модернизационной и инновационно-преоб-
разующей активности.

На основе представленных положений мы разработа-
ли алгоритм проектирования модели деятельности го-
сударственного служащего как профессиональной цели 
его подготовки (таблица).

Таким образом, информационно-коммуникатив-
ные технологии и профессиональные задачи государ-

ственного служащего, отраженные в модели 
деятельности, являются профессиональ-
ными целями образовательного процесса 
в вузе. Представленный подход позволит 
конкретизировать содержание образова-
тельной деятельности, определить целесоо-
бразные формы и методы образовательного 
взаимодействия для повышения уровня го-
товности выпускников не только к реализа-
ции актуальных профессиональных задач, 
но и развитию государственного управления 
на уровне, заявленном в модели профес-
сиональной деятельности. Все эти возмож-
ности позволят модернизировать систему 
образовательного целеполагания не только 
в процессе реализации основных образова-
тельных программ, но и при организации 
профессионального развития государствен-
ных служащих, формы и методы которого 
нормативно определены11. 

Образовательные цели профессиональной 
подготовки государственных служащих 
Одним из основных научно-методологиче-
ских положений представленного систем-
но-деятельностного подхода является идея 
о достижении профессиональных целей 
подготовки государственных служащих на 
основе формирования и развития их про-
фессиональной компетентности. Структура 
и диагностические признаки компонентов 
модели профессиональной компетентности 
государственных гражданских служащих 
представлены в предыдущих работах автора 
[Горб, 2010; Горб, 2017; Горб, 2018]. Базовым 
компонентом модели является личностный, 
отражающий лидерский потенциал госу-
дарственного служащего. Этот потенциал 
оказывает факторное влияние на развитие 
гражданских и профессиональных качеств, 
определяющих уровень готовности служа-
щего к решению актуальных профессио-
нальных задач и дальнейшему профессио-
нальному развитию. 

Основными диагностическими признака-
ми лидерского потенциала обучающегося яв-
ляются личностные качества, проявляемые в 
следующих видах деятельности:

• «волевая: самоорганизация, самоконтроль, реши-
тельность;

• ценностно-определяющая: честность, скромность, 
аккуратность, эстетический вкус;

11 Указ Президента Российской Федерации от 21 февраля 2019 года 
№ 68 «О профессиональном развитии государственных граждан-
ских служащих Российской Федерации» (вместе с «Положением о 
порядке осуществления профессионального развития государ-
ственных гражданских служащих Российской Федерации»). 

Таблица. Алгоритм проектирования модели деятельности 
государственного служащего

Table. Algorithm for designing a civil servant’s model of activ-
ities

Этапы 
проекти-
рования

Содержание проектной деятельности Субъекты реализа-
ции

1.
Определение максимальной должности, кото-
рую имеет право занимать государственный 
служащий

Уполномоченный 
орган государствен-
ного управления

2.

Определение технологий информационно-ком-
муникативной деятельности, которые должен 
уметь реализовывать государственный служа-
щий 

Уполномоченный 
орган государствен-
ного управления;
вуз

3. 
Определение общепрофессиональных и функ-
циональных управленческих технологий дея-
тельности государственного служащего

Уполномоченный 
орган государствен-
ного управления

4. 
Представление научно-методологических основ 
модернизации и инновационного преобразова-
ния управленческих технологий

вуз

5.

Определение объема профессиональных пол-
номочий государственного служащего в следу-
ющих областях: 
– персональное и гражданское развитие госу-
дарственных служащих;
– организация деятельности органа государ-
ственного управления;
– государственные полномочия.

Уполномоченный 
орган государствен-
ного управления

6. 

Проектирование профессиональных задач, ре-
шать которые государственный служащий дол-
жен уметь и задач, которые он должен знать, 
как решать

Уполномоченный 
орган государствен-
ного управления;
вуз

Рисунок 1. Структура проектирования профессиональных 
задач в модели деятельности государственного служащего

Figure 1. The structure for designing the professional tasks in 
the civil servant’s model of activities

Управленческие 
технологии  

на уровне умения

Методологии  
профессиональной 

деятельности

Управленческие  
технологии  

на уровне знания

Профессиональные задачи,  
которые государственный служа-

щий должен уметь решать

Профессиональные задачи, кото-
рые государственный служащий 

должен знать, как решать

Предметные области деятельности:
– персональное и гражданское развитие государственных служащих;
– организация деятельности органа государственного управления;
– государственные полномочия
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• познавательная: эрудированность, внимательность, 
аналитичность, интегративность мышления;

• творческая: инициативность, находчивость;
• коммуникативная: коммуникабельность, вежливость;
• эмоциональная: эмоциональная устойчивость, эм-

патийность;
• здоровьесберегающая: физическая подготовлен-

ность» [Горб, 2010]. 
Деятельность человека носит целостный характер, 

ее декомпозиция проведена для выявления отличи-
тельных признаков, диагностика которых позволит 
повысить эффективность принятия решений в отноше-
нии развития лидерского потенциала обучающегося.

В новой версии Федерального образовательного 
стандарта в качестве личностных потенциалов, с нашей 
точки зрения, рассматриваются универсальные компе-
тенции, которые структурированы по группам, при этом 
методологические основы такого структурирования не 
заявлены, а в психолого-педагогическом контексте нео-
чевидны. Рассмотрев универсальные компетенции, мы 
распределили их на основе системно-деятельностного 
подхода по указанным выше видам деятельности.

Волевая: 
«УК-2. Способен определять круг задач в рамках 

поставленной цели и выбирать оптимальные способы 
их решения, исходя из действующих правовых норм, 
имеющихся ресурсов и ограничений;

УК-6. Способен управлять своим временем, выстраи-
вать и реализовывать траекторию саморазвития на ос-
нове принципов образования в течение всей жизни»12.

Познавательная: 
«УК-1. Способен осуществлять поиск, критический 

анализ и синтез информации, применять системный 
подход для решения поставленных задач»12.

Коммуникативная: 
«УК-4. Способен осуществлять деловую коммуника-

цию в устной и письменной формах на государственном 
языке Российской Федерации и иностранном(ых) язы-
ке(ах)»12.

Здоровьесберегающая: 
«УК-7. Способен поддерживать должный уровень 

физической подготовленности для обеспечения полно-
ценной социальной и профессиональной деятельности.

УК-8. Способен создавать и поддерживать в повсед-
невной жизни и в профессиональной деятельности без-
опасные условия жизнедеятельности для сохранения 
природной среды, обеспечения устойчивого развития 
общества, в том числе при угрозе и возникновении чрез-
вычайных ситуаций и военных конфликтов»12.

В перечне представленных в Стандарте универсаль-
ных компетенций не представлена ценностно-опреде-
ляющая, эмоциональная и творческая деятельность 

12  Приказ Минобрнауки России от 13 августа 2020 года № 1016 
«Об утверждении федерального государственного образова-
тельного стандарта высшего образования – бакалавриат по 
направлению подготовки 38.03.04 Государственное и муници-
пальное управление».

обучающегося. При этом некоторые универсальные 
компетенции являются признаками гражданских и про-
фессиональных качеств. К гражданским качествам от-
носятся:
•  «УК-5. Способен воспринимать межкультурное раз-

нообразие общества в социально-историческом, 
этическом и философском контекстах»12 (толерант-
ность);

• «УК-9. Способен использовать базовые дефектоло-
гические знания в социальной и профессиональной 
сферах»12 (толерантность);

• «УК-11. Способен формировать нетерпимое отно-
шение к коррупционному поведению»12 (законопо-
слушность).
Помимо указанных, гражданственность пред-

полагает наличие следующих качеств: трудолюбие, 
адаптивность, гуманизм, общая культура, патриотизм, 
общественная активность, духовность, экологичность, 
семейная гармоничность [Горб, 2019]. Ключевыми ин-
дикаторами гражданских качеств являются умения ре-
ализовывать права и выполнять обязанности гражда-
нина страны.

Таким образом, универсальные компетенции, пред-
ставленные в Стандарте как образовательные цели 
профессиональной подготовки, с точки зрения систем-
но-деятельностного подхода не в полной мере обеспе-
чивают развитие лидерского потенциала обучающихся 
и их гражданственности, как готовности к социаль-
но направленной профессиональной деятельности. 
К сожалению, Стандарт не предоставляет право вузам 
определять дополнительные универсальные компетен-
ции – такими полномочиями они наделены только в 
отношении профессиональных компетенций.

В ходе разработки модели профессиональной компе-
тентности государственного и муниципального управ-
ленца мы выделили следующие его профессиональные 
качества:
• административно-управленческие;
• профессионально-правовые;
• профессионально-экономические;
• информационно-коммуникативные.

В свою очередь, административно-управленческие 
профессиональные качества включают:
• профессионально-прогностические;
• профессионально-организаторские;
• контрольно-аналитические;
• регулятивно-распорядительные.

Содержательными индикаторами профессиональ-
ных качеств государственного служащего являются ме-
тапредметные профессиональные навыки. В качестве 
примера приведем профессионально-организаторские 
метапредметные навыки:
• навыки разработки организационных и социаль-

но-экономических проектов;
• навык планирования деятельности (в зависимости 

от профессиональной компетенции) по реализации 
целей и задач организационных и социально-эконо-
мических проектов;
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• навыки планирования и организации вы-
полнения персональных профессиональ-
ных задач;

• навык регламентации действий в процессе 
выполнения планов и решения профессио-
нальных задач;

• навык нормирования ресурсов и обязан-
ностей государственных гражданских слу-
жащих;

• навыки формирования организационной 
структуры, аппарата организации;

• навыки разработки системы мотивации 
деятельности государственных граждан-
ских служащих, основанной на принципах 
профессиональной и социальной справед-
ливости;

• навыки организации конструктивного 
взаимодействия и сотрудничества между 
структурными подразделениями органи-
зации и государственных гражданских служащих 
между собой;

• навыки делегирования полномочий, обучения под-
чиненных и создания условий для их профессио-
нального развития;

• навыки прогрессивного развития профессиональ-
ных групп и организации в целом;

• навыки предупреждения и конструктивного разре-
шения конфликтов между государственными граж-
данскими служащими в профессиональных группах 
и организации в целом [Горб, 2010. С. 45–48].
Для освоения конкретной управленческой техно-

логии необходимы определенные административно-у-
правленческие, информационно- коммуникативные, 
профессионально-правовые и профессионально-эконо-
мические метапредметные навыки. Их формирование 
и развитие относятся к операциональным образова-
тельным целям профессиональной подготовки. Какие 
метапредметные навыки необходимо формировать или 
развивать для достижения технологических образо-
вательных целей, определяет преподаватель в ходе 
разработки и утверждения нормативно-методическо-
го обеспечения преподаваемой учебной дисциплины. 
Структурно-логическая схема образовательных целей 
профессиональной подготовки государственных служа-
щих представлена на рисунке 2.

Представленные методологические положения 
апробированы в процессе проектирования професси-
ональных и образовательных целей, тематического 
содержания, форм и методов образовательного взаи-
модействия по предмету «Принятие и исполнение госу-
дарственных и муниципальных решений». По результа-
там освоения предмета студенты показали готовность 
решать следующие профессиональные задачи:
• «определение методологических основ принятия и 

исполнения государственных и муниципальных ре-
шений;

• организация конструктивного взаимодействия с 
лицом, принимающим решения на уровне органа 

государственного или муниципального управления;
• проектирование содержания деятельности струк-

турного подразделения органа государственного 
или муниципального управления;

• разработка и реализация решений, регламентирую-
щих деятельность органов государственного и муни-
ципального управления;

• проектирование целей деятельности структурного 
подразделения в рамках реализации стратегических 
планов органов государственного или муниципаль-
ного управления;

• реализация государственных и муниципальных про-
грамм в структурных подразделениях органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления;

• разработка проектов деятельности по реализации 
государственных и муниципальных решений» [Горб, 
2017. С. 62].
В процессе освоения управленческих технологий, не-

обходимых для решения указанных профессиональных 
задач, наряду с нормативными студенты использовали 
следующие научные методологии:
•  системного структурирования периодов принятия 

и исполнения государственных и муниципальных 
решений;

• диагностики и развития управленческой культуры 
руководителя органа государственного управления 
и местного самоуправления;

• информационно-деятельностного подхода к опре-
делению результативности, интенсивности и каче-
ства деятельности государственных и муниципаль-
ных служащих;

• системно-функционального моделирования со-
держания деятельности органа государственного 
управления и местного самоуправления;

• системно-деятельностного проектирования дея-
тельности по исполнению государственных и муни-
ципальных решений. 
В процессе достижения профессиональных целей 

предмета студенты проводили анализ развития сво-

Профессиональная готовность к решению задач, определенных в модели  
деятельности государственного служащего (профессиональные цели)

Личностные качества
(развитие лидерского потенциала)

Гражданские качества 
(развитие граждан-

ственности)

Предметная область деятельности:
– личностное и гражданское развитие
– деятельность государственного органа
– государственные полномочия

Профессиональные
технологии

(технологические цели)

Профессиональные
качества

(операциональные цели)

Рисунок 2. Структура образовательных целей подготовки 
государственных служащих

Figure 2. The structure of educational goals for training civil 
servants
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их гражданских качеств и метапредметных профес-
сиональных навыков, определенных рабочей учебной 
программой. По результатам анкетирования студентов 
о качестве образовательного взаимодействия по пред-
мету, 92,3 % из них оценили его как высокое и отметили 
положительную динамику развития гражданских ка-
честв и метапредметных профессиональных навыков. 

Заключение
Представленный системно-деятельностный подход по-
зволит более полно реализовать принципы профессио-
нальной ориентированности образовательной деятель-
ности в вузе, являющиеся методологической основой 
новых образовательных стандартов. Модели деятель-
ности государственных служащих повысят уровень 
предметности профессиональной подготовки, позволят 
более содержательно сформулировать квалификацион-
ные требования к государственному служащему, пропи-
сываемые в его должностном регламенте. Разработка 
моделей деятельности позволит повысить адресность 
профессиональной подготовки, что обеспечит востребо-
ванность выпускников вуза, создаст методологические 
условия для повышения качества дополнительного 

профессионального образования и эффективности дру-
гих форм профессионального развития государствен-
ных служащих.  

Проектирование образовательных целей осущест-
вляется на основе профессиональных целей и пред-
ставленной модели профессиональной компетентно-
сти государственного служащего. К образовательным 
целям в представленном методологическом подходе 
относятся:
• развитие лидерского потенциала обучающегося;
• развитие гражданственности как умения реализо-

вывать права и обязанности гражданина страны;
• формирование и развитие метапредметных навы-

ков, являющихся признаками профессиональных ка-
честв государственного служащего;

• овладение управленческими технологиями в опре-
деленной предметной сфере деятельности.
Первые результаты апробации показали конструк-

тивный педагогический потенциал системно-деятель-
ностного подхода, что позволяет считать это направ-
ление исследования актуальным в процессе решения 
задач повышения качества профессиональной подго-
товки государственных служащих.  
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Введение
По мере возрастания влияния на локальные процессы 
все большего количества как внутренних, так и внеш-
них факторов, в том числе со стороны некоммерческого 
сектора, увеличивается объем нагрузки на органы мест-
ного самоуправления. Одновременно с этим возникает 
необходимость установления контактов с подобными 
объединениями, составляющими местные сообщества 
в пределах муниципальных образований. При этом в 
российском государствоведении по-прежнему четко 
не сформирован общепризнанный подход к сущности 
местного самоуправления. Особой остротой отличаются 
споры, ведущиеся вокруг вопроса самостоятельности 
местного самоуправления [Михеева, 2016. С. 123].

Дальнейшее совершенствование механизмов реали-
зации населением своего права на местное самоуправ-
ление в Российской Федерации происходит при значи-
тельном содействии Всероссийского Совета местного 
самоуправления, деятельность которого представляет 
большой интерес при рассмотрении этого явления. Не-
обходимо отметить наличие на данный момент прак-
тик межмуниципального сотрудничества на междуна-
родном уровне, список партнеров в рамках которого, 
безусловно, не должен ограничиваться только органи-
зациями из стран Европы и Северной Америки.

Таким образом, целью настоящей статьи является 
рассмотрение сущности местного самоуправления и 
местных сообществ в контексте участия некоммерче-
ских структур в совершенствовании практики управле-
ния муниципальными территориями и формировании 
местных сообществ, становящихся все более активны-
ми участниками взаимодействия на локальном уровне.

Теоретические аспекты местного самоуправления 
и подходов к определению понятия «местное 
сообщество» в Российской Федерации
Предваряя рассмотрение основной проблемы настоя-
щей статьи, необходимо указать на то, что в Российской 
Федерации на высшем уровне отмечается важность 
дальнейшего развития сферы местного самоуправле-
ния: нужно «расширить пространство свободы, при-
чем во всех сферах, укреплять институты демократии, 
местного самоуправления, структуры гражданского об-
щества…»1. Таким образом, дальнейшее совершенство-
вание местного самоуправления в духе принятого в 
2003 году Федерального закона Российской Федерации 
от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»2 остается одной из основных целей госу-
дарства во внутренней политике.

1 Послание Президента Российской Федерации Федеральному 
Собранию Российской Федерации от 1 марта 2018 года: http://
www.kremlin.ru/events/president/news/56957

2 Федеральный закон Российской Федерации от 6 октября 2003 
года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571

Согласно этому закону, местное самоуправление в 
России понимается как особый способ для реализации 
гражданами своей власти, который обеспечивается дей-
ствующей Конституцией Российской Федерации, а также 
федеральным и региональным законодательством. Оно 
осуществляется самостоятельно и под ответственность 
граждан. Его действие распространяется на решение 
вопросов местного значения. Инструментом реализации 
населением своего права являются соответствующие ор-
ганы местного самоуправления, при этом возможно его 
осуществление непосредственно. Решение местных во-
просов производится на основе интересов населения и 
при учете существующих исторических и иных местных 
традиций3. На данный момент существует несколько 
подходов к пониманию понятия «местное самоуправле-
ние». Рассмотрим существующие точки зрения.

Первый подход заключается в следовании Консти-
туции Российской Федерации и федерального зако-
нодательства. Согласно нормативно-правовым актам, 
органы местного самоуправления не относятся к си-
стеме государственных органов управления. При этом 
делается специальное уточнение по поводу передачи на 
муниципальный уровень ряда функций с признанием 
независимости и неприкосновенности местной власти4. 
В некоторых случаях понимание независимости и не-
прикосновенности местного самоуправления как формы 
непосредственной реализации своей власти населением 
приводит к преувеличению этих свойств [Михеева, 2016. 
С. 123]. Тем не менее, ключевой идеей этого подхода 
является неподотчетность местных органов вышесто-
ящим государственным структурам регионального и 
федерального уровней, как это было в советский период, 
когда вышестоящие Советы могли отменять решения 
нижестоящих. Формирование институтов самооргани-
зации населения по принципу установления тесной вза-
имосвязи с обществом [Балыхин, 2017. С. 155] должно, 
согласно нормативному подходу, рассматриваться как 
неотъемлемая часть местного самоуправления.

Представители другого подхода придерживаются 
противоположного мнения. Они концентрируют вни-
мание на рассмотрении местного самоуправления ис-
ключительно как составного элемента системы государ-
ственной власти, конечной целью которой является со-
здание системы своеобразного привлечения населения 
на службу государству [Балыхин, 2017. С. 155]. Подобный 
подход был свойственен отечественной системе орга-
низации местного самоуправления с момента ее учреж-
дения и до 1990 года (с незначительными перерывами, 
связанными, например, с деятельностью Временного 
правительства) [Дугарская, Кузнецов, 2015. С. 318–319].

Третья точка зрения отражает позицию, согласно 
которой местное самоуправление является связующим 
звеном между государством и местными сообществами. 
Оно учитывает как демократические механизмы фор-
мирования муниципальных органов власти и контроля 

3 Там же.
4 Там же.
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за их деятельностью со стороны представителей граж-
данского общества, сущностным выражением которого 
являются эти органы, так и непосредственную близость 
местных институтов к населению и необходимость ре-
шения каждодневных проблем [Кулешова, 2019. С. 9; Sri-
vastava, 2002]. Данная позиция, на наш взгляд, наиболее 
полно отражает современную задачу местного самоу-
правления: обеспечивать взаимодействие гражданского 
общества и органов региональной и федеральной власти 
в соответствии с общенациональными целями и задача-
ми при обоюдном уважении интересов каждой стороны 
и соблюдении незыблемости целостной системы.

Местные сообщества, общественные организации и 
деятельность муниципальных органов власти
Обратимся к проблеме определения понятия «местное 
сообщество». В работах Р.И. Мельниковой и И.А. Мель-
никова выделяются три аспекта понимания такого 
вида объединений.
• Во-первых, местное сообщество может понимать-

ся как субъект местного самоуправления. В этом 
случае его рассматривают сквозь призму местного 
самоуправления как единый коллектив, прожива-
ющий на конкретной территории, а также облада-
ющий общностью интересов и социально-бытовых 
условий.

• Во-вторых, местное сообщество может выступать 
как единица социально-политического устройства 
на муниципальном уровне.

• В-третьих, оно является участником в процессе 
местного самоуправления [Шмилер, 2019. С. 59–60].
Отметим, что в круг составных элементов такого 

сообщества нужно включать не только индивидов, но 
и организации граждан, созданные для удовлетворе-
ния различных потребностей жителей на локальном 
уровне. К числу подобных общественных организаций 
относятся негосударственные центры социального об-
служивания, клубы по интересам, студии, экологические 
объединения, осуществляющие свою деятельность на 
муниципальной территории. При этом обоюдовыгод-
ное взаимодействие местного сообщества, отражающего 
непосредственные интересы населения, с институтами 
местного самоуправления, основывающими свою дея-
тельность на общенациональных целях и задачах, по-
зволяет сформировать целостную территориальную си-
стему принятия решений, отражать наибольшее число 
пересекающихся и иногда противоположных интересов.

Одним из важнейших элементов организации ор-
ганов местного самоуправления следует считать обе-
спечение обратной связи. В местных сообществах для 
оценки эффективности деятельности муниципальных 
органов может применяться метод опросов [Ямщикова, 
2017. С. 64]. В качестве анкетируемых могут выступать 
не только отдельные граждане, но и организации ло-
кального уровня. Необходимость выстраивания эффек-
тивного взаимодействия на муниципальном уровне 
посредством регулярного сбора информации об отно-
шении членов местного сообщества к деятельности 

местных органов власти по умолчанию продиктована 
сущностью местного самоуправления, которая заклю-
чается в учете непосредственных потребностей жи-
телей самоуправляющейся территории. При этом, по 
нашему мнению, недопустим перенос взаимоотноше-
ний в рамках местного сообщества и муниципальных 
органов власти в плоскость локального соперничества.

В ситуации усложнения проблем локального ха-
рактера имеется необходимость в формировании но-
вого видения структуры местного сообщества, потому 
что оно представляет собой связующее звено между 
государством и интересами жителей муниципальной 
территории. Полагаем, что дистанцирование местного 
самоуправления от государства не может стать надеж-
ной основой для совершенствования партнерства на 
локальном уровне. Пространство свободы представля-
ется возможным создать исключительно с помощью 
кооперации между представителями местной власти 
и гражданского общества (некоммерческими органи-
зациями и конкретными лицами на основе принципа 
гласности) [Михеев, 2016. С. 119–120] и в соответствии 
с положениями Конституции Российской Федерации.

Подобный синтез институтов, кажущихся проти-
воположными, согласно позиции некоторых авторов, 
имеет перспективы перерасти в настоящее местное 
сообщество – территориально ограниченную совокуп-
ность органов муниципальной власти, общественных 
объединений, движений и иных организаций, а также 
отдельных граждан, работающих над решением мест-
ных проблем в соответствии с собственными интере-
сами и интересами государства, сформулированными в 
виде общенациональных целей и задач.

Участие некоммерческих организаций в 
укреплении местных сообществ через развитие 
институтов местного самоуправления
Как было отмечено выше, участие некоммерческих 
организаций в процессах локального характера имеет 
большое значение для укрепления местных сообществ. 
Однако не меньшую роль в этих процессах могут играть 
и общероссийские объединения, к числу которых от-
носится Общероссийская общественная организация 
«Всероссийский Совет местного самоуправления».

Деятельность этой организации направлена на со-
вершенствование практик местного самоуправления, 
формирование системы, учитывающей все возможные 
интересы участников локальных взаимоотношений, 
включая представителей местного самоуправления и 
некоммерческих организаций, а также отдельных граж-
дан. Ее работа осуществляется преимущественно в фор-
ме проектов, связанных с решением конкретных задач.

Важно отметить деятельность Всероссийского Со-
вета местного самоуправления по внесению измене-
ний в законодательство Российской Федерации с це-
лью передать некоммерческим организациям часть 
функций местного самоуправления. На наш взгляд, это 
представляет собой яркий пример того, как некоммер-
ческие организации могут оказывать влияние на дей-
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ствующие нормы права и становиться полноценными 
участниками легальных взаимоотношений в рамках 
местных сообществ5. Всероссийский Совет местного 
самоуправления работает также над созданием Банка 
лучших муниципальных практик. Целью этой работы 
является распространение успешного опыта органи-
зации на локальном уровне, в том числе обеспечение 
плодотворного взаимодействия с организациями не-
коммерческого сектора.

На общем фоне выделяется деятельность одной не-
коммерческой организации, оказывающей поддерж-
ку продвижению побратимских связей (что непосред-
ственно влияет на вопросы местного значения). Так, 
Ассоциация по продвижению побратимских отношений 
Кельна и Волгограда (нем. «Verein zur Förderung der 
Städtepartnerschaft Köln-Wolgograd e.V.») осуществляет 
деятельность по развитию связей указанных городов. 
Согласно информации, представленной на сайте Ассо-
циации, 17 мая 2019 года по случаю 75-й годовщины 
Победы в Великой Отечественной войне была проведе-
на фотовыставка «Сталинград – Призыв к миру» (нем. 
«Stalingrad – Appell zum Frieden»). На сегодняшний день 
реализуются проекты медицинской помощи бывшим 
подневольным работникам из числа жителей оккупи-
рованных территорий, вывезенных в Германию в 1942 
году6. Опыт подобной работы может стать примером то-
го, как некоммерческий сектор способен прикладывать 
усилия в области укрепления и дальнейшего развития 
плодотворного взаимодействия городов России с ино-
странными партнерами и тем самым оказывать влияние 
на местный уровень управления (который включает в се-
бя, помимо непосредственно властных отношений, и со-
стояние микроклимата на территории муниципалитета).

В результате можно сделать вывод о значимости 
такого направления деятельности некоммерческих ор-
ганизаций местного уровня, как обеспечение обмена 
опытом по вопросам решения проблем локального 
значения. В связи с этим необходимо подчеркнуть, что 
подобные связи устанавливаются преимущественно 
с партнерами из стран зарубежной Европы, Северной 
Америки (из США и Канады), Ближнего Востока и Вос-
точной Азии (из КНР, Японии и Республики Корея). При 
этом практически не охвачена подобной практикой 
Юго-Восточная Азия, Африка, Австралия и Океания, а 
также Латинская Америка. Есть основания предпола-
гать, что такая выборка регионов связана, как прави-
ло, с большей заинтересованностью в установлении 
связей с партнерами из развитых стран и ключевыми 
контрагентами России в области торговых отноше-
ний (таких как Китай, ближневосточные государства, 
страны, входящие в Европейский союз, представители 
постсоветского пространства).

5 Проекты и программы Всероссийского Совета местного самоу-
правления / Официальный сайт Всероссийского Совета мест-
ного самоуправления: http://vsmsinfo.ru/proekty-i-programmy

6 Verein zur Förderung der Städtepartnerschaft Köln-Wolgograd: 
https://wolgograd.de

Заметна незначительная заинтересованность в из-
учении опыта организации и осуществления местной 
власти и системы ее отношений с некоммерческими 
структурами в странах Латинской Америки, Океании и 
Юго-Восточной Азии. В сложившейся ситуации может 
возникнуть проблема учета особенностей функцио-
нирования местных сообществ на локальном уровне 
в государствах – партнерах России по Тихоокеанскому 
сотрудничеству. Более того, ставится вопрос о том, по-
чему отечественная система местного самоуправления 
остается невосприимчивой к подходам и практикам 
развивающихся стран, у которых есть свои специфи-
ческие особенности и которые решают возникающие 
проблемы в особых условиях, которые частично могут 
быть похожими на российские (что вероятно в силу 
большого разнообразия территорий – по географиче-
скому, демографическому и экономическому признакам 
в нашей стране). Потенциальное изучение и тиражиро-
вание информации о деятельности муниципальных 
органов стран, сведения о которых не имеют широко-
го распространения, может дополняться освещением 
практик регулирования деятельности общественных 
организаций местного масштаба и форм их взаимодей-
ствия с институтами местного самоуправления.

