
ISSN 2070-8378
E- ISSN 2500-4344

М А Й – И Ю Н Ь  2 0 2 0

ТОМ /  VOL.22 №3

государственная
служба

P U B L I C  A D M I N I S T R AT I O N

Теория и практика управления
ЛЕТУНОВСКИЙ В.В. 
ОТ СПЛОШНОГО НАДЗОРА К УМНОМУ КОНТРОЛЮ

БИКТИМИРОВ М.Р., ПИЛИПЕНКО О.В., САФОНОВ М.С. 
О ДЕВАЛЬВАЦИИ ЭКСПЕРТНОГО МНЕНИЯ

Кадровая политика
СИНЯГИН Ю.В., СИНЯГИНА Н.Ю.
БИОГРАФИЧЕСКИЕ ПРЕДИКТОРЫ ИНДИВИДУАЛЬНО-
ПСИХОЛОГИЧЕСКИХ ОСОБЕННОСТЕЙ

В странах постсоветского пространства
ПАЛЬЧИК Г.В. и др.
ЭВОЛЮЦИЯ СИСТЕМ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ: 
РЕСПУБЛИКА БЕЛАРУСЬ



Парад в честь 75-летия Великой Победы
24  июня  состоялся  парад  в  честь 
75-летия  Великой  Победы  совет-
ского  народа  в  Великой  Отечест-
венной войне. Дата была выбрана 
не случайно, она была приурочена 
к годовщине исторического Парада 
победителей  на  Красной  площади 
в 1945 году.

В  параде приняли участие более 
14  тысяч  военнослужащих,  свыше 
200  единиц  военной  техники,  75  са-
молётов и вертолётов.

В начале парада знамённая груп-
па батальона почётного караула Пре-
ображенского полка традиционно вы-
несла  на  Красную  площадь  знамя 
Победы и Государственный флаг Российской Федерации.

Президент России – Верховный Главнокомандующий 
Вооружёнными  Силами  Российской  Федерации  Влади-
мир Путин поздравил россиян и выступил с обращением.  
Принял  парад Министр  обороны  генерал  армии  Сергей 
Шойгу,  командовал  Главнокомандующий  Сухопутными 
войсками генерал армии Олег Салюков.

Наряду с российскими военнослужащими в параде при-
няли участие расчёты из Азербайджана, Армении, Белорус-
сии, Индии, Казахстана, Киргизии, Китая, Молдавии, Монго-
лии, Сербии, Таджикистана, Туркмении и Узбекистана.

Источник: http://kremlin.ru/events/president/news/63560 
Фото: https://www.may9.ru/
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Да будет так! Вопрос не стоит спора: 
Безумье сильных требует надзора.

У. Шекспир. «Гамлет», Акт III. 

Введение
В экспертном сообществе активно обсуждаются 
определения и оценки результативности контроль-
но-надзорной деятельности государства1. В рамках 
реформирования контрольно-надзорной деятельно-
сти государства в официальных документах2 и в 
проекте Федерального закона «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в 
Российской Федерации»3 признана необходимость 
переориентации контрольно-надзорных органов с 
«палочных» показателей активности (количество 
проведенных проверок, выявленных нарушений) на 
минимизацию рисков причинения вреда (ущерба) 
охраняемым законом ценностям. 

Продолжение дискуссии оправдано, поскольку 
и официальные4, и экспертные аналитические до-
клады [Контрольно-надзорная…, 2019. С. 38–45] 
отмечают сложности в понимании и оценке кон-
трольно-надзорными органами результативности 
их деятельности. По-видимому, требуются даль-
нейшие уточнения при проведении «регуляторной 
гильотины». В докладе коллег из Центра техно-
логий государственного управления РАНХиГС вы-
сказываются предложения рассматривать оценку 
гражданами уровня защищенности значимых для 
них ценностей в качестве интегрального показате-
ля результативности государственного контроля и 
надзора [Южаков, Добролюбова, Покида, Зыбунов-
ская, Масленникова, 2020]. 

1 С материалами экспертной дискуссии «Как изменилась резуль-
тативность госконтроля: точка зрения граждан», прошедшей в 
рамках Гайдаровского форума – 2020 можно ознакомиться на 
сайте форума: https://www.ranepa.ru/sobytiya/novosti/na-xi-
gajdarovskom-forume-obsudili-reformu-kontrolno-nadzornoj-
deyatelnosti/ 

2 См., например: Базовая модель определения показателей 
результативности и эффективности контрольно-надзорной 
деятельности / Утв. Распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 17 мая 2016 года № 934-р (ред. от 7 октября 
2019 года) «Об утверждении основных направлений 
разработки и внедрения системы оценки результативности и 
эффективности контрольно-надзорной деятельности».

3 См.: проект Федерального закона № 850621-7 «О 
государственном контроле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации», ст. 15 (ред., внесенная в 
Государственную Думу Федерального Собрания Российской 
Федерации, текст по состоянию на 3 декабря 2019 года).

4 Доклад Минэкономразвития России «Об осуществлении 
государственного контроля (надзора), муниципального 
контроля в соответствующих сферах деятельности и об 
эффективности такого контроля (надзора)». Москва, 2019: htt
p://ar.gov.ru/uploads/storage/17/b0/95d44c02cd94cbbbde-
53fa411dba73efa759a484.pdf

На этапе эмпирического исследования реальной 
действительности продолжение такого обсуждения 
необходимо, оно закладывает фундамент теорети-
ческого осмысления практики контроля и надзора. 
Однако проблемой для такого осмысления является 
фактическое отождествление контроля и надзора, 
в том числе и при оценке результативности кон-
трольно-надзорной деятельности. Как представля-
ется, пришло время окончательного различения этих 
понятий, иначе невозможно сформировать норма-
тивную правовую основу контрольной и надзорной 
деятельности. В качестве гипотезы можно предпо-
ложить, что полезно было бы научиться различать 
результативность контроля и надзора. Цель этой 
статьи – описать возможные методологические и 
теоретические основания и перспективы последова-
тельного различения контроля и надзора со стороны 
государства, оценок их результативности.

С этой целью важно учитывать, что возможны и 
другие подходы к оценке результативности. Такая 
оценка методологически основана на сравнении на-
стоящего с прошлым. Предлагаемые графики ре-
зультативности государственного контроля демон-
стрируют путь из прошлого в настоящее [Южаков, 
Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2019. С. 45–49]. 
Результат считается положительным, если он хотя 
бы на единицу лучше прошлого периода.

Различение функциональных процессов контро-
ля и надзора. Предлагаемый подход 
На взгляд автора, имеет смысл предложить иной ме-
тодологический концепт. Давайте сравнивать «свет-
лое и доброе» будущее с прошлым в настоящем, 
движение из прошлой точки А в будущую точку С, 
замеряя скорость в данный момент в промежуточном 
пункте В. Будем считать, что результат позитивен, 
если он приближает нас к заданному будущему.

Исходя из этого, можно предложить для рассмо-
трения следующую гипотезу: контроль и надзор – это 
разные функциональные процессы со своей индиви-
дуальной оценкой результативности. Соответствен-
но, у них и у оценки их результативности своя мето-
дологическая, теоретическая и практическая основа. 

Базовым методологическим утверждением для их 
различения является тезис: человек должен жить 
долго и счастливо. 

Таблица. Обеспечение качества и безопасности 
жизнедеятельности

Data chart. Ensuring quality and safety of life

«Человек должен жить долго» – 
функция безопасности

«Человек должен жить счаст-
ливо» – функция управления

Безопасность жизни –  возмож-
ность бытия человека 
Обеспечение безопасности 
жизни – постоянное снижение 
возможного ущерба (вреда) для 
бытия человека 

Качество жизни – мера благо-
получия человека 
Обеспечение качества жизни 
– постоянное повышение бла-
госостояния человека
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Этим тезисом вводится принципиальное отличие 
контроля от надзора, которое определяется различи-
ем понятий «долго» и «счастливо» (Таблица). 

«Человек должен жить долго» – это функция без-
опасности. Обеспечить безопасность – значит сво-
евременно вскрыть и локализовать все опасности 
для жизнедеятельности. Надзор есть установление 
отклонений от установленного порядка обеспечения 
безопасности.

«Человек должен жить счастливо» – функция 
управления. Обеспечение счастливой жизни – пе-
ревод ее в новое качество. Контроль есть процесс 
фиксации по достижению заданных характеристик 
качества жизнедеятельности.

В качестве базовой теоретической основы рассмо-
трения предложенной гипотезы и ее исследования 
использован сферный подход.

Сферный подход развивает основные положения 
системного подхода, опираясь и поглощая их, как и 
положено любой новой парадигме знаний. Базовым 
принципом системного подхода служит целостность, 
в сферном – имеется пара: целостность и полнота. Как 
форма определяет содержание, а содержание влияет 
на форму, так целостность имеет полноту содержа-
ния, а полнота предопределяется формой целостно-

сти. Например, стакан может быть 
целым, но пустым.

Главной категорией сферного 
подхода является понятие «антро-
посфера» – деятельность по со-
вместному преобразованию чело-
века и природы. Ядро этой модели 
– социум, основой которого служит 
человек творческий. На состояние 
социума влияют четыре диалек-
тически противоположные сферы: 
развитие и безопасность, управ-
ление и экономика. На рисунке 1 
представлен идеальный образ ма-
териальной антропосферы.

В жизни бывает так, что одни 
сферы «сдуты» или «раздуты», т.е. 
значительно массивнее своих со-
седей. Гармоничное развитие всех 
сфер является основной теорети-
ческой задачей нашего времени. 
Практическая проблема современ-
ности – это преображение челове-
ка для долгой и счастливой жизни. 

Из рисунка 1 следует, что по 
сущности контроль и надзор – эта-
пы разных по назначению процес-
сов со своими специфическими це-
лями и задачами. 

Надзор – этап в цикле обеспе-
чения безопасности, связанный с 
установлением фактов нарушений 
нормативных правовых норм.

Контроль – один из этапов замкнутой циклично-
сти социального управления, предназначенный для 
оценки соответствия между требуемыми (желаемы-
ми, целевыми) и реальными изменениями состояния 
объекта управления (результатом) и выработки при 
необходимости рекомендаций по коррекции процес-
са управления (рисунок 2). 

Обеспечение качества жизни – это задача соци-
ального управления по преобразованию объекта 
управления в целевое (требуемое) состояние. Его 
результат – последствия преобразования объекта 
управления. Результат считается позитивным в слу-
чае достижения требуемого состояния. При других 
вариантах возникает необходимость в корректиров-
ке для возврата к заданной траектории движения.