Таким образом, представляется логичным опреде-
лить направление, связанное с изучением функциони-
рования систем учета множественных интересов пред-
ставителей муниципалитетов и гражданского общества 
в рамках местных сообществ, в качестве одного из пер-
спективных. Целью дальнейших исследований, на наш 
взгляд, может стать восполнение имеющегося пробела 
в области организации системы местного самоуправ-
ления в тесной связи с деятельностью некоммерческих 
организаций и практических подходов в этой сфере.

Заключение
В заключение вновь обратимся к определению мест-
ного сообщества, согласно которому оно представля-
ет собой территориально ограниченную совокупность 
органов муниципальной власти, общественных объе-
динений, движений и иных организаций, а также от-
дельных граждан, работающих над решением местных 
проблем в соответствии с собственными интересами и 
интересами государства, сформулированными в виде 
общенациональных целей и задач.

Сущность обозначенного понимания местного сооб-
щества заключается в подчеркивании уникальности ро-
ли органов местного самоуправления и общественных 
организаций, а также отдельных граждан. Это имеет осо-
бую значимость в силу увеличения совокупного набора 
возможностей в современном обществе для каждого 
гражданина (участие в коллективной реализации общих 
интересов, которые при территориальной близости про-
живания будут непосредственно затрагивать индивиду-
альные потребности). Постепенное усиление влияния 
некоммерческих организаций на общественные про-
цессы локального уровня является одной из тенденций, 
одновременно проявляющихся в двух сферах: в усиле-
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нии роли гражданского общества при решении местных 
проблем и в необходимости осмысления деятельно-
сти некоммерческого сектора по отношению к органам 
местного самоуправления. При этом институты местной 
власти не должны противопоставляться гражданским 
структурам, потому что подобное разделение опасно из-
за возможного роста напряженности и конфликтности в 
рамках муниципалитетов, оно способно подорвать эмо-
циональный микроклимат и взаимное доверие среди 
членов местного сообщества.

Совершенствованием механизмов взаимодействия 
между членами местных сообществ могут заниматься 
профильные некоммерческие организации, одной из 
которых является Всероссийский Совет местного самоу-
правления, осуществляющий свою деятельность на всей 
территории Российской Федерации и занимающийся во-
просами передачи некоммерческим организациям части 
функций местного самоуправления, анализа и внедре-
ния на местах лучших практик территориального об-
щественного самоуправления. Также совершенствуются 

и применяются на практике имеющиеся как в России, 
так и за рубежом методики, механизмы и конкретные 
инструменты организации работы органов местного 
самоуправления и обеспечения их взаимодействия с 
гражданским обществом. Тем не менее, изучение зару-
бежного опыта далеко не всегда выходит за рамки рас-
смотрения европейских и североамериканских моделей 
(не учитываются формы, функционирующие в развива-
ющихся странах и имеющие возможность применения в 
России в случае их реальной эффективности).

В настоящее время ведется работа по внедрению 
позитивного опыта в местном самоуправлении и форми-
рованию полноценных местных сообществ, основанных 
на партнерстве институтов власти с некоммерческими 
организациями и отдельными гражданами. При этом, 
по нашему мнению, следует стремиться к укреплению в 
общественном сознании такого понимания и отношения 
к вопросам местного самоуправления, которое бы не 
создавало потенциально конфликтных ситуаций, харак-
теризующихся наличием неопределенности и риска.
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Введение
Манипулирование фондовым рынком представляет 
собой серьезную проблему не только с точки зрения 
его стоимости для экономики (регулятивные из-
держки и потери инвесторов), но и ввиду невысокой 
эффективности принимаемых мер противодействия. 
Впервые понятие «манипулирования рынком» было 
сформулировано еще в 1928 году на слушаниях в 
Сенатской комиссии о манипулировании фьючерса-
ми на хлопковом рынке США. [Cotton prices…, 1928]. 
Так, манипуляцией на рынке признавалась «любая 
операция или сделка или действия, умысел которых 
заключается преимущественно не в способности из-
менить цену на товар, чувствительную к спросу и 
предложению, а напротив, рассчитывая вызвать це-
новое искажение в любом виде, на любом рынке, ли-
бо само по себе, либо в отношении других рынков»; 
манипуляторы используют «способы, с помощью ко-
торых цены контрактов... могут быть выше, нежели 
бы они сформировались только под воздействием 
сил спроса и предложения; или (используют)… спо-
собы, с помощью которых цена или цены... на данном 
рынке могут сформироваться ниже, нежели они бы-
ли чувствительны на силы спроса и предложения»; 
«любая операция или сделка или действия, исполь-
зуемые для создания этих ценовых аномалий на фью-
черсном рынке, является манипуляцией» [Ермолаев, 
Завьялов, 2019. С. 16]. Впоследствии это определение 
неоднократно расширялось либо сужалось судебным 
толкованием.

За последние несколько лет технологии изменили 
финансовый рынок практически до неузнаваемости. 
Появление криптовалют и цифровых финансовых 
активов послужило катализатором для развития но-
вого рынка капиталов, отличного от традиционного. 
Рыночная капитализация цифровых активов оцени-
вается в 1 628 млрд долл.1 Между тем, несмотря на 
«новизну» и мнимую независимость цифровых фи-
нансовых активов от традиционных экономических 
институтов, рынок первичного размещения токенов 
(ICO), представляющий собой версию 2.0 рынка IPO, 
продолжает испытывать на себе те же негативные 
явления, что и традиционные финансовые рынки. 

Относительная анонимность криптопространства 
привела к тому, что оно стало благодатной почвой 
для незаконной деятельности (например, взлом DAO) 
[Atzei, Bartoletti, Cimoli, 2017. P. 164]. За последние 
несколько лет на криптовалютных рынках набрали 
популярность схемы Понци и «pump and dump». Бла-
годаря сквозному шифрованию, программируемости 
и относительной анонимности новых инструментов 
социальные сети, в частности Telegram и Discord, 
стали предпочтительными средствами коммуника-
ции энтузиастов криптовалют. Хотя подобные схемы 
обсуждались в прессе неоднократно, указанные про-
цессы и вопросы установления ответственности за 

1 https://coinmarketcap.com/ru/ 

них детально не изучались.
На рынке цифровых финансовых активов, где нет 

жестких требований к трейдерам, биржам и компани-
ям, чьи токены торгуются, создается благоприятное 
поле для применения преступных схем манипулиро-
вания. Правоохранительные органы ежедневно стал-
киваются со случаями расследования манипуляций 
на рынке цифровых активов. За последние пять лет 
на ICO было привлечено около 27 млрд долл. в рамках 
5 727 проектов, – говорится в специальном отчете 
за 2019 год Комиссии по ценным бумагам и биржам 
(SEC) о влиянии на крипторынок2. Заметим, что 
2017 год был единогласно признан экспертами годом 
краха ICO. Цифры ущерба, понесенные миллионами 
вкладчиков, сопоставимы с ущербами, нанесенными 
кризисами на крупнейших фондовых или товарных 
биржах. 

Аналитики The Wall Street Journal3 проанализи-
ровали несколько ICO-проектов, в которых явно на-
блюдалось применение схемы «pump and dump» для 
манипулирования рынком, в результате которых сот-
ни инвесторов остались ни с чем. В исследовании, 
проведенном Анирудх Дхаван и Талис Путниньш, 
отмечается, что практически 15 % всех токенов из 
сделанной ими рандомно выборки ICO, подвергается 
манипуляциям по схеме «pump and dump» не менее 
одного раза в семимесячный период. При этом 355 
случаев таких схем сопряжено с активами на сумму 
более 350 млн долл. в день манипуляций, из кото-
рых манипуляторами извлекается прибыль порядка 
6 млн долл. [Dhawan, Putniņš, 2020]. 

В исследовании Джиахуа Сюй и Бенджамин 
Лившиц в случайной выборке из более чем 300 
Telegram-каналов за период с 17 июня 2018 года по 
26 февраля 2019 года выявлено 412 фактов манипу-
ляций по схеме «pump and dump», организованных 
через эти каналы [Xu, Livshits, 2019]. В условиях от-
сутствия надлежащего регулирования со стороны 
регуляторов использование схемы стало весьма рас-
пространенным. Несомненно, такая активность не 
могла пройти мимо внимания регуляторов. Службы 
финансового надзора и центральные банки высказы-
вают серьезную озабоченность по поводу криптова-
лют, причем одной из главных проблем является рас-
пространенность манипуляций «pump and dump» на 
криптовалютных рынках. Об этом говорится в специ-
альном отчете SEC о влиянии на криптовалютный 
рынок (ICO bench 2019. Special Report SEC impaction 
on the Crypto Market)4. Однако в условиях, когда в 
отдельных юрисдикциях отсутствует регулирование, 
а преступная деятельность осуществляется исключи-
тельно в сети, поле для маневра у служб финансового 
надзора крайне ограничено. 

2 https://icobench.com/report
3 https://www.wsj.com/graphics/cryptocurrency-schemes-gener-

ate-big-coin/
4 https://icobench.com/report
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Схема «pump and dump» не нова для традицион-
ных рынков и была ориентирована в первую очередь 
на копеечные акции с низким объемом торгов. В США 
все виды цифровых активов, прошедшие тест Howey, 
автоматически подпадают под регулирование зако-
нодательства о ценных бумагах. 

Особенности правового режима на рынке 
цифровых финансовых активов
24 сентября 2020 года Европейская комиссия при-
няла пакет законов о цифровых финансах, включая 
стратегию цифрового финансирования и законода-
тельные предложения по криптоактивам и цифровой 
устойчивости. Стратегия цифрового финансирова-
ния устанавливает общие направления того, как Ев-
ропа может поддержать цифровую трансформацию 
финансов в ближайшие годы, регулируя при этом 
свои риски. Или, иными словами, устанавливает осо-
бенности специального правового режима указанно-
го сегмента финансового рынка. 

Цель нового режима – обеспечить правовую опре-
деленность для нормативного режима всех крипто-
активов, независимо от того, квалифицируются ли 
они как финансовые инструменты или электронные 
деньги в соответствии с действующим законодатель-
ством или ранее не регулировались. Положение о 
рынках криптоактивов (MICA) будет охватывать все 
криптоактивы, не охваченные в настоящее время 
действующим законодательством о финансовых ус-
лугах5. Еврокомиссия различает криптоактивы, ко-
торые уже регулируются законодательством ЕС, и 
другие криптоактивы. Первые будут по-прежнему 
подчиняться действующему законодательству о цен-
ных бумагах. Например, некоторые криптоактивы 
квалифицируются как финансовые инструменты и 
поэтому подпадают под действие законодательства 
Евросоюза о рынках ценных бумаг – MiFID6. Евроко-
миссия предлагает также пилотный режим для ры-
ночных инфраструктур, которые «хотят попытаться 
торговать и проводить транзакции с финансовыми 
инструментами в форме криптоактивов. Это должно 
позволить участникам рынка и регулирующим орга-
нам получить опыт использования бирж на основе 
технологии блокчейн. Между тем вопросы установ-
ления уголовно-правового регулирования злоупо-
треблений с криптоактивами новым режимом пока 
не затронуты и должны получить разрешение после 
апробации в пилотном режиме общего режима пра-
вового регулирования. 

Майкл Сиринг и соавт. приводят следующую класси-
фикацию методов манипулирования рынком: мошен-
ничество в бухгалтерском учете; фальсификация фи-
нансовой отчетности; инвестиционное мошенничество; 

5 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
QANDA_20_1685

6 https://legalforex.ru/mifid-direktiva-evrosoyuza-o-rynkah-fi-
nansovyh-instrumentov.html

манипулирование бенчмарком, схемы Понци; инсайдер-
ская торговля; манипулирование финансовыми инстру-
ментами [Siering, Clapham, Engel, Gomber, 2017. P. 251]. 

В книге Мариуса-Кристиана Фрунза «Introduction 
to the Theories and Varieties of Modern Crime in 
Financial Markets» приведена следующая классифи-
кация манипулирований по схеме «pump and dump»: 
манипулирование, основанное на действиях, изменя-
ющих фактическую или предполагаемую стоимость 
активов; манипулирование информацией (распро-
странение ложных новостей и информации среди 
сообщества инвесторов); манипулирование на базе 
торговли, которое основано на простых длинных и 
коротких сделках, без каких-либо публично наблю-
даемых действий по изменению стоимости фирмы 
или публикации ложной информации для изменения 
цены; манипуляция на основе ордеров (тип манипу-
ляции, основанный на отмененных или неисполнен-
ных ордерах) [Frunza, 2016. P. 112]. Между тем схема 
«pump and dump», применяемая на криптовалютном 
рынке, не попадает ни в одну из групп приведенной 
классификации, что обусловливает необходимость 
теоретического исследования ее признаков, предо-
пределяющих ее отличительные особенности.

В научной литературе можно выделить ряд клю-
чевых исследований, посвященных как самой схеме 
«pump and dump», так и методам противодействия ее 
применению на криптовалютных рынках. Отдельные 
авторы отмечают негативное влияние «pump and 
dump» на ликвидность активов и их цены [Li, Shin, 
Wang, 2021], другие разработали методы прогнозной 
аналитики на основе 200 сигналов для «предсказы-
вания» «pump and dump» на криптовалютном рынке 
[Xu, Livshits, 2019].  Иные, в свою очередь, используют 
рыночные данные для выявления подозрительных 
«pump and dump», основанных на внезапных скачках 
цен и объемов операций [Kamps, Kleinberg, 2018]. 

Примечательно, что в своей работе Мехрнош Мир-
тахери c коллегами выявили автоматизацию твитов, 
применяемых при манипуляциях [Mirtaheri, Abu-El-
Haija, Morstatter, Ver Steeg, Galstyan, 2019]. В данном 
аспекте интересен опыт, проведенный создателя-
ми ботов, совершавших сделки с неликвидными то-
кенами на 217 различных криптовалютных рын-
ках. Несмотря на то, что ученые не преследовали 
цель манипулировать рынком, их боты порождали 
большие колебания цен отдельных токенов после 
очень небольших покупок [Krafft, Penna, Pentland, 
2018. P. 605]. Также существует исследование фак-
торов, влияющих на скачки цен в криптовалютных 
pump-схемах [Hamrick, Rouhi, Mukherjee, Feder, Gandal, 
Moore, Vasek, 2020].

Рынок цифровых активов подвержен влиянию СМИ
Рынок цифровых активов, в отличие от традицион-
ного фондового рынка, крайне подвержен влиянию 
СМИ. Инфоповод независимо от того, является он 
фейком или нет, ведет к высоким колебаниям на 
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рынке. Достаточно вспомнить рост капитализации 
«шуточной» цифровой валюты Dogecoin после тви-
тов известного инженера и программиста Илона 
Маска о своем интересе к криптовалюте и признании 
ее «народной валютой»7. Согласно данным CoinDesk8, 
Dogecoin за сутки после публикации твита вырос в 
цене на 51 % (до 0,05 долл. за токен); по другим дан-
ным, рост составил 44 %. Указанное обстоятельство 
также активно используется при использовании схе-
мы «pump and dump».

В публичном предупреждении о манипуляциях с 
криптовалютами Комиссии по торговле товарными 
фьючерсами США (CFTC)9 отмечается, что подоб-
ные манипуляции могут нанести ущерб целостности 
криптовалютных рынков и исчерпать кредит дове-
рия инвесторов к криптовалютам. В документе также 
раскрываются особенности реализации схемы. Так, 
CFTC предупреждает потребителей воздержаться от 
покупок токенов на основе советов, полученных в 
социальных сетях и пользующихся широким ажиота-
жем. По данным Business Insider10, при организации 
подобных афер криптовалютные трейдеры часто 
используют для обмена сообщениями приложение 
Telegram. Их стратегия заключается в том, чтобы 
внезапно раздуть стоимость какой-нибудь крипто-
валюты, скоординировав группу заинтересованных 
покупателей. В течение двух недель Business Insider 
отслеживал схемы «pump and dump» для криптова-
лют UBQ, VCash, Chill Coin, Magi Coin и Indorse. Все дей-
ствия происходили либо на бирже Bittrex (США), либо 
на российской Yobit. Организаторы схемы «pump and 
dump» таким образом снижали бдительность по-
тенциальных инвесторов. Как только жертвы схемы 
приобретали активы, реагируя на рост, организаторы 
начинали «сброс», в результате инвесторы остава-
лись с токенами, лишенными даже номинальной 
стоимости. 

Использование схемы «pump and dump» на крипто-
валютных рынках имеет ряд отличий от применения 
аналогичной схемы на рынке ценных бумаг. Так, на 
классических рынках для пампинга используются тар-
гетированные рассылки информации о росте курса ак-
тивов посредством электронной почты, либо брокеры 
осуществляют личные звонки для убеждения инвесто-
ров в росте курса акций. И рост цен идет пропорцио-
нально росту числа доверившихся инвесторов, то есть 
используется метод информационной асимметрии. 

В свою очередь, на криптовалютном рынке ма-
нипулирование осуществляется безадресно. В схеме 

7 https://meduza.io/shapito/2021/02/04/izvestnyy-lyubitel-
memov-ilon-mask-prevratil-dogecoin-v-narodnuyu-kriptovalyutu-
on-napisal-paru-tvitov-i-tut-zhe-podnyal-ee-stoimost-na-50

8 https://www.coindesk.com/
9 https://www.cftc.gov/LearnAndProtect/AdvisoriesAndArticles/

beware_virtual_currency_pump_dump.html
10 h t t p s : / / w w w. b u s i n e s s i n s i d e r. c o m / i c o - c r y p t o c u r r e n -

cy-pump-and-dump-telegram-2017-11 

«pump and dump», применяемой на криптовалютном 
рынке, цена грошового актива (как правило, это 
токены с низкой рыночной капитализацией) искус-
ственно завышается с помощью хорошо спланиро-
ванного маркетинга. В сентябре 2020 года Комиссия 
по ценным бумагам и биржам (SEC) выпустила преду-
преждение для инвесторов о распространяемой с 
целью манипулирования в социальных сетях и СМИ 
информации, будто продукты или услуги компании 
будут использоваться для предотвращения вспышки 
коронавируса11. 

С развитием рынков, появлением ICO пути, ис-
пользуемые для распространения ложных новостей, 
также эволюционировали. Первоначально газеты и 
«котельные» были основными инструментами для 
пампинга. Теперь информация размещается на по-
пулярных ресурсах в виде рекламных баннеров либо 
подключается целая группа памперов. Администра-
торы pump group (манипуляторы) публично заявля-
ют, что они занимаются пампингом данного токена 
(выпуская «сигнал для пампа») и призывают других 
присоединиться. Договорившись в закрытых груп-
пах, трейдеры начинают активно приобретать то-
кены с низкой капитализацией, стимулируя спрос. 
Используются вводящие в заблуждение заявления, 
большое количество сообщений в социальных сетях, 
совместные подписи и другие ухищрения, чтобы со-
общить, что бесполезный актив на самом деле явля-
ется выгодным приобретением.

Правовое регулирование криптовалютного 
рынка
Почему мы практически не знаем о случаях привлече-
ния к ответственности за подобные посягательства 
(за редким исключением практики Соединенных 
Штатов), при том что схема манипулирования на-
столько широко распространена? Эксперты находят 
несколько причин: 1) возможность дешевой и кон-
фиденциальной координации действий посредством 
социальных сетей (в частности, Telegram) позволяет 
манипуляторам создавать анонимные группы, кото-
рые трудно отследить правоохранительным орга-
нам; 2) отсутствие входного барьера для размещения 
токенов (ежедневно проводятся сотни размещений) 
создает благоприятные условия для пампинга; 3) от-
сутствие регулирования со стороны криптобирж, 
которые получают комиссию от транзакции (схема 
«pump and dump» им выгодна); 4) выжидательная 
позиция регулирующих органов и желание стиму-
лировать рост инноваций; 5) недостаточная осна-
щенность криптовалютных бирж оборудованием, 
необходимым  для обнаружения и предотвращения 
большинства форм манипулирования рынком. Так, 
по данным офиса генерального прокурора штата 
Нью-Йорк, ни одна из бирж не располагает адекват-

11 https://www.sec.gov/oiea/investor-alerts-and-bulletins/ia_coro-
navirus 
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ными методами наблюдения за рынком для выяв-
ления манипуляций, и только две биржи работают 
над внедрением более совершенных инструментов 
наблюдения. В вопросе правового регулирования 
отличились только две биржи, определившие в доку-
ментах признаки действий, являющихся манипуля-
циями. Отсутствие надзора со стороны бирж может 
быть также связано с их желанием заработать, игно-
рируя факт манипуляций12.

На регулируемых рынках ценных бумаг примене-
ние схемы «pump and dump» давно признается мо-
шенничеством и преследуется в соответствии с зако-
нодательством. Например, применение такой схемы 
на Лондонской фондовой бирже или Нью-Йоркской 
фондовой бирже, несомненно, повлечет за собой уго-
ловную ответственность. Однако на криптовалют-
ном рынке применение «pump and dump» признается 
преступным не во всех юрисдикциях. В большин-
стве юрисдикций в условиях отсутствия прозрачной 
схемы регулирования и неопределенности статуса 
бирж такие схемы считаются скорее неэтичными и 
аморальными, нежели преступными. Однако рост 
количества применения «pump and dump» на рынке 
криптовалют побудил CFTC опубликовать рекомен-
дации по защите прав потребителей13. В то же время 
число расследований правоохранительными орга-
нами злоупотреблений на биржах растет. Например, 
Управление по финансовому регулированию Велико-
британии (FCA) расширило масштабы расследований 
деятельности криптовалютных компаний с 50 случа-
ев в 2018 году до 87 случаев в 2019 году, – говорится 
в специальном отчете SEC14.

Заключение
Проведенное исследование позволило выделить сле-
дующие инструменты для борьбы с манипулирова-
нием на рынке по схеме «pump and dump»:

– широкая просветительская деятельность среди 
инвесторов;

– юридическая защита потребителей в рамках за-
конодательства о ценных бумагах;

– наложение на операторов бирж требования об-

12 https://ag.ny.gov/sites/default/files/vmii_report.pdf
13 https://cointelegraph.com/news/pump-and-dump-in-crypto-cas-

es-measures-warnings
14 https://icobench.com/report

наружения и сдерживания мошеннических действий.
Примечательно, что все указанные методы пер-

выми начали активно применяться Комиссией по 
ценным бумагам (SEC) США, чья деятельность прямо 
влияет на деятельность по проведению ICO в мире. 
Еженедельно на сайте SEC появляется информация 
об актуальных способах манипуляций на крипто-
валютном и традиционном рынке и путях борьбы с 
ними. Юридическая защита интересов инвесторов и 
пресечение деятельности биржевых манипуляторов 
по ICO-проектам, прошедшим тест Howey, осущест-
вляется в соответствии с законодательством о рынке 
ценных бумаг. Так, статья 9 Закона о фондовой бирже 
1934 года прямо запрещает манипулировать ценами 
на рынке ценных бумаг.

Несмотря на контроль со стороны регулирующих 
органов, pump-группы на рынке криптовалют не 
прекратили свою деятельность. Одна из возмож-
ных причин заключается в том, что большинство 
криптовалют торгуются на нескольких биржах по 
всему миру, что может привести к регулятивному 
арбитражу. Кроме того, не все ICO-проекты могут со-
ответствовать требованиям, предъявляемым к цен-
ным бумагам, что дает возможности для маневров 
преступникам. 

Технологическая составляющая криптовалют, 
практически неограниченные возможности для ком-
муникации, незрелость отрасли и отсутствие единых 
подходов в правовом регулировании создают бла-
гоприятную обстановку для широкого применения 
схемы, которая прямо влияет на ликвидность акти-
вов. Финансовые регуляторы по всему миру только 
начинают создавать регулятивные механизмы для 
ICO, а регуляторы США и Великобритании предупре-
ждают инвесторов о рисках на этих рынках. Китай 
тем временем запретил как ICO, так и торги в юанях 
на криптовалютных биржах. Одним из действенных 
методов противодействия видится усиление контро-
ля за соблюдением запретов на манипулирование не-
посредственно самими биржами, так как в нынешних 
условиях, получая комиссии от всех транзакций, они 
в этом практически не заинтересованы. Полагаем, 
что наметившийся в последние два года глобальный 
тренд на регулирование деятельности криптобирж 
не обойдет стороной и вопросы манипулирования 
крипторынком, хотя установить действенные пре-
вентивные механизмы видится довольно сложным. 
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Введение
Споры и разногласия о справедливости решений 
французских административных судей ведутся всег-
да и никогда не заканчивались. С момента создания 
Государственного совета административная юстиция 
вызывает не только «благоговейное отношение» [Lo-
chak, 1993. Р. 141–151], но и подвергается, по словам 
руководителя секции Государственного совета Ми-
шеля Женто (М. Gentot), периодической критике в от-
ношении своей легитимности [Krynen, Raibaut, 2004]. 
Не только специальные административные суды, но 
и административные суды общей юрисдикции давно 
вызывают вопросы. Совсем недавно высшие судеб-
ные органы, ссылаясь на общие ценности и культуру, 
достаточно настойчиво призвали к единству1 из-за 
возникающей у тяжущихся сторон нежелательной 
путаницы.

Затрагивая вопрос об особом положении француз-
ского административного судьи [Odent, Truchet, 2008], 
необходимо обратиться прежде всего к юрисдикцион-
ному дуализму, характерному для Франции с XIX века. 
Административная юстиция существует не только в 
силу своего законодательного закрепления, но и име-
ет все основания для своего существования [Arnoult, 
Monnier, 1999; Costa, 1993]. Она служит идее справед-
ливости и беспристрастности, выполняет задачи, кото-
рые никто другой не мог бы выполнить, в том числе по 
защите свобод. Обычно административный суд рассма-
тривает дела квалифицированно и убедительно. При 
этом яркие доказательства подкрепляются вескими 
аргументами. 

Обосновывая свое решение, административный суд 
обращается к трем различным аудиториям: к адми-
нистративному органу, являющемуся инструментом 
политической власти, к заявителю и к суду общей су-
дебной юрисдикции. Поэтому обращение администра-
тивного суда должно быть составлено таким образом, 
чтобы приведенные аргументы удовлетворяли все 
стороны. Как ни странно, но даже после десятилетий 
существования, доказавшего объективность и полез-
ность решений, административному суду все еще при-
ходится убеждать аудиторию.

Независимость служит судье аргументом. Отсут-
ствие внешнего влияния является одной из неотъемле-
мых составляющих при вынесении судебного решения. 
Независимость административного суда приобретает 
особое значение ввиду исторических особенностей его 
формирования и происхождения из состава Государ-
ственного совета.

Независимость (ст. L 131-2 Кодекса административ-
ной юстиции) административного судьи не вызывает 
никаких сомнений. Она основывается, с одной сторо-

1 В частности, первый председатель Кассационного суда г-н Бер-
тран Лувель (Cassation, actualités. https://www.courdecassation.
fr/publications_26/discours_tribunes_entretiens_2039/tri-
bunes_8215/bertrand_louvel_37436.html 25 juillet 2017).

ны, на принятых в последнее время решениях2, законо-
дательных актах (Закон № 2016-243 от 20 апреля 2016 
года об этике, правах и обязанностях должностных 
лиц) или административных документах (Закон об 
этике административной юрисдикции; ст. L 131-4 Ко-
декса административной юстиции). С другой стороны, 
деятельность судьи находится под пристальным вни-
манием европейских коллег во исполнение принципов, 
содержащихся в Европейской конвенции по правам 
человека (ЕКПЧ), и решений Европейского суда (Суда 
справедливости Европейского союза)3.

В рамках, установленных внутренними и внешними 
законами, административные судьи избегают любых 
иерархических отношений с административным орга-
ном, находящимся под их контролем [Dupeyroux, 1983. 
Р. 565; Guyomar, 2001. Р. 518; Sauvé, 2011]. Прошло то 
время, когда, по мнению Наполеона, судить – значило 
еще и управлять. Однако утверждение, что независи-
мость является элементом легитимации, оказывается 
палкой о двух концах. Каждый вопрос о независимости 
равносилен вопросу о легитимности принятого реше-
ния административного судьи.

Отношения между административными судьями 
и административными органами, безусловно, претер-
пели изменения, но иногда на них по-прежнему ле-
жит отпечаток исторических связей. Закон от 16–24 
августа 1790 года, указ от 16 фрюктидора III года и 
прежде всего наполеоновское стремление сделать Го-
сударственный совет рычагом управления [Bigot, 2015. 
Р. 35] отражаются на восприятии отношений между 
административным органом и судьей, который долгое 
время был его продолжением, только в иной фор-
ме. Так, бытует мнение, что административный судья 
по-прежнему поддерживает административный орган 
и использует административное право как «право при-
вилегий» [Chevallier, 1988. Р. 57]. Другими словами, что 
судья может колебаться между защитой общественных 
интересов и защитой прав граждан [Mestre, 2011. P. 15], 
но основное беспокойство при таком подходе вызыва-
ла бы ширма, плохо скрывающая, что судья главным 
образом находится на службе у власти. По мнению 
других, административный судья может стать «судеб-
ным органом по правам человека» [Chapus, 1999. P. 15; 

2 См. постановление 2016-1366 от 13 октября 2016 года об устав-
ных положениях, касающихся судей административных судов 
и апелляционных административных судов, и постановление 
2016-1365 об уставных положениях, касающихся Государствен-
ного совета.

3 CJUE, gde ch., 27 février 2018, Associação Sindical dos Juízes Portu-
gueses, aff. C-64/16; CJUE, Ord. 15 novembre 2018, Commission 
européenne c. Pologne, aff. C-619/18: «L’exigence d’indépendance 
des juges relève du contenu essentiel du droit fondamental à un 
procès équitable, lequel revêt une importance cardinale en tant que 
garant de la protection de l’ensemble des droits que les justiciables 
tirent du droit de l’Union et de la préservation des valeurs com-
munes aux Etats membres énoncées à l’article 2 TUE, notamment, 
de la valeur de l’Etat de droit».
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Sauvé, 2016. P. 2420]. Что еще можно добавить, говоря 
о легитимации?

Независимость административных судей теперь 
должна рассматриваться в свете европейской судебной 
практики. Судьи Европейского суда по правам челове-
ка (ЕСПЧ) приобретают все большее влияние, что ощу-
щается во многих сферах. Однако остается ли незави-
симым, а следовательно, легитимным судья, который 
должен как минимум применять, а в особенно важных 
случаях и подчиняться внешней судебной практике?

В какой степени независимость административно-
го судьи способствует легитимизации в данных усло-
виях? Достаточно ли независимости административ-
ного органа и других судей, чтобы иметь возможность 
опровергнуть мнение всех тех, кто сомневается в обо-
снованности существования дуализма судебных уч-
реждений и, как следствие, в легитимности решений?

Если утверждение о независимости способствует 
легитимности административного судьи, то его связи 
вызывают некоторые вопросы. Рассмотрим эти тезисы 
в статье.

Утверждение о независимости в поддержку 
легитимности
Провозглашение независимости административных 
судей уже не вызывает сомнений (А). Прежде всего 
она находит постоянно обновляющееся практиче-
ское воплощение в судебной практике (Б).

А. Провозглашение независимости. Первоначально 
Государственный совет не был призван быть незави-
симым от власти, напротив, он черпал свою легитим-
ность из своих связей с последней. Однако это время 
прошло. Административная юстиция не может беско-
нечно испытывать «первородный грех» создания Го-
сударственного совета в истории правосудия и теории 
«министра как судьи»4.

Закон от 24 мая 1872 года стал поворотным пунктом 
в утверждении независимости административных су-
дей. Как и судьи общей юрисдикции, они выносят 
решения от имени французского народа, что придает 
им изначальную легитимность. Путь к независимости 
продолжился по инициативе самих административных 
судей – решение Государственного совета от 13 дека-
бря 1889 года по делу г-на Кадота5 ознаменовало отказ 
от теории «министра-судьи».

Административный судья получил свободу от ад-
министративного органа, что обеспечило ему большее 
доверие со стороны граждан и способствовало более 
эффективному государственному управлению. Адми-

4 Доктрина «министра-судьи» исходила из компетенции мини-
стра рассматривать апелляции на административные решения.

5 Государственный совет по делу г-на Кадота, который обжало-
вал свое увольнение в связи с упразднением должности, при-
нял к своему рассмотрению дело, хотя это противоречило 
законодательству. Тем самым Государственный совет признал 
себя компетентным рассматривать любые обращения по 
административным вопросам.

нистративный орган перестал судить сам себя. Таким 
образом, Государственный совет стал судом общей 
юрисдикции первой и последней инстанции в отноше-
нии апелляций на отмену административных актов и 
апелляций на компенсацию, подаваемых против ком-
мун. Затем реформа от 30 сентября 1953 года передала 
полномочия общей юрисдикции административным 
судам [Jegouzo, 2013. Р. 2281; Vallar, Chrestia, 2016; Les 
CAA, 2008. Р. 1240].

Постепенно независимость перестала быть лишь 
аргументом легитимации административного органа. 
При этом чем более безупречен судья, тем надежнее 
сам аргумент. Логика независимости изменилась. Она 
стала защищать права граждан, тематика правового 
государства с акцентом на основные свободы стала 
дополнительным стимулом к ее укреплению. 

До пересмотра Конституции 23 июля 2008 года и до 
разработки статьи 61-1 Конституции, в которой Госу-
дарственный совет упоминается в качестве судебного 
органа, существовали сомнения относительно эффек-
тивности такой независимости. Необходимо признать, 
что эти сомнения рассеялись. Конституционный совет 
изначально оказал значительную поддержку незави-
симости судей. В своем постановлении № 80-119 от 
22 июля 1980 года он провозгласил независимость 
основополагающим принципом, признанным закона-
ми Республики. Кроме того, начиная с 1987 года сфера 
компетенции административного судьи получает кон-
кретные конституционные гарантии (DC № 86-224, 
23 janvier 1987).

Конституционный совет6 обобщил эти изменения, 
разъяснив конституционную основу беспристрастно-
сти и независимости. Он утверждает: «В соответствии 
со статьей 16 Декларации прав человека и гражданина 
1789 года: “Общество, где не обеспечена гарантия прав 
человека и нет разделения властей, не имеет Консти-
туции”. Принципы независимости и беспристрастно-
сти неотделимы от выполнения судебных функций».

Хотя административные судьи не принадлежат к 
судебной власти, можно сделать вывод о том, что ад-
министративная юстиция вписывается в эту схему в 
соответствии с французской концепцией разделения 
властей. Исходя из этого, закон предоставляет доста-
точно гарантий для сохранения независимости и бес-
пристрастности членов административных судов.

Европейский суд по правам человека (ЕСПЧ) вос-
принимает ситуацию так же и при этом подчеркивает 
независимость административного судьи7.

Эти гарантии имеют тем более важное значение, 
что они расширяются в соответствии с формами функ-
ционирования [Vigouroux, 2017. Р. 8; Delvolvé, 2018. 
Р. 591] административного суда. Они призваны во-
плотить в жизнь независимость судей [Abraham, 1988. 
Р. 207] для более высокой свободы и обоснованности 

6 Déc. QPC. 20 octobre 2017. № 2017-666.
7 CEDH, 9 nov. 2006, № 65411/01. Société Sacilor Lormines. RFDA, 

2007. P. 342. Note Autin J.-L. et Sudre F. 
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их решений. От набора персонала до продвижения по 
службе все рассчитано так, чтобы придать админи-
стративному суду неоспоримый авторитет.

Как и в случае с работниками судебных органов, 
набор административных судей проводится на кон-
курсной основе. Конкурс проводится в рамках Высшей 
школы управления (ENA) либо в рамках специальных 
конкурсных испытаний, аналогичных конкурсным ис-
пытаниям для административных трибуналов8.

Карьера административных судей строится по-раз-
ному в зависимости от того, входят ли они в состав ад-
министративных судов и апелляционных администра-
тивных судов или в состав Государственного совета. 
Что касается трибуналов и судов, то продвижение су-
дьи осуществляется по его выбору, что наделяет пред-
седателя суда особой компетенцией. Кроме того, суще-
ствование Высшего совета административных судов и 
апелляционных административных судов гарантирует 
контроль за деятельностью судей. В Государственном 
совете, в свою очередь, происходит повышение по 
старшинству, что устраняет риск посягательства на 
независимость, которая твердо гарантирована высшей 
комиссией (ст. L 132-1 и 132-2 CJA). 

Как правило, судьи административных судов и 
апелляционных административных судов пользуются 
гарантиями, предусмотренными законом от 6 января 
1986 года (кодифицированным в ст. L 233-1 и L 236-3 
Кодекса административной юстиции), которые при-
дают им статус магистратов и подтверждают их при-
надлежность к государственной гражданской службе. 
Независимость членов Государственного совета осно-
вана на традиции (действительно ли это администра-
тивный обычай?). Это дает основание полагать, что 
происхождение Государственного совета из системы 
исполнительной власти оставило неизгладимые сле-
ды, которые проявляются в изложенных в Кодексе 
административной юстиции деталях его взаимоотно-
шений с исполнительной властью.

При этом применение этических норм к админи-
стративной юрисдикции сохраняет независимость 
членов суда, особенно в случае возникновения подо-
зрения в конфликте интересов, которые могли бы 
повлиять на независимое выполнение ими своих слу-
жебных обязанностей9.

Независимость административного судьи находит 
практическое отражение в постоянно меняющемся 
применении судьей законодательства в отношении 
административного органа.

Б. Конкретизация судебной практики. Как в вопросах 
превышения полномочий (объективные права), так и в 
условиях полной юрисдикции (субъективные права) 
или в упрощенном производстве административный 
судья представляет собой существенный противовес 
власти. Однако изначально административному суду 

8 CE Ass. 28 mai 1954, Barel.
9 Статьи L 131-3, 131-9, L 231-4, 231-4-3 Кодекса административ-

ной юстиции.

как средству правовой защиты отводилась не такая 
роль. Созданные Империей (Наполеон, затем Наполе-
он III) для реализации ее концепции порядка, они были 
призваны «содействовать» и «придавать законную си-
лу» могуществу государства [Bigot, 2015. Р. 41].

В связи с превышением полномочий средство пра-
вовой защиты перестало быть инструментом, при-
званным оправдывать односторонние действия ад-
министративных органов в отношении граждан. Его 
превращение в общий принцип права10 явилось важ-
ным шагом на пути разграничения административно-
го судьи и высших интересов государства, которому он 
должен был служить. Механизмы, предоставленные 
судьей заявителям для обращения в суд, укрепили 
трансформацию (сокращение формальных требова-
ний, простое принятие к рассмотрению индивидуаль-
ного или коллективного иска).

В то же время административный судья доказал 
свою самостоятельность благодаря расширению сво-
его контроля над административными актами. Там, 
где администрация предполагала, что судья останется 
в стороне, последний находил аргументы, чтобы под-
вергнуть их проверке на предмет законности. В итоге 
масштаб оценки правительственных актов не сокра-
щался, поскольку это соответствует государственным 
интересам и исходит из отказа судьи давать оценку по-
литическим мотивам11 [Carpentier, 2015. Р. 799]. Также 
судья ограничивает риски произвольного управления, 
контролируя императивные циркуляры или макси-
мально ограничивая представление о мерах внутрен-
него порядка [Chauvet, 2015. Р. 793]. В последнем случае 
судебные органы освободились от наследия, где они 
позволяли административным органам действовать 
по своему усмотрению в управлении особыми сфе-
рами, касающимися вооруженных сил или тюрем12. 
Совсем недавно судья ввел в сферу своей компетенции 
акты «мягкого» права (заключение, рекомендация, 
предупреждение, определение позиции). Таким обра-
зом, он осуществляет контроль за постановлениями 
общего характера, которые могут вызывать подозре-
ния в незаконности или последствия которых вызыва-
ют недовольство соответствующих субъектов13.

Судья не только не ограничивается проверкой боль-
шего количества актов, но и оценивает их законность. 
Таким предметом контроля соответствия может быть, 
например, проверка законности полицейских мер, в 

10 CE, ass. 17 févr. 1950. № 86949. Ministre de l’agriculture Dame 
Lamotte. Lebon, 110.

11 CE, 19 février 1875. Prince Napoléon. Lebon.
12 CE, Ass. 17 févr. 1995. № 107766. Hardouin. Lebon 82 et CE, Ass. 

17 févr. 1995. № 97754. Marie. Lebon 85.
13 CE, 21 mars 2016. Soc. Fairvesta International GMBH et autres; 

21 mars 2016, Soc Numéricable et autres. AJDA, 2016 chron. Р. 717, 
DA avril 2016, comm. 20, Dumas V., JCP A 2016, 623, note Perroud 
T.; Melleray F. Le contrôle juridictionnel des actes de droit souple. 
RFDA, 2016. Р. 679; CE Ass. 19 juillet 2019. AJDA, 2019, chron. Mal-
verti C. et Beaufils C. Р. 1994.
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том числе в период применения чрезвычайного поло-
жения. Также поиск очевидных ошибок смягчает дис-
креционные полномочия административных органов.

Судья уже не обязательно служит интересам ад-
министративных органов, он может осудить их, пол-
ностью располагая средствами для обеспечения ис-
полнения своих решений посредством предписаний14, 
штрафных санкций15  и обеспечительных мер суда. 
Последние расширили действия судьи, особенно в от-
ношении срочного принятия решения об ограничении 
свобод. Как в правовом поле, так и на практике адми-
нистративный судья получил легитимность благодаря 
своей эффективной роли в защите свобод и на тех же 
основаниях, что и судьи общей юрисдикции16.

Независимость административного судьи проявля-
ется в отношении судебных споров о восстановлении 
прав, нарушенных действиями административных ор-
ганов. В соответствии с законом об ответственности у 
судьи отпала необходимость иметь исключительное и 
защитное право, которым обладают административ-
ные органы17. Именно отталкиваясь от этого, оценива-
ется достигнутый прогресс.

Развитие административной ответственности от-
ражает эволюцию от судьи, озабоченного прежде всего 
общественными интересами и сохранением государ-
ственных финансов, в сторону защиты интересов по-
терпевших [Travard, 2013]. В это же время судебная 
система выстраивается в соответствии с требовани-
ями общества об устранении недостатков в работе 
административных органов [Denoix de Saint Marc, 2005. 
Р. 2201]. Граждане с трудом переносят юридические 
уловки (или формулировки и действия, воспринима-
емые ими как таковые), препятствующие справедли-
вому возмещению ущерба потерпевшим. Поиски козла 
отпущения пришли на смену духу самопожертвования 
ради общего блага. Претензии становились тем силь-
нее, чем больше административные органы вмеши-
вались в жизнь граждан. Государство является уже не 
просто силой порядка или покровителем, а становится 
попечителем.

Административные органы привыкли брать на се-
бя ответственность за свои действия, и тяжкий дисци-
плинарный проступок (особо тяжкий) уступил место 
простой халатности, что гораздо выгоднее для по-
страдавшего [Delaunay, 2007]. Даже служба в наиболее 
значимых, имеющих отношение к выполнению особых 
государственных задач подразделениях (например, 
работа в полиции [Eveillard, 2006. Р. 733; Deguergue, 
2014. Р. 221] и спасательных службах) не оправдыва-
ет, по мнению административного судьи, серьезные 

14 Закон № 95-125 от 8 февраля 1995 года.
15 Закон № 80-539 от 16 июля 1980 года. 
16 См.: симпозиум «Le référé: les 20 ans de la justice administrative 

de l’urgence», 20 novembre 2019. https://www.conseil-etat.fr/
actualites/colloques-seminaires-et-conferences/le-refere-les-20-
ans-de-la-justice-administrative-de-l-urgence

17 TC, 8 février 1873. Blanco.

проступки. Кроме того, неизбежная ответственность 
дополнительно обеспечивает интересы потерпевших 
[de Béchillon, 2003. Р. 24; Responsabilité et socialization…, 
2005; Camguilhem, 2014]. В принципе, они больше не 
должны свидетельствовать, а также ждать определе-
ния судьей квалификации, соответствующей предпо-
лагаемой вине.

Стремясь экономить государственные средства, ад-
министративный судья договаривается с потерпев-
шими о восстановлении справедливости. Упущенные 
возможности, моральный ущерб, косвенный ущерб, 
широкая оценка служебного проступка – таковы при-
меры инструментов, которыми пользуется судья, со-
действуя возмещению ущерба, понесенного граждана-
ми [La réparation …, 2014. Р. 1806].

Связи судьи: источники вопросов
Независимость административного судьи становит-
ся более понятной, если рассматривать ее в особой 
среде его связей, которые также требуют пояснения.

Независимость административного судьи оценива-
ется с двух точек зрения. Первая отсылает к истокам 
административной юстиции. Она предполагает инте-
рес к его личным связям с властью (А). Другая касается 
места административного судьи в судебной среде, свя-
зывающей его с европейскими судьями, с которыми он 
поддерживает сложные отношения (Б).

А. Личные связи с властью. Близость администра-
тивного судьи и власти имеет место прежде всего в 
Государственном совете [Latour, 2002; Ribadeau, 2007. 
Р. 89]. С одной стороны, присутствие членов Государ-
ственного совета в аппаратах различных центральных 
или местных органов власти вызывает опасность воз-
никновения политических кризисов [Le Conseil d’Etat…, 
1998]. С другой – из-за своей роли правительственного 
(и парламентского – с 2008 года) органа Государствен-
ный совет связан с политикой непосредственно по 
профилю деятельности. Но административный судья 
умеет приспосабливаться, а иногда и сопротивляться 
[Gonod, 2008. Р. 630]. Даже в лице европейского судьи 
он сумел преодолеть довольно опасное препятствие. 
Отсутствие четкой дифференциации между функцией 
защиты интересов и функцией принятия судебного ре-
шения могло бы перевернуть многовековую систему в 
контексте применения пункта 1 статьи 6 Европейской 
конвенции по правам человека (ЕКПЧ)18.

В более широком смысле отстраненный от непо-
средственной административной деятельности адми-
нистративный судья тем не менее не чужд задач и 
забот власти, хотя они и выражаются в виде защиты 
общественных интересов.

В отличие от судей общей судебной юрисдикции, 
административных судей не обучают особым образом, 
их готовят вместе с будущими сотрудниками админи-
стративных органов. По сути, они находятся в структу-
ре Высшей школы управления (ENA). Такой путь извне, 

18 CEDH 28 septembre 1995. Procola c/ Luxembourg.
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благодаря которому сотрудники административных 
органов (или же люди, близкие к власти) могут по-
пасть в органы административной юстиции, одновре-
менно вызывает вопросы в отношении способности 
бенефициаров абстрагироваться от внеюридических 
соображений, способных поставить под сомнение усло-
вия, в которых вершится правосудие19.

Мнение о том, что осведомленность о работе адми-
нистративных органов необходима для надлежащего 
судебного разбирательства, редко оспаривается. В этих 
условиях не только сотрудники административных 
органов становятся судьями, но и некоторые судьи 
объединяются в административные службы. Так, на 
основании указа от 30 июля 1963 года члены Государ-
ственного совета могут выполнять функции юрискон-
сультов при административных органах.

Все это позволило бы создать некий единый корпус 
или по крайней мере сформировать общность точек 
зрения. Все стороны руководствовались бы общей 
логикой и единой культурой. Судья не должен при-
надлежать к профессиональной среде, в отношении 
которой ему предстоит принять решение, за исклю-
чением особых случаев (и даже эти случаи подлежат 
оспариванию), когда речь идет об участии в процессе 
судьи-непрофессионала.

В то же время прецедентное право будет служить 
примером сдержанности административного судьи в 
отношении государственной власти. Если придержи-
ваться важнейшей темы защиты свобод, то несколько 
недавних дел могли бы вызвать сомнения [Cohen, 2017. 
P. 950].

Одним из самых знаковых является запрет на 
выступления скандального юмориста. В 2014 году, 
проявив редкую твердость, исполнительная власть 
(в частности, министр внутренних дел) выразила же-
лание запретить его выступления на всей территории 
страны в связи с посягательствами на человеческое 
достоинство. Государственный совет, привлеченный 
комиком в рамках срочного решения о снятии ограни-
чений его свобод20, признал правоту исполнительной 
власти. Несмотря на то, как быстро было вынесено 
постановление (как будто оно было подготовлено за-
ранее), следует отметить, что подтверждение запрета 
вызвало гнев многих наблюдателей.

Там, где одни видели шаг вперед в пользу немате-
риального общественного порядка в соответствии со 
ссылкой на человеческое достоинство, другие видели 
прежде всего возвращение морального порядка, опре-
деленного правительством и подтвержденного адми-
нистративным судом. Однако последующая судебная 

19 Pour un exemple: CE 9 octobre 2019, № 430538 (affaire de la priva-
tisation de l’aéroport de Toulouse dont le rapporteur avait été 
nommé au tour extérieur).

20 CE, ord., 9 janvier 2014, Ministre de l’Intérieur c/ Dieudonné. JCP A, 
2014. № 3, note Tukov, Gaz. Pal. 2014, № 22, note Touzeil-Divina, 
RFDA, 2014. Р. 87, note Gohin, AJDA, 2014, note Petit,. pР. 866; 
RFDA, 2014. Р. 521, Broyelle et p. 525, Baranger.

практика устранила эти опасения.
Введение чрезвычайного положения во Франции на 

продолжительное время также вызвало насторожен-
ность в отношении способности административного 
суда фактически отстраниться от власти, особенно во 
время кризиса. С одной стороны, административный 
суд отказался оспаривать продление чрезвычайного 
положения. Не отражало ли некую форму близости 
его стремление сохранить «широкие дискреционные 
полномочия» президента Республики? С другой сто-
роны, результаты контроля за мерами, принятыми 
на основании чрезвычайного положения, оставляют 
неоднозначное впечатление. Полный контроль со сто-
роны административного судьи не может скрыть сло-
жившуюся многоплановую картину. Действительно, 
существуют некоторые неблагоприятные для админи-
стративных органов решения, но имеет место и боль-
шое количество решений, нарушающих свободы. Как 
замечает один рассудительный наблюдатель, «эта фор-
ма неспособности судьи эффективно защищать права и 
свободы может быть вызвана трудностью идти против 
течения политической власти и в некотором роде об-
щественного мнения» [Roblot-Troizier, 2016. Р. 424].

Один автор хорошо подытожил сложившуюся си-
туацию, написав: «Именно организационная позиция 
французского административного судьи, о котором 
известно, что он в то же время является судебным 
представителем правительства, делает эти дискуссии 
более острыми. Иными словами, в режиме чрезвычай-
ного положения, конечно, не происходит путаницы 
конституционных полномочий, как при применении 
статьи 16 Конституции. Но мы видим, как проявля-
ются классические черты французской политико-ад-
министративной системы, которые легко приводят 
к некоторому стиранию разделения политической, 
административной и судебной властей. Перед лицом 
чрезвычайной ситуации государство укрепляется, объ-
единяя свои действия» [Baranger, 2016. Р. 355].

Аналогичная тенденция появилась во время кри-
зиса в области здравоохранения с марта по май 2020 
года. Государственный совет в очередной раз был 
воспринят как слишком близкий к интересам адми-
нистративных органов. Его довольно обобщенные, но 
близкие к правительственному заявлению распоря-
жения21 иногда воспринимались с напряжением, по-
скольку судья слишком поспешно принимал решения в 
момент обращения. Это соответствовало требованиям 
правительства о применении срочного порядка рас-
смотрения законопроекта, но все равно отличалось от 
других распоряжений, принятых в ближайшие недели. 
Для профессора Леттерона22 эти решения служили бы 
иллюстрацией «общества сговора» между администра-
тивным судьей и исполнительной властью. Профессор 

21  CE ord., 28 mars 2020, № 439726 et 43969. 
22 R. Letteron. http://libertescheries.blogspot.com/2020/03/covid-

19-le-conseil-detat-tombe-le.html 31 mars 2020.
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Пол Кассия23, со своей стороны, видит выражение 
«структурного консерватизма», свойственного Госу-
дарственному совету, считая в то же время админи-
стративные суды более независимыми. Кризис в обла-
сти здравоохранения очевидно подчеркнул качество 
«естественного союзника» исполнительной власти, 
что является прямым следствием функциональной 
двойственности и частых переходов членов между дей-
ствующими административными органами и Советом.

В других случаях его особое положение в учрежде-
ниях дает ему возможность принимать решения о за-
конности текста, который сам Государственный совет 
подсказал или даже написал. Так, он утвердил различ-
ные положения Кодекса административной юстиции 
с последствиями, которые могут создать проблемы 
для заявителей (например, отказ в удовлетворении 
ходатайства без публичных слушаний) ради надле-
жащего отправления правосудия24. В таком случае он 
способствует тому, чтобы логически обосновать свою 
деятельность.

Изолированная позиция такого рода не может обе-
спечить правомерность решений судьи. Это относится 
к более широкому контексту прецедентного права, ко-
торое, как представляется, вновь отвечает интересам 
административных органов. Последние события при-
водят к ограничению доступа в зал суда и обеспечению 
безопасности административных органов, в том числе 
допускаются некоторые нарушения, что вызывает кри-
тику в отношении необоснованных отказов. Несмотря 
на то, что эти решения были приняты ради правовой 
определенности, они, похоже, пренебрегают законно-
стью. Это приводит к возникновению вопросов о дру-
гом несоответствии, источником которого может быть 
близость взглядов между административным органом 
и его судьей, что вызывает обеспокоенность в связи с 
правомерностью последнего судить первого25.

Помимо своей собственной беспристрастности ад-
министративный судья противостоит беспристраст-
ности самого административного органа. Что касает-
ся административных санкций, то Государственный 
совет по-прежнему отказывается выносить решения 
на основании объективной беспристрастности. Таким 
образом, он не принимает во внимание участие орга-
на, преследующего должностное лицо, в процедуре 
наказания, что противоречит праву на справедливое 
судебное разбирательство26.

Кроме того, административный судья, поддерживая 
особые отношения с властью, должен иметь дело с су-
дьями Европейского суда по правам человека (ЕСПЧ), с 

23 Cassia P. Le Conseil d’Etat et l’état d’urgence sanitaire: bas les 
masques! https://blogs.mediapart.fr/paul-cassia/blog 11 avril 
2020.

24 CE 13 février 2019, № 406606.
25 Dossier. Légalité et sécurité juridique: un équilibre rompu? AJDA, 

2019. Р. 1086, particulièrement: Rotoullié J.-C. Sécurité juridique et 
tolérance des illégalités. AJDA, 2019. Р. 1094.

26 CE 16 octobre 2019, A.B., № 422339.

которыми у него сложились сложные отношения.
Б. Сложные отношения с судьями Европейского суда 

по правам человека (ЕСПЧ). Франция согласилась со-
блюдать европейские обязательства, которые влияют 
на ее правовой порядок. Конституция подтверждает 
силу этих обязательств, они никем не оспариваются. 
Присоединение к ЕСПЧ влечет за собой применение 
судьями в целом и административным судьей в част-
ности права внешнего происхождения. То есть судья 
соглашается подчиниться обширному прецедентному 
праву.

Административные судьи усвоили превосходство 
стандартов внешнего происхождения после отказа от 
любой формы проявления правового национализма. 
Время сопротивления прошло, уступив место обнаде-
живающему принципу «диалога судей». Но диалог в ос-
новном кажется односторонним. Административный 
судья, похоже, больше слушает, чем обсуждает. Да и 
судья общей судебной юрисдикции находится в такой 
же ситуации. Равнение административных судей на их 
европейских коллег практически не знает границ. В 
лучшем случае французский судья вносит некоторые 
нюансы в свои отношения с Европейским судом по 
правам человека.

Например, Государственный совет отказывается 
возобновить судебное разбирательство после вынесе-
ния решения европейскими судьями27. Он также отка-
зывается от принуждения независимого администра-
тивного органа к пересмотру наказания в отсутствие 
организованного судопроизводства, чтобы заменить 
его задним числом на другое. С другой стороны, орган 
власти должен проверить, не противоречит ли нака-
зание (которое продолжает действовать) требовани-
ям Конвенции, поскольку вынесенный Европейским 
судом по правам человека приговор является новым 
обстоятельством28. 

В остальном, за исключением нескольких особых 
случаев, французская судебная практика неукосни-
тельно соблюдает требования, установленные евро-
пейскими судьями, что рождает споры и большое ко-
личество вопросов. Так, Государственный совет даже 
согласился осуществлять контроль за соблюдением 
Конвенции in concreto и contra legem29, за что подвергся 
критике. С одной стороны, его упрекали в том, что он 
принял решение, явно противоречащее закону, заме-

27 CE, Sect., 4 octobre 2012. Baumet, Lebon 347.
28 CE Ass., 30 juillet 2014. Vernes, Lebon 260.
29 CE, ass., 31 mai 2016, № 396848, Mme Gonzalez-Gomez, Lebon avec 

les conclusions; AJDA, 2016. 1092; ibid. 1398, chron. Dutheillet de 
Lamothe L. et Odinet G.; D. 2016. 1470, obs. de Montecler M.-C.; ibid. 
1472, note H. Fulchiron; ibid. 1477, note B. Haftel; ibid. 2017. 729, 
obs. Granet-Lambrechts F.; ibid. 781, obs. Galloux J.-C. et Gaumont-
Prat H.; RFDA, 2016. 740, cl. Bretonneau A.; ibid. 754, note Delvolvé 
P.; RTD eur. 2017. 319, obs. D. Ritleng; Le Pourhiet A.-M. L’hégémonie 
des droits fondamentaux ou l’inversion des fins? Rev. Politeia. 2016. 
№ 30. Р. 317; Afroukh M. Le contrôle de conventionnalité est-il vrai-
ment ‘dicté’ par la CEDH? RDFL, 2019, chron. n° 4.
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нив законодателя во имя превосходства ЕСПЧ. С другой 
стороны, его решение приводит к чрезмерному субъ-
ективному подходу к основным правам и нарушает 
принцип общего и безличного правового порядка. По 
выражению профессора Пьера Дэльволе, «правило за-
меняется случаем». Как замечает профессор Ле Пурье, 
«достаточно сказать, что административный судья та-
ким образом отрицает то, что является его институци-
ональным основанием до такой степени, что стирает 
свое отличие от судьи общей судебной юрисдикции и 
в итоге спиливает сук, на котором находится само обо-
снование его существования» [Le Pourhiet, 2018. Р. 205].