Содержанием контроля при этом являются:
• оценка соответствия реальных состояний (вклю-

чая промежуточные и текущие) целевым;
• выработка вариантов корректирующих воздействий 

при наличии отклонений от целевых состояний.
Контроль представляет функцию обеспечения до-

стижения заданного результата в установленные 
сроки, реализуемую в определенной среде, границы 
которой условно можно определить как поле целесо-
образных действий. В поле целесообразных действий 

Рисунок 1. Место понятий «контроль» и «надзор» в социальных 
системах

Fig. 1. The place of ‘control’ and ‘supervision’ concepts in social systems

Рисунок 2. Сущность контроля

Fig. 2. The essence of control
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реализуются следующие 
виды контроля:
• входной контроль ис-

ходного состояния;
• текущий контроль 

при переходе от ис-
ходного состояния к 
промежуточному, а от 
него – к требуемому;

• промежуточный кон-
троль в определенных 
точках или стадиях;

• контрольное коррек-
тирующее воздействие (при 
отклонении от заданной траек-
тории движения к требуемому 
состоянию);

• окончательный контроль оцен-
ки достижения требуемого со-
стояния.
В отличие от контроля, надзор 

– один из этапов процесса обе-
спечения безопасности социума, 
выявление фактов нарушения 
кем-либо и чем-либо установлен-
ных норм и реализации процессу-
альных действий по этим фактам 
(рисунок 3).

На рисунке видно, что фактиче-
ски контроль как бы вложен в над-
зор. Отсюда возникают представ-
ления об отождествлении этих 
понятий, особенно когда поля це-
лесообразных и правовых действий совпадают. Такое 
совпадение встречается там, где контур управления 
«размыт», то есть четко не определены полномочия и 
ответственность управленцев. В итоге многие управ-
ленческие решения рассматриваются и принимаются 
в судебных инстанциях.

Вернемся к содержанию надзора как оценке соответ-
ствия действий объекта надзора (поднадзорного объек-
та) установленным правовым нормам. Задачи надзора, 
в зависимости от отклонения вектора движения от 
исходного в целевое состояние, могут быть следующие:
• профилактика (движение находится на границе 

полей целесообразных и правовых действий);
• предупреждение (исполнитель находится на гра-

нице полей правовых и криминальных действий); 
• пресечение, организуемое при нахождении испол-

нителя в поле криминальных действий, 
• локализация негативных последствий (при их 

наличии).
Для тех, кто занят в законотворческом процессе, 

и с учетом изложенного предлагается небольшой 
глоссарий надзора:

Обязательные требования – ограничения и запре-
ты, условия и обязанности, обеспечивающие безопас-
ность граждан.

Правовая норма – правовое поле действия обяза-
тельных требований.

Нарушения – нахождение вне правового поля 
(нормы).

Профилактика – создание стимулов и условий для 
правового поведения.

Выявление – установление признаков или фактов 
нарушения.

Предупреждение – предостережение о недопусти-
мости нарушения по установленным признакам.

Пресечение – противодействие нарушению по 
установленным фактам.

Локализация – оценка и возмещение ущерба объ-
екту надзора.

Механизм надзора (рисунок 4) включает в себя: 
– систематизацию обязательных требований 

(представленных в стандартах, правилах, регламен-
тах); 

– учет поднадзорных объектов, основанный на их 
типологии и классификации;

– организацию надзорных мероприятий, которая 
включает в себя два варианта – профилактику или 
противодействие нарушениям. В зависимости от пра-
вовой ситуации в поднадзорной сфере, соответству-
ющий контрольно-надзорный орган может отдавать 

Рисунок 3. Сущность надзора 

Fig. 3. The essence of supervision

Рисунок 4. Механизм надзора

Fig. 4. Supervisory mechanism
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приоритет режиму профилактики или режиму про-
тиводействия. 

Профилактика для формирования стимулов и 
условий правового поведения использует инфор-
мирование, консультирование, мотивацию и обу-
чение поднадзорных объектов. Противодействие 
решает три взаимоувязанных функциональных за-
дачи: мониторинг или выявление признаков нару-
шений, предупреждение или пресечение с учетом 
объема и состава признаков нарушений, локализа-
цию ущерба.

Для правильного понимания контроля и надзора, 
их различия, нельзя забывать о роли человека в систе-
ме контрольных и надзорных правоотношений. И для 
контроля, и для надзора в настоящее время важно, 
что они должны быть клиентоориентированными, 
или человекоориентированными,  антропоцентрич-
ными. Надо исходить из миссии контроля и надзора 
в клиентоориентированной системе производства 
и потребления гражданами товаров, работ и услуг 
(рисунок 5).

Государственная политика в сфере контроля и 
надзора
Государственная политика в сфере контроля и надзо-
ра включает в себя три типа отношений: гражданин и 
производитель, гражданин и контрольно-надзорные 
органы, производитель и контрольно-надзорные ор-
ганы. Цель государственной политики в сфере кон-
троля и надзора заключается в обеспечении качества 
и безопасности потребляемых гражданами товаров, 
работ и услуг.

Можно ли замерить успешность реализации такой 
политики? Да, такие возможности дают и социоло-
гия, и статистика. Оценку с точки зрения этой миссии 
контрольно-надзорной деятельности государства по-
зволяют определить социологические опросы, прово-
димые РАНХиГС. Они выявляют оценку результатив-

ности контрольно-надзорной деятельности 
и бизнесом как производителем товаров, 
работ и услуг, и гражданами как конечными 
бенефициарами контрольно-надзорной де-
ятельности государства.

Так, опрос, проведенный РАНХиГС в 2017 
году, показал, что только 36,1 % хозяйству-
ющих субъектов считают, что контроль-
но-надзорные мероприятия положительно 
повлияли на повышение безопасности про-
изводственных процессов, и 19,5 % – на 
безопасность продукции [Добролюбова, Зы-
буновская, Покида, Южаков, 2017].

Опрос граждан в 2019 году показал, в 
частности, что 34,3 % граждан оценива-
ют существующий уровень защищенности 
значимых для них ценностей (жизни и здо-
ровья, имущества, персональных данных, 
окружающей среды) от различных рисков 
как достаточный. При этом 44,7 % граждан 

«добились» какого-то результата при обращении за 
защитой в контрольно-надзорные органы [Южаков, 
Добролюбова, Покида, Зыбуновская, Масленникова, 
2020. С. 100–101].

В ежегодном докладе за 2017 год уполномочен-
ного по делам предпринимателей Б.Ю. Титова также 
приводятся итоги замеров на эту тему5. Так, об отсут-
ствии нарушений по результатам проведенных про-
верок заявил каждый третий (36 %) руководитель 
компании.

Для оценки отношений производителей товаров, 
работ и услуг и граждан – их потребителей – можно 
использовать данные общественных организаций 
(например, «ОПОРЫ РОССИИ»). По мнению государ-
ственных органов, участились случаи угрозы воз-
никновения вреда: в Роспотребнадзоре – на 1,58 %; в 
Ростехнадзоре – на 131,62 %; в Роструде – на 12,59 %; 
в МЧС – на 22,23 %6.

Очевидно, что такие измерения не только возмож-
ны, но и необходимы. И для повышения защищен-
ности граждан, и для повышения результативности 
контрольно-надзорной деятельности государства.

Показатель уровня защищенности граждан мо-
жет быть использован как интегральный показа-
тель результативности этой деятельности. Обеспе-
чение системности таких интегральных измерений, 
видимо, задача не только общественных структур, 
но и Минэкономразвития России. По их резуль-
татам необходимо вносить более целенаправлен-

5 Административный климат в Российской Федерации. Доклад 
Президенту Российской Федерации Уполномоченного при 
Президенте Российской Федерации по защите прав 
предпринимателей за 2017 год: http://doklad.ombudsmanbiz.
ru/doklad_2017.html

6 Анализ результатов контрольно-надзорной деятельности 
органов государственной власти на федеральном уровне в 
2016 году: https://opora.ru

Рисунок 5. Система отношений в контрольно-надзорной 
деятельности

Fig. 5. System of relations in control and supervisory activities
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ные коррективы в действующую 
нормативную правовую базу. При 
этом, как показывают эти замеры, 
контрольно-надзорным органам 
полезно было бы более настой-
чиво напомнить, что их миссия – 
это действия в интересах граждан 
как потребителей товаров, работ 
и услуг.

Актуальность такого напомина-
ния диктуется и тем, что в качестве 
основного способа защиты значи-
мых для них ценностей граждане 
нередко (например, в случае Роспо-
требнадзора и Роструда) использу-
ют не государственный контроль и 
надзор, а судебную защиту. Граж-
дане общаются с производителями 
не через контрольно-надзорные 
органы, а через суд и по другим ка-
налам [Южаков, Добролюбова, По-
кида, Зыбуновская, Масленникова, 
2020. С. 66–90]. 

Верховенство потребностей и 
интересов граждан является прио-
ритетом в отношениях производи-
телей, граждан и контрольно-над-
зорных органов (рисунок 6).

С точки зрения различения 
контроля и надзора в рамках это-
го приоритета следует учитывать, 
что:
• потребности граждан должны 

быть обеспечены;
• интересы граждан должны 

быть защищены.
Защита интересов граждан 

возвращает нас к ключевому прин-
ципу реализации надзора – законно-
сти (рисунок 7). Этому посвящено 
немало научных трудов [Гавриков, 
2014; Старилов, 2017; Учакаев, 
2018], обобщение которых позво-
ляет утверждать, что законность 
должна способствовать формированию правил необ-
ходимого правового поведения и исключать произ-
вол со стороны контрольно-надзорных органов.

Реализация принципа законности в отношени-
ях «управление (контрольно-надзорные органы) 
– гражданин», «гражданин – предприниматель», 
«управление – предприниматель» должна порождать 
условия для социальной, экономической и юридиче-
ской справедливости. При низком уровне законности 
возникают недоверие, конфронтация и обман. Эти 
негативные отношения, в свою очередь, могут быть 
источником коррупции и формализма в контроль-
но-надзорных органах, теневой экономической дея-
тельности недобросовестного бизнеса и, в конечном 

счете, вызывать у населения отрицательное воспри-
ятие как контроля и надзора, так и экономической 
действительности. 

Соблюдение принципа законности позволяет 
предъявлять участникам контрольно-надзорных от-
ношений варианты позитивного будущего, которое 
будет строиться на фундаменте правового равно-
правия. Правовое равноправие – это формирование 
и внедрение в жизнь образцов должного поведения 
всех участников правоотношений. К таким образцам 
должны относиться: 
• устойчивое уважение гражданами деятельности 

контрольно-надзорных органов, стоящих на за-
щите их интересов; 

Рисунок 6. Верховенство потребностей и интересов граждан

Fig. 6. Supremacy of needs and interests of citizens

Рисунок 7. Действующий базовый принцип надзора – законность

Fig. 7. The current basic principle of supervision is legality
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• полное доверие гражданам, качеству приобретае-
мых товаров, работ и услуг;

• отношения партнерства между контрольно-над-
зорными органами и предпринимателями.
Результат формирования таких отношений впол-

не измерим и показан на рисунке 8. Для контроль-
но-надзорных органов – это наличие достаточного 
профессионализма, профессиональной гордости за 
работу, рост компетенции. Для бизнеса – обеспече-
ние режима соблюдения обязательных требований, 
гордость за репутацию и свой бренд. Соответственно, 

для граждан – радость от потре-
бления качественных и безопас-
ных товаров, работ и услуг, под-
держка деятельности контроль-
но-надзорных органов.