Заключение
Во Франции в отличие от Великобритании или Рос-
сии [Zorkin, 2016. Р. 371] это сравнение вызывает 
мало споров. Доктрина большинства ограничивается 
критикой некоторых правовых методов [Sudre, 2015]. 
Верно, что гарантия прав не терпит оспаривания.

Хотя Франция тоже могла бы задаться вопросом. Вся 
традиционная система основана на нечетких понятиях, 
допускающих различную интерпретацию. Таким обра-
зом, европейский судья оказывается в ситуации пре-
образования правовой идентичности государства под 
вполне нейтральным взглядом национальных судей. 
Иногда это происходит при проявлениях сомнительной 
активности и не встречает противодействия. В других 
случаях говорится, что дискреционные полномочия го-
сударств сохраняются, но на деле сохраняются зачастую 
хрупкие или, что еще хуже, ложно благоприятствующие 
национальному законодательству консенсусы.

Если некоторые судьи за рубежом осмеливают-
ся ставить под сомнение легитимность европейской 
юриспруденции и тем самым утверждать собственную 

легитимность, то во Франции этого практически не 
происходит.

Итак, является ли судья, который приспосабливает-
ся под видом добросовестного соблюдения иерархии 
норм, по-прежнему законным судьей? Он просто при-
меняет право, разработанное другими в политико-пра-
вовой среде, в отношении которой критика сразу же 
становится сдержаннее. Если он не будет осторожен, 
он может снова стать тем судьей, который занимается 
техническими делами. Он будет оторван от основ-
ных социальных проблем, оставленных надгосудар-
ственному правовому режиму, над которым он мог бы 
поддерживать обнадеживающую иллюзию оказания 
влияния, как и все другие государства, участвующие в 
этом процессе.

Таким образом, административному судье следова-
ло бы не только решить классическую проблему своего 
отношения к национальной власти, но и пересмотреть 
свою легитимность в отношении надгосударственной 
судебной власти.

В итоге, напротив, независимость французского 
административного судьи не является «неотслежива-
емой». Это придает ему существенную легитимность. 
Развитие его судебной практики доказывает, что он 
стал инструментом гражданина в борьбе за сохранение 
принципа законности и свобод. Административный 
судья больше не является представителем админи-
стративного органа, он тем не менее не отказывается 
от близости к власти, которая все еще может изредка 
проявляться. Что касается его понимания европейской 
юриспруденции, то это часть движения, поддержива-
емого самой Конституцией, что не мешает постоянно 
возобновлять дискуссии о легитимности, чтобы не 
почивать на лаврах достижений.
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верситетов напрямую зависит от увеличения удельной доли доходов, полученных от научных исследований и разработок, 
а также способности вузов представлять результаты своих НИОКР в виде полноценного с маркетинговой точки зрения 
продукта и выстраивать грамотную стратегию продвижения на рынке инноваций. В контексте создания долгосрочной 
стратегии повышения конкурентных преимуществ ведущих университетов особое внимание автор уделяет Проекту 5–100 
Министерства образования и науки Российской Федерации, целью которого является максимизация конкурентной пози-
ции группы ведущих российских университетов на глобальном рынке образовательных услуг и исследовательских про-
грамм. Отмечается, что финансирование университетов складывается из различных источников, при этом бюджетные 
поступления доминируют в структуре доходов, а сокращение бюджетного обеспечения заметно влияет на финансовое 
состояние российских университетов. Автор приходит к выводу, что формы и механизмы управления финансами универ-
ситетов и исследовательских организаций строго не регулируются, они самостоятельно выбирают источники поступления 
финансов.
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Abstract: Analysis of the main trends in the development of the market for higher education services, affecting the transformation 
of university financing models, shows that improving the quality of educational services in Russian universities directly depends 
on an increase in the share of revenues received from research and development, as well as the ability of universities to present 
the results of their research and development in the form of a complete product from a marketing point of view and build a 
competent strategy for promoting innovations in the market. In the context of creating a long-term strategy for increasing the 
competitive advantages of leading universities, the author pays special attention to Project 5–100 of the Ministry of Education and 
Science of the Russian Federation, the purpose of which is to maximize the competitive position of a group of leading Russian 
universities in the global market of educational services and research programs. It is noted that university funding comes from 
various sources, while budgetary revenues dominate the structure of income, and the reduction in budgetary provision significantly 
affects the financial condition of Russian universities. The author comes to the conclusion that the forms and mechanisms of 
financial management of universities and research organizations are not strictly regulated, they independently choose the sources 
of funding.
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Introduction
In 2012, the Ministry of Education and Science of the 
Russian Federation launched Project 5–1001. After the 
first stage of the competition held in 2013, 21 universities 
received government support. The goals of the project 
are the unification of educational services according 
to international standards, the production of world-
class intellectual products, the internationalization of 
activities, the improvement of the infrastructure for 
creating favorable conditions for promising scientists, 
teachers, and students. One of the important tasks 
was the creation of a long-term strategy to increase 
the competitive advantages of the country’s leading 
universities. On April 21, 2021, the British magazine 
Times Higher Education published the third edition of 
The University Impact Rankings, which analyzes the 
impact of higher education on the development of society 
and the achievement of the UN Sustainable Development 
Goals (SDGs). In 2021, Russia became the leader both in 
terms of the number of participants (86) and in terms of 
growth dynamics: the ranking includes 33 more Russian 
universities than in the past year. 14 Russian universities 
are represented in the top 100 of The University Impact 
Rankings; 6 of them are participants of Project 5–1002.

The article uses information and analytical materials 
of the results of monitoring the effectiveness of educa-
tional institutions of higher education3.

Sources of university funding
Currently, there are several sources of funding for 
universities in Russia. The first group of funding sources 
consists of receipts from the federal and municipal budgets. 
We should mention that, among these sources, there 
are funds for implementing the educational programs 
using the system of normative per capita financing. This 
includes funds directed to the implementation of priority 
development programs, such as Project 5–100.

Another source of funding is from paid educational 
services for all forms and levels of education (for exam-
ple, selling the teaching aids).

The third group of funding sources consists of income 
received from enterprises and organizations (profession-
al development programs, personal scholarships from 
companies).

The fourth group of funding sources is sponsored 
funds [Bondarenko, Gokhberg, Kovaleva, et al., 2018. 
P. 193].

The most promising universities of the Project 5–100 
are provided with additional funds in the form of tar-
geted budget subsidies based on the results of regular 
competitions for strategic development programs; more-
over, the size of the state subsidy is adjusted annually 
depending on the results achieved. The existing system 
of financing, as well as other forms and mechanisms 

1 https://5top100.ru/en/
2 https://www.5top100.ru/news/144419/
3 https://monitoring.miccedu.ru/?m=vpo&year=2019

used for managing the universities’ income, do not have 
a strict system of regulation. Each organization inde-
pendently chooses the sources of funding. This includes 
both budgetary funds for educational activities and sci-
entific research (distributed on a competitive basis), and 
funding from the business sector and foreign sources 
[Collini, 2016. P. 43].

Currently, there is no universal scheme or approach 
aimed at managing university finances. Nevertheless, the 
general trends typical for the majority of modern market 
participants are clearly seen. These include the dominant 
position of budget allocations in the structure of income. 
However, each organization has an individual income 
structure, which can differ significantly from the income 
structure in other organizations of the same economy 
sector. For example, some universities develop fundrais-
ing activities, others focus on research and development 
(including the expenditure from federal programs, com-
petitions, and grants), and the third type of universities is 
mainly engaged in educational activities.

There are other sources of external funding for higher 
education institutions, for example, grants from non-prof-
it organizations.

Competition in the market of higher education 
services
Let us consider the main financing models for domestic 
higher education (Table 1):

In Russia, the competitive environment in the market 
of higher education services is largely based on the cur-
rent system of normative per capita financing. According 
to this system, subsidies are provided to universities in 
proportion to the number of students studying at the 
expense of funds from the budget. At the same time, the 
number of state-funded students is calculated based on 
the figures of admission quotas (AQs) and the established 
standard cost of educational services for each training 
course or specialty. AQs are distributed on a competitive 
basis following the procedure established by order of the 
Ministry of Science and Higher Education [Salmi, Fru-
min, 2016. P. 43]. This procedure implies a comparison 
of university applications, which represent the values 
of performance indicators for each enlarged group of 
training area. In the constituent entities of the Russian 
Federation, the total volume and structure of admission 
quotas are formed based on proposals from ministries 
and associations. It can be argued that the main factor 

Table 1. Models of financing for universities

By Sources By type of activity
Funds from budgets of all levels: 
federal, regional, local

Educational

Funds from the population
Research and developmentFunds of enterprises and 

organizations for personnel 
training
Foreign sources Other income-generating activity
Charitable foundations
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that influenced the financial condition of Russian univer-
sities was a noticeable reduction in budgetary funding. 
Moreover, when the funding was recalculated according 
to the standard cost methodology, it turned out that fund-
ing of the implementation of basic educational programs 
has also decreased.

The study revealed another interesting point. We 
found that in recent years, along with the reduction in 
budgetary funding, there has been a steady drop in de-
mand from consumers of educational services. On the 
one hand, it is due to the general decline in the purchas-
ing power of the population; on the other hand, it is the 
consequences of the “demographic drop” of the 1990s. 
Additionally, there was a decrease in funding for scien-
tific research conducted by universities, and the reason 
was the fulfillment of vital needs, such as urgent repairs, 
salaries, etc. These factors could not fully compensate 
for the emerging shortage of funds at the expense of in-
come-generating activities. As a result, universities had to 
take the path of increasing prices for their services; that 
is, they had to abandon the competitive pricing model 
(based on the maximum number of students) and move 
to the prohibitive model (based on the maximum price). 
Since this happens in all universities, applicants perceive 
it as price-fixing.

As the study showed, there was an increase in Rus-
sian higher educational institutions for students from 
far abroad since their purchasing power has sharply 
increased due to the depreciation of the ruble. In ad-
dition, the Ministry of Education introduced elements 
of resource concentration into the normative per cap-
ita financing for Russian universities to enter the first 
hundred positions in world rankings. This means that 
universities that have the prospect of being promoted in 
global rankings are financed with the use of increasing 
coefficients [Chaplygin, Lopatnikov, 2016. P. 226].

The most promising universities from among the 
participants of the Project 5–100 are provided with ad-
ditional funds in the form of budget subsidies, which are 
based on the results of regular competitions of their stra-
tegic development programs. The amount of subsidies is 
adjusted annually and depending on the results achieved. 

Now, let us consider the shares of funding sources in the 
income of Russian universities (Table 2).
The main source of universities’ revenues is the federal 
budget. In 2017, they accounted for 54 % of the total 
allocation. Budgetary funds in financing state and munic-
ipal universities account for 59 % (including 56 % from 
the federal budget), while non-state universities have the 
main share of funding (76 %) from citizens.

The expense structure of Russian universities
Analyzing the expense structures of Russian universities 
in 2017, we can make the following conclusions:

-	 the greater part of research and development 
work (R&D) is carried out at national research univer-
sities, Moscow State University and St. Petersburg State 
University (Figure 1);

-	 intellectual activity generates income for federal 
universities; it is it that most successfully commercializes 
the results of applied research (Figure 2);

-	 in universities of Project 5–100, 2 % of R&D is ac-
counted for by foreign citizens and organizations, which 
is common since the Project determines the orientation 
towards international cooperation (Figure 3);

Figure 1. The share of R&D revenues in total 
university income

Figure 2. The share of funds received by universities 
from the use of the results of intellectual activity in 
total income (percentage)

Table 2. The amount of funds for universities by funding sources in 2014–2017, million rubles
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-	 the main share of revenues is allocated to bud-
getary sources of financing (this is typical for all universi-
ties), however, non-budgetary sources of funding prevail 
in scientific research of national research universities 
(NRUs) and universities of Project 5–100 (Figure 4);

-	 depending on the category of activity, the dis-
tribution of income also varies (Figure 5), but revenues 
from education processes still prevail.

Considering the dynamics of internal costs for uni-
versities (see Figures 6, 7), almost 70 % of R&D costs in 
Russia are covered by the state and 30 % by the business 
sector. At the same time, with an increase in R&D costs, 
its structure does not change [Bondarenko, Gokhberg, 
Kovaleva, et al., 2018. P. 143].

Most of the funds allocated for the implementation 
of R&D through subsidies, grants, and other types of 
competitive funding – are federal budget expenditures. 
In R&D financing, business does not use competitive 
selection mechanisms but directs research funds to spe-
cific organizations, including affiliated and subsidiary 
enterprises.

The study showed that the current funding system, 
as well as the forms and mechanisms used for manag-
ing funding sources for both universities and research 
organizations in other sectors of the economy, are not 
strictly regulated. Each organization independently se-
lects sources of finance, including both budgetary funds 
for educational activities and research (including those 
distributed on a competitive basis), as well as financing 
from the business sector and funds from foreign sources.

There is no universal scheme or approach aimed 
at managing universities’ and research organizations’ 
finances. At the same time, we can see general trends 
typical for the majority of participants in the modern ed-
ucational services market. These include the prevalence 
of budgetary allocations in the structure of their income. 
Each organization has an individual income structure 
and can differ significantly from the income structure 
of the organization of the same sector of the economy. 
Some universities develop fundraising activities, others 
focus on research and development (including the ex-
penditure of funds from federal programs, competitions, 
and grants), and the third type of universities is mainly 
engaged in educational activities.

It should be noted that if we want to maintain the high 
quality of educational services of Russian universities, 
it is necessary to increase the income received through 
R&D. And this, in turn, requires the wide involvement of 
students in the implementation of scientific projects.

Conclusion
Russian higher education has always been based on 
two important and equal components – educational 
and scientific activities. Today, this process needs to 
move to a qualitatively new level. Universities should 
learn how to present the results of their R&D in the 
form of a full-fledged product and build a competent 
strategy for promoting innovation within the market. 

We need to build close bilateral interaction between 
business and education. This will diversify the revenues 
of universities, stabilize their financial condition and 
make them important participants in the development of 
the Russian economy.

Figure 3. The share of funds received by universities 
from the implementation of research and development 
work for foreign customers in the total volume of R&D

Figure 4. The distribution of income by source 
of funding

Figure 5. The distribution of income by type 
of activity

Figure 6. The distribution of income 
from educational activities by source of funding

Figure 7. The distribution of universities’ income 
from R&D by source of funding
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The fact that many Russian universities appeared in 
the global lists of universities is also associated with the 
development of these ratings. In 2015, Times Higher Ed-
ucation included 400 universities, and in 2020 there were 
over 1000. Also, in 2016, the Academic Ranking of World 
Universities (ARWU, also known as Shanghai Ranking) 
consisted of 500 universities, and in 2019, this number 
more than doubled up to 1000. In 2014, the QS list (a 
worldwide study and well-known ranking of the best 
universities of world importance according to the British 
consulting company Quacquarelli Symonds) included 
800 universities, and in 2020 – 1000. Also, in 2021, The 
University Impact Rankings includes 33 more Russian 

universities than in 2020. The top 100 of the ranking 
includes 14 Russian universities, and six of them are par-
ticipants of Project 5–100.

Project 5–100 became a motivator for many Russian 
universities and made them think about the place which 
Russian universities occupy in the world ranking, how 
they compare with the world’s best higher educational 
institutions, and allowed to objectively look at their 
strong sides, as well as identify areas where they can 
make reform or improve. Despite the skepticism at the 
very beginning of the project, many universities man-
aged to start moving forward towards international 
standards.
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Введение
Вопросы развития киноотрасли невозможно рас-
сматривать в отрыве от одной из важнейших со-
ставляющих кинематографии – кинообразования 
(подготовки высококвалифицированных кадров ки-
ноиндустрии). Интерес к данной проблеме вполне 
закономерен, поскольку кинематограф – синтетиче-
ский вид искусства, отражающий действительность 
посредством художественного образа, объединяю-
щий режиссерский, литературный, музыкальный, 
изобразительный и иные виды творчества. Органи-
зации процесса обучения высококвалифицирован-
ных работников киноотрасли должно быть уделено 
серьезное внимание как важному условию повы-
шения качества фильмов. Речь идет о сбалансиро-
ванности и взаимосвязи образовательных программ 
подготовки специалистов в области производства 
фильмов и сопряженных видов творчества, а также 
техники, технологии и экономики кинематографии.

Несмотря на существенный рост интереса россий-
ских зрителей к отечественным фильмам, выразив-
шийся в двукратном увеличении к 2018 году посеща-
емости / просмотров в сравнении с 2012 годом, про-
блема качества кинопродукции остается наиболее 
острой, она неоднократно обсуждалась в экспертном 
сообществе. Традиционно степень привлекательно-
сти отечественных фильмов неразрывно связыва-
ют с уровнем профессионализма членов съемочных 
групп, в состав которых входят работники более 
чем 300 профессий. От их квалификации напрямую 
зависит как рентабельность, так и себестоимость 
кинопроизводства. Решение данной проблемы в зна-
чительной степени должно обеспечиваться государ-
ственной политикой в сфере высшего образования.

Изучение позиций выпускников кинематогра-
фических вузов на рынке труда актуально с точки 
зрения управления качеством образования и кадро-
вым потенциалом в исследуемой сфере деятельно-
сти. Цель настоящей работы – изучение и анализ 
проводимой Министерством культуры Российской 
Федерации и Министерством науки и образования 
Российской Федерации государственной политики 
в области художественного образования. Представ-
ляется важным проверить гипотезу о взаимосвязи 
между тенденцией увеличения объемов подготовки 
кадров по творческим специальностям в непрофиль-
ных образовательных организациях и появлением на 
рынке труда специалистов с низким уровнем квали-
фикации.

Оценка государственной политики в области 
кинообразования
Проблеме диспропорции на рынке труда в целом по-
священо немало научных работ [Разумова, Золотина, 
2019], однако до настоящего времени не проводилось 
комплексных исследований по проблемам подготов-
ки кадров для кинематографа. Обращение к данной 
теме обусловлено востребованностью получения об-

разования по кинематографическим специальностям 
у российских абитуриентов. Недостаточная теорети-
ческая разработанность вышеназванных вопросов 
обусловили актуальность и объективную необходи-
мость исследования проблемы.

Обратим внимание на особенности советской си-
стемы подготовки кадров для киноотрасли, учиты-
вая, что последняя по показателям доходности зани-
мала третье место после алкогольного и табачного 
рынка и входила в число отраслей, пополнявших до-
ходную часть консолидированного бюджета страны. 
Так, «одной из основных задач управления кинемато-
графией в советский период являлось планомерное, 
целенаправленное, пропорциональное и устойчивое 
развитие» [Горюнова, 1975]. Кинематография являла 
собой систему (управление киноотраслью, кинообра-
зование, кинопроизводство, кинопрокат и кинопо-
каз), созданную для достижения наилучшего резуль-
тата. Подготовку творческих кадров обеспечивали 
ВГИК им. С.А. Герасимова, Ленинградский государ-
ственный институт театра, музыки и кинематогра-
фии (сегодня Российский государственный институт 
сценических искусств, РГИСИ), Киевский институт 
театрального искусства, Высшие двухгодичные кур-
сы сценаристов и режиссеров при Госкино СССР. Ле-
нинградский институт киноинженеров (в настоя-
щее время – Санкт-Петербургский государственный 
институт кино и телевидения) обеспечивал сферу 
инженерами для работы по проектированию и экс-
плуатации звукотехнического, осветительного обо-
рудования и киноаппаратуры. Только в период с 1971 
по 1973 год было проведено 177 курсов-семинаров 
для семи тысяч работников кинематографии: ру-
ководящего состава киностудий и отделений кино-
проката, творческого состава съемочных групп и их 
ассистентов.

Реформы конца 1980-х годов изменили модель 
финансирования киноотрасли, разрушив экономи-
ческие связи между подотраслями кинематографии, 
вследствие чего последующие 30 лет киноотрасль со-
храняет положение дотационной. Даже несмотря на 
то, что «доля внебюджетного финансирования филь-
мопроизводства в 2017 году составила 55,9 %, в 2018 
году – 54 %», о чем сообщается в Отчете о результатах 
контрольного мероприятия Счетной палаты Россий-
ской Федерации: «Проверка целевого и эффектив-
ного использования в 2017–2018 годах и истекшем 
периоде 2019 года средств федерального бюджета, 
внебюджетных источников и федеральной собствен-
ности, направленных на государственную поддержку 
производства, проката и показа отечественной кино-
продукции и анимационной отрасли»1.

В настоящее время система подготовки кадров 
также претерпела существенные изменения. Система 
высшего образования Российской Федерации пред-

1  http://old.ach.gov.ru/activities/bulleten/bulletin-of-the-chamber-
of-accounts-no-10-october-2019.php?clear_cache=Y
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ставлена 1 264 образовательны-
ми организациями (в том числе 
344 частными), 59 из которых 
находятся в ведении Мини-
стерства культуры Российской 
Федерации. По данным за 2019 
год, контингент студентов, об-
учающихся по программам выс-
шего образования (рисунок 1), 
составил 4 174 944 человек, из 
них 1 941 901 обучаются за счет 
бюджетных средств.

По данным информацион-
ного портала «Поступай пра-
вильно»2, подготовку кадров 
по направлению «Экранные 
искусства» (режиссура аудио-
визуальных искусств, оператор-
ское искусство, звукорежиссура 
аудиовизуальных искусств, ки-
новедение, продюсерство) осу-
ществляют 30 образовательных 
организаций, в том числе него-
сударственных.

Бурное развитие инноваций в аудиовизуальной 
сфере предъявляет особые требования к системе 
образования, поставляющей кадры для киноотрасли, 
в их числе – сбалансированность и соответствие ми-
ровым тенденциям научно-технического процесса в 
кинематографии.

Решение задачи подготовки высококвалифи-
цированных кадров для кинематографии должно 
быть в значительной мере обеспечено кадровым 
составом образовательной организации (практика-
ми киноотрасли), наличием профессиональной мате-
риально-технической базы (съемочные павильоны, 
учебные театры, оборудованные балетные залы со 
специальным покрытием, звукозаписывающие сту-
дии и др.) для обеспечения полноценного учебного 
процесса. Так, Российский институт театрального ис-
кусства (ГИТИС), признанный лидер отечественной 
и мировой системы театрального образования, был 
создан в 1878 году и на сегодняшний день является 
самым крупным театральным вузом в Европе. В 2019 
году 100-летний юбилей отметила одна из ведущих 
киношкол мира – Всероссийский государственный 
институт кинематографии имени С.А. Герасимова 
(ВГИК). В юбилейном 2019 году на режиссерский 
факультет ВГИК им. С.А. Герасимова подали докумен-
ты 1 716 человек, на актерский – 3 500 человек (для 
сравнения: в 2018 году – 670 и 2 000, соответственно). 
Являясь уникальными многопрофильными вузами, 
ГИТИС, ВГИК им. С.А. Герасимова, Санкт-Петербург-
ский государственный институт кино и телевидения 
(СПбГИКиТ) проводят обучение на режиссерском, 
актерском, операторском, сценарно-киноведческом, 

2  https://abitur.cbias.ru/

художественном, продюсерском, балетмейстерском, 
музыкального театра, эстрады, сценографии, теа-
троведческом факультетах и кафедрах, обеспечивая 
в рамках междисциплинарного обучения формиро-
вание у студентов уникальных компетенций. Только 
в 2018–2019 годах съемочные работы студентов вы-
шеназванных вузов отмечены наградами престиж-
ных международных кинофестивалей, в числе ко-
торых Global India International Film Festival, Toronto 
International Film Festival и др.

Одной из первоочередных задач государственной 
политики, проводимой Минкультуры России, явля-
ется сохранение и развитие не имеющей аналогов в 
мире трехуровневой системы подготовки творческих 
кадров (детские школы искусств – училища – творче-
ские вузы). Существенное внимание уделено раннему 
выявлению и поддержке одаренных детей. Действия 
министерства направлены на развитие сети детских 
школ искусств, совершенствование законодатель-
ства Российской Федерации в области образования, 
а также методическое, кадровое и финансовое обе-
спечение деятельности ДШИ и подведомственных 
образовательных организаций, их творческое взаи-
модействие.

По данным АИС «Статистическая отчетность от-
расли»3, в 2019 году в 4 828 ДШИ обучалось 1,671 тыс. 
человек. Ежегодный прием на обучение дополни-
тельным предпрофессиональным программам в 
области искусств на бюджетной основе составляет 
около 46,2 % от общего числа обучающихся, значи-
тельная часть которых впоследствии продолжит об-
учение в подведомственных Минкультуры России об-

3  https://stat.mkrf.ru/

Рисунок 1. Контингент студентов, обучающихся по программам  
высшего образования, в %

Figure 1. The number of students enrolled in higher education programs 
in Russia, %
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разовательных организациях и в будущем пополнит 
плеяду выдающихся деятелей культуры и искусства.

Однако начиная с 1990-х годов, для многих ву-
зов, находящихся в ведении Минобрнауки России, 
а также ряда негосударственных вузов, стала ха-

рактерной тенденция увеличения объемов 
подготовки кадров по непрофильным на-
правлениям (актерское искусство, режис-
сура кино и телевидения), что привело к 
появлению специалистов с низким уровнем 
подготовки.

Проведем эмпирическую проверку дан-
ного теоретического тезиса. Сначала по-
средством анализа основных переменных 
– распределения контрольных цифр приема 
за счет бюджетных ассигнований федераль-
ного бюджета. Затем дополнительных: про-
цент трудоустройства, стоимость оказания 
платных образовательных услуг, средняя 
заработная плата выпускников, финансовое 
обеспечение деятельности вуза.

В 2014 году федеральным исполнитель-
ным органам было рекомендовано обра-
тить особое внимание на приоритетность 
подготовки кадров с учетом отраслевой 
специфики. Во исполнение пункта 4 раздела 
III протокола с целью повышения качества 
подготовки творческих кадров Минкуль-
туры России планомерно сокращало объ-
ем контрольных цифр приема в подведом-
ственных вузах (рисунок 2 и таблица) по 
непрофильным для них специальностям. 
В частности, с 2018 года во ВГИК им. С.А. Ге-
расимова прекращена реализация основной 
образовательной программы высшего об-
разования по укрупненной группе направ-
лений подготовки «Экономика и управле-
ние», в рамках которой осуществлялась 
подготовка специалистов-управленцев для 
таких сфер кинематографии, как кинопро-
кат и кинопоказ. В Санкт-Петербургском 
государственном институте кино и телеви-

дения за последние три года наблюдается снижение 
бюджетных мест по творческим специальностям: 
кинодраматургия, актерское искусство, продюсер-
ство, режиссура кино и телевидения, звукорежиссура 
аудиовизуальных искусств, киноведение.

Рисунок 2. Распределение КЦП по специальности 
«Актерское искусство» по вузам Минкультуры России 
и непрофильным вузам (человек)
Источник: портал Минобрнауки России «Поступай правильно», https://abitur.
cbias.ru/

Figure 2. Distribution of admission quotas for the specialty 
‘Acting Art’ among universities of the Ministry of Culture of 
Russia and non-core universities (number of people)

1. Санкт-Петербургский государственный институт кино и телевидения
2.  Всероссийский государственный институт кинематографии имени 

С.А. Герасимова
3. Московский городской педагогический университет
4. Российский институт театрального искусства – ГИТИС
5. Высшее Театральное Училище имени М.С. Щепкина
6. Воронежская государственная академия искусств
7. Северо-Кавказский государственный институт искусств
8. Уфимский государственный институт искусств имени Загира Исмагилова
9.  Оренбургский государственный институт искусств имени 

Л. и М. Ростроповичей
10. Институт театрального искусства им. П.М. Ершова
11. Омский государственный университет им. Ф.М. Достоевского
12. Дагестанский государственный университет
13. Северо-Осетинский государственный университет имени Коста Левановича 
Хетагурова

Таблица. Распределение КЦП граждан, обучающихся за счет средств федерального бюджета, по кине-
матографическим вузам Минкультуры России

Table. Distribution of admission quotas of citizens studying at the expense of the federal budget for cinema 
universities of the Ministry of Culture of Russia

Наименование образовательной организации 2018/2019 
учебный год

2019/2020 
учебный год

Отклонение от 
предыдущего года

2020/2021 
учебный год

Отклонение от 
предыдущего года

КЦП / человек1 КЦП / человек2 Всего / человек КЦП / человек3 Всего / человек
Всего по вузам Минкультуры России 9992 8169 -1823 8050 -119
в том числе:

ВГИК им. с.а. Герасимова 473 438 -35 484 46
сПбГИКиТ 310 192 -118 179 -13

1 Утверждены приказом Минобрнауки России от 28 апреля 2017 года № 393.
2 Утверждены приказом Минобрнауки России от 28 апреля 2018 года № 346.
3 Утверждены приказом Минобрнауки России от 15 мая 2019 года № 314.
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В настоящее время в кинематографических вузах 
прекращена подготовка научных кадров, закрыты 
советы по защите диссертаций на соискание ученых 
степеней по экономическим специальностям.

Расчет необходимого количества бюджетных мест 
осуществляется Минобрнауки России в целях обеспе-
чения доступности получения высшего образования 
для выпускников школ на уровне 57 % из расчета не 
менее 800 студентов на каждые 10 000 человек в воз-
расте от 17 до 30 лет, проживающих на территории 
Российской Федерации. На рисунке 2 представлены 
данные мониторинга распределения контрольных 
цифр приема (КЦП) граждан, обучающихся за счет 
средств федерального бюджета.

Для проверки гипотезы проведем регрессивный 
анализ (рисунок 3) распределения контрольных 
цифр приема по образовательным организациям 

высшего образования, не-
зависимо от ведомственной 
принадлежности, и постро-
им линейную регрессию.

Как показал анализ, ко-
эффициент детерминации 
(R2) линейной регрессии 
равен 1, что подтверждает 
точность прогноза увеличе-
ния объемов подготовки ка-
дров по творческим специ-
альностям в Омском госу-
дарственном университете 
имени Ф.М. Достоевского.

Основная для киноотрас-
ли специальность – 55.05.04 
«Продюсерство» укрупнен-
ной группы специальностей 
и направлений 55.00.00 
«Экранные искусства» – ре-
ализуется не только в вузах, 
подведомственных Мин-
культуры России, но и в ряде 
непрофильных. Данная си-
туация обусловлена отсут-
ствием детализированных 
требований в Федеральных 
государственных образо-
вательных стандартах выс-
шего образования (ФГОС) к 
условиям реализации про-
грамм по творческим специ-
альностям, а также кадрово-
му и материально-техниче-
скому обеспечению.

Проверим гипотезу на ос-
нове оценки дополнитель-
ных переменных: процент 
трудоустройства, стоимость 
оказания платных образова-
тельных услуг, средняя зара-

ботная плата выпускников, финансовое обеспечение 
деятельности вуза. Стоит обратить особое внимание 
на то, что чрезвычайно малая численность выпускни-
ков по направлению подготовки «Экранные искусства» 
не позволяет выделить работников кинематографии 
в отдельную группу в структуре занятого населения 
[Рабочая сила, занятость…, 2018]. Данная категория ра-
ботников в «Статистическом сборнике» за 2018 год от-
несена к группе «Доля занятого населения… в области 
культуры, спорта, организации досуга и развлечений 
на основной работе» (рисунок 4).

При этом анализ положения выпускников творче-
ских вузов на рынке труда (по данным Росстата) [Раз-
умова, Золотина, 2019] доказывает высокую (91,6 %) 
востребованность данной категории выпускников 
в сфере кинематографии. Однако процент трудо-
устройства выпускников творческих вузов значи-

Рисунок 3. Результаты оценки линейной регрессии для основных пере-
менных. Распределение КЦП по специальности «Актерское искусство» в 
ОмГУ им. Ф.М. Достоевского

Figure 3. Linear regression evaluation results for the main variables. 
Distribution of admission quotas by specialty ‘Acting Art’ at Omsk 
F.M. Dostoevsky State University

Рисунок 4. Доля занятого населения в возрасте 15–72 лет в области куль-
туры, спорта, организации досуга и развлечений на основной работе, в %. 

https://www.gks.ru/free_doc/doc_2018/rab_sila18.pdf

Figure4. The share of the employed population aged 15–72 years in the field of 
culture, sports, leisure and entertainment at their main job, %
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тельно ниже и варьиру-
ется в пределах от 70 до 
85 %, для профильных 
кинематографических 
вузов данный показатель 
составляет 70 %. В рам-
ках исследования (ри-
сунок 5) также был ис-
пользован приведенный 
контингент студентов 
(отличие от фактическо-
го количества студентов 
на федеральном уровне 
составляет 25 %), по-
зволяющий определить 
объемы финансирования 
вуза на выполнение госу-
дарственного задания на 
оказание государствен-
ных услуг и соотношение 
численности профессор-
ско-преподавательского 
состава на одного обуча-
ющегося [Гуртов, Сиго-
ва, 2006. С. 23–25]. Так, 
например, сокращение 
контрольных цифр при-
ема неизбежно приводит 
к сокращению объемов 
финансирования вуза, 
что сдерживает развитие 
и модернизацию матери-
ально-технической базы, 
обновление парка кино-
съемочной техники, мон-
тажного и звукотехниче-
ского оборудования.

По данным информа-
ционного портала «По-
ступай правильно», в 
2016 году выпускники 
ВГИК им. С.А. Герасимова 
были трудоустроены в 17 
регионах, СПбГИКиТа – 37, 
ГИТИСа – 25, ГИТРа – 14, 
Высшей школы кино и те-
левидения «Останкино» – 13. Для оценки положения 
выпускников творческих вузов Минкультуры России 
используем показатель «средняя заработная плата». 
На рисунке 6 можно увидеть данные по суммам вы-
плат выпускникам вузов, реализующих направление 
подготовки «Экранные искусства».

Размер средней заработной платы выпускников 
непрофильных вузов в полтора-два раза превы-
шает аналогичный показатель для выпускников 
творческих вузов Минкультуры России. Решения 
выпускников в части выбора образовательных ор-
ганизаций определяется не только мотивом полу-

чения дохода в будущем, но и другими факторами 
(в частности, сроками и стоимостью обучения). Так, 
стоимость обучения на режиссерском факультете 
во ВГИК им. С.А. Герасимова (470 340 руб.; обучение 
как за счет бюджетных средств, так и на платной 
основе) в два раза выше аналогичного показателя 
в ГИТРе (206 280 руб.; обучение только на платной 
основе). В соответствии с Приказом Минобрнауки 
России от 20 ноября 2018 года № МН-Пр-8/СК4, 

4 https://www.cbias.ru/wp-content/uploads/2018/11/2018_11_20_
MN-Pr-8_SK.pdf

Рисунок 5. Показатели трудоустройства выпускников в разрезе образова-
тельных организаций, в %
Выборка произведена автором на основе анализа данных порталов Минобрнауки России: «Монито-
ринг трудоустройства выпускников» (http://vo.graduate.edu.ru/) и «Поступай правильно» (https://
abitur.cbias.ru/)

Figure 5. Employment rates of graduates by educational organizations, in %

Рисунок 6. Средняя сумма выплат выпускникам направления подготовки 
«Экранные искусства» (руб.)

Figure 6. The average amount of payments to graduates of the direction of train-
ing ‘Screen Arts’ (rubles)
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специальность «Режиссура кино и телевидения» 
включена в подгруппу «3B» стоимостной группы 
«3» специальностей и направлений подготовки. С 
учетом применения территориальных корректи-
рующих коэффициентов к базовым нормативам 
затрат (165 750 руб.), нормативные затраты на 
оказание государственной услуги по реализации 
образовательных программ высшего образования 
по специальности «Режиссура кино и телевидения» 
в 2019 году составляли 470 340 руб. Стоимость 
платных образовательных услуг по реализации об-
разовательных программ высшего образования по 
специальности утверждается образовательной ор-
ганизацией в размере не ниже нормативных затрат 
по соответствующей специальности. Однако она 
может быть снижена за счет покрытия недостаю-
щей стоимости платных образовательных услуг 
из собственных средств организации, в том числе 
внебюджетных. Нормативный срок обучения на 
режиссерском факультете ВГИК им. С.А. Герасимова 
составляет 5 лет, в то время как в Высшей школе 
кино и телевидения «Останкино» – всего 22 месяца 
при стоимости оказания платных образовательных 
услуг в размере 19 000 руб. в месяц (228 000 руб. 
в год). Таким образом, обучение в Высшей школе 
кино и телевидения «Останкино» следует рассма-
тривать только в качестве освоения слушателями 
дополнительной профессиональной программы.

Ряд исследователей указывает на фрагментар-
ность системы отечественного образования и от-
сутствие на государственном уровне реализации 
концепции постоянного повышения квалификации 
[Бурак, Разумова, 2019]. Однако в 2018 году в кине-
матографии наметились существенные изменения: 
в целях реализации Указа Президента Российской 
Федерации от 7 мая 2018 года № 204 «О нацио-
нальных целях и стратегических задачах развития 
Российской Федерации на период до 2024 года»5 
был утвержден паспорт национального проекта 
«Культура», в рамках которого запланировано со-
здание 15 Центров непрерывного образования и 
повышения квалификации творческих и управлен-
ческих кадров в сфере культуры (далее – Центры 
повышения квалификации) на базе 15 творческих 
вузов, подведомственных Минкультуры России (в 
2019 году – 7, в 2020 году – 4, в 2021 году – 4) с це-
лью повышения квалификации 200 тыс. творческих 
и управленческих кадров в сфере культуры (24 % от 
общего количества работников организаций куль-
туры) (в 2019 году – 14 тыс. человек (на базе 7 
центров), в 2020 году – 26 тыс. человек (на базе 11 
центров), в 2021–2024 годах – 200 тыс. человек (на 
базе 15 центров).

По данным сводных заявок, поступивших из 
47 субъектов Российской Федерации, в 2020 году в 
Центрах повышения квалификации запланировано 

5  http://kremlin.ru/acts/bank/43027

обучение 13 709 слушателей. Работа была продолже-
на и в период закрытия образовательных организа-
ций в связи с запретом проведения массовых меро-
приятий в целях предупреждения распространения 
новой коронавирусной инфекции. Образовательным 
организациям было рекомендовано перейти на дис-
танционное обучение слушателей, поскольку всем 
необходимым оборудованием, позволяющим реа-
лизовывать образовательные программы в данном 
формате, вузы оснащены.

О целесообразности развития кластерного 
взаимодействия хозяйствующих субъектов 
с образовательными организациями
В публикациях, посвященных специфике кластерного 
взаимодействия вузов и предприятий реального сек-
тора экономики, кадровое обеспечение рассматрива-
ется как один из факторов повышения конкурентных 
преимуществ хозяйствующих субъектов. Представ-
ляется целесообразным развитие кластерного вза-
имодействия хозяйствующих субъектов с образова-
тельными организациями с целью формирования у 
студентов актуальных компетенций. Исследователи 
отмечают важность данного взаимодействия в про-
изводственной сфере, цель которой – обеспечение 
прироста добавочной стоимости [Геращенкова, Гера-
щенкова, 2016. С. 328].

Для системного повышения квалификации ра-
ботников кинематографии предлагается формиро-
вание культурно-образовательных кластеров [Бе-
резин, 2019]6, объединяющих библиотеки, музеи и 
организации, осуществляющие кинопоказ, развитие 
в регионах сети технологических киномастерских. 
Площадкой для реализации данных мер может стать 
расширяющаяся в последние годы инфраструктура 
киноиндустрии. Так, по инициативе Минкультуры 
России в стране возобновлена программа кинофи-
кации регионов. С 2015 по 2018 год было откры-
то 800 кинозалов. В рамках национального проекта 
«Культура» с 2019 по 2024 год запланировано откры-
тие еще 1 200 кинозалов. При этом их посещаемость 
не превышает 20 %. Столь низкие показатели свя-
заны с крайне неэффективной работой ряда субъ-
ектов Российской Федерации (Забайкальский край, 
Республики Дагестан и Адыгея, Ульяновская, Том-
ская, Вологодская, Воронежская, Пензенская, Туль-
ская области, Северная Осетия – Алания и Чеченская 
Республика) по привлечению зрителей7. На рисун-
ке 7 представлена информация о посещаемости би-
блиотек и музеев регионального и муниципального 
ведения.

Вхождение учреждений культуры и организаций, 
осуществляющих кинопоказ, в современные куль-
турно-образовательные кластеры (культурные про-

6 https://research.nevafilm.ru/public/research/articles/2019_
techno_kino_clasters.pdf

7 https://unikino.ru/wp-content/uploads/sk_news/380.pdf
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странства) может способствовать решению пробле-
мы их низкой посещаемости. На заседании Совета 
при Президенте Российской Федерации по культуре 
и искусству 15 декабря 2018 года особое внимание 
было уделено необходимости повышения качества и 
разнообразия культурной жизни в малых городах и 
поселках страны8.

В рамках культурно-образовательных кластеров 
предлагается расширение направлений деятель-
ности библиотек и музеев: развитие коворкинга, 
креативных проектов, проведение экскурсий, твор-
ческих встреч, арт-вечеринок, выставок, образова-
тельных семинаров и круглых столов с участием 
выдающихся деятелей отечественной культуры. В 
результате расширяются возможности работы уч-
реждения с конечными потребителями услуг, а 
молодежь получает площадку для реализации про-
ектов в области актуальных форм творчества и 
креативных индустрий.

Данные предложения были озвучены автором 
статьи в августе 2019 года на совещании в Мини-
стерстве культуры Российской Федерации, посвя-
щенном роли государства в развитии библиотечной 
отрасли страны. Руководители ряда федеральных 
библиотек выразили опасения, что слияние регио-
нальных и муниципальных учреждений культуры с 
коммерческими организациями, осуществляющими 
кинопоказ, может привести к потере и уничтожению 
библиотечных и музейных фондов. Отметим, что 
развитие данного сегмента не требует проведения 
реорганизационных мероприятий, изменения суще-
ствующих организационно-правовых форм учреж-
дений культуры. В основе концепции – взаимодей-
ствие, культурная, творческая и образовательная 
интеграция.

8 http://www.kremlin.ru/events/president/news/59416

Заключение
Подводя итог, можно утверждать, что пренебрежение 
очевидными проблемами кинематографии в 1990-е го-
ды привело к дисбалансу между потребностями рынка 
труда в киноотрасли и возможностями рынка образо-
вательных услуг, появилось большое количество низ-
коквалифицированных специалистов. Данный факт 
лишает убедительности аргументы в пользу доступ-
ности образования по творческим специальностям в 
непрофильных образовательных организациях. При 
этом необходимо признать, что подобные попытки не 
лишены значительной доли выгоды в части удовлет-
ворения конъюнктурных потребностей абитуриентов 
в обучении по престижным творческим специально-
стям, таким как актеры и продюсеры. Поэтому в подве-
домственных Минобрнауки России негосударственных 
вузах открываются новые структурные подразделе-
ния, осуществляется лицензирование и аккредитация 
творческих специальностей, ректоры данных учебных 
заведений ежегодно обращаются в Минкультуры Рос-
сии с просьбой увеличения контрольных цифр приема 
по творческим специальностям.

Национальная система образования, поставляю-
щая кадровые ресурсы для киноотрасли, должна быть 
оптимизирована с учетом потребности киноотрасли в 
высококвалифицированных кадрах и отвечать миро-
вым тенденциям в области инноваций и научно-тех-
нического прогресса в кинематографии. На уровне 
Минкультуры России и Минобрнауки России (мини-
стерств, ответственных за выработку государствен-
ной политики и нормативно-правовое регулирование 
в сфере высшего образования и соответствующего 
дополнительного профессионального образования) 
должно быть обеспечено единство взглядов на реше-
ние задачи подготовки высококвалифицированных 
кадров для киноотрасли, в том числе развития систе-
мы непрерывного повышения квалификации.

Рисунок 7. Данные о посещаемости библиотек и музеев регионального и муниципального ведения
Источник: сайт АИС «Статистическая отчетность отрасли» ГИВЦ Минкультуры России https://stat.mkrf.ru/

Figure 7. Data on the attendance of libraries and museums of regional and municipal jurisdiction
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Джулия сими. женщины-экспериментаторы: история кино и видео в послевоен-
ный период и до наших дней

Экспериментальное кино и видеопрактики всегда были видами искусства, привлекающими женщин 
и изучаемыми ими. В исследованиях, посвященных киноиндустрии, всегда уделялось внимание женщи-
нам-участницам творческого процесса – режиссерская, актерская, сценарная, продюсерская деятельность 
женщин достаточно изучена. При этом история экспериментального аудиовизуального производства и роль 
женщин в этом процессе еще недостаточно изучена, и было бы полезно проследить ее в достаточно широкой 
исторической и теоретической перспективе. Специальный выпуск Cinéma & Cie направлен на анализ экспе-

риментальных практик женщин на стыке кино и искусства путем объединения теоретического и исторического подходов в период 
с середины 20 века до настоящего времени.

Джулия Сими - независимый ученый и куратор. Она получила докторскую степень по истории искусства и медиа в Пизанском 
университете, защитив диссертацию о взаимосвязи между любительскими кинематографическими практиками и римским авангар-
дом 1960-х годов. Ее исследовательские интересы включают послевоенную сцену итальянского искусства и переплетение экспери-
ментальных, любительских и автобиографических практик, особенно в женском кино.
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Аннотация: Становление и развитие государственного управления в Азербайджанской Республике рассматривается 
в статье в контексте истории и культуры страны, ее природных, социальных, экономических, культурных особенностей; 
сквозь призму установок устойчивого развития, информатизации общества и наметившейся тенденции формирования 
электронного правительства. Показывается, что за прошедшие после приобретения независимости годы Республике уда-
лось разрешить целый ряд внутренних и внешних политических проблем, преодолеть последствия тяжелого системного 
кризиса 90-х годов прошлого столетия. Неизменно в центре внимания государственных органов в эти годы были вопросы 
экономики, проблемы ее диверсификации и социально-гуманитарная сфера, ее состояние, предпосылки и условия раз-
вития. Сравнительный анализ, основанный на официальных отчетах международных организаций, свидетельствует: ряд 
важных экономических и социальных индикаторов Азербайджана сейчас находится на том же уровне, что у государств, 
входящих в «Большую семерку». Достигнутый уровень развития экономики и реализуемая успешная социальная полити-
ка стали возможными благодаря формированию в Республике адекватной системы государственного и муниципального 
управления. В статье раскрывается связь между формированием эффективной системы государственного управления и 
духовно-нравственным, культурным состоянием общества. Поддержка гражданами структур государственного управле-
ния на основе доверия создает позитивную ситуацию синергии управления и социальной самоорганизации. Подчеркивается, 
что поддержание устойчивого развития общества, его инклюзивного характера возможно при опережающей кадровой 
политике в сфере государственного управления и применения инновационных технологий.
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Abstract: In the article, the forma-
tion and development of public 
administration in the Azerbaijan 
Republic is considered, firstly, in the 
context of the country’s history and 
culture, its natural, geographical, 
social, economic features; secondly, 
through the prism of the principles 
of sustainable development and the 
emerging trend in the formation of 
e-government. It is shown that over 
the years since independence, the 
Republic has managed to resolve 
a number of internal and external 
political problems, to overcome the 
consequences of a severe systemic 
crisis of the 1990s. Invariably the 
focus of attention of state bodies 
over the years has been economic 
issues, the problems of its diversifi-
cation and the social and humanitar-
ian sphere, its state, prerequisites 
and conditions for development. A 
comparative analysis based on offi-
cial reports of international organi-
zations shows that a number of 
important economic and social indi-
cators of Azerbaijan are now at the 
same level as those of the G7 coun-
tries. The achieved level of econom-
ic development and implemented 
successful social policy became 
possible due to the formation of an 
adequate system of state and 
municipal government in the 
Republic. The article reveals the 
connection between the formation 
of an effective public administration 
system and the spiritual, moral, and 
cultural condition of society. The 
support by citizens of public admin-
istration structures on the basis of 
trust creates a positive situation of 
synergy of management and social 
self-organization. It is emphasized 
that maintaining a sustainable 
development of society, its inclusive 
nature is possible with an advanced 
personnel policy in the field of public 
administration and the use of inno-
vative technologies.
Keywords: Azerbaijan, Azerbaijan 
Republic, public administration, 
trust in public service, sustainable 
development, indicators of sustain-
able development, standard of liv-
ing, quality of life, inclusive society, 
e-government
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Общая характеристика страны
Введение 
Первые сведения об Азербайджане мы находим в произведениях 
античных авторов – Геродота, Страбона, Птолемея. Археологи-
ческие раскопки, находки в пещерах Азых, Таглар, Дашсалахлы, 
Газма, петроглифы Гобустана, возраст которых не менее 25 тысяч 
лет, свидетельствуют о том, что территория Азербайджана была 
обитаема с эпохи палеолита, и здесь неизменно возникали и раз-
вивались древние общества. Впоследствии данная территория 
была центром формирования средневековых государств, и этими 
государствами управляли азербайджанские династии. 

Азербайджанская Республика охватывает северную часть 
исторического Азербайджана. В начале ХIХ века в результате 
русско-персидских войн территория исторического Азербайд-
жана была поделена между Россией и Персией на основе Гюли-
станского (1813 год) и Туркменчайского (1828 год) договоров, 
согласно которым Северный Азербайджан был включен в состав 
Российской империи, а Южный Азербайджан остался в юрис-
дикции Персидской державы (Ирана). За прошедшие после этих 
событий 200 лет наметилось заметное различие в социально- 
экономическом и культурном развитии азербайджанского наро-
да. Население Северного Азербайджана получило возможность 
интенсивной европеизации благодаря просветительской мис-
сии России, а Южный Азербайджан преимущественно сохранил 
традиционные устои.
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События 1917 года в России, приведшие к паде-
нию монархии и затем к Октябрьской революции, 
создали политические условия для возникновения 
Азербайджанской Демократической Республики, ко-
торая была провозглашена независимым государ-
ством 28 мая 1918 года. Это было первое на мусуль-
манском Востоке светское государство, получившее 
международное признание. Его существование было 
прервано 28 апреля 1920 года установлением совет-
ской власти в Азербайджане и вхождением страны 
в состав СССР. В связи с возникновением и усилением 
в канун распада СССР деградационных процессов в са-
мых различных сферах общества внеочередная сессия 
Верховного Совета (парламента) Азербайджана 30 ав-
густа 1991 года приняла декларацию о независимо-
сти. Верховный Совет во исполнение этого решения 
18 октября 1991 года  принял Конституционный акт 
о государственной независимости Азербайджанской 
Республики и учредил основы государственного, по-
литического и экономического устройства страны. 
В соответствии с этим документом Азербайджанская 
Республика была признана преемником Азербайд-
жанской Демократической Рес публики. 

Среди многочисленных вызовов, с которыми Азер-
байджанская Республика столкнулась после восста-
новления независимости, первостепенное значение 
имел  карабахский конфликт, в результате которого 
возникло противостояние с Арменией, 20% террито-
рии страны оказались занятыми армянскими воору-
женными формированиями, около миллиона человек 
стали беженцами и внутренними переселенцами. 
Совет Безопасности ООН в своих четырех резолюци-
ях1, ОБСЕ, Совет Европы и другие международные 
организации неоднократно отмечали необходимость 
освобождения занятых вооруженными формиро-
ваниями территорий. Соответствующие перегово-
ры велись под эгидой Минской группы ОБСЕ более 
27 лет. Однако  восстановить контроль над занятыми 
территориями удалось после военной  активизации  
конфликта осенью 2020 года. Соглашение о прекра-
щении боевых действий и размещении российских 
миротворческих сил в зоне конфликта было заклю-
чено при непосредственном участии Президента Рос-
сии В.В. Путина. 

Карабахский конфликт отвлекал значительные 
ресурсы на социальную, гуманитарную реабилита-
цию беженцев и на другие мероприятия, направлен-
ные на обеспечение территориальной целостности и 
безопасности страны. Тем не менее за прошедшие го-
ды удалось разрешить многие внутренние и внешние 
политические проблемы, преодолеть последствия 
тяжелого системного кризиса 90-х годов прошлого 
столетия. Азербайджан достиг высоких показателей 

1 Резолюция 822 Совета Безопасности ООН от 30.04.1993; Резо-
люция 853 Совета Безопасности ООН от 29.07.1993; Резолюция 
874 Совета Безопасности ООН от 14.10.1993; Резолюция 884 
Совета Безопасности ООН от 12.11.1993.

в экономическом, социальном и гуманитарном раз-
витии. Наметилась устойчивая тенденция к повы-
шению уровня и качества жизни населения. Сегодня 
Азербайджанская Республика одна из стремительно 
развивающихся стран мира.

Эти достижения однозначно связаны с именем 
Гейдара Алиева, общенационального лидера Азер-
байджана, который обосновал стратегию и кон-
цептуальную основу развития страны. Обращаясь 
к народу накануне нового, 2001 года, нового сто-
летия и нового тысячелетия, он подчеркивал, что 
Азербайджан обладает необходимым природным, 
экономическим, социальным, интеллектуальным 
потенциалом, чтобы в XXI веке превратиться в про-
цветающую страну.  

Эта цель успешно реализуется ныне под руковод-
ством Президента Азербайджана, выдающегося го-
сударственного деятеля Ильхама Алиева. Азербайд-
жан — региональный лидер во многих направлени-
ях социально-экономического развития2. Это стало 
возможным в результате гармонизации междуна-
родных отношений, реализации двуединой эконо-
мической и социальной политики, демократизации 
общественной жизни, высокого доверия широких 
слоев населения руководству государства. 

Для повышения эффективности государствен-
ного управления на основании результатов кон-
ституционного референдума, проведенного 26 сен-
тября 2016 года, в Республике были учреждены 
должности вице-президентов. 21 февраля 2017 года 
на должность Первого вице-президента Азербайджа-
на была назначена Мехрибан Алиева, которая стала 
успешно курировать всю социально-гуманитарную 
сферу. В центре внимания государственных органов 
оказались состояние, необходимые предпосылки 
и условия развития данной сферы. Стала очевидной 
зависимость качества жизни населения от своевре-
менного и должного решения социально-гуманитар-
ных вопросов. 

В последние годы Азербайджан привлекает к себе 
внимание проведением на высоком уровне масштаб-
ных международных научных, культурных, спортив-
ных, иных мероприятий, реализацией различных 
гуманитарных проектов ООН и ЮНЕСКО. 

В Азербайджане бережно относятся и проявля-
ют глубокое уважение к историческим, культурным 
связям с Россией. С каждым годом развиваются тор-
говые, экономические, инвестиционные контакты 
с регионами России, обогащаются связи в области 
образования, литературы и искусства, филиалы рос-
сийских ведущих университетов функционируют 
в Баку.

Азербайджан является страной древней культу-
ры. История оставила такие устные памятники куль-
туры, как «Китаби Деде Горгут», «Огузнаме», «Керо-

2 Aliyev I. Opening speech by Ilham Aliyev at the meeting on results of 
2019. https://en.president.az/articles/35608 



100 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2021 ТОМ 23 № 2
В сТРаНаХ ПосТсоВеТсКоГо ПРосТРаНсТВа

глу». Произведения искусства, созданные в разные 
времена в Азербайджане, хранятся в лучших музеях 
мира. Страна богата памятниками древней, средневе-
ковой и современной архитектуры. В Азербайджане 
были созданы первые на мусульманском Востоке 
оперные и симфонические произведения. Проявле-
нием светской культуры можно считать тот факт, что 
избирательное право женщинам Азербайджанской 
Демократической Республикой было предоставлено 
в 1920 году — на десятки лет раньше, чем в США, 
Франции, Швеции, Италии и других государствах. 

На протяжении многих веков менталитет азер-
байджанцев формировался в условиях толерантности 
и уважения к другим народам. Историческая память 
азербайджанского народа, хранящая в своем созна-
нии этапы прохождения через три религии — зороа-
стризм, христианство и ислам, является в наше время 
существенным фактором для построения сбаланси-
рованных межкультурных коммуникаций как внутри 
страны, так и на международном уровне. Базовые по-
ложения национальной политики, заложенные в со-
временной Конституции Республики, обеспечивают 
равенство всех граждан вне зависимости от их этни-
ческой и расовой принадлежности. В Азербайджане 
исходят из того, что сохранение культур малочислен-
ных народов помимо исторической, социальной зна-
чимости связано с соблюдением прав человека. Ибо 
национальная культура есть обобщенное воплощение 
прав человека на свой мир, на выработанное веками 
традиционное мировосприятие. 

Следует отметить, что высокая общая культу-
ра Азербайджана оказала существенное влияние 
на формирование эффективной системы государ-
ственного управления, организацию адекватной со-
циальной действительности государственной служ-
бы. В конечном итоге это обстоятельство отразилось 
на показателях экономического, социального и гума-
нитарного развития Азербайджанской Республики. 

В данной работе становление и развитие государ-
ственного управления в Азербайджане анализиру-
ется в контексте установок устойчивого развития. 
Анализ основан на данных международных инсти-
тутов развития и проведен в сравнении со странами 
бывшего СССР, которые получили или восстановили 
независимость практически одновременно с Азер-
байджанской Республикой. 

География, экология, народонаселение
Азербайджанская Республика расположена на грани-
це Европы и Азии между 44° и 52° восточной долго-
ты, 38° и 42° северной широты. Протяженность госу-
дарственных границ — 3472 км, примерно 825 км из 
них — водные границы. Страна граничит с Турцией 
(15 км), Российской Федерацией (390 км), Грузией 
(480 км), Ираном (756 км) и Арменией (1007 км). 
Морские границы имеются также с Казахстаном 
и Туркменией.  Территория Азербайджана составля-
ет 86,6 кв. км. 