Процессуальный «перекресток» 
контрольной и надзорной дея-
тельности
Реализация предлагаемой пара-
дигмы позволит более успешно 
осуществить трансформацию всей 
контрольно-надзорной деятель-
ности, которая, как известно, уже 
прошла два этапа: технологиче-
ский и юридический. 

«Крест» реформы контроль-
но-надзорной деятельности, кото-
рый несли ее участники, как со-
четание технологического и юри-
дического вариантов, представлен 
на рисунке 9. По вертикали – это 
активно внедрявшийся с 2012 по 
2018 годы технологический под-
ход, то есть переход на новые тех-
нологии контрольно-надзорной 
деятельности и совершенствова-
ние ее организации. Он предпо-
лагал уточнение целей и задач, 
штатной численности, необходи-
мых бюджетных корректировок, 
обеспечивающих реализацию воз-
ложенных полномочий и ответ-
ственности, прав и обязанностей 
сотрудников. Технологические 
изменения рассматривались как 
регламентация достижения целей 
и исполнения задач на основе ме-
ханизмов управления событиями, 
рисками, опасностями и угрозами. 
По горизонтали – юридический 
подход, вошедший в практику с 
2019 года. В его основу положены 
процессы совершенствования пра-
вотворчества и правоприменения 
в деятельности контрольно-над-
зорных органов. 

Сочетание этих подходов может дать хороший 
синергетический эффект для более системного пе-
ревода контрольно-надзорной деятельности в же-
лательное, современное состояние. Из «креста» воз-
никает процессуальный перекресток контрольной и 
надзорной деятельности с необходимым перечнем 
мероприятий (рисунок 10). Правотворчество в нем 
– это работа с обязательными требованиями. Это 
также их установление (актуализация) и отмена (де-
актуализация); рассмотрение на соответствие по-
требностям в качественных и безопасных товарах, 

Рисунок 8. От законности к правовому равноправию

Fig. 8. From legality to legal equality

Рисунок 9. Подходы к трансформации контрольно-надзорной дея-
тельности

Fig. 9. Approaches to the transformation of control and supervision 
activities
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работах, услугах; систематизация 
и публикация в юридических нор-
мативных актах.

Правоприменение теоретиче-
ски включает в себя доказывание 
(собирание, исследование, ана-
лиз) признаков и фактов нару-
шений норм; стадийное примене-
ние права; правоприменительное 
производство; акты применения 
права. В рамках правопримене-
ния необходимо конкретизиро-
вать процессуальное производ-
ство, осуществляемое инспек-
торами контрольно-надзорных 
органов, по аналогии с работой 
следователя. 

Подходы к нормативному 
правовому регулированию 
контрольно-надзорной 
деятельности
В ходе реализации вышеназван-
ных подходов возникла дискуссия, 
до сих пор не оконченная. Форми-
ровать ли нормативное правовое 
регулирование контрольно-над-
зорной деятельности как отрасли 
права через кодификацию из 4-х 
частей – организационной, техно-
логической, правотворческой (про 
обязательные требования), право-
применительной (процессуальное 
производство)? Или выработать 
«рамочный», общий федеральный 
закон с последующим раскрыти-
ем его норм в специальных «от-
раслевых» законах? Одновремен-
но популярность набрал лозунг о 
деактуализации многочисленных 
норм, в основном советского пери-
ода, о «регуляторной гильотине».

Однако процесс установления 
или отмены обязательных требо-
ваний также должен иметь свои исходные начала 
или принципы, входящие в общую систему прин-
ципов. Смысл этой системы – создание атмосферы 
благоприятствования для реализации интересов и 
законных прав граждан, обеспечения экономических 
свобод производителей, исключения беззакония в 
практике контрольно-надзорных органов. 

Система принципов включает (рисунок 11):
• организационные принципы: оптимальное по-

строение системы КНО в целом и ее отдельных 
органов;

• принципы правотворчества: принципы непрерыв-
ной систематизации обязательных требований, 
включая:

• актуализацию новых требований, деактуализа-
цию устаревших;

• снижение избыточности требований за счет за-
прета излишней детализации и расширения;

• устранение неполноты требований, наличия ла-
кун и изъятий;

• устранение противоречивости требований, веду-
щей к невозможности их применения;

• принципы правоприменения: принципы форми-
рования необходимого правопорядка, включая 
правозащиту (правоисполнение) и правоохрану;

• технологические принципы: принципы рацио-
нального использования средств и метода кон-
трольно-надзорной деятельности.

Рисунок 10. Контрольно-надзорная деятельность как процессуаль-
ный перекресток

Fig. 10. Control and supervision activities as a procedural crossroad

Рисунок 11. Основы системы принципов контрольно-надзорной 
деятельности 

Fig. 11. Fundamentals of the system of principles of control and super-
visory activities
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При этом принцип – важнейший инструментарий 
любой реформации, а не просто какой-то теоретиче-
ский посыл. Важность такого инструмента хорошо 
видна на примере использования «регуляторной 
гильотины». 

В настоящее время в большинстве видов эконо-
мической деятельности применяются обязательные 
требования различных временных периодов (рису-
нок 12). Для «регуляторной гильотины» возникает 
соблазн отменить их некоторую часть с некой опре-
деленной даты (в частности, все нормы, принятые 
до 1991 года). Однако сроки существования техни-
ческих объектов определяются не временем соци-
альных преобразований, а жизненным циклом их 
прочностных или каких-либо других характеристик. 
Так, обязательные требования к конструктивным 
элементам и техническим системам зданий зависят 
от времени их создания. Например, вентиляционные 
или лифтовые системы для так называемых «стали-
нок», «хрущевок», «брежневок» или современных вы-
соток из архитектурного стекла и бетона абсолютны 
различны. 

Естественно, каждый экономи-
ко-технологический уклад имеет 
свои специфические обязатель-
ные требования к зданиям. Эти 
требования должны действовать 
до момента утилизации сооруже-
ний каждого уклада или их модер-
низации. Тогда понятно, что нель-
зя использовать обязательные 
требования разных укладов друг 
к другу. Если здание (например, 
школы 50-х годов постройки) еще 
не снесли или не модернизирова-
ли, то требования к нему должны 
соблюдаться до тех пор, пока оно 
не будет оснащено новыми систе-
мами. То есть, пока существуют 
«брежневки» и «хрущевки», долж-
ны сохраняться характерные для 
того периода требования. К ним 
нельзя применять новые требова-
ния, как для Москва-Сити. Равно 
как нельзя к высоткам Москва-Си-
ти применять требования «хруще-
вок».

Вновь призываем более актив-
но идти в настоящее из будущего. 
В этой связи пришла пора более 
активно развивать методологию 
«регуляторной песочницы» – если 
мы что-то хотим регулировать, то 
мы должны уже сейчас подгото-
вить это будущее (рисунок 13).

На рисунке 13 представлены 
для сравнения три вида транспор-
та: гужевой, бензиновый и элек-

трический автомобиль. Каждый вид имеет свое пра-
вовое поле, регулирующее их эксплуатацию. Оче-
видно, что массовое производство и использование 
электроавтомобиля требует упреждающей подготов-
ки соответствующих нормативов. 

В мире смена технических стандартов идет по 
процедуре НДТ – наилучших доступных технологий, 
когда одновременно с созданием опытных образцов 
отрабатываются нормы их последующей массовой 
эксплуатации. Каждые пять-шесть лет происходит 
смена технологий, для этого в течение одного-двух 
лет вырабатываются новые стандарты, после чего 
принимается решение о переходе на них за два-три 
года. Для стимулирования потребителя к приобре-
тению новой продукции устаревшие изделия облага-
ются высокими налогами. 

Итак, «регуляторная песочница» – пилотный пра-
вовой механизм создания инновационной техники 
с последующей подготовкой обязательных требова-
ний для серийного выпуска новой продукции. «Ре-
гуляторная песочница» должна функционировать 
параллельно с «регуляторной гильотиной». 

Рисунок 12. Пример принципов «регуляторной гильотины» в стро-
ительстве

Fig. 12. Example of the ‘regulatory guillotine’ principles in construction

Рисунок 13. Методология «регуляторной песочницы»

Fig. 13. ‘Regulatory sandbox’ methodology
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В зависимости от интенсивности или напряжен-
ности надзорной деятельности, обусловленной спец-
ификой хозяйствования поднадзорных объектов, мо-
гут вводиться различные режимы ее осуществления 
(рисунок 14). 

При этом в надзорной деятельности следует раз-
личать ее особый вид – надзор в специализирован-
ном правовом поле, рамки которого определяются 
нормами разрешительной деятельности. Фактически 
это надзор в отношении субъектов, осуществляющих 
свою хозяйственную деятельность с определенными 
ограничениями, вызванными необходимостью защи-
ты основ конституционного строя, нравственности, 
здоровья, прав и законных интересов других лиц, 
обеспечения обороны страны и безопасности госу-
дарства [Кнутов, Плаксин, Чаплинский, 2017. С. 58]. 

В этой связи, как представляется, надо четко раз-
личать два режима надзорной деятельности: режим 

разрешительной деятельности и 
режим обычного (стандартного) 
надзора. 

Режим (режимы) разреши-
тельной деятельности – это ре-
жим запретительного дозволения 
(«запрещено все, что не разреше-
но»). Деятельность поднадзорного 
субъекта осуществляется как бы 
внутри охраняемого правового пе-
риметра. По мере приближения к 
центру такого периметра ограни-
чений становится меньше и сво-
бода действий возрастает. Такая 
система надзора – режимов с огра-
ничениями – была характерна для 
советского периода. В рыночных 
условиях требуется уточнение ви-
дов экономической активности, 
находящихся в режимах разреши-
тельной деятельности.

Режимы стандартного надзора 
находятся в диапазоне от сплош-
ного до выборочного надзора, где 
«разрешено все, что не запреще-
но». Периметр запретов, как видно 
на рисунке, находится в центре. 
По мере удаления от «забора за-
претной зоны» ограничения сни-
жаются вплоть до полной свободы 
действий. 

Желательным трендом для 
предпринимательства является 
переход от запретительного до-
зволения к разрешительному до-
зволению.

Различение интенсивности и 
напряженности режимов необхо-
димо при установлении тех или 
иных обязательных требований. 

Например, санитарные правила и нормы должны 
быть различными, с одной стороны, для столовых, 
буфетов, школ, больниц, детских садов, с другой – для 
частных кафе и ресторанов. В первом случае необ-
ходимы более жесткие режимы, так как речь идет 
об общественном массовом питании в социальной 
сфере. Во втором случае используются режимы выбо-
рочного или «нулевого» надзора. Клиент «голосует» 
рублем против негодного качества блюд, второй раз 
не приходит. Бизнес тоже понимает, что если на ста-
дии открытия заведения была проведена проверка, 
выдано разрешение на кафе или ресторан и после 
этого надзорных органов «не видно и не слышно», 
то в случае жалоб на низкое качество услуг, несвежие 
продукты, надзор придет и закроет окно возможно-
стей заниматься профессиональной деятельностью. 