Природные условия Азербайджана разнообраз-
ны — от теплых и влажных субтропиков Лянкяран-
ской низменности до снежных высокогорий Большо-
го Кавказа. Республика богата не только горючими 
и минеральными ресурсами, но и неповторимыми 
ландшафтами, биологическим разнообразием. Здесь 
наблюдается девять из 11 известных в мире типов 
климата. Флора представлена 4500 видами высших 
растений, в том числе 240 эндемичными видами, ко-
торые произрастают только в Азербайджане. Фауна 
представлена 18 тысячами видов, в том числе 97 ви-
дами млекопитающих и 100 видами рыб. Природо-
охранные функции выполняют 9 национальных пар-
ков, 13 природных заповедников и 18 заказников. 

К сожалению, интенсивная природопреобразую-
щая деятельность в Азербайджане в течение ХХ века 
привела к серьезным экологическим последствиям. 
Так, значительно уменьшились площади лесов, со-
кратилось биологическое разнообразие, исчезли не-
большие реки, на обширных территориях произошло 
опасное засоление почв и опустынивание, загрязне-
нию подверглись атмосфера и водная среда. Ученых 
особенно тревожит состояние Каспийского моря, ко-
лебания его уровня, трансграничные загрязнения 
крупнейших рек Азербайджана — Куры и Аракса3.

Экологические проблемы Азербайджана имеют 
международный аспект, это определяет необходи-
мость сотрудничества с соседними странами в дан-
ной области. Так, за состояние Каспия, сохране-
ние его флоры и фауны несут ответственность все 
Прикаспийские государства, на этот счет имеются 
соответствующие соглашения. Основные загрязни-
тели Куры и Аракса находятся за пределами респу-
блики — в Армении и Грузии. Если сотрудничество 
с экологами Грузии реально, то с армянскими эко-
логами сейчас это проблематично. Правительство 
Азербайджана пытается инициировать контроль ар-
мянских производств посредством международных 
экологических структур. 

Разнообразие природы отразилось в культуре, об-
разе жизни людей. Население Азербайджана состав-
ляет 10,4 миллиона человек, из которых 49,5 % — 
мужчины и 50,5 % — женщины. Доля городского 
населения составляет 53 %, сельского — 47 %. Про-
должительность жизни населения возросла после 
восстановления независимости и составляет для 
мужчин 73,1 года, для женщин — 77,8 года4. Столица 
Азербайджана — город Баку (население 2 млн чел.). 
В состав Азербайджана входят одна автономная ре-
спублика (Нахичеванская АР), 63 района, 78 городов, 
261 поселок и 4428 сельских поселений. В стране 
сформированы и функционируют 1606 муниципаль-
ных образований. 

3 Мамедов Н.М. Уроки экологии. «Бакинский рабочий», 18 дека-
бря 2014 года. www.br.az/society/20141218101622968.html

4 Azerbaijan in figures. State Statistical Committee of the Republic 
of Azerbaijan, 2020.
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Азербайджанцы составляют 91,6 % населения 
страны, 8,4 % составляют лезгины, русские, та-
лыши, армяне, аварцы и представители других 
народов. Азербайджан исторически является стра-
ной мультикультурализма. В общеобразователь-
ных школах страны обучение проводится наряду 
с азербайджанским и на других языках: русском, 
грузинском и армянском (в нагорной части Караба-
ха). По данным 2018 года, образование на русском 
языке в Азербайджанской Республике получали 
82 535 учащихся в 340 средних школах. В ряде рай-
онов Азербайджана учебные планы в средних шко-
лах охватывают обучение на трех языках, среди 
которых лезгинский, талышский, иврит, аварский, 
удинский, сахурский и хиналугский. Во всех выс-
ших учебных заведениях страны проводится обу-
чение на русском языке. В ряде вузов организовано 
обучение на английском и французском языках. 
В настоящее время в Азербайджанской Республике 
наряду с мусульманскими мечетями в различных 
населенных пунктах функционируют 13 церквей 
и семь синагог. Христианские храмы включают 
в себя православные, католические, лютеранские, 
относящиеся к грузинской православной церкви, 
армянской церкви и албанской церкви. Еврейские 
синагоги расположены в Баку, Губе и Огузе5. В Азер-
байджане есть религиозные учебные заведения 
или курсы при церквях и синагогах. Функции ду-
ховного воспитания выполняют также воскресные 
школы при православных церквях, курсы Библии 
при протестантских храмах, курсы для изучения 
религии и культуры при синагогах и др.

Историко-культурная, политическая картина
Историческое развитие Азербайджана трудно пред-
ставить вне тесной связи с сопредельными странами 
Ближнего и Среднего Востока. Здесь переплетались 
традиции Востока и Запада, происходила продуктив-
ная конвергенция восточных и западных ценностей.  

Первое известное государственное объединение 
на территории Азербайджана, возникшее в IX веке 
до н. э., — царство Манна. Художественная культура 
маннейцев, отличавшаяся гармонией и изяществом, 
представлена предметами художественного ремесла 
из золота и серебра, инсигниями царской власти 
и вельмож (диадемы, пояса, нагрудные доспехи), 
посудой из лазурита, мрамора, керамики, а также из 
драгоценных металлов. 

В VII веке до н. э. Мидия6 овладела Манной, кото-
рая становится ее ведущим районом. Однако как са-
мостоятельное государство Мидия просуществовала 
недолго, ее захватили персы под предводительством 

5 Алиева M.A. Деятельность. https://mehriban-aliyeva.az/ru/
activities 

6 Государство Мидия возникло в VII веке до н. э. Столица — Экба-
тан (ныне Хамадан). Превратилось в могущественную импе-
рию Древнего Востока.

Кира из династии Ахеменидов в середине VI века до 
н. э. После крушения персидской империи Ахемени-
дов в последней четверти IV века до н. э. на терри-
тории Южного Азербайджана и значительной части 
Северного Азербайджана возникло царство Атропа-
тена7, ставшее ареной взаимодействия эллинских 
и восточных традиций. Взаимодействие происходи-
ло в различных сферах культуры — религиозной, 
эстетической, бытовой. В области религии появ-
лялись новые греческие культы (например, культ 
Геракла), которые причудливо сосуществовали с уже 
укоренившимся зороастризмом. 

Атропатена была центром зороастризма, играв-
шего исключительно важную духовную роль в до-
исламский период. Зороастризм представлял собой 
сложный духовный комплекс, включающий верова-
ния, мифы, обычаи, моральные сентенции, а также 
прообразы философского мышления и практическо-
го знания. Это универсальный язык культуры дан-
ного региона, складывающийся примерно с X века 
до н. э. по X век н. э. включительно, когда уже в ус-
ловиях господства ислама и формирования новой 
арабо-мусульманской культуры создавались зоро-
астрийские сочинения позднего периода (IV–X ве-
ков) [Азимов, 1991]. Мифы «Авесты», преломленные 
в творчестве Ф. Ницше, отразились на судьбах совре-
менной европейской культуры. Заратустра — про-
рок зороастризма — превратился в знаковый образ 
европейского самосознания.

Вместе с тем на севере Азербайджана в IV–III ве-
ках до н. э. возникло новое государство — Кав-
казская Албания. Древние источники (такие как 
«География» Страбона, «Естественная история» 
Плиния Старшего и т.д.) содержат названия более 
тридцати городов и поселений, которые являлись 
центрами развития ремесел, искусства. Выгодное 
географическое положение с выходом к морю, на 
перекрестке торговых путей способствовало интен-
сивным культурным контактам Кавказской Алба-
нии с Малой Азией, Сирией, Египтом. Экономиче-
ские и культурные связи с эллинистическим миром 
подтверждаются нумизматическими источниками. 
Греко-римское влияние прослеживается в албан-
ской художественной керамике, глиптике, торевти-
ке. Религиозные верования отличались синкретиз-
мом — языческие культы поклонения Луне, другим 
стихиям, животным, птицам уживались с культом 
огнепоклонников. Пестрота духовной религиозной 
жизни усилилась в эпоху раннего Средневековья 
(III–VIII века н. э.) [Мамедов, 1993].

7 Атропатена – одно из древнейших названий Азербайджана, 
происходит от имени одного из правителей Атропатену («хра-
нитель огня»). В дальнейшем это название претерпело ряд 
изменений: у древних иранцев — Адербадаган, у арабов — 
Адербайджан или Азербайджан. Так как древние азербайджан-
цы поклонялись огню, Азербайджан и теперь часто образно 
называют Страной огней.
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Начиная с I–II веков в Албанию начинает прони-
кать христианство, превратившееся в начале IV века 
в государственную религию и на несколько столетий 
ставшее духовной доминантой в культуре албан. 
Христианство, лишенное этнической ориентации, 
обращенное своей проповедью ко всем народам, ста-
новится универсальной религией. Однако следует 
отметить, что наряду с христианством продолжал 
играть большую роль в духовной культуре этого 
периода зороастризм, сохранялись и языческие ве-
рования. Поэтому картина духовной жизни была 
довольно противоречивой. Складывалась ситуация 
множественности культур, существования в едином 
пространстве и времени различных систем ценно-
стей. Проникновение и постепенное оседание начи-
ная с III–IV веков тюрков, распространение тюркской 
культуры придает новую окраску ситуации «поли-
культурья».

С VII века в судьбе азербайджанского народа со-
вершился головокружительный поворот от христи-
анства к исламу. Азербайджан становится органи-
ческой частью арабо-мусульманского мира. Южный 
и Северный Азербайджан были включены в состав 
Арабского халифата. Северной границей Азербайд-
жана был определен Дербент, а южной — Хамадан.

Исламский мир вобрал в себя античное наследие, 
многие достижения других традиций, переработав 
их в соответствии со своими потребностями и ос-
новополагающими ценностями. Известный историк 
арабской культуры Г. Грюнбаум писал по этому пово-
ду: «Несомненно арабы восприняли довольно мно-
го от цивилизаций покоренных народов… однако 
этот процесс был подобен сосредоточению вокруг 
движущегося магнита различных больших и малых 
частиц, которые намеренно или случайно оказались 
вовлеченными в поле его притяжения» [Грюнбаум, 
1981. С. 33]. Как бы там ни было, известно, что ев-
ропейская культура, заново открывшая для себя Ан-
тичность в эпоху Возрождения, во многом опиралась 
на мусульманские источники. 

Азербайджан сыграл в этом культурном творче-
стве заметную роль. Достаточно упомянуть имена та-
ких великих мыслителей и поэтов-гуманистов, как 
Низами Гянджеви (1141–1209), Имадеддина Насими 
(1369–1417), Шах Исмаила Хатаи (1487–1524), Мухам-
меда Физули (1494–1556), философов Бахманьяра аль 
Азербайджани (1001 –1065), Насереддина Туси (1201–
1274) и др. Их наследие оказало огромное влияние на 
развитие поэзии, искусства, философии всех восточ-
ных стран. Обоснованные в Азербайджанской культуре 
идеи антропоцентризма, гуманизма оказали опреде-
ленное влияние на западноевропейскую философскую 
мысль [Мамедов, Мамедалиева, 2010. С. 16–24]. 

В связи с тюркским влиянием в синкретичной 
культуре Азербайджана можно выделить еще один 
пласт — так называемое туранство. Здесь уместно 
говорить даже не столько о влиянии, как о чем-то 
пришедшем извне, а о самой сущности азербайд-

жанской культуры, поскольку тюркский элемент 
образует самую ткань культуры — язык. Как из-
вестно, язык определяет тип культуры, влияет на 
сферу коллективного и индивидуального бессозна-
тельного, определяя психологический склад наро-
да, особенности ментальности. Известный русский 
лингвист, философ Н.С. Трубецкой, занимавшийся 
исследованием этнопсихологии туранских народов 
на основе анализа языка, музыки, поэзии, так описы-
вает их психологический облик: «Типичный предста-
витель туранской психики в нормальном состоянии 
характеризуется душевной ясностью и спокойстви-
ем. Не только его мышление, но и все восприятие 
действительности укладывается само собой в про-
стые симметричные схемы его, так сказать, „под-
сознательной философской системы“… Туранская 
психика сообщает нации культурную устойчивость 
и силу, утверждает культурно-историческую преем-
ственность и создает условия, благоприятствующие 
всякому строительству» [Трубецкой, 1995. С. 155]. 

Туранство определяет существенные особенно-
сти современной азербайджанской культуры. Этим 
же определяется общность, параллелизм, почва для 
взаимодействия с культурой славянских народов, 
в которых также присутствует туранский элемент, 
правда не столь глубинный, не затрагивающий язы-
ка. Эта культурная взаимосвязь славян и тюрков 
породила евразийский тип культуры.

Северный Азербайджан, вошедший в состав России 
в начале ХIХ века, был втянут в русло капиталисти-
ческого развития. Баку, к началу ХХ века добывающий 
до 50 % общемировой и 95 % российской нефти, пре-
вратился в «промышленный оазис» Кавказа. Подъ-
ем экономики дал мощный импульс культурному 
развитию. Появились национальный театр, печать, 
выросла национальная интеллигенция. Многие азер-
байджанцы стали получать образование в странах 
Европы. Бурно развивалась литература, драматур-
гия, архитектура. Баку стал превращаться в город 
европейского типа, становясь центром не только де-
ловой, но и культурной жизни всего Южного Кавказа.

Особого внимания заслуживает развитие Азер-
байджана в советский период. В это время в стране 
началась борьба за всеобщую грамотность, за до-
ступность культуры и искусства всем слоям населе-
ния. Известный лозунг «Искусство — в массы» был 
не только лозунгом, но и руководством к действию. 
Культура планомерно финансировалась государ-
ством. Были созданы Академия наук, учебные и раз-
личные исследовательские институты. Сформиро-
валась плеяда ученых, деятелей искусства, которые 
внесли весомый вклад в мировую науку и культуру. 
Это композиторы Узеир Гаджибеков, Кара Караев, 
Фикрет Амиров, Ариф Меликов; поэты Самед Вургун, 
Микаил Мушфиг, Бахтияр Вагабзаде, Расул Рза; писа-
тели Мехти Гусейн, Исмаил Шыхлы, Ильяс Эфендиев; 
философы Гейдар Гусейнов, Фирудин Кочарли, Заид 
Оруджев; ученые Лютфали Аскерзаде, Юсиф Маме-
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далиев, Керим Керимов, 
Азад Мирзаджанзаде, 
Зия Буниятов; худож-
ники, скульпторы Фуад 
Абдурахманов, Мика-
ил Абдуллаев, Таир Са-
лахов, Тогрул Нариман-
беков, Саттар Бахлулза-
де; выдающиеся певцы 
Бюльбюль Мамедов, Ра-
шид Бейбутов, Шовкет 
Алекперова, Зейнаб Хан-
ларова, Муслим Магома-
ев и многие другие.

Вместе с тем совет-
ская идеология была 
направлена на унифика-
цию национального мен-
талитета. За годы советской власти в Азербайджане 
два раза была изменена алфавитная гра фика: в 1920 
году был переход с арабской на латинскую, а в 1939 
году — с латинской на кириллицу. Это создавало для 
новых по  колений значительные трудности в изуче-
нии культурного наследия. Никак нельзя оправдать 
и массовые репрессии, которым подверглась значи-
тельная часть азербайджанской интеллигенции в 
30–40-е годы прошлого столетия.

Финал социалистического периода для Азербайд-
жана оказался трагичным. С 1988 года Азербайджан 
был втянут в конфликт с Арменией, усилился соци-
альный хаос, стал нарастать экономический коллапс, 
возникла угроза целостности страны. Общество все 
более погружалось в депрессионное состояние. 

Новый этап в развитии Азербайджана начался по-
сле распада СССР и восстановления государственной 
независимости. Азербайджан стал демократической, 
президентской республикой. На политическом поле 
страны сейчас действуют 55 политических партий, 
из которых девять представлены в Милли Меджлисе 
(парламенте страны).

Национальной валютой Азербайджанской Респу-
блики является манат. Темпы роста ВВП в Азербайд-
жане весьма высокие. По данным международных 
организаций, в 2018 году ВВП на душу населения в 
стране возрос в 4,9 раза по сравнению с 2000 годом. 
По оценкам Всемирного экономического форума в 
Давосе, индекс инклюзивного развития составил 
в Азербайджане 4,69, что выше, чем в ряде стран, 
входящих в «Большую семерку» (G7) и Организацию 
экономического сотрудничества и развития (более 
подробные сведения приводятся далее). Азербайд-
жанская Республика в январе 2020 года провела опе-
рации по внешней торговле с 133 странами. Экспорт 
азербайджанской продукции в указанном месяце 
составил 2,13 млрд долл., тогда как импорт составил 
720 млн долл. Таким образом, вывоз азербайджан-
ских товаров на мировые рынки превысил ввоз зару-
бежных товаров в республику в 2,96 раза.

Оценка достижений страны и позиции 
в международных рейтингах
Проведение анализа эффективности управления 
развитием страны предполагает использование уни-
версальных критериев. Эти критерии должны пре-
жде всего охватывать вопросы развития экономики. 
Схематически эту связь можно охарактеризовать 
как трансформацию экономических возможностей 
в формирование инклюзивного общества методами 
и технологиями устойчивого развития (рисунок 1)8.

Как видно из приведенного рисунка, связь между 
экономикой, устойчивостью развития и его инклю-
зивностью носит иерархический характер. Самодо-
статочность экономики и эффективное планиро-
вание социального и гуманитарного развития мо-
гут обеспечить устойчивое развитие для нынешних 
и будущих поколений и способствовать формирова-
нию современного инклюзивного общества. 

Экономика Азербайджана в период независимо-
сти показала значительный рост. Данные, характе-
ризующие динамику объемов ВВП на душу населе-
ния в Азербайджанской Республике с начала XX века, 
представлены на рисунке 2. 

На протяжении XX столетия экономика Азер-
байджана демонстрировала количественный и ка-
чественный рост. Однако ускорение развития, ди-
версификации и модернизации экономики особенно 
интенсифицировалось после 2003 года, когда были 
проведены значительные структурные реформы 
в управлении страной и приняты важные с точки 
зрения регуляции экономических отношений право-
вые документы. Эти реформы были направлены пре-
жде всего на диверсификацию экономики страны, 
поддержку малого и среднего предпринимательства 
и самозанятости. Стимулирующие экономику рефор-
мы способствовали формированию и человеческого 

8 Алакбаров У.К. Устойчивое инклюзивное развитие Азербайджа-
на: значение кадрового потенциала. Государственная служба. 
2019. Т. 21. № 5. С. 8. 

Рисунок 1. Экономические возможности как факторы, влияющие на устой-
чивость и инклюзивный характер процесса государственного развития

Figure 1. Economic opportunities as factors affecting the sustainability 
and inclusive nature of the state development process
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потенциала. Последнее обстоятельство послужило 
важнейшим фактором роста эффективности эко-
номики Азербайджана. По сравнению с 2000 годом 
экономика Азербайджана в 2018 году продемонстри-
ровала рост более чем в 4,9 раза. Это один из самых 
высоких показателей роста экономики в странах 
мира. В среднем по миру производство ВВП на ду-
шу населения, по данным Всемирного банка, в этот 
период возросло в 2,2 раза, достигнув в 2018 году 
(последние данные, опубликованные Всемирным 
банком в январе 2020 года) 17,94 долл. (с учетом 

паритета покупательной 
способности (ППС)) по срав-
нению с 7,98 долл. (ППС) 
в 2000 году (см. таблицу 1). 

Данные, характеризую-
щие экономический рост в 
Азербайджанской Республи-
ке, могут быть сопоставле-
ны с данными стран, для 
которых характерны те же 
признаки и особенности раз-
вития, что в той или иной 
степени присущи Азербайд-
жанской Республике. Так, 
сходные с Азербайджаном 
условия могут быть харак-
терны для государств, вхо-
дящих в группы стран Цен-
тральной Европы и Балтии, 
Европы и Центральной Азии 
(исключая страны с высоким 
уровнем доходов). 

Данные, приведенные 
в таблице 1, свидетельству-
ют о том, что организаци-
онные мероприятия, прове-
денные в Азербайджанской 
Республике в целях восста-
новления ее экономики по-
сле обретения независимо-
сти, оказались эффективны-
ми. Сравнительный анализ 
показывает, что в Азербайд-
жане темпы роста экономики 
выше, чем в ряде стран, сопо-
ставимых по своей геогра-
фической локации, отличи-
тельным чертам экономики 
и характеру трансформации 
экономических отношений 
в последние десятилетия.

Различия в темпах роста 
экономики Азербайджана и 
стран Центральной Европы 
и Центральной Азии могут 
быть обусловлены тем, что в 
группах сравниваемых стран 

исходный уровень ВВП на душу населения изначаль-
но был высоким. Эти различия особенно заметны 
при сравнении со странами Центральной Европы и 
Балтии. В частности, в странах этой группы ВВП уже 
в 2000 году был в среднем на 60 % выше, чем в Азер-
байджане (таблица 1). Однако следует отметить, 
что динамика роста мировой экономики на том же 
временном отрезке в среднем меньше, чем в Азер-
байджане. Это свидетельствует о том, что в анализи-
руемом периоде в стране имел место интенсивный 
рост экономики.

Таблица 1. Сравнительная оценка роста экономики в Азербайджанской 
Республике — в среднем по миру и в группах сопоставимых стран  
(по паритету покупательной способности)**

Table 1. Comparative assessment of economic growth in the Republic  
of Azerbaijan — on average in the world and in groups of comparable 
countries (for purchasing power parity)

** Ibidem.

Рисунок 2. Рост ВВП на душу населения в Азербайджанской Республике 
(доллары США с учетом паритета покупательной способности),  
2000–2018* 

Figure 2. Growth in GDP per capita in the Republic of Azerbaijan (US dollars 
adjusted for purchasing power parity), 2000–2018

* GDP per capita, PPP (current international $). https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.
PP.CD
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Следует отметить разнонаправленный характер 
демографических процессов в новых независимых 
государствах, сформированных на базе республик, 
ранее входивших в СССР. В анализируемом периоде 
численность населения в некоторых странах рос-
ла, в других не изменялась или уменьшалась. Рост 
ВВП на душу населения в Азербайджанской Респу-
блике происходит на фоне роста численности ее 
населения. В целом за годы независимости населе-
ние Азербайджана увеличилось на 2,5 млн человек. 
В 2000 году в Азербайджане проживало менее 8 млн 
человек, а к 2020 году, по данным официальной ста-
тистики, численность населения возросла до 10 млн 
человек9.

Увеличение производства ВВП на душу населе-
ния — важный экономический показатель, отража-
ющий динамику количественного роста экономики. 
Для обеспечения инновативного развития страны 
и повышения конкурентоспособности ее экономики 
большое значение имеют также характеристики ка-
чественного роста. Известны различные критерии, 
которые используются международными организа-
циями для характеристики уровня инновативности 
развития. К ним относятся индексы инклюзивного 
развития и конкурентоспособности, данные, харак-
теризующие влияние экономической деятельности 
на устойчивое развитие и т. д. Среди указанных ин-
дикаторов наиболее универсальный характер носит 
оценка состояния дел в области управления устой-
чивым развитием страны.

Известно, что устойчивое развитие признано 
международным сообществом глобальным приори-
тетом. Так, в сентябре 2015 года в Нью-Йорке на 70-й 
юбилейной Сессии Генеральной Ассамблеи ООН бы-
ли определены 17 специальных целей трансформа-
ции современного общества для вывода на этот уро-
вень организации управления. Мировое сообщество 
должно достигнуть их к 2030 году [Алакбаров, 2018]. 
Эти же приоритеты были признаны глобальными 
целями первостепенной значимости на всемирном 
саммите, прошедшем в Нью-Йорке одновременно 
с сессией Генеральной Ассамблеи. 17 целей устойчи-
вого развития включают решение нескольких сотен 
задач, направленных среди прочего на устранение 
голода и нищеты, борьбу с неравенством, в том чис-
ле гендерным, улучшение здравоохранения, образо-
вания и качества окружающей среды, расширение 
международного сотрудничества и др. Сегодня от-
сутствует обобщенный индекс или иной показатель, 
который характеризовал бы готовность отдельных 
стран к переходу к устойчивому развитию. Это связа-
но с тем, что уровни развития отдельных стран мира 
сильно различаются и государства имеют разные 
приоритеты в области устойчивого развития. Не-
которым странам для приближения к показателям 
устойчивого развития необходимо в первую очередь 

9 Azerbaijan in figures… 2020.

решить вопросы, связанные с лишениями, т. е. побе-
дить бедность и голод. В других странах эти пробле-
мы давно решены и им для перехода к устойчивому 
развитию требуется дальнейшее повышение каче-
ства систем образования и здравоохранения [Алак-
баров, 2018]. Необходимость совершенствования си-
стемы здравоохранения даже в странах с высоким 
уровнем развития экономики стала очевидной из-за 
глобальной пандемии 2019–2020 годов, вызванной 
вирусом SARS-CoV-2 (COVID-19).

Таким образом, очевидно, что для оценки эф-
фективности деятельности в области планирования 
и управления процессами устойчивого развития не-
обходим выбор индикаторов, одинаково актуальных 
для стран с различным экономическим потенциалом 
и различными приоритетами в области устойчивого 
развития. В качестве такого показателя была пред-
ложена эффективность использования энергии для 
производства ВВП. Перспективность применения 
этого метода определяется тем, что: (1) меньший 
расход энергии для получения аналогичного ре-
зультата экономически обоснован; (2) обращается 
внимание на целесообразность сокращения невоз-
обновляемых источников энергии; (3) оценивает-
ся  уменьшение выбросов в атмосферу трехатомных 
(парниковых) газов, способствующих глобальным 
изменениям климата10. Обоснованность подобно-
го подхода получила подтверждение в ряде работ 
и рассматривается как проявление инновативности 
применяемых в управлении и производстве техно-
логий [Алакбаров, 2013; Alakbarov, Lawrence, 2015. 
P. 93–100; Eadem, 2017. P. 187–193].

С этой точки зрения представляют интерес дан-
ные, характеризующие процессы повышения эффек-
тивности использования ресурсов как показателя 
инновативного управления процессами устойчивого 
развития. Это касается рационализации мобилиза-
ции всех ресурсов, но прежде всего энергетических. 
Динамика повышения эффективности использова-
ния энергии в Азербайджанской Республике после 
восстановления независимости страны представ-
лена на рисунке 3. Информация Всемирного банка, 
на основе которой составлен рисунок, на начало 
2020 года ограничивалась периодом 1994–2014 го-
дов. Последние статистические данные Всемирного 
банка относятся именно к этому периоду.

Согласно официальной статистике Всемирного 
банка на начало 2020 года, показатели энергоэф-
фективности Азербайджанской Республики (ВВП 
стоимостью 11,2 долл. (ППС) на единицу энергии) 
находятся на уровне стран зоны евро, а также та-
ких членов Организации экономического сотруд-
ничества и развития, как Норвегия (11,0), Нидер-

10 Aliyev I. Speech at the first session of the Azerbaijani Parliament’s 
sixth convocation. https://en.president.az/articles/36133; 
Sustainable Development Goals. https://www.un.org/
sustainabledevelopment/sustainable-development-goals/ 
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ланды (11,1), Германия (11,5), 
Франция (10,3), Япония (11,0) 
и др. В соответствии с между-
народными стандартами в этих 
исследованиях в качестве еди-
ницы энергии используется то 
ее количество, которое содер-
жится в 1 кг нефти (один бар-
рель нефти в зависимости от 
происхождения содержит около 
136 кг нефти). Выбор нефтя-
ного эквивалента в качестве 
единицы энергии связан с тем, 
что стоимость нефти одинакова 
во всем мире, и это позволяет 
провести сравнительную оцен-
ку баланса расходов и доходов.

Следует отметить, что по 
показателю эффективности ис-
пользования энергии Азербайд-
жанская Республика является од-
ним из лидеров в группе стран — 
производителей и экспортеров 
нефти и газа. По данным Все-
мирного банка на январь 2020 
года, Азербайджанская Респу-
блика, используя одну единицу 
энергии, производит товары и 
услуги стоимостью 11,2 долл. с учетом ППС. Примерно 
столько же (11 долл. с ППС) производит Норвегия. По 
данным Всемирного банка, энергоэффективность дру-
гих стран — известных экспортеров углеводородного 
сырья характеризуется следующим образом: Объе-
диненные Арабские Эмираты — 8,2 долл.; Кувейт — 
7,9 долл.; Катар — 6,5 долл.; Иран — 5,6 долл.; Казах-
стан — 5,3 долл.; Российская Федерация — 5,2 долл.; 
Бахрейн — 4,1 долл. с учетом ППС11.