В основе выбора видов надзорной деятельности 
(стандартный или разрешительный), ее организаци-

Рисунок 14. Методология режимов надзорной деятельности

Fig. 14. Methodology of supervisory activity regimes

Рисунок 15. Резервы технологического подхода

Fig. 15. Reserves of the technological approach
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онных форм (режимов той или иной интенсивности 
и напряженности) лежат результаты аналитической 
деятельности по определению вероятности реаль-
ного или потенциального вреда. Под вредом понима-
ется оказание негативного воздействия и причинен-
ный этим воздействием ущерб, который, в свою оче-
редь, может иметь приемлемый или неприемлемый 
характер. Приемлемый ущерб можно локализовать, 
обеспечив восстановление жизнедеятельности объ-
екта. Неприемлемый ущерб ставит объект на грань 
существования и прекращения функционирования. 
Приведенные уточнения понятий важны не толь-
ко для правотворческой и правоприменительной 
практики, но и для организации результативного и 
эффективного надзора. 

Покажем, какие резервы орга-
низационной работы сохраняют-
ся по настоящее время в связи с 
незавершенностью внедрения 
технологического подхода (рису-
нок 15).

Напомним, что в технологиче-
ском подходе предполагалось обя-
зательное применение управле-
ния рисками. Содержание данной 
технологии раскрыто на рисунке 
в квадрате «Перспектива – учет 
обязательных требований». По го-
ризонтальной оси в нем – состо-
яние соблюдения обязательных 
требований: полное соответствие, 
стремление к соответствию, не 
соответствие («оппортунизм»), 
отрицание соответствия («кри-
минал»). По вертикальной оси – 
потенциальный ущерб: низкий, 
умеренный, средний и высокий. 
Движение по этим осям, с верхне-
го левого угла в нижний правый, 
позволяет определить вид про-
верки – «нулевая», дистанционная, 
плановая или внеплановая. Вот и 
вся система управления рисками 
– СУР.

Стратегия применения СУР – 
это выдавливание теневой эконо-
мики («криминальной, черной» 
экономики) в правое поле «белой» 
экономики через жесткие режимы 
и внеплановые проверки. Группы 
или классы рисков предполагает-
ся, как мы знаем, установить феде-
ральным законом о государствен-
ном контроле и надзоре. 

Однако система управления 
рисками – это только первый 
этап внедрения технологического 
подхода. Последующие шаги об-

условлены реальной необходимостью различения 
понятий риск и опасность (см. левую часть рисунка). 
Опасность обусловлена возникновением нанесения 
неприемлемого ущерба, риск допускает причинение 
приемлемого ущерба. Законодатель неслучайно при-
нял закон о промышленной безопасности, выделив 4 
класса опасностей7.

В этой связи различают виды управления безо-
пасностью – управление негативными событиями, 
рисками, опасностями и угрозами. Негативные со-
бытия и риски находятся в системе стандартного 

7 Федеральный закон Российской Федерации от 21 июля 1997 
года № 116-ФЗ «О промышленной безопасности опасных 
производственных объектов». 

Рисунок 16. Виды управления безопасностью

Fig. 16. Safety Management Types

Рисунок 17. От одной двери к одному окну

Fig. 17. From one door to one window
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надзора. Управление опасностями 
и угрозами – в системе надзора 
в разрешительной деятельности. 
Это абсолютно разные техноло-
гии (рисунок 16).

Рассмотрим их отличия на 
аналоговом примере – течении 
какой-либо болезни. Итак, повы-
шение температуры представ-
ляет собой негативное событие, 
на которое субъект может реаги-
ровать самостоятельно. При не-
возможности справиться самому, 
как правило, вызывают врача, то 
есть подготовленного специали-
ста. В случае осложнения болез-
ни, возникновения опасности для 
здоровья субъекта помещают в 
специализированное учреждение 
– больницу, где с негативной си-
туацией борется целая команда 
специалистов. При угрозе самой 
жизни врачи переходят от медикаментозного лече-
ния к экстренным мерам (например, к хирургическо-
му вмешательству).

Таким образом, опасность причинения неприем-
лемого ущерба связана с угрозой прекращения су-
ществования и предполагает консолидацию и ком-
плексное применение инструментов безопасности, 
определяемых как управление угрозами.

В случае нанесения приемлемого ущерба, его пре-
дотвращение (купирование) возможно еще одиноч-
ными специалистами либо самостоятельно. 

Поговорим отдельно о комплексировании функ-
ций надзора в единую систему без создания единых 
организационных структур.

Сегодня в дверь поднадзорного субъекта поч-
ти ежедневно стучится множество контрольно-над-
зорных органов, что порождает многочисленные 
жалобы и заявления о прессе административного 
давления. Завтра такая деятельность должна быть 
построена по принципу «одного окна», через которое 
надзорные органы просматривают или осуществля-
ют мониторинг работы поднадзорного субъекта. В 
практических реалиях данный принцип реализуется 
через создание «цепочки прослеживаемости» по все-
му жизненному циклу производства товаров, работ 
или услуг (рисунок 17). 

Посмотрим, как она выглядит на примере про-
изводства хлеба. Человека интересуют качество и 
безопасность хлебной продукции, а не кто, на какой 
земле и какие сорта зерна выращивает, как его пе-
ревозят и перерабатывают. На этом пути работают 
многочисленные контрольно-надзорные органы со 
своими специфическими функциями: Росприроднад-
зор, Россельхознадзор, Роспотребнадзор и др. Часто 
предлагают объединить их в один орган и спраши-
вать с него за качество и безопасность хлеба. Однако 

нельзя забывать, что каждый контрольно-надзор-
ный орган выполняет и другие различные функции, 
в том числе не только надзорные или контрольные. 
Монофункциональных государственных и муници-
пальных органов не существует.

Многофункциональность проще комплексиро-
вать на общей информационной платформе, в кото-
рой отслеживается каждый этап производства хлеба, 
на основе межведомственных профилей рисков с 
ведомственной проверкой по чек-листам. 

 
Перспективы контрольно-надзорной 
деятельности в цифровую эпоху
Что нас ждет в будущем, какие изменения становят-
ся возможны в цифровую эпоху? Очевидно, что это 
будет поэтапный переход от надзора к контролю 
(рисунок 18). Уровень безопасности в цифровой 
среде можно поддерживать на высоком уровне авто-
матически, поэтому функция надзора станет очень 
редкой. 

Все больше и больше будет расти необходимость в 
качестве удовлетворения конкретных потребностей 
людей, то есть в эффективных системах управления 
и контроля. Все базовые потребности каждого чело-
века будут описаны и зафиксированы в индивидуаль-
ной базе данных – Big Data. 

Практика всеобщего, обязательного, сплошного 
надзора (в которой соотношение надзора и контроля 
– 87 к 13%) окончательно уйдет в прошлое. Придет 
время «умного» (smart – соотношение надзора и кон-
троля 13 к 87%.) контроля. Базой такого контроля 
станет специальная цифровая платформа – редуктор 
взаимодействия потребителя и производителя с ис-
пользованием искусственного интеллекта, управля-
ющего смарт-контрактами. Смарт-контракты обеспе-
чивают оплату только при соблюдении условий сво-
евременного поступления товаров (окончания работ 

Рисунок 18. Контроль будущего, надзор прошлого

Fig. 18. Control of the future, supervision of the past
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или услуг) и электронных денег. Все денежные тран-
закции будут представлять собой движение элек-
тронных денег с уникальным идентификационным 
номером, то есть с единицей стоимости – токеном, 
работающим в среде полного доверия – блокчейне. 

В итоге появляется экосистема смарт-контроля:
• смарт-управление с выработкой и реализацией до 

95 % типовых управленческих задач с помощью 
искусственного интеллекта; 

• описание базовых материальных потребностей 
человека, то есть формирование индивидуальной 
Big Data, содержащей конкретные качественные и 
количественные параметры персонализирован-
ных товаров, работ и услуг;

• специализированная цифровая платформа как 
сервис, обеспечивающий взаимодействие произ-
водства и потребления товаров, работ, услуг, про-
зрачного для всех органов контроля;

• смарт-контракты, позволяющие сформировать 
долгосрочный прогноз потребления товаров, ра-
бот и услуг;

• реализация прогноза через плановое роботизиро-
ванное производство с минимальными издерж-
ками необходимого количества товаров, работ, 
услуг;

• Blockchain – среда полного доверия.

Выводы 
Как представляется, предложенная в статье мето-
дологическая и теоретическая модель различения 
контроля и надзора и его динамики раскрывает и 
подкрепляет гипотезу о необходимости такого раз-
личения. Она может быть использована для нор-
мативно-правового закрепления последовательного 
различения этих двух сторон современной контроль-
но-надзорной деятельности государства, прогно-
зирования и проектирования динамики их факти-
ческого различения и корректировки подходов к 
дифференцированной оценке их результативности, 
осуществляемой в настоящее время синкретично, 
фактически в рамках единой оценки результативно-
сти контрольно-надзорной деятельности.
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Среди всего разнообразия идей  
нас больше всего привлекают дешевые  

и отвратительные.

Чарльз Сандерс Пирс1

Введение
Мы не случайно начали свою статью эпиграфом – 
словами основоположника философии практициз-
ма и семиотики, американского математика Чарль-
за Сандерса Пирса. В эпоху экономики знаний, в 
условиях стремительного развития цифровых тех-
нологий, когда ускоряется само время, требуется 
исключительно выверенная тактика и стратегия 
принятия практических решений, опирающаяся и 
на экспертизу, и на аналитику. 

Аналитика относится к области исследования 
сложных и еще не решенных проблем, когда име-
ющихся знаний недостаточно. Основная задача 
любого аналитического исследования состоит в 
решении стратегических проблем, актуальных в 
среднесрочном и долгосрочном периодах. А сами 
эти решения претворяются в жизнь посредством 
регулярных тактических экспертных решений.

Согласно умозаключениям Ч.С. Пирса, практи-
ческие действия начинаются с предположений и 
сомнений, а признание убеждений происходит по-
средством априорного и научного методов, а также 
метода власти авторитетов. Критерием познания 
Чарльз Пирс считал практический успех. В контек-
сте современной теории управления знаниями это 
и есть лучшие практики. Приемлемость и полез-
ность аккумулированных знаний обосновывается 
определенными институциями с учетом всесторон-
них интересов общества [Пирс, 2000].

Для принятия ответственных решений требу-
ются не абстрактные понятия и спекулятивные су-
ждения, а обоснованные умозаключения, которые 
воспринимаются как некие регуляторы действий и 
поведения. «Истина есть мнение, с которым сужде-
но в конце концов согласиться всем, кто исследу-
ет…», – писал Чарльз Пирс.

Назначение экспертизы и аналитики, их 
критерии и различия 
Теперь нам важно формализовать умозаключения, 
необходимые для эффективного практического 
действия. 