Как указывалось выше, при выборе показателя 
энергоэффективности в качестве индикатора, ха-
рактеризующего эффективность государственной 
политики в области планирования и управления 
процессами устойчивого развития, учитывалось так-
же, что этот показатель несет в себе и экологическую 
характеристику. Известно, что сегодня почти 70 % 
используемой энергии являются фоссильными, т. е. 
получены из ископаемых невозобновляемых источ-
ников, и их использование способствует усилению 
выбросов в окружающую среду парниковых газов, 
что, в свою очередь, приводит к глобальным изме-
нениям климата. Кроме того, показатель выбросов 
парниковых газов в атмосферу служит одним из 
индикаторов, используемых при расчете индекса 
инклюзивного развития12.

11 Ibidem.
12 Human Development Report 2019. New York: UNDP, 2019; CO2 

emissions (kg per PPP $ of GDP). https://data.worldbank.org/
indicator/EN.ATM.CO2E.PP.GD

Анализ показал, что эффективная государствен-
ная политика Азербайджана в области построения в 
стране общества устойчивого развития обеспечила 
существенное снижение выбросов парниковых га-
зов: с 1 кг на ВВП стоимостью 1 долл. с учетом ППС 
в 2003 году до 0,2 кг на каждый доллар США ВВП 
(статистические данные Всемирного банка и ООН на 
2020 год)13 (рисунок 4).

Известно, что устойчивое развитие предполагает 
осуществление такой государственной политики, 
которая обеспечивала бы успехи одновременно в 
экономике, экологии и социальной сфере [Мамедов, 
2013. С. 7–8]. Данные, приведенные выше, показали: 
практически все постсоветские страны, в том числе 
Азербайджанская Республика, добились значитель-
ных успехов в области экономического развития, 
что свидетельствует о том, что за прошедший пери-
од большинство стран создали материальную базу 
для реализации социальных программ и устойчи-
вого развития в целом. В соответствии с междуна-
родными стандартами эффективность социальной 
политики стран определяется на основе специаль-
ных индикаторов. Среди них наиболее широко ис-
пользуется индекс Джини, характеризующий со-
стояние распределения доходов среди населения 
[Алакбаров, 2018]. Сравнительная оценка индексов 
Джини стран бывшего СССР, добившихся наиболее 

13 CO2 emissions (kg per PPP $ of GDP). https://data.worldbank.org/
indicator/EN.ATM.CO2E.PP.GD 

Рисунок 3. Энергия (эквивалент, содержащийся в 1 кг нефти),  
затрачиваемая в Азербайджанской Республике и в среднем по миру 
на производство ВВП стоимостью 1000 долл. с учетом ППС*

Figure 3. Energy (equivalent contained in 1 kg of oil) spent  
in the Republic of Azerbaijan and on average around the world  
for the production of GDP worth $1000, taking into account PPP

* Источник: Всемирный банк. 

GDP per unit of energy use (constant 2017 PPP $ per kg of oil equivalent). https://data.worldbank.
org/indicator/EG.GDP.PUSE.KO.PP.KD; Energy use (kg of oil equivalent) per $1,000 GDP (constant 
2017 PPP). https://data.worldbank.org/indicator/EG.USE.COMM.GD.PP.KD
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значительных успехов в экономи-
ке, приведена на рисунке 5.

Значения индекса Джини ме-
няются от 0 до 100, и чем меньше 
эта величина, тем более успешной 
считается государственная поли-
тика страны в области социально-
го обеспечения населения. Индекс 
Джини в Азербайджане характе-
ризуется низкими значениями, 
что свидетельствует об успешно-
сти проводимой в стране социаль-
ной политики.

В стратегии государственного 
управления Азербайджана прио-
ритетным направлением являет-
ся социальная политика. Между-
народные организации оценива-
ют ее содержание и структуру как 
успешные, очень эффективные. 
В отчете Всемирного экономиче-
ского форума о конкурентоспо-
собности и социальной политике 
140 стран мира, подготовленном 
под редакцией профессора Клауса 
Шваба (Klaus Schwab), Азербайд-
жан указан в качестве примера 
страны, обеспечившей на высо-
ком уровне равенство в распреде-
лении доходов среди населения 
[Schwab, 2018. P. 8].

Следует отметить, что совре-
менный приоритет государствен-
ного управления и цель формиро-
вания технологий государствен-
ной службы — это формирование 
и поддержание общества, которое 
является устойчивым и носит 
инклюзивный характер. По сути, 
успешное развитие государства 
или территории может быть при-
знано устойчивым, только если 
оно имеет инклюзивный харак-
тер [Алакбаров, 2020. С. 123–138]. 
В связи с этим в последние го-
ды международные институты 
развития изучают и оценивают 
уровень инклюзивного развития 
стран мира. В отличие от устой-
чивого, уровень инклюзивного 
развития имеет количественную 
оценку, которая определяется пу-
тем подсчета специального ин-
декса. В соответствии с общепри-
нятой методикой индекс инклю-
зивного развития рассчитывается 
на основе 12 индикаторов, среди 
которых такие показатели, как 

Рисунок 5. Индекс Джини в странах бывшего СССР, ВВП которых 
в 2000–2018 годах возрос более чем в 3,5 раза***

Figure 5. Gini index in the countries of the former USSR, whose GDP 
in 2000–2018 increased by more than 3.5 times

*** Источник: Всемирный экономический форум 

The Global Competitiveness Report 2019. http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobal
CompetitivenessReport2019.pdf; Schwab K. The Global Competitiveness Report 2018. Gene-
va: World Economic Forum, 2018. P. 8.

Рисунок 4. Выбросы СО2 (кг) при производстве в странах бывшего 
СССР ВВП стоимостью 1 долл. (с учетом ППС)**

Figure 4. CO2 emissions (kg) from production in the FSU countries 
of $1 GDP (PPP)

** Ibidem.
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величина доходов населения, в 
том числе медианных, уровень 
бедности и характер распреде-
ления доходов среди населе-
ния, величина внешнего долга 
государства, демографическая 
структура населения, влияние 
на глобальные изменения кли-
мата и др. В 2018 году Всемир-
ный экономический форум в 
Давосе опубликовал отчет об 
уровне устойчивого инклюзив-
ного развития 140 стран мира, 
в том числе государств, образо-
вавшихся в результате распада 
СССР. Индексы инклюзивного 
развития этой группы стран, по 
данным Всемирного экономи-
ческого форума в Давосе, пред-
ставлены на рисунке 6.

Индекс инклюзивного раз-
вития Азербайджана составля-
ет 4,69, что позволило респу-
блике занять третье место в 
группе, уступив лишь Литве и 
Эстонии — членам Европейско-
го союза. Отметим, что столь 
высокий рейтинг Азербайджа-
на в этой группе предопределен 
главным образом его успеш-
ной социальной и экологиче-
ской политикой, эффективным 
управлением ресурсами в целях 
формирования инклюзивно-
го общества. Подобное заклю-
чение вытекает из того, что 
значения экономических пока-
зателей (ВВП на душу населе-
ния) в Латвии (30 304 долл. с 
ППС), Казахстане (27 879 долл. 
с ППС) и Российской Федерации 
(27 588 долл. с ППС) значитель-
но выше, чем в Азербайджан-
ской Республике (18 044 долл. с 
ППС). В этих условиях высокий 
индекс инклюзивного развития 
Азербайджанской Респуб лики 
свидетельствует о приоритет-
ном внимании к социальной 
сфере в государственной поли-
тике страны. Экономические 
возможности Азербайджана в 
1,5–2 раза ниже, чем в сравнива-
емых странах (рисунок 7), тем 
не менее социальная политика 
и обеспечение инклюзивности 
развития страны находятся на 
том же уровне или превосходят 

Рисунок 7. Индексы инклюзивного развития и ВВП на душу  
населения (доллары США с учетом ППС) в некоторых странах  
бывшего СССР**

Figure 7. Indices of inclusive development and GDP per capita (US dollars 
adjusted for PPP) in some countries of the former USSR

** Источники: Всемирный банк и Всемирный экономический форум 

GDP per capita, PPP (current international $). https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.
PCAP.PP.CD; Алакбаров У.К. Основы управления инклюзивным развитием; The Global 
Competitiveness Report 2019. http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivene
ssReport2019.pdf

Рисунок 6. Индексы инклюзивного развития стран, входивших 
в состав СССР*

Figure 6. Indices of inclusive development of the countries that were part 
of the USSR

* Источник: Всемирный экономический форум 

Алакбаров У. К. Устойчивое инклюзивное развитие в Азербайджанской Республике 
и странах бывшего СССР: сравнительный анализ. Государственное управление (Азер-
байджан), 2020. № 1 (69). С. 123–138; Schwab K. The Global Competitiveness Report 2018. 
Geneva: World Economic Forum, 2018.



109ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2021 ТОМ 23 № 2
Эволюция государственного управления в странах постсоветского пространства. Азербайджанская Республика 

таковые в государствах, экономические возможно-
сти которых существенно выше.

Это еще раз демонстрирует решающую роль эф-
фективного управления в достижении результатов 
в области устойчивого инклюзивного развития. Оче-
видно, что рост экономических возможностей в бу-
дущем будет формировать условия для дальнейшего 
улучшения показателей устойчивого инклюзивного 
развития. Это особенно важно сегодня, когда мир бо-
рется с пандемией, вызванной вирусом SARS-CoV-2 
(COVID-19), и ее последствиями. Перспективы эко-
номического роста в Азербайджане высоко оценены 
в отчете Doing Business: страна находится в нем на 
34-м месте14.

Формирование кадрового потенциала 
и инновативные технологии государственного 
управления как факторы устойчивого развития 
Азербайджанской Республики
Приведенные данные показывают, что экономиче-
ское, социальное и гуманитарное развитие Азер-
байджанской Республики после восстановления 
независимости можно считать успешным. Сравни-
тельный анализ, основанный на официальных отче-
тах международных организаций, свидетельствует: 
несмотря на то что со времени восстановления не-
зависимости Азербайджана прошло меньше 30 лет, 
ряд важных экономических и социальных индика-
торов страны находится на том же уровне, что и у 
государств, входящих в «Большую семерку» (G7), 
ОЭСР и другие межстрановые объединения. Достиг-
нутый уровень развития обеспечили государствен-
ная политика в области формирования кадрового 
потенциала для государственной службы и приме-
нение в государственном управлении инноватив-
ных технологий.

Политика в области подготовки потенциала для 
успешной государственной службы и одновремен-
ного формирования благоприятной среды в целях 
устойчивого инклюзивного развития представляет 
собой многоцелевую программу, охватывающую 
все этапы: от профессиональной подготовки специ-
алистов до информированности населения и моби-
лизации волонтеров. Академия государственного 
управления при Президенте Азербайджанской Ре-
спублики указом Президента страны определена 
головной организацией в данной области и ведет 
работу во всех указанных направлениях (см. рису-
нок 8). В академии осуществляется подготовка и 
переподготовка кадров государственной службы 
на нескольких уровнях: бакалавриат, магистратура, 
докторантура, а также повышение квалификации 
государственных служащих без отрыва от произ-
водства. Повышение квалификации государствен-
ных служащих и местного самоуправления может 

14 Doing Business 2020. https://openknowledge.worldbank.org/
bitstream/handle/10986/32436/9781464814402.pdf 

длиться от одной недели до трех лет. Ежегодно 
такую подготовку по 40 различным программам 
и модулям проходят более 2000 государственных 
служащих. Одновременно проводятся семинары 
для молодых людей, которые участвуют в качестве 
волонтеров в реализации экономических, социаль-
ных и гуманитарных программ. Все это создает 
условия повышения эффективности использования 
человеческого потенциала для построения в стране 
устойчиво развивающегося инклюзивного обще-
ства. Эта политика реализуется в Азербайджанской 
Республике с самого начала восстановления ее не-
зависимости.

Задачи в области формирования человеческого 
потенциала предусматривают также включение в 
учебные планы программ, предусматривающих опе-
режающее развитие. Это касается всех сфер обще-
ственного развития. 

Успешное решение задач перехода к устойчивому 
развитию невозможно без формирования соответ-
ствующих знаний и умений. И в целях подготовки че-
ловеческих ресурсов для решения указанных задач 
ООН и ЮНЕСКО объявили 2005–2014 годы десятиле-
тием образования в области устойчивого развития. 
Документ об этом был подписан в марте 2005 года в 
Нью-Йорке. 

В Азербайджанской Республике необходимые из-
менения в системе образования начались на четыре 

Рисунок 8. Подготовка кадров государственного 
управления и формирование среды для управле-
ния устойчивым инклюзивным развитием 
в Азербайджанской Республике***

Figure 8. Training of public administration 
personnel and formation of an environment 
for managing sustainable inclusive development 
in the Republic of Azerbaijan

*** Aliyev I. Speech at the first session of the Azerbaijani Parliament’s 
sixth convocation. https://en.president.az/articles/36133; 
Alakbarov U.K., Lawrence J.E. Towards ecological civilization: Ideas 
from Azerbaijan. Journal of Human Resources and Sustainability 
Study. 2015. Vol. 3. P. 93–100.
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года раньше (рисунок 9). Это обсто-
ятельство способствовало повыше-
нию эффективности деятельности 
в области управления процессами 
устойчивого инклюзивного разви-
тия в Азербайджанской Республике 
[Алакбаров, 2020. С. 123–138; Габи-
бова, 2014].

Эффективное управление устой-
чивым развитием Азербайджанской 
Республики и формирование в ней 
инклюзивного общества предусма-
тривали применение инновативных 
технологий, способствующих наибо-
лее рациональному использованию 
ресурсов. Творческий подход к это-
му процессу позволил теоретиче-
ски обосновать и практически при-
менить управленческий комплекс, 
базирующийся на синергетических, 
комплементарных и компенсацион-
ных технологиях (рисунок 10).

Рисунок 9. Хронология формирования кадрового потенциала 
в области управления устойчивым развитием: Азербайджан и мир

Figure 9. Timeline of the formation of human resources in the field 
of sustainable development management: Azerbaijan and the world

Рисунок 10. Инновативные технологии управления устойчивым развитием и формированием  
инклюзивного общества: опыт Азербайджанской Республики*

Figure 10. Innovative technologies for managing sustainable development and building inclusive society:  
the experience of the Republic of Azerbaijan*

* Алакбаров У.К. Устойчивое инклюзивное развитие в Азербайджанской Республике и странах бывшего СССР: сравнительный анализ. 
Государственное управление (Азербайджан), 2020. № 1 (69). С. 123–138.
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Особенности системы государственного  
и муниципального управления Азербайджанской  
Республики
Достигнутый на сегодня уровень развития эконо-
мики и реализуемая успешная социальная полити-
ка стали возможными благодаря формированию 
в восстановившей независимость Азербайджанской 
Республике адекватной системы государственного 
и муниципального управления.

После восстановления независимости Азербайд-
жана под руководством общенационального лиде-
ра Гейдара Алиева была организована конституци-
онная комиссия, подготовившая проект, который 
был вынесен на всенародное обсуждение. Консти-
туция на основе общенационального голосования 
12 ноября 1995 года была принята и вступила в си-
лу со дня опубликования 27 ноября 1995 года. Кон-
ституция 1995 года состоит из 5 разделов, 12 глав 
и 158 статей, предусматривающих наличие всех 
условий для демократического развития общества 
и обеспечения прав и свобод граждан15. В связи с 
интенсивным развитием страны, формировавшим 
новые требования и условия, в Конституцию вно-
сились изменения на основе референдумов: в 2002 
году (24 изменения и дополнения к статьям), в 
2009 году (25 изменений и дополнений к статьям) 
и в 2016 году (41 изменение и дополнение к ста-
тьям). Все изменения направлены на дальнейшее 
совершенствование системы государственного и 
муниципального управления, обеспечение прав и 
свобод граждан.

Конституция устанавливает, что Азербайджан 
является президентской республикой. Институт 
президентства был учрежден в мае 1990 года. 
С 2003 года Президентом Азербайджанской Респу-
блики является Ильхам Гейдар оглы Алиев. В соот-
ветствии со статьями 99 и 101 Конституции пре-
зидент, которому принадлежит исполнительная 
власть, является главой государства. Президент 
избирается на семь лет прямым тайным голосова-
нием. В статье 100 Конституции закреплено, что 
президентом может быть избран гражданин, име-
ющий высшее образование, проживающий на тер-
ритории страны не менее десяти лет, не имеющий 
двойного гражданства и судимости. Изменения, 
внесенные в Конституцию 26 сентября 2016 года, 
учредили в стране институт вице-президентства, 
что имеет большое значение с точки зрения опти-
мизации государственного управления на совре-
менном этапе. 

Основные полномочия президента отражены 
в статье 109 Конституции. Президент является 
главнокомандующим вооруженных сил, назначает 
выборы в Милли Меджлис (парламент), назначает 

15 Конституция Азербайджанской Республики // Президент 
Азербайджанской Республики Ильхам Алиев. https://ru.
president.az/azerbaijan/constitution 

первого вице-президента и вице-президентов стра-
ны, обладает правом отставки кабинета министров 
(за исключением премьер-министра). Назначение 
и освобождение от должности премьер-министра, 
прокурора страны, главы национального банка 
осуществляется Милли Меджлисом по представ-
лению президента. Президент принимает реше-
ния по вопросам призыва в армию, присуждения 
званий, предоставления гражданства, выступает 
в качестве гаранта выполнения международных 
соглашений. Как видно из изложенного, Президент 
Азербайджанской Республики осуществляет свои 
полномочия во взаимодействии с другими органа-
ми власти.

В соответствии с Конституцией высшим испол-
нительным органом республики является кабинет 
министров. Центральные исполнительные органы 
представлены министерствами, государственными 
комитетами и комиссиями, службами и др. Местные 
исполнительные органы представлены местными 
администрациями. Кабинет министров наделен сле-
дующими полномочиями: 1) готовит и представля-
ет президенту проект государственного бюджета; 
2) обеспечивает исполнение бюджета; 3) реализу-
ет финансово-кредитную и монетарную политику; 
4) обеспечивает реализацию государственных эко-
номических и социальных программ; 5) руководит 
работой министерств и других центральных орга-
нов; 6) выполняет поручения, вытекающие из реше-
ний президента.

Местные органы исполнительной власти пред-
ставляют низший уровень управления на местах. На 
местном уровне действует два органа исполнитель-
ной власти. Первый — муниципалитеты, осущест-
вляющие деятельность самостоятельно [Rəhimli, 
2009]. Второй — местный орган региональной ис-
полнительной власти. Деятельность этого органа 
осуществляет глава, назначаемый и освобождаемый 
от должности президентом страны. Местные от-
деления центральных органов власти находятся в 
двойном подчинении.

Милли Меджлис (парламент) выполняет функ-
ции законодательной ветви системы государствен-
ного управления. Конституция устанавливает, что 
выборы в Милли Меджлис проводятся по мажори-
тарной системе и путем прямых выборов. Послед-
ние выборы проведены в феврале 2020 года. Се-
годня избранными в Милли Меджлис считаются 
121 депутат, среди которых представители девяти 
политический партий и независимые кандидаты. 
Руководителями Милли Меджлиса избраны пред-
ставители различных партий, в том числе оппо-
зиционных. В Милли Меджлисе функционируют 
комитеты и группы, ведущие значительную экс-
пертную и подготовительную работу. В соответ-
ствии со статьей 95 Конституции Милли Меджлис 
по представлению президента страны и в регуляр-
ном режиме рассматривает вопросы экономики, 
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социальной политики, международных дел, отно-
сящиеся к инклюзивному развитию, социальные, 
кадровые и другие вопросы и принимает решения 
по ним.

Судебная власть в Азербайджанской Республике 
может быть условно разделена на две ветви: 1) су-
дебные органы, выполняющие функции консти-
туционного надзора; 2) судебные органы общего 
назначения. Функции конституционного надзора 
осуществляет Конституционный суд Азербайджан-
ской Республики. Структура судов общего назначе-
ния характеризуется следующей иерархией (снизу 
вверх): районные (городские) суды, суды по тяжким 
преступлениям, военные суды, административные 
суды, коммерческие суды, Верховный суд Нахиче-
ванской Автономной Республики, Верховный суд 
Азербайджанской Республики.

Прокуратура является одним из надзорных ор-
ганов и в соответствии с Законом о прокуратуре, 
принятым 7 декабря 1999 года, выполняет тради-
ционные для этого органа функции. Представлена 
Генеральной прокуратурой, Военной прокуратурой, 
Прокуратурой Нахичеванской Автономной Респу-
блики, районными (городскими) прокуратурами 
и транспортной прокуратурой.

Функции Счетной палаты регулируются статья-
ми 92 и 94 Конституции страны. Этот орган кон-
тролирует целевое и рациональное использование 
государственных средств. Он является высшим ауди-
торским органом страны, учреждается Милли Медж-
лисом и подотчетен парламенту страны.

Деятельность Уполномоченного по правам че-
ловека (омбудсмена) в Азербайджане регулируется 
специально принятым законом. Уполномоченный 
избирается Милли Меджлисом и не имеет права 
состоять в какой-либо политической организации.

Согласно разделу 4 Конституции местное са-
моуправление осуществляется муниципалитетами. 
Первые выборы в местные муниципалитеты прове-
дены 12 декабря 1999 года, последние — в 2019 го-
ду. В этих выборах по 1606 муниципалитетам были 
избраны 15 566 членов. Каждый муниципалитет 
получает поддержку из государственного бюджета.

В годы независимости новые технологии управ-
ления процессами развития и обеспечения устой-
чивости и инклюзивности предопределили воз-
растание эффективности взаимодействия органов 
центральной и местной власти с гражданским об-
ществом. В качестве примера можно назвать создан-
ную в 2012 году систему АSАN — государственно-
го агентства по оказанию услуг при Президенте 
Азербайджанской Республики.  В этой системе со-
вмещены функции по обслуживанию населения, 
которые относятся к компетенции десяти органов 
государственной власти. Сегодня в Баку и регионах 
18 офисов АSАN ежедневно обслуживают десятки 
тысяч граждан, предоставляя им более 320 ус-
луг. Эта инновационная технология была удостоена 

высшей награды ООН и сегодня дублируется в ряде 
стран мира. Другой пример — созданный Фондом 
Гейдара Алиева Центр «Региональное развитие», 
который обеспечивает эффективность проектов, 
реализуемых в различных районах страны, за счет 
синергетического взаимодействия госструктур с 
гражданским обществом и частным сектором. Еще 
одним примером эффективного взаимодействия 
гражданского общества с официальными струк-
турами является организация при Министерстве 
труда и социальной защиты населения обществен-
ного совета, в который входят представители 15 не-
правительственных организаций. Принятый на 
2020–2023 годы национальный план действий в об-
ласти открытости деятельности государственных 
структур также направлен на расширение участия 
гражданского общества в управлении процессами 
развития страны16.

Административные реформы, их правовое 
и институциональное обеспечение
Создание профессиональной системы государствен-
ной службы является важнейшим условием про-
ведения реформ. В связи с этим в Республике был 
разработан и 21 июля 2000 года принят Закон о го-
сударственной службе17. Впоследствии в этот закон, 
на основе которого приняты многочисленные нор-
мативные документы, были внесены необходимые 
изменения и дополнения. Для совершенствования 
правового обеспечения процессов устойчивого раз-
вития был принят ряд целевых документов, направ-
ленных на развитие демократии и либерализацию 
экономики. 

Первая после восстановления независимости 
Конституция страны была принята в 1995 году. 
Конституция определила основные принципы уста-
новления демократической политической модели 
в стране, которая предусматривает разделение госу-
дарственной власти на законодательную, исполни-
тельную и судебную ветви, а также условия форми-
рования и функционирования каждой из них. Неза-
висимое государство должно было основываться на 
рыночной экономике и соответствующим образом 
определить свое законодательство.

В целях обеспечения нормативной и институ-
циональной поддержки административных реформ 
в Республике в 2001 году был создан новый инсти-
тут Уполномоченного по правам человека с механиз-
мом внесудебной защиты для восстановления прав 

16 Обзорный отчет о деятельности кабинета кинистров 
за 2019 год. Azərbaycan Respublikasının Nazirlər Kabineti. https://
cabmin.gov.az/az/article/798/ 09 апреля 2020 года.

17 Закон Азербайджанской Республики от 21 июля 2000 года 
№ 926-IIQ «О государственной службе» (с изменениями 
и дополнениями по состоянию на 07.12.2018 г.)// Собрание 
законодательства Азербайджанской Республики. 2001. № 1. 
Ст. 1; № 3. Ст. 131.
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и свобод человека, нарушенных органами государ-
ственного управления и местного самоуправления 
и должностными лицами. Государственная програм-
ма в области защиты прав человека утверждена 
Указом Президента Азербайджанской Республики от 
18 июня 1998 года. Программа предусматривает при-
ведение национального законодательства в области 
прав человека в соответствие с международными 
правовыми обязательствами. Для этого в рамках 
программы проводятся законодательные и институ-
циональные реформы, ведется сравнительный ана-
лиз национального законодательства с Европейской 
конвенцией о правах человека.

В 1995–1998 годах более 70 % средних и малых 
предприятий были приватизированы, крупные го-
сударственные предприятия реорганизованы в ак-
ционерные общества. За эти годы был интенсифи-
цирован процесс земельной реформы, в финансовой, 
банковской, налоговой и таможенной системах был 
осуществлен ряд важных институциональных из-
менений. Было принято более 150 законов, сотни 
указов и распоряжений Президента страны, другие 
нормативные правовые акты, регламентирующие 
проведение экономических реформ.

С 2003 года были начаты реформы, направленные 
на модернизацию систем государственного управле-
ния и организации государственной службы. Стали 
приниматься государственные программы по разви-
тию регионов, в результате чего преобразились все 
населенные пункты страны, была создана современ-
ная инфраструктура, поддерживались стимулы для 
инвестиций и предпринимательства.

Государственные программы, указы и распо-
ряжения по совершенствованию правовой систе-
мы Азербайджанской Республики, подписанные 
Президентом, придали существенный импульс 
ускорению процесса демократизации страны. Для 
обеспечения нормативного и институционального 
характера административных реформ еще 6 фев-
раля 2009 года была утверждена «Государственная 
программа развития юстиции в Азербайджане на 
2009–2013 годы». 

Все это способствовало росту экономики и ее ди-
версификации, что послужило основой для обеспе-
чения прогресса в социальной сфере. Важным эта-
пом интенсивного развития страны и обеспечения 
ее устойчивости стала принятая Указом Президента 
Ильхама Алиева 29 декабря 2012 года концепция 
«Азербайджан-2020: взгляд в будущее»18. В резуль-
тате реализации данной Концепции были реше-
ны такие вопросы, как формирование высококон-
курентной экономики, сбалансированное развитие 
регионов, переход к информационному обществу, 
развитие человеческого капитала и создание эффек-
тивной системы социальной защиты. 

18 Концепция развития «Азербайджан–2020: взгляд в буду-
щее». https://president.az/files/future.ru.pdf 

Среди государственных программ, имеющих наи-
большее значение, следует отметить направленные 
на разработку и реализацию дорожной карты по раз-
витию национальной экономики (6 декабря 2016 го-
да), стратегии развития государственной службы 
на 2019–2025 годы (23 ноября 2018 года), создание 
системы электронного контроля выполнения при-
нятых решений (17 марта 2020 года). Эти и дру-
гие документы приняты для повышения эффек-
тивности управления процессами государственного 
развития19. Указом Президента Азербайджанской 
Республики «О дополнительных мерах по повыше-
нию эффективности государственного управления», 
подписанным 17 марта 2020 года, в Администрации 
Президента Азербайджанской Республики создана 
новая информационная система для электронного 
мониторинга выполнения указов и распоряжений 
Президента. 

Успешное и устойчивое развитие Азербайджана 
в последние годы дает основание говорить об опе-
режающем развитии государственного управления 
в Республике, своевременном прогнозировании на-
мечающихся тенденций в социальной действитель-
ности, принятии необходимых решений и проведе-
нии назревших административных реформ. Так, це-
левые показатели стратегической дорожной карты 
по развитию экономики к 2025 году предполагают: 
рост ВВП, создание рабочих мест, диверсификацию, 
уменьшение зависимости государственного бюдже-
та от внешних трансфертов — для этого необходимо 
корректирование или принятие новых администра-
тивных реформ. 

Важно подчеркнуть, что в плане действий «Стра-
тегии развития государственной службы в Азербайд-
жанской Республике на 2019–2025 годы», утверж-
денном Указом Президента Республики 23 ноября 
2018 года, изложены меры, которые должны быть 
реализованы соответствующими государственны-
ми органами. Основной целью стратегии является 
улучшение управления государственной службой, 
развитие человеческих ресурсов государственных 
органов, повышение эффективности работы госу-
дарственных органов путем формирования корпу-
са государственных служащих на основе высоких 
моральных и этических ценностей, отличающихся 
знаниями, навыками и положительными личными 
качествами.