В исторически сложившейся жизнедеятельности 
различных научно-практических школ назначение 
экспертизы и аналитики, их критерии и различия 
были вполне четко определены. Сейчас, к сожале-

1 Чарльз Сандерс Пирс — американский философ, логик, 
математик, основоположник прагматизма и семиотики: Writ-
ings of Charles S. Peirce: A Chronological Edition: Vol. 1–8 / Peirce 
Edition Project (eds.). – Bloomington: Indiana University Press, 
1982–2010.

нию, и в общественно-политической, и в бизнес-сре-
де, и даже в образовательной и исследовательской 
сферах, – в этом массиве знаний наблюдается не-
контролируемый хаос. Пришла мода на употре-
бление терминов «экспертиза» и «аналитика» без 
соотнесения их со здравым смыслом и прямым 
назначением. В среде прикладных специалистов 
сегодня принято без особого стеснения причислять 
себя к цеху экспертов и даже аналитиков. 

С одной стороны, постоянно используемый ко-
эффициент конкордации Кендала, он же коэффи-
циент множественной ранговой корреляции, необ-
ходимый для того, чтобы выявить согласованность 
мнений экспертов по нескольким факторам, пока-
зывает за последнее десятилетие большой разброс 
в их мнениях и оценках, чего, собственно, практи-
чески не было 15–20 лет назад. С другой стороны, 
сложно себе представить, что в том же недалеком 
прошлом некоторые досужие рассуждения об изме-
нениях цен на углеводороды или динамике разви-
тия вирусной пандемии действительно считались 
верхом экспертной мысли. Растиражированные 
средствами массовой информации и социальными 
медиа умозаключения так называемых экспертов 
не просто обнажили проблему девальвации экс-
пертного мнения, но и подняли ее на совершенно 
иной, как писал классик марксизма-ленинизма, «ар-
хиважный» уровень: в современную эпоху обосно-
ванное научное мнение поставлено на одну полку 
с дилетантским, повседневным и спекулятивным. 

Бурно начавшееся во второй половине прошло-
го века развитие информационно-коммуникацион-
ных технологий драматично изменило экспертный 
ландшафт. Если раньше претензии специалиста на 
экспертный статус должны были быть акцептова-
ны экспертным сообществом с обязательной вери-
фикацией опубликованных им работ в авторитет-
ных изданиях, то теперь изобилие веб-платформ 
дает возможность любому мнящему себя экспертом 
дилетанту разместить свое «ценное» суждение в се-
тевом информационном пространстве практически 
без ограничений. 

В результате избыток информации и какофо-
ния мнений дезориентируют человека и наносят 
тем самым непоправимый урон всему обществу. 
Спекулятивные идеи становятся популярными, а 
проверенная и часто сложная для восприятия ин-
формация, которую предоставляют специалисты, 
нередко вызывает отторжение и полное неприятие. 
В качестве своеобразной анти-максимы этого явле-
ния в данном контексте можно привести известную 
фразу бывшего председателя Федеральной резерв-
ной системы США Алана Гринспена: «Если вам по-
казалось, что я выразился достаточно ясно, то вы 
неверно меня поняли».

Поговорим о проблеме доверия к результатам 
экспертной деятельности, обсуждаемым повсе-
местно. Считающийся гуру прогнозирования Нас-
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сим Талеб, предсказавший несколько лет назад 
сегодняшнюю пандемию, утверждает, что «… на 
Западе необычайно силен класс псевдоэкспертов… 
если вы сравните представления этого класса псев-
доэкспертов о реальности с тем, что думает о ней 
ваша бабушка, которая, скорее всего, не распола-
гает никакими статистическими выкладками, вы 
увидите, что проблемы она оценивает намного 
более здраво…»2.

Очевидно, одного желания причислить себя к 
лиге экспертов недостаточно, – здесь необходи-
мо внести ясность. Эксперт – это авторитетный 
квалифицированный специалист, выработавший в 
процессе исследовательского или практического 
опыта определенные знания и представления об 
оцениваемых объектах, явлениях или процессах 
и руководствующийся ими в своей деятельности. 
Экспертиза включает четкие правила и принципы, 
обязательные для выполнения: 

– эксперт не подвергает сомнению существую-
щие базовые знания и действует исключительно в 
их рамках; 

– эксперт проводит свою работу в формате за-
данного регламента; 

– эксперт может оценивать объекты экспертизы 
по заданным шкалам или выбирать из возможных 
вариантов; 

– разные эксперты обладают различным уров-
нем квалификации и опыта и могут по одному 
предмету экспертизы давать несовпадающие отве-
ты и оценки, поэтому для получения объективных 
результатов часто привлекаются несколько экспер-
тов; 

– для получения объективных результатов при-
меняются различные методы усреднения оценок 
или обобщения ответов экспертов;

– работа эксперта похожа на решение типичных 
задач общепринятыми методами; 

– иногда от эксперта требуется найти новый, 
более эффективный метод решения задачи иными 
известными средствами. 

Процесс экспертизы, по своей сути, очень схож 
с процедурой оценки. Другое близкое экспертизе 
понятие – аудит, то есть проверка с соответствую-
щими выводами. В узком смысле слова, в соответ-
ствии с законодательством России (Федеральный 
закон Российской Федерации от 30 декабря 2008 
года № 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности»), 
под «аудитом» понимается исключительно дея-
тельность по проведению проверки финансовой 
(бухгалтерской) отчетности и данных учета и вы-
ражение по результатам такой проверки обосно-
ванного независимого мнения аудитора о досто-
верности такой отчетности в форме письменного 
аудиторского заключения.

2 https://hr-portal.ru/article/nassim-taleb-ya-vizhu-ugrozu-
sereznee-pandemii

При проведении экспертизы содержание за-
дач и используемых знаний не пересматривается. 
Экспертиза всегда требует формальных подходов, 
определенных критериев оценки, описанных пра-
вил отчетности – для поддержания стабильности 
и объективности экспертных решений и заключе-
ний. В экспертизе преобладает структурно-функ-
циональный подход к предыдущему состоянию 
исследуемого объекта для лучшего понимания его 
текущего состояния. Экспертиза имеет дело с усто-
явшейся системой парадигм, за рамки которой 
она, как правило, не выходит. Экспертиза в первую 
очередь – процедура, и только во вторую – процесс, 
использующий особые технологии, связанные с 
операциями анализа и обобщения, диагностики 
и прогнозирования. «Важнейшая отличительная 
черта экспертизы как раз и состоит в том, что она 
необходима именно там, где не срабатывают из-
вестные алгоритмы или где их вовсе не существу-
ет», – замечает ректор Санкт-Петербургского госу-
дарственного института психологии и социальной 
работы, профессор Юрий Платонов. – «Экспертиза 
может помочь увидеть в, казалось бы, совершенно 
ясной ситуации новые, более глубокие аспекты». 
Власть эксперта изначально основана не на демон-
страции каких-то знаний, недоступных другим лю-
дям, а на умении формировать мнения и таким об-
разом оказывать влияние на принятие публичных 
решений. «Экспертиза, по сути, есть использование 
самого человека как «измерительного прибора», 
который дополняет (или даже полностью заме-
няет) действие других приборов и технологий. В 
основе экспертизы лежат субъективные мнения 
экспертов, их живое, личностное знание, которое 
ценится не меньше (а зачастую больше) объектив-
ных данных» [Платонов, 2010].

Все с возрастающей силой становится очевид-
ным, что экспертная деятельность должна пред-
ставлять собой некую единую систему, включаю-
щую большое количество компонентов (субъекты 
деятельности, объекты исследования, задачи, ме-
тоды). Важны закономерности функционирования 
этой системы, производные от этих закономер-
ностей принципы, правила и понятия, которые 
призваны обеспечить единство систематизации на-
учных данных об экспертизе. Обобщенная модель 
практической экспертной деятельности призвана 
отразить специфику взаимодействий субъектов, 
уполномоченных на применение специальных зна-
ний в экспертной форме. Как система научных 
данных, раскрывающих свойства, закономерности 
развития исследуемого ею объекта, она способ-
ствует постоянному приращению нового знания 
об экспертном деле, экспертном праве и эксперти-
зе. Именно поэтому одним из наших приоритетов 
становится во втором десятилетии XXI века раз-
работка методологических и регламентирующих 
документов применения экспертизы и аналитики, а 
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в более широком смысле – создание единой норма-
тивно-правовой базы. 

Единая нормативно-правовая база экспертной 
деятельности
Говоря о современных российских реалиях, следует 
отметить, что страна сегодня как никогда нужда-
ется в законе об основах экспертной деятельности. 
Еще в 1993 году было подписано Распоряжение 
Правительства Российской Федерации о подготов-
ке Закона об основах экспертной деятельности. 
Распоряжение было, а закона до сих пор нет, – 
отмечают эксперты, участвовавшие в разработке 
документа [Сидельников, 2017. С. 18]. Быть может, 
сейчас самое время его принять? Ведь между 1993 
и 2020 годом прошло не только 27 лет и смени-
лось целое поколение, но появилась и необходимая 
нормативная элементная база, позволяющая это 
сделать.

Сегодня действующее законодательство России 
об экспертном деле условно можно разделить на 
несколько частей: законодательство, посвященное 
экспертизе и/или экспертной деятельности; зако-
нодательство, в котором имеются нормы, регули-
рующие экспертизу; законы, в которых экспертиза 
только упоминается. 

К законам, посвященным экспертизе и/или экс-
пертной деятельности, относятся Федеральный за-
кон Российской Федерации № 174-ФЗ «Об экологи-
ческой экспертизе», принятый в 1995 году и претер-
певший многочисленные изменения, Федеральный 
закон Российской Федерации от 31 мая 2001 года 
№ 73-ФЗ «О государственной судебно-экспертной 
деятельности в Российской Федерации» и Феде-
ральный закон Российской Федерации «Об анти-
коррупционной экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов» от 
17 июля 2009 года № 172-ФЗ.

Кроме этого, в российском законодательстве 
есть несколько законов, в которых содержатся нор-
мы, регулирующие экспертизу как вид деятель-
ности. Так, Арбитражный процессуальный кодекс 
(АПК) Российской Федерации в качестве эксперт-
ной структуры рассматривает любое экспертное 
учреждение, а не только государственное судеб-
но-экспертное учреждение, не определяя к нему 
законодательные требования3. В большей степени 
определена экспертиза в таможенном законода-
тельстве, где теме таможенной экспертизы отве-

3 Арбитражный процессуальный кодекс РФ. Ст. 82.: 
Федеральный закон Российской Федерации от 24 июля 2002 
года № 95-ФЗ: принят Государственной Думой Федерального 
Собрания Российской Федерации 14 июня 2002 года: одобрен 
Советом Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации 10 июля 2002 года: [ред. от 2 декабря 2019 года]. 
Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. № 
30. Ст. 3012.

дена целая глава4. Наконец, в законодательстве 
России также имеется ряд законов, в которых экс-
пертиза только упоминается для тех случаев, когда 
предусмотрено ее применение.

К сожалению, принятие законов, регулирующих 
отдельные виды экспертиз, не связанных ни общей 
правовой доктриной, ни юридической практикой, 
в целом привело к фрагментации законодатель-
ства об экспертной деятельности. Одной из при-
чин стало недостаточное внимание законодателя 
к актуальным вопросам системного регулирования 
экспертной деятельности. Сегодня представляется 
целесообразным изменить данный подход, и что-
бы избежать принятия в дальнейшем отдельных 
законов и подзаконных актов, регулирующих раз-
личные виды и типы экспертизы, нам пора сфоку-
сироваться на подготовке единого Экспертного 
кодекса Российской Федерации. Кодекс – законо-
дательный акт, содержащий систематизированные 
нормы какой-либо отрасли или нескольких отрас-
лей. Сама же кодификация – процесс, направленный 
на сбор разрозненных, фрагментированных норм 
в единый нормативный комплекс. В нашем случае 
Экспертный кодекс действует наравне с Граждан-
ским, Уголовным, Трудовым и прочими кодексами 
Российской Федерации.

В действующем российском законодательстве 
существует огромное количество противоречий в 
области определения и использования таких поня-
тий, как «эксперт», «экспертная оценка», «эксперт-
ный совет». Первым документом, в котором поя-
вилось словосочетание «экспертный совет», было 
Распоряжение Правительства РСФСР от 12 ноября 
1991 года № 49-р «Об утверждении Положения и со-
става Экспертного совета при Председателе Прави-
тельства РСФСР» (документ опубликован не был). 
В нем экспертный совет являлся совещательным 
органом при Председателе Правительства для раз-
работки механизма реализации целевых программ, 
концепций, приоритетных направлений, а также 
независимой экспертизы в области промышленно-
сти, технологий, информатики, ресурсов, экологии, 
конверсии оборонных отраслей промышленности, 
защиты информации, фундаментальных и приклад-
ных исследований, финансовой, экономической, со-
циальной, правовой и аграрной политики. Согласно 
этому распоряжению, на совет возлагалась функ-
ция выбора внешних по отношению к целевым 
программам ученых, привлекаемых в качестве так 
называемых независимых экспертов.

4 Таможенный кодекс Российской Федерации. Глава 36. 
Федеральный закон Российской Федерации от 28 мая 2003 
года № 61-ФЗ: принят Государственной Думой Федерального 
Собрания Российской Федерации 25 апреля 2003 года: одобрен 
Советом Федерации Федерального Собрания Российской Феде-
рации 14 мая 2003 года : [ред. от 27 ноября 2010 года]. Собрание 
законодательства Российской Федерации. 2003. № 22. Ст. 2066.
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Наиболее подробную расшифровку деятельно-
сти экспертных советов можно найти уже в Поста-
новлении Правительства Российской Федерации от 
26 июля 2012 года № 774 «Об Экспертном совете 
при Правительстве Российской Федерации»5, где 
Экспертный совет является совещательным орга-
ном и создается с целью организации проведения 
экспертизы экономических и социально значимых 
решений федеральных органов исполнительной 
власти, правительственных, межведомственных 
комиссий и советов, а также с целью формирова-
ния вопросов со стороны институтов гражданского 
общества для обсуждения с Председателем Прави-
тельства Российской Федерации и (по его поруче-
нию) с федеральными органами исполнительной 
власти. 

При этом одной из основных задач Экспертного 
совета является обеспечение участия экспертного 
сообщества в процессе подготовки и реализации 
решений Правительства Российской Федерации и 
федеральных органов исполнительной власти пу-
тем экспертной оценки проектов решений Прави-
тельства Российской Федерации и федеральных 
органов исполнительной власти, результатов их ис-
полнения, а также экспертного мнения по вопросам 
компетенции Экспертного совета.

В Положении об Экспертном совете упоминают-
ся: организация проведения экспертиз; получение 
экспертных оценок и экспертных мнений по вопро-
сам, входящим в компетенцию Экспертного совета 
[Мартынов, 2018. С. 10–23]. К работе Экспертного 
совета могут быть привлечены эксперты, отобран-
ные по результатам первого этапа формирования 
Совета, но не вошедшие в его состав, а также иные 
эксперты при наличии соответствующих решений 
председателя и руководителей рабочих групп. Та-
ким образом, члены Экспертного совета выступают 
в качестве постоянных экспертов, осуществляющих 
экспертизу определенных решений Правительства 
Российской Федерации. В то же время существует 
институт приглашенных лиц, которые также могут 
выступать в качестве экспертов. Кроме того, члены 
Экспертного совета сами должны организовывать 
экспертизы, которые будут выполнять другие экс-
перты.

Отметим, что в упомянутом Положении нет фор-
мулировки самих понятий «эксперт», «экспертная 
оценка», «экспертные мнения» и «экспертное со-
общество». Считается, что они имеют однозначные 
научные определения. Однако на самом деле совре-
менная наука сегодня не только не имеет единого 
мнения на этот счет, но и сама имеет абсолютно 
разные названия: от экспертики [Нестеров, 2014] 
до экспертологии [Сидельников, 2017. С. 18].

5 http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_133325/ 
92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/

Общее правовое поле экспертизы
В нынешнем российском «околоэкспертном» за-
конодательстве существует множество белых пя-
тен, которые законодателям в ближайшее время 
еще предстоит выявить, создавая общее правовое 
поле экспертизы. Предстоит большая работа по 
разработке универсального подхода к экспертизе и 
экспертному делу, его законодательному регулиро-
ванию и регламентированию. Необходимо правовое 
регулирование базовых понятий экспертного дела, 
к которым относится не только практическая экс-
пертная деятельность, но и научно-экспертная де-
ятельность и экспертно-образовательная деятель-
ность. Кроме того, к экспертному делу относятся 
и организация экспертной деятельности, и адми-
нистрирование экспертной деятельности. Под ад-
министрированием экспертной деятельности под-
разумевается: «аккредитация, уполномочивание и/
или лицензирование исследовательских структур 
на право выполнения собственно экспертной де-
ятельности, аттестация персонала таких структур 
на право самостоятельного проведения экспертиз 
(специальных исследований) по определенной экс-
пертной специальности, сертификация исследова-
тельского инструментария, в том числе методик 
специального исследования, на соответствие уста-
новленным требованиям» [Нестеров, 2011].

В России должно появиться экспертное право 
– право, на основе которого осуществляется зако-
нодательное регулирование экспертного дела и ко-
торое представляет собой рекомендательные науч-
но обоснованные требования положений правовой 
доктрины и наилучшей экспертной практики, за-
крепленные в экспертных канонах. Представляется 
логичным легализовать регулирование деятель-
ности по применению и выполнению экспертизы 
в едином экспертном кодексе, а процессуальные и 
процедурные особенности применения экспертизы 
оставить в процессуальных и иных отраслевых за-
конах. Экспертная политика должна подразумевать 
не только законодательное регулирование эксперт-
ного дела, но и его организацию в государственных 
экспертных структурах, и администрирование экс-
пертного дела.

Наконец, в Российской Федерации должна по-
явиться экспертная политика, которая станет со-
ставной частью ее внешней и внутренней полити-
ки и представит собой систему мер, применяемых 
государством с целью законодательного регулиро-
вания, регламентирования и/или администрирова-
ния экспертного дела в Российской Федерации.

Заключение
Очевидно, что невозможно решить все проблемы, 
связанные со становлением науки об экспертизе, 
силами отдельных ученых и исследовательских кол-
лективов, даже если этот коллектив – Российская 
академия наук. Но также очевидна актуальность 
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задачи систематизации экспертной деятельности в 
России. И под задачей систематизации мы понима-
ем необходимость разработки (при активной госу-
дарственной поддержке) комплексной разработки 
методологического, методического, организацион-
ного, правового, информационного и финансового 
обеспечения экспертизы.

Необходимо форсировать развитие теоретиче-
ских и эмпирических исследований в формирую-
щейся науке об экспертизе имеющимися силами и 
возможностями, скоординированными Министер-
ством образования и науки Российской Федерации 
и Российской академией наук. 

Принятие закона повысит качество экспертной 
работы, придаст импульс совершенствованию тех-
нологии правовой и управленческой деятельности 

в новых социально-экономических условиях. Нали-
чие высшей формы нормативного регулирования 
– закона, регламентирующего экспертную деятель-
ность и обеспечивающего ей необходимый статус, – 
значительно повышает действенность экспертизы. 
Таким образом, в законе необходимо предусмот-
реть введение единой системы аттестации экспер-
тов и экспертных организаций, а также должны 
быть определены права, обязанности и полномочия 
субъектов экспертизы, основные принципы и по-
нятия, порядок проведения и правовой статус как 
внутренней, так и международной экспертизы. 

Разработка программы государственной под-
держки экспертизы – комплексной, межведом-
ственной, целенаправленной – дело, не терпящее 
отлагательства. 
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Введение
В научной литературе широко обсуждаются вопросы 
взаимодействия инвесторов и инициаторов проек-
тов в сфере крупного или среднего бизнеса. Малые 
проекты крупных инвесторов, как правило, не ин-
тересуют. То же можно сказать и о консультантах 
«Большой четверки» (фирмы, оказывающие бух-
галтерские и аудиторские консалтинговые услуги: 
PricewaterhouseCoopers, KPMG, Deloitte (DTTL) и Ernst 
& Young) или «Большой тройки» (McKinsey, Boston 
Consulting Group и Bain), а также о деятельности дру-
гих крупных консалтинговых компаний: они редко 
берутся за проекты в рамках малого или среднего 
бизнеса. В то же время весьма актуальными для 
изучения являются вопросы взаимодействия инве-
сторов и инициаторов проектов малого и среднего 
бизнеса в современных условиях, когда государством 
предпринимаются усилия по поддержке малого и 
среднего бизнеса, однако активность в этой области 
не нарастает.

Научная литература по управленческому консал-
тингу не так часто затрагивает услуги, оказываемые 
малому и среднему бизнесу. В немногочисленных 
публикациях, посвященных консалтингу, направлен-
ному на нужды малого и среднего бизнеса, основное 
внимание уделяется теоретическим аспектам и поч-
ти не рассматриваются вопросы управления процес-
сом консалтинга и формирования новых консалтин-
говых объединений. 

Эффективность консалтинга часто зависит от от-
носительного размера такого бизнеса [Urbonavičius, 
Dikčius, 2005. С. 74]. Согласно исследованиям, ин-
вестиционное консультирование предпочитает сле-
довать за крупным бизнесом [Phelps, Wood, 2018]. 
Инвестиционные консультанты являются важными 
посредниками в системе управления активами, одна-
ко их усилия в большинстве своем сфокусированы на 
крупных инвестиционных проектах [Jenkinson, Jones, 
Martinez, 2014]. Исследователи согласны, что одна 
из основных сложностей на пути развития иннова-
ционных компаний – это требование существенных 
инвестиций для воплощения своих концепций [Jäger, 
Schöllhammer, Lickefett, Bauernhansl, 2016]. В то же 
время получить инвестиции без помощи консультан-
тов проблематично.