 

19 Указ Президента Азербайджанской Республики об утверж-
дении стратегических дорожных карт по национальной 
экономике и основным секторам экономики. 06 декабря 
2016, № 1138. https://ru.president.az/articles/21953;  
Распоряжение Президента Азербайджанской Республики 
oб утверждении «Стратегии развития государственной 
службы в Азербайджанской Республике на 2019–2025 
годы». 23 ноября 2018 г. https://ru.president.az/
articles/30841 
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Система государственной и муниципальной 
службы
Государственная и муниципальная служба — это со-
циально-правовой институт, без которого невозмож-
но существование государства. Различие между госу-
дарственной и муниципальной службой заключается 
в масштабе их деятельности. Муниципальная служба 
связана с местным самоуправлением и системой его 
органов. Качественного же отличия между ними нет. 

В Азербайджане исходят из того, что главная 
функция системы государственной и муниципальной 
службы — служить обществу, обеспечивать перма-
нентную связь государства с гражданами, руковод-
ствоваться при этом демократическими принципами, 
положениями правового государства, содействовать 
развитию самоуправленческой деятельности, граж-
данского общества. По существу, на данном уровне 
происходит подлинная практическая апробация госу-
дарства, его структур, определяется мера соблюдения 
в стране справедливости, прав человека. Состояние 
системы государственной и муниципальной службы 
определяет духовную атмосферу в обществе, уровень 
доверия к государству.

 Организация государственной и муниципальной 
службы включает большой круг вопросов, но особое 
значение имеют: определение основных должност-
ных наименований и их функций, условий поступле-
ния на государственную и муниципальную службу; 
предварительная подготовка кадров и систематиче-
ское повышение их квалификации. Принципиальное 
значение имеет морально-психологические качества 
будущего государственного служащего, его ценност-
но-мировоззренческие установки, уровень общей 
культуры. 

Многие вопросы, связанные с государственной 
службой, в Республике регулируются на основе закона 
«О государственной службе», принятого в 2000 году. 
В последующие годы в этот закон были внесены де-
сятки изменений и дополнений, направленных на со-
вершенствование системы государственной службы. 

Для анализа текущего состояния, определения  
перспектив повышения эффективности государ-
ственной службы, обеспечения прозрачности при 
приеме на работу 29 марта 2002 года был органи-
зован Совет по управлению государственной служ-
бой и утвержден его устав20. В Азербайджанской Ре-
спублике государственными служащими считаются 
лица, занятые в законодательной, исполнительной 
и судебной системах. Кроме того, к категории лиц, 
занятых на особых видах государственной службы, 
относятся сотрудники правоохранительных органов, 
прокуратуры, таможни, налоговых органов, миграци-
онной службы, Центрального банка Азербайджанской 

20 Закон Азербайджанской Республики от 29 марта 2002 года 
№ 283-IIQ «Об утверждении Положения о Совете управления 
государственной службой Азербайджанской Республики». 
http://www.e-qanun.az/framework/1570 

Республики и некоторые другие. По данным Госу-
дарственного комитета по статистике, в 2019 году 
в стране на 10 млн человек населения приходилось 
29,1 тысяча зарегистрированных государственных 
служащих. 

Прием на работу государственных служащих 
осуществляется в два этапа. На первом соискатель 
должности сдает тест — экзамен в государственном 
экзаменационном центре. При условии набора необ-
ходимого количества баллов с ним проводят собесе-
дование и в случае успешного прохождения зачисля-
ют на службу или выдают сертификат, позволяющий 
в течение пяти лет поступить на государственную 
службу [Рагимли, 2015. С. 281–287]. Отбор и прием на 
работу в муниципалитеты на невыборные должности 
осуществляется по результатам конкурса, проводи-
мого по правилам, определенным постановлением 
кабинета министров.

Сегодня в Азербайджане функционируют 1606 му-
ниципалитетов, избранных в 2019 году. Количество 
членов в каждом муниципалитете зависит от числен-
ности населения муниципального образования и ко-
леблется от пяти до 19 человек. Правовая регуляция 
деятельности муниципалитетов осуществляется на 
основе ряда законов: «О правилах выборов в муни-
ципалитеты», «О статусе муниципалитетов» и др.21 
Муниципалитетом руководит председатель, который 
в соответствии с изложенными выше требованиями 
формирует исполнительный аппарат.

В целях совершенствования государственной и му-
ниципальной службы Президент Азербайджанской 
Республики в 2018 году издал распоряжение «О Стра-
тегии развития государственной службы в Азербай-
джанской Республике в 2019–2025 годах». Распоря-
жение предусматривает, в числе других мероприятий, 
широкое использование принципов оценки компе-
тенции и повышения мотивации в целях повышения 
эффективности государственной службы. 

В области борьбы с коррупцией в сфере госу-
дарственной и муниципальной службы достигнуты 
большие результаты, и успехи в этой области связаны 
с комплексным подходом к проблеме, который вклю-
чает тщательный отбор кадров, просветительскую 
работу, повышение правового и общего культурного 
уровня. Очень уместным оказалось внедрение новых 
технологий при реализации задач государственной 
службы, которые практически исключают возмож-
ность злоупотреблений.

21 Закон Азербайджанской Республики от 30 ноября 1999 года 
№ 765-IQ «О муниципальной службе» (с изменениями и допол-
нениями по состоянию на 13.06.2017 г.). https://online.zakon.kz/
Document/?doc_id=30607911; Закон Азербайджанской Республи-
ки от 2 июля 1999 года № 698-IQ «О статусе муниципалитетов» 
(с изменениями и дополнениями по состоянию на 30.10.2018 г.). 
http://continent-online.com/Document/?doc_id=30601333; 
Bələdiyyələrin fəaliyyətinə inzibati nəzarətin həyata keçirilməsi ilə bağlı 
illik məruzə (2019-cu il üzrə). Bakı: Ədliyyə Nəşriyyat Evi, 2020. 
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Оплата труда государственных служащих регули-
руется законом «О государственной службе» и зави-
сит от полномочий, уровня ответственности, профес-
сионального уровня и стажа. Лица, проработавшие 
на должности государственных служащих не менее 
15 лет, имеют право на дополнения к пенсиям. Кро-
ме того, заслуги государственных служащих отмеча-
ются государственными наградами. Эффективность 
деятельности государственных служащих оценива-
ется по правилам, которые утверждены и приняты 
к исполнению с 10 февраля 2014 года [Rahimli, 2020. 
P. 466–472]22.

Подготовка и переподготовка кадров 
государственного и муниципального управления
Государственная и муниципальная служба — специ-
фический вид деятельности, связанный с осуществле-
нием политики государства и реализацией от имени 
государства основных экономических, социальных 
и политических программ. Она предполагает наличие 
у каждого служащего необходимых профессиональ-
ных знаний, умений, компетенций, определенного 
объема властных распорядительных полномочий, 
способность принимать решения и предвидеть их 
возможные последствия. 

Основной целью совершенствования государ-
ственного управления в современную эпоху является 
упрощение структуры управления, укрепление отно-
шений между государственными органами и гражда-
нами, различными институтами гражданского обще-
ства, повышение эффективности, качества государ-
ственных услуг. Достижение этой цели невозможно 
без реальных кадров и наличия соответствующего 
кадрового потенциала.

Кадровые ресурсы во всех сферах человеческой 
деятельности и особенно в сфере государственного 
управления являются подлинным богатством страны. 
В этом отношении кадровая политика представляет-
ся как своего рода целевое управление важнейшим 
стратегическим ресурсом государства. Вспоминает-
ся в связи с этим необоснованно забытое выраже-
ние «кадры решают все». Сейчас оправданно ставить 
вопрос о «кадровой безопасности» государства.  Если 
на протяжении всей истории великие цивилизации 
главным образом исчезали в результате стихийных 
бедствий, эпидемий и беспощадных войн, то сейчас 
к краху любого государства может привести деграда-
ция социального управления.

Профессиональная подготовка и повышение ква-
лификации государственных и муниципальных слу-
жащих — сфера, которая является авангардом прово-
димых в Азербайджане реформ, она всегда находится 
в центре внимания Президента страны.  Профессио-
нальная подготовка государственных служащих — это 

22 “Dövlət qulluqçularının xidməti fəaliyyətinin qiymətləndirilməsi 
Qaydaları” 10.02.2014-cü il // Azərbaycan Respublikasının Ədliyyə 
Nazirliyi: [Veb]. http://e-qanun.az/framework/27869 

образовательная и обучающая деятельность, направ-
ленная на получение знаний, умений, навыков и не-
обходимых в дальнейшей деятельности компетенций.  
Образование государственных и муниципальных слу-
жащих в общем и целом предполагает формирова-
ние общей культуры, установок гражданственности, 
патриотизма, достоинства, справедливости, высокой 
нравственности, толерантности, профессионального 
долга, ответственности перед законом, уважительно-
го отношения к гражданам.

В Указе Президента Азербайджанской Республики 
«О создании Государственной комиссии по осущест-
влению реформ в системе государственного управ-
ления в Азербайджане» говорится, что демократиза-
ция и реформы при переходе к рыночной экономике 
должны повысить эффективность государственного 
управления и создать правовую и образовательную 
системы, отвечающие международным стандартам. 
Как указывалось выше, период подготовки государ-
ственного служащего в учебных заведениях до при-
ема на работу является одной из важнейших харак-
теристик, необходимых для кандидатов на государ-
ственную службу в Азербайджане. Предварительное 
образование помогает людям улучшить свой суще-
ствующий потенциал и приобрести новые навыки. 
В соответствии со статьей 13.2 Закона о государствен-
ной службе лицо, претендующее на административ-
ную должность, должно иметь соответствующее выс-
шее образование. Если у человека есть другое высшее 
образование, он должен сменить профессию и изу-
чить профиль той административной должности, на 
которую претендует. Другими словами, человек мо-
жет получить право работать на этих должностях по-
сле прохождения учебных курсов. Общие цели в этом 
направлении определяются в соответствии с полити-
кой и целями органа, в котором будет проводиться 
обучение. Доступ к образованию и возможностям обу-
чения для всех граждан, а не только государственных 
служащих, важен для национального развития. Реор-
ганизация системы государственной службы в нашей 
стране на основе инновационных методов создает 
основу для повышения уровня профессионализма 
государственных служащих. 

Основным центром, ответственным за подготовку 
и переподготовку кадров государственной службы 
и муниципального управления, является Академия 
государственного управления при Президенте Азер-
байджанской Республики, организованная 3 января 
1999 года Указом Президента Азербайджанской Рес-
публики Гейдара Алиева на базе Бакинской Высшей 
партийной школы, функционировавшей с 1921 года 
под различными названиями. В соответствии с Ука-
зом Президента Азербайджанской Республики Иль-
хама Алиева от 22 сентября 2017 года Академия 
государственного управления определена в качестве 
ведущего образовательного, научного, аналитическо-
го, методического и информационного центра подго-
товки и переподготовки кадров государственной и 
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муниципальной службы23. Академия успешно рабо-
тает внутри страны и осуществляет сотрудничество 
с зарубежными профильными образовательными 
и аналитическими центрами, в том числе из стран, 
входивших в состав СССР.

Эффективность подготовки кадров государствен-
ного и муниципального управления определяется не 
только уровнем их подготовки, качеством и своевре-
менностью принятия решений, их инновативностью, 
но и тем, как среда подготовлена к реализации этих 
решений [Габибова, 2018.; Alakbarov, Habibova, Rahim-
li, 2020. P. 79–82]. С учетом этого Академия государ-
ственного управления при Президенте Азербайджан-
ской Республики активно формирует благоприятную, 
восприимчивую к инновациям среду. Как показано на 
рисунке 10, это достигается благодаря специальным 
программам по повышению информированности на-
селения и расширению его участия в управлении 
страной, а также работе с волонтерами.

Проблема устойчивого социально-экономическо-
го развития общества в условиях быстро меняющей-
ся среды требует гибкой и динамичной адаптации 
системы образования к этим процессам. Реконструк-
ция системы подготовки государственных служащих 
требует эффективного решения проблемы, ее раз-
вития с использованием возможностей новых ин-
формационных и коммуникационных технологий, а 
также внедрения системы дистанционного обучения. 
Дистанционное обучение в системе подготовки и 
переподготовки государственных служащих успешно 
реализовано. Расширение дистанционного образо-
вания и определение его нормативной базы входят 
в число прерогативных планов Академии государ-
ственного управления при Президенте Азербайджан-
ской Республики.

Особенности цифровой трансформации. 
Электронное правительство
Инновации в государственном управлении сегодня 
связаны прежде всего с электронным правитель-
ством. В Азербайджане принят ряд постановлений, 
утверждены программы действий в этом направле-
нии. В соответствии с Указом Президента Азербайд-
жанской Республики Ильхама Алиева от 14 марта 
2018 года был организован специальный Центр по 
развитию электронного правительства24. Этот центр 
выполняет функции координации деятельности раз-
личных организаций, задействованных в развитии 
электронного правительства, а также оказывает ус-
луги различным организациям и гражданам, в том 
числе иностранным государствам, в осуществлении 
различных трансакций, получении необходимых до-
кументов и т. д. Кроме того, Центр по развитию 
электронного правительства организует обмен необ-

23 E-GOV Development Center. About us. https://www.digital.gov.az/
en/page/about 

24 E-GOV Development Center. https://www.digital.gov.az/en/

ходимой информацией посредством портала «Элек-
тронное правительство» (www.e-gov.az). Портал элек-
тронного правительства, запущенный в 2012 году с 
60 услугами, в настоящее время предлагает 451 вид 
электронных услуг.   Государственные, региональ-
ные и местные органы управления и организации 
оказывают электронные услуги в различных сферах 
(социальная защита, социальное обеспечение, обра-
зование, здравоохранение, связь, таможенные, нало-
говые, юридические услуги, онлайн-платежи, выдача 
специального разрешения/лицензий).

Формирование электронного правительства в на-
шей стране основывается на международной прак-
тике. Правовой базой для его деятельности служит 
Распоряжение Президента Азербайджанской Респу-
блики об утверждении «Государственной программы 
по развитию связи и информационных технологий 
в Азербайджанской Республике на 2010–2012 годы 
(Электронный Азербайджан)», Указ Президента Азер-
байджанской Республики от 23 мая 2011 года «О не-
которых мерах в сфере организации оказания элек-
тронных услуг в государственных органах» и иные 
нормативно-правовые акты. На сегодняшний день 
в стране создан Национальный центр сертификаци-
онных услуг для использования электронных под-
писей, построена инфраструктура, обеспечивающая 
обмен информацией между информационными си-
стемами государственных органов. Благодаря этому 
все государственные органы теперь могут предостав-
лять электронные услуги гражданам.

Основные принципы деятельности электронного 
правительства:
• соблюдение требований действующего законода-

тельства Азербайджанской Республики;
• реализация государственной политики в области 

информатизации, защита государственных и нацио-
нальных интересов;
• обеспечение возможности для полноты, достовер-

ности, актуальности, безопасности, защиты предо-
ставляемой пользователям информации и получение 
ее простым и быстрым способом;
• разделение полномочий и обязанностей между 

государственными органами.
В настоящее время концепция электронного пра-

вительства претерпевает новые трансформации. 
Страны — лидеры электронного правительства пере-
ходят к следующему этапу системы предоставления 
государственных услуг и исполнения государствен-
ных функций. Государственному агентству по оказа-
нию услуг гражданам и социальным инновациям при 
Президенте Азербайджана поручено осуществление 
и регулирование государственной политики в обла-
сти дальнейшего развития электронного правитель-
ства. В числе основных мер, предусмотренных указом, 
названы: организация обмена цифровой информа-
цией между информационными системами государ-
ственных органов; дальнейшее ускорение процесса 
электронизации государственных услуг; координа-
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ция деятельности разных госструктур для создания 
эффективных и работоспособных электронных услуг. 
Агентству поручено подготовить проекты «Правил 
формирования, реализации, интеграции и архивиро-
вания государственных информационных резервов 
и систем» и «Плана действий по переходу на цифро-
вое правительство». 

Прогресс в развитии электронного правительства 
отслеживается через индекс развития электронного 
правительства (ИРЭП), заданный Департаментом эко-
номического и социального развития ООН. Азербайд-
жан занимает 70-е место в рейтинге 2018 года среди 
193 стран.

Доверие граждан политическим институтам 
и их вовлеченность в процессы принятия 
государственных решений
Повышение уровня общественного доверия к дея-
тельности государственных служащих является од-
ной из приоритетных задач модернизации государ-
ственного управления в Азербайджане. Поддержка 
гражданами структур государственного управления 
на основе доверия, как известно, создает позитивную 
ситуацию синергии управления и социальной самоор-
ганизации. Доверие дает уверенность в социальных 
ожиданиях, определяет готовность людей следовать 
традициям, нормам, законам, содействует формиро-
ванию устойчивой, предсказуемой социальной среды. 
Доверие к другому человеку, проводимой в стране по-
литике, государству является основой гражданского 
общества.

Главными факторами повышения доверия граж-
дан к власти остается профессионализм государ-
ственных служащих, обоснованность их деятельности 
с позиций национальных интересов, прозрачность до-
ходов и образа жизни. Не вызывает сомнений, что по 
уровню доверия граждан к государственной службе 
можно судить о качестве государственного управле-
ния в стране.

В последние десятилетия в Азербайджане неодно-
кратно проводились опросы общественного мнения, 
целью которых было определить отношение граждан 
к различным вопросам государственного управления. 
Наряду с национальными центрами социологических 
исследований опросы общественного мнения в Ре-
спублике проводили также известные профильные 
центры социологических исследований из целого 
ряда западных стран. Так, опросы общественного 
мнения, проведенные американской организацией 
Gallup International, американской компанией Arthur 
J. Finkelstein and Associates (AJF),   французской компа-
нией Opinion Way, итальянским Институтом между-
народных политических исследований (Istituto per Gli 
Studi di Politica Internazionale — ISPI), известным поль-
ским аналитическим центром MISO (Международный 
институт гражданского общества) показали, что до-
верие граждан руководству страны и правительству 
находится на высоком уровне.

Общенациональный опрос общественного мнения, 
проведенный в Азербайджане с 11 по 16 сентября 
2013 года, предполагал проанализировать политиче-
ское и электоральное поведение населения Азербайд-
жана. Опрос 1550 человек в 42 населенных пунктах 
показал, что 88,7 % избирателей проголосовали за 
президента Ильхама Алиева. Руководил проектом 
Кристиан Херпфер, президент Европейского центра 
изучения общественного мнения, президент Между-
народной ассоциации по изучению общественного 
мнения (WVSA). 

Другая международная организация, Итальянский 
институт международных политических исследова-
ний, в докладе, озаглавленном «10 лет в действии: 
Южный Кавказ, 2003–2013», провел интересные па-
раллели по ситуации в Азербайджане, Грузии и Ар-
мении. Автором этого документа является аналитик 
Маттео Верда. «Азербайджан достиг экстраординар-
ного экономического развития, в среднем 12,2 про-
цента в год — в два раза быстрее, чем другие страны 
Южного Кавказа», — говорится в отчете. Там же от-
мечается, что политическая система Азербайджана 
продемонстрировала высочайший уровень стабиль-
ности. 

Другой международной организацией, прово-
дящей опросы в нашей стране, является Польский 
институт международного гражданского общества. 
В его отчете приводится подробный анализ экономи-
ческой и социальной ситуации в Азербайджане. В нем 
говорится, что «... за последние 10 лет объем средств, 
потраченных на социальную защиту в Азербайджане, 
увеличился в 9 раз, число предприятий, работающих 
в сфере образования, спорта, медицины и культуры, 
увеличилось в несколько раз, уровень бедности сни-
зился». 

Важнейшей предпосылкой доверия граждан к го-
сударственной и муниципальной службе является 
прозрачность их деятельности, открытая отчетность. 
Механизмы подотчетности государственных и муни-
ципальных органов власти перед гражданами отра-
жены в Законе Азербайджанской Республики о ста-
тусе муниципалитетов. Правительство (кабинет ми-
нистров) ежегодно представляет в Милли Меджлис 
(Парламент Республики) отчет, который охватывает 
макроэкономические, финансово-банковские, соци-
ально-политические, промышленные, энергетиче-
ские, сельскохозяйственные и экологические вопро-
сы, отражает деятельность в сфере транспорта, связи, 
науки, культуры, обороны, по обслуживанию граждан. 
Муниципалитеты в обязательном порядке ежегодно 
отчитываются перед избирателями о проделанной 
работе, включая использование финансовых ресурсов 
и соответствующей собственности. 

Важное значение придается в Республике вовле-
чению граждан в процесс принятия решений, следует 
отметить, что наряду с референдумами и выборами 
в Конституции Азербайджанской Республики отра-
жена и другая прямая форма осуществления государ-
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ственной власти населением — право граждан ини-
циировать законодательство. Это фундаментальное 
положение было включено в Конституцию посред-
ством референдума, состоявшегося 18 марта 2009 го-
да. Законодательная инициатива граждан означает 
право вносить законопроект или иной вопрос в пар-
ламент для обсуждения. 

Заключение
Проведенный сравнительный анализ показывает, что 
после восстановления независимости Азербайджан-
ская Республика достигла значительного уровня в 
экономическом, социальном и гуманитарном разви-
тии и эти достижения расцениваются Всемирным 
банком, ООН, Всемирным экономическим форумом, 

Европейским банком реконструкции и развития и 
другими международными институтами развития 
как очень высокие. Пристальное внимание к социаль-
но-гуманитарным вопросам, достижения в области 
устойчивого и инклюзивного развития содействова-
ли повышению качества жизни населения. Эффектив-
ность государственного управления в Азербайджане 
положительно оценивается населением, что находит 
отражение в высоком доверии граждан государствен-
ной службе. Представляется, что проведение подоб-
ных сравнительных исследований, обмен информа-
цией и опытом могут способствовать дальнейшему 
повышению эффективности государственного управ-
ления и организации государственной службы в стра-
нах на постсоветском пространстве. 
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1. Редакционные требования  
к статьям авторов 

Редакция принимает к публикации 
только не выходившие ранее в свет 
научные статьи по актуальным про-
блемам теории, истории, современно-
го развития государственной служ-
бы и государственного управления, 
в том числе подготовленные в рамках 
диссертационных исследований на 
соискание ученых степеней доктора 
и кандидата наук по обозначенным 
в перечне ВАК Министерства образо-
вания Российской Федерации направ-
лениям: политология, философия, 
социология, культурология, эконо-
мика, история, педагогика, психоло-
гия, право. 

Язык статей должен быть понят-
ным широкому кругу читателей. 

Содержание статьи должно отве-
чать таким требованиям, как:
• оригинальность (новое в предметной 
области, методах или результатах);
• соответствие существующему зна-
нию и его расширению;
• научная методология (достовер-
ность и объективность выводов);
• ясность изложения, структурирован-
ность материала и качество написания;
• основательная, логически изложен-
ная аргументация;
•  наличие теоретического и практиче-
ского значения;
• новизна и уместность ссылок;
• международный/глобальный подход;
• строгое соблюдение редакционных 
рамок и задач журнала; наличие хоро-
шего заглавия, ключевых слов и хоро-
шо написанной аннотации.

Объем принимаемых статей в сред-
нем 40 тысяч знаков (от 25 тысяч до 
60 тысяч знаков). Шрифт Times New 
Roman, 14-й кегль, межстрочный пробел 
– 1,5 интервала; поля по 2 см по периме-
тру страницы, абзацный отступ – 1 см.

Ссылки на литературу оформляют-
ся в квадратных скобках по тексту 
статьи с указанием фамилии и иници-
алов автора, источника, года издания 
и страниц, например: [Кастельс, 2000. 
С. 16], [Allen, 1979. Р. 22–24]. 

Пристатейный список литературы 
входит в общее число страниц статьи 
и формируется в конце текста по алфа-
виту (сначала русскоязычные источ-
ники, затем иностранные). В списке 
указываются: авторы издания, заголо-
вок, город, издательство, год издания, 
количество страниц. Библиография 
состоит из двух частей: обычного спи-
ска и его дубликата на английском 
языке (что является требованием для 
журналов, входящих в международ-
ные индексы цитирования). Список 
источников должен включать не менее 
20 наименований, из которых 12–14 – 
русскоязычные, 6–8 – зарубежные.

Использование аббревиатуры воз-
можно только после полного наимено-
вания сокращаемого словосочетания. 

Иллюстративные материалы – ри-
сунки, фотографии и пр. – присылайте 
отдельным файлом в формате jpeg, 
в высоком качестве. Чертежи, графи-
ки, схемы, диаграммы, формулы долж-
ны иметь последовательную нумера-
цию и предоставляться отдельным 
файлом в формате pdf. В случае, если 
авторы не предоставят иллюстратив-
ный материал к статье в соответствии 
с требованиями редакции, редакция 
вправе самостоятельно принять реше-
ние о замене или сокращении такого 
материала.

Плата с аспирантов за публикацию 
статей не взимается.

2. Порядок представления статей
Автор представляет в редакцию: 

• рекомендацию публикации статьи 
в журнале (на имя заместителя глав-
ного редактора Корниловой Лидии 
Леонидовны) с полными сведениями 
об авторе: фамилия, имя, отчество, 
ученая степень (если есть), должность 
и место работы; указывается название 
статьи, предлагаемой к публикации, 
и обосновывается ее научно-прак-
тическая значимость. Отмечается 
область (отрасль) научного исследо-
вания; шифр научной специальности; 
предполагаемый срок защиты. Реко-
мендацию подписывает заведующий 
кафедрой или руководитель иного 
научного подразделения (для сторон-
них организаций документ заверяется 
печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в электронном виде 
в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и статье (одним 
отдельным файлом в электронном 
виде): 
а) аннотацию с кратким изложени-
ем содержания статьи на русском 
и английском языках (300 слов). 
В аннотации должны быть отраже-
ны задачи (введение), причины/цели 
написания исследовательской рабо-
ты; модели (материалы и методы); 
методологии (как оно было выпол-
нено/область исследования); выво-
ды – обсуждение/результаты; рамки 
исследования/возможность последу-
ющего использования результатов 
научной работы (если применимо) – 
исключения/следующие шаги; прак-
тическое значение (если применимо); 
перспективы дальнейших исследова-
ний; социальные последствия (если 
применимо) – влияние на общество/
политику; оригинальность/ценность 

(кто сможет извлечь пользу из этой 
работы и что в ней нового).
б) ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;
в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и англий-
ском языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации); кон-
тактная информация (полный почто-
вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

системой «Антиплагиат».
Статьи, оформленные по указанным 

выше рекомендациям, рецензируются 
специалистами РАНХиГС соответству-
ющего профиля, после чего принима-
ется предварительное решение о воз-
можности публикации.

Редакция сообщает автору результат 
экспертной оценки. При положитель-
ном экспертном заключении опреде-
ляется очередность публикации. 

Переписка с автором ведется по 
электронной почте.

Редакция оставляет за собой право 
вносить стилистическую правку 
и необходимые сокращения. На ста-
дии редакционной обработки статей 
принимаются авторские уточнения 
и дополнения в пределах 300 знаков. 

После устранения недостатков 
(в течение одной-двух недель) статья 
может быть опубликована с сохране-
нием очередности публикации в соот-
ветствии с датой ее первичной реги-
страции. 

Материалы представляются 
в редакцию не позднее, чем за восемь 
месяцев до планируемой защиты док-
торской и за пять месяцев – до защиты 
кандидатской диссертации.

Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в год: в февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
декабре. 

Адрес редакции: 
mgs@migsu.ru
119571, Москва,  
проспект Вернадского, 82. 
Российская академия народного 
хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской  
Федерации, 
редакция журнала  
«Государственная служба»
Тел. (499) 956-98-32, 
Сайт: http://pa-journal.igsu.ru
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10 марта 2021 года Президент России В.В. Путин поручил Пра-
вительству в месячный срок разработать и утвердить единый план 
по развитию Арктики. «Вопрос чрезвычайно важный, и давайте 
не будем упускать его из вида в ходе нашей текущей конкретной 
работы», – сказал Президент. 

30 марта Правительство Российской Федерации своим  
Постановлением № 484 утвердило государственную програм-
му социально-экономического развития Арктической зоны 
России. Стратегия рассчитана до 2024 года. На ее реализа-
цию будет выделено более 19,5 млрд руб.

«Цель программы – ускорение экономического развития 
территорий, входящих в состав Арктической зоны РФ, уве-
личение вклада территорий, входящих в состав Арктической 
зоны РФ, в экономический рост страны, обеспечение усло-
вий для устойчивого социально-экономического развития 
макрорегиона», – говорится в документе.

Ответственным исполнителем программы назначено  
Министерство по развитию Дальнего Востока и Арктики.

Фото:

https://arctic-russia.ru/article/vekhi-
bolshogo-puti/

https://www.yamalpro.ru/2018/04/20/
tsifrovaya-model-novoportovskogo-
mestorozhdeniya-priznana-luchshey-
otechestvennoy-it-razrabotkoy/

https://neftegaz.press/industry/oil/
vvod-pajyahskogo-mestorozhdeniya-
u v e l i c h i t - d o b y c h u - n e f t i - v -
krasnoyarskom-krae-v-pyat-raz/

Утверждена государственная программа развития Арктики 
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