Согласно результатам исследования российского 
рынка консалтинговых услуг, малый бизнес редко, 
только в крайних случаях, обращается к консалтин-
говым услугам. В то время как крупные компании 
имеют внутренних консультантов, а средний бизнес 
чаще обращается в консалтинговые компании [Ан-
дрющенко, Котова, 2017]. В России наиболее распро-
странен аудиторский управленческий и IT-консал-
тинг. Инвестиционное консультирование составляет 
лишь небольшую часть консалтинговых услуг. При 
этом спрос на консалтинговые услуги в стране рас-
тет, как и требования к качеству и профессиональной 
квалификации консультантов [Базаров, 2017]. 

Распространенное в научной литературе направ-
ление – привлечение инвестиционного консульти-
рования с целью получения государственного фи-
нансирования для средних и малых предприятий с 
учетом особенностей страны, где осуществляется 
предпринимательская деятельность, и требований 
для получения государственной поддержки [Mughan, 
Lloyd–Reason, Zimmerman, 2004]. В то же время пу-
бликаций, которые бы касались использования ми-
ни-форумов, практически нет.

Проблематика региональных инвестиционных 
форумов в России и за рубежом изучена достаточ-
но хорошо [Балацкий, 2013]. Однако региональные 
инвестиционные форумы в значительной мере от-
личаются от мини-форумов, поэтому авторы сочли 
важным рассмотреть данную тему в настоящей ста-
тье. В отличие от традиционных форумов, мини-фо-
румы предлагают условия для подробного изучения 
представляемых инвесторам проектов, а инициато-
ры проекта имеют возможность обсудить необходи-
мые параметры своего будущего бизнеса. Этот вид 
инвестиционных форумов представляет собой не 
столько информационную площадку, как в случае с 
региональными форумами, сколько инструмент со-
вместной высокопродуктивной работы. Российские 
авторы, рассматривающие вопросы финансирования 
и инвестирования в малый и средний бизнес, обычно 
фокусируются на нескольких отдельных направлени-
ях, как то: работа с «бизнес-ангелами», привлечение 
государственного финансирования и инвестирова-
ние в инновации. Другие вопросы остаются в тени.

Инвестиционный консалтинг обычно включает в 
себя следующие услуги: «сбор и анализ информации 
о компании-клиенте с целью определения ее слабых 
и сильных сторон, выявление вероятных рисков в 
процессе инвестирования; анализ инвестиционной 
стратегии компании; оценка эффективности направ-
лений инвестиций; отбор проектов для реализации; 
определение оптимального способа финансирова-
ния; поиск и привлечение инвесторов; разработка 
предложений альтернативных направлений инве-
стиций; внедрение инвестиционного проекта и его 
сопровождение; поиск эффективных схем инвести-
рования; составление прогноза движения капитала» 
[Головина, Воробьева, 2018. С. 91].

Отдельной и весьма перспективной сферой дея-
тельности сегодня становится консалтинг, направ-
ленный на содействие представителям малого и 
среднего бизнеса в поиске инвестиций и сопрово-
ждение процесса инвестирования в проекты малого 
и среднего бизнеса. В процессе своей деятельности 
консультанты предоставляют клиенту необходимую 
информацию, помогают в установлении новых дело-
вых контактов и связей, осуществляют диагностику 
и транслируют результат собственной экспертизы, 
а также разрабатывают варианты плана действий и 
проводят обучение инициаторов проекта.
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Сценарии проведения мини-форумов сообщества 
«Бизнес Ангелы России» 
Авторы статьи изучили и обобщили практику про-
ведения мини-форумов как один из наиболее эффек-
тивных способов привлечения инвестиций в проек-
ты малого и среднего бизнеса.

Международное сообщество частных инвесторов 
и консультантов «Бизнес Ангелы России» первона-
чально создавалось как сообщество консультантов, 
участвующих в финансировании высокотехнологич-
ных стартапов. Однако в ходе работы выяснилось, 
что количество стартапов в России незначительно, 
преимущественно они ориентированы на внутри-
российский рынок, не выдерживают глобальной кон-
куренции и обречены на провал. В то же время ока-
залось, что созданная инфраструктура и наработан-
ные связи с потенциальными инвесторами, а также 
сформированная сеть сообщества консультантов и 
аутсорсеров подходят для финансирования универ-
сальных проектов малого и среднего бизнеса.

Уже устоялась практика проведения масштабных 
инвестиционных форумов, организуемых силами ре-
гиональных и федеральных структур. Как прави-
ло, мероприятие насчитывает большое количество 
участников и носит не только деловой, но и обще-
ственно-политический характер, притягивая к себе 
внимание СМИ и широкой общественности. Наряду 
с этим инструментом существует более скромный 
инструмент инвестиционной активности – так на-
зываемые мини-форумы, проведение которых прак-
тически не исследуется и не находит отражение в 
научной литературе.

Мини-форумы проходят по следующему сцена-
рию. Предварительно отобранные из достаточно 
большого количества заявок проекты обсуждаются 
одновременно в одном помещении и в течение од-
ного рабочего дня. На рассмотрении присутствуют 
инициаторы проектов, консультанты, а также по-
тенциальные частные инвесторы. За время форума 
инвесторы знакомятся с проектами, с инициаторами, 
устанавливают контакты и договариваются о после-
дующих действиях. Данный сценарий сложился в 
рамках сообщества «Бизнес Ангелы России», однако 
он может иметь типовой характер в рамках любого 
достаточно обширного пула консультантов, готовых 
согласованно работать с представителями малого и 
среднего бизнеса.

Обычно сбор заявок проходит как по рекоменда-
ции клиентов консалтингового пула, так и по откры-
тым заявкам. Инициаторы проектов подают заявки 
на сайте сообщества «Бизнес Ангелы России» для 
получения финансирования. Как правило, за месяц 
поступает от 300 до 500 заявок. После того как заяв-
ки проходят первичную экспертизу, остается 12–20 
проектов. Первичная экспертиза выбирает заявки 
по таким критериям, как степень готовности и со-
ответствие финансовых показателей нормативным 
значениям. Сначала отбираются проекты по первому 

критерию, а затем из прошедших первичный отбор 
отбираются по второму. После определения перечня 
проектов, готовых для рассмотрения, они передают-
ся экспертам на проработку. Эксперты связывают-
ся с инициаторами проектов, уточняют первичную 
информацию о проекте, запрашивают те или иные 
дополнительные показатели, готовят совместно с 
инициатором проекта презентацию, рассказывают о 
порядке проведения мини-форума. 

В ряде случаев эксперты проводят подготовку 
проекта к форуму совместно с региональными коор-
динаторами, которые уточняют готовность тех или 
иных площадок, условий, а также возможности впи-
саться в региональные программы. Эксперты могут 
предложить доработать ту или иную часть проекта. 
После того как презентации проектов готовы, форми-
руется повестка дня форума. На него приглашаются 
инвесторы, чьи интересы совпадают с несколькими 
проектами, участвующими в мини-форуме. 

Не все проекты, которые отклоняются от рассмо-
трения на конкретном форуме, отвергаются в целом. 
Некоторые попадают в резерв и после определенной 
доработки могут принять участие в последующих 
форумах. Также всегда имеется возможность дора-
ботать проекты, не прошедшие даже первичную ста-
дию отбора. Как правило, в каждом форуме участвует 
пять – семь частных инвесторов. Весь цикл подго-
товки проекта к форуму занимает от одного до трех 
месяцев.

Мини-форум проводится в течение одного дня. 
Средняя продолжительность форума: четыре – шесть 
часов. Презентация каждого из 15–20 проектов за-
нимает не более пяти минут. Далее следуют вопросы 
заинтересованных слушателей. В целом на каждого 
инициатора отводится примерно 15 минут. В рам-
ках этого обсуждения выявляется качество проекта, 
вероятные риски, возможность масштабирования. 
Также в рамках форума вырабатываются первичные 
рекомендации по форме входа, выхода из проекта, а 
также по форме хеджирования рисков. Во время под-
готовки форума удается отфильтровать проекты на 
основе критериев, согласованных с инвесторами. Во 
время проведения форума уточняются подробности 
каждого проекта и выявляются более точные потреб-
ности инициатора проекта.

Мини-форумы позволяют каждому инициатору 
проекта встретиться с несколькими инвесторами 
в течение одного дня и за счет этого снизить сово-
купное время встреч такого рода. С другой стороны, 
каждый инвестор – участник форума – получает воз-
можность изучить в рамках ограниченного времени 
сразу несколько проектов и получить неформальные 
сведения о проекте напрямую от инициатора, умень-
шив таким образом время транзакций. 

На форуме вырабатывается база для сравнения, 
аккумулируется информация о сходных проектах, 
что позволяет осуществлять бенчмаркинг (эталон-
ное тестирование). В процессе обсуждений на форуме 
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у участников возникают инсайты. Инициатор проек-
та имеет возможность за один день на конкретных 
примерах получить полезную информацию обо всем 
процессе инвестирования и о многих важных его ню-
ансах. У инвестора появляется уникальная возмож-
ность рассмотреть в течение одного дня несколько 
интересных проектов, имея базу для сравнения, вы-
брать с учетом индивидуальных критериев наиболее 
интересный. 

Мини-форумы являются эффективной обучающей 
площадкой для инвестирования: на основе опыта 
предыдущих форумов инвестор получает возмож-
ность скорректировать индивидуальные критерии 
инвестиционных проектов, накопить собственный 
опыт в оценке бизнес-рисков и повысить качество 
собственной экспертизы. Такой же неоценимый опыт 
приобретает и инициатор проекта: после одного или 
нескольких форумов он уточняет направления даль-
нейшего совершенствования собственного бизнеса в 
плане увеличения привлекательности для потенци-
альных инвесторов. Значимым фактором в данном 
случае является обратная связь со стороны квалифи-
цированных инвесторов форума. Мини-форумы, про-
водимые под эгидой Международного сообщества 
«Бизнес Ангелы России», – уникальная, доказавшая 
свою востребованность и эффективность площадка, 
на регулярной основе обеспечивающая диалог меж-
ду бизнесом и инвесторами. Подобного сообщества 
в России нет, поэтому трудно представить себе еще 
одного участника рынка консалтинговых услуг, ко-
торый может организовывать мини-форумы такого 
рода.

Достаточно высокий уровень доверия к самим 
форумам и, соответственно, к инвесторам и консуль-
тантам, участвующим в них, позволяет утверждать, 
что высокий уровень доверия становится еще одним 
системным фактором конкурентоспособности сооб-
щества консультантов «Бизнес Ангелы России». Сам 
по себе формат мини-форумов предполагает широ-
кий охват потенциальных проектов, гарантирующий, 
в свою очередь, высокое качество проектов. Ми-
ни-форумы также содействуют расширению спектра 
консультационных услуг сообщества.

На этапе становления мини-форумы проводились 
еженедельно. В настоящее время они проходят один 
раз в месяц, что обусловлено более качественным от-
бором проектов. За прошедший период сформирова-
на система фильтров, определены четкие критерии, 
по которым осуществляется отбор, усовершенствова-
на процедура отбора в целом. По мере развития прак-
тики проведения мини-форумов стал проявляться 
мультипликационный эффект: сарафанное радио 
обеспечивает распространение информации об эф-
фективной процедуре получения финансирования 
для проекта малого и среднего бизнеса, новые участ-
ники мини-форумов распространяют информацию 
далее. Таким образом, по мере продвижения ми-
ни-форумов они самостоятельно генерируют ресурс, 

который не только поддерживает их деятельность, 
но и развивает сообщество пользователей консал-
тинговых услуг, а также постоянно расширяет пар-
тнерскую сеть сообщества.

Оценка эффективности консультаций 
инициаторам проектов малого и среднего 
бизнеса 
Форум такого рода повышает эффективность кон-
сультационной деятельности в сфере помощи ини-
циаторам проектов малого и среднего бизнеса в 
поиске инвестиций. Рассмотрим, как можно оценить 
данную эффективность. Как известно, эффектив-
ность представляет собой отношение результатов и 
затрат. Затраты сообщества на проведение форума 
складываются из оплаты труда сотрудников, заня-
тых непосредственно подготовкой и проведением, 
из расходов на помещение, а также сопутствующих 
издержек. В подготовке форума участвуют: один опе-
ратор, отвечающий на приходящие письма с заяв-
ками, и два эксперта, которые проводят первичную 
экспертизу поступающих проектов. Также в подго-
товке форума участвуют привлеченные эксперты. 
Фонд оплаты их труда составляет 270 тыс. руб. в 
месяц. Аренда помещения для проведения форума 
составляет 30 тыс. руб. Таким образом, основные 
затраты на проведение форума (без затрат на кан-
целярские принадлежности, эксплуатацию офисной 
техники и проч., которыми можно в ориентировоч-
ном подсчете пренебречь ввиду незначительной их 
величины) составляют 300 тыс. руб. на один форум. 
Эффектом форума для консультантов можно считать 
полученную оплату за проведение соответствующих 
консультаций для инициаторов проекта. Средняя 
оплата за консультации в расчете на десять проектов, 
которые обычно доводятся до получения требуемых 
инвестиций, составляет два миллиона рублей. Из 
них примерно один миллион рублей – компенсация 
трудозатрат сотрудников. Поэтому реальный эффект 
проведения мини-форума – это один миллион рублей 
при затратах на его проведение 300 тыс. руб. Таким 
образом, получаем, что каждый рубль, затраченный 
на проведение мини-форумов, приносит три рубля 
эффекта.

Однако эффект форумов для консультантов не 
исчерпывается чисто операционным результатом. 
Мини-форумы, являясь средством продвижения ус-
луг сообщества и его членов, способствуют росту 
числа заказов и, соответственно, увеличению объема 
предоставляемых услуг, что благоприятствует рас-
ширению и укреплению самого сообщества. Следова-
тельно, мини-форумы становятся основой развития 
самого сообщества.

Благодаря мини-форумам также значительно рас-
ширяется спектр оказываемых услуг. Именно в про-
цессе проведения мини-форумов выявляются новые 
потребности предприятий – инициаторов проектов. 
Например, проект, рассматриваемый на мини-фо-
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руме, признан заслуживающим инвестирования, но 
при условии улучшения некоторых показателей (в 
частности, при некотором снижении затрат). Кон-
сультант предлагает осуществить анализ основных 
затрат и выявить те из них, которые, в принципе, 
можно уменьшить. Одной из статей затрат, которые 
можно уменьшить, оказывается цена сырья или ком-
плектующих. Тогда консультант на основе данных о 
предыдущих проектах, рассмотренных ранее, а также 
используя возможности всей сети сообщества, осу-
ществляет поиск новых альтернативных поставщи-
ков. Далее, он выявляет того поставщика, который 
может при том же качестве и надежности поста-
вок осуществить их по более низкой цене. Данный 
поставщик предлагается клиенту. Проект улучшает 
свои показатели и получает необходимое финанси-
рование.

За счет расширения перечня консалтинговых ус-
луг сообщество развивается, становясь при этом бо-
лее привлекательным для потенциальных клиентов, 
что происходит во всех случаях, когда консультант 
помогает клиенту совместно решить задачу совер-
шенствования проекта. Это может выражаться не 
только в поиске лучшего поставщика, но и в реше-
нии других конкретных задач развития бизнеса, как 
то: улучшение условий налогообложения, снижение 
рисков, совершенствование финансовой схемы, ав-
томатизация бизнес-процессов. Таким образом, ми-
ни-форумы содействуют развитию сообщества кон-
сультантов по двум направлениям: они расширяют 
спектр предлагаемых услуг и увеличивают партнер-
скую сеть сообщества.

Масштабирование проекта с целью включения 
его в состав региональной или федеральной 
программы
В рамках мини-форумов могут возникать взаимодей-
ствия более сложного порядка, чем описанные выше 
(взаимодействие между частным инвестором, ини-
циатором проекта и консультантом). В ряде случаев 
при обсуждении проекта возникает возможность 
рассмотреть более сложную конструкцию: как видо-
изменить проект, чтобы можно было включить его в 
состав той или иной региональной или федеральной 
программы. После вхождения в проект частного ин-
вестора к данному проекту можно подключить более 
серьезные средства того или иного фонда, а затем, 
после масштабирования, его можно интегрировать в 
ту или иную государственную программу. В результа-
те меняется качество проекта, снижаются риски, уве-
личивается степень масштабирования. Более того, 
в этом случае за счет агрегирования возможностей 
нескольких инвесторов возникает новое качество 
проекта, он становится более устойчивым к внешним 
воздействиям.

Примером такого рода может служить проект 
строительства оптово-распределительного центра 
по хранению, производству, переработке и реализа-

ции сельскохозяйственной продукции и продуктов 
питания в областном центре европейской части Рос-
сии. Расчетная рентабельность составляла 30–35 %, 
срок окупаемости – 2 года. Проект был достаточно 
привлекательным для области в целом: он создавал 
условия здоровой конкуренции, способствовал сни-
жению цен на сельскохозяйственную продукцию, 
создавал новые рабочие места, что обуславливало 
его социальную значимость.

Общая величина требуемых инвестиций составля-
ла 1,5 млрд руб. Этих средств у инициатора проекта 
не было. В то же время компания-инициатор обла-
дала значительным опытом работы в сфере реали-
зации сельскохозяйственной продукции. Более того, 
первоначальные затраты уже были реализованы: 
выкуплены земли, подведено электричество и иные 
технические коммуникации, получены разрешения 
на строительство зданий и сооружений, а также сви-
детельство о праве собственности на незавершенное 
строительство. Были представлены бизнес-план, фи-
нансовая модель и резюме проекта. На инвестицион-
ном форуме в результате обсуждений с потенциаль-
ными инвесторами сформировалось предложение 
осуществить данный проект с участием частного ин-
вестора, который своими вложениями давал возмож-
ность войти в региональную программу поддержки.

В результате совместных действий инициатора 
проекта, консультантов, частного инвестора удалось 
добиться включения данного проекта в программу 
государственной поддержки, получить частичную 
компенсацию капитальных затрат на строительство 
оптового распределительного центра.

Данный проект был представлен в правительстве 
области при участии СМИ и получил положитель-
ные отзывы и поддержку. С правительством области 
заключено соглашение о сотрудничестве, согласно 
которому в последующем данный проект попадает в 
число приоритетных областных программ. Это дало 
возможность воспользоваться Федеральными про-
граммами по субсидированию и налоговым льготам.

Для того чтобы можно было разрабатывать про-
екты подобного рода, члены сообщества развивают 
практику формирования договоров о сотрудничестве 
как с фондами, инвестирующими в проекты с отрас-
левой спецификой, так и с многопрофильными фон-
дами. Консультанты, участвующие в мини-форумах, 
имеют право действовать в интересах фондов и от их 
имени при обсуждении возможности участия фондов 
и соответствующей трансформации проекта.

Заключение
Как уже отмечалось, в российской научной литера-
туре отсутствуют работы, анализирующие практику 
работы мини-форумов. Это вызвано тем, что сами по 
себе мини-форумы – явление относительно новое 
в российской практике. В зарубежной литературе 
практика мини-форумов не освещена в силу того, 
что рынок консалтинговых услуг в сфере финанси-
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рования малого и среднего бизнеса устроен иным 
образом: там преобладают либо традиционные фор-
мы консалтинга, либо различные формы взаимо-
действия с инфраструктурой венчурного финанси-
рования.

Авторы статьи попросили участников бизнес-фо-
румов, инициированных в рамках сообщества «Биз-
нес Ангелы России», оценить качество предоставля-
емых услуг. Результаты опроса продемонстрировали, 
что все стороны, включенные в работу мини-фору-
мов, высоко оценивают данную форму деятельности, 
так как: 

– инвесторы имеют возможность в рамках отно-
сительно короткого промежутка времени получить 
не только развернутую информацию о нескольких 

проектах, представляющих для них интерес, но и по-
общаться с инициаторами проектов;

– инициаторы проекта, общаясь с возможными ин-
весторами, яснее понимают требования к проекту, бы-
стрее адаптируют проект и находят своего инвестора;

– консультанты интенсифицируют процесс ком-
муникации, расширяют круг потенциальных клиен-
тов и продвигают проекты своих клиентов.

В настоящее время мини-форумы представляют 
собой эффективный способ привлечения инвестиций 
в проекты малого и среднего бизнеса. Развитие прак-
тики проведения мини-форумов содействует разви-
тию малого и среднего бизнеса, способствует акти-
визации потенциальных и действующих инвесторов, 
и, соответственно, развитию всей экономики России. 
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Введение
Соотношение эффективности деятельности личности, 
ее психобиографических факторов и индивидуаль-
ных особенностей в связи с изменением характера 
деятельности в ответ на меняющийся мир изучается 
последние 20 лет достаточно эффективно. Многочис-
ленные исследования базируются на идеи комплекс-
ного подхода, позволяющего рассмотреть проблему с 
личностно-профессиональной точки зрения, индиви-
дуальных особенностей, фактов биографии, а также 
особенностей среды и деятельности [Antonakis, Day, 
Schyns, 2012; Avolio, 2007; Derue, Craig, Wellman, Hum-
phrey, 2011; Hernandez, Eberly, Avolio, Johnson, 2011].

С позиций задач наших исследований интересны 
разработки, относящиеся к системе управления. Здесь 
ряд исследователей отмечает необходимость ориента-
ции на теорию, лежащую в основе личностного теста 
Майерс-Бриггс1, о том, что каждый человек имеет 
собственный естественный стиль, который коррели-
рует с его типом личности, определяемым преобла-
данием интроверсии или экстраверсии, ощущений 
или интуиции, мышления или чувств, суждений или 
восприятия2. Другие важное значение придают изу-
чению основополагающих личных мотивов, которые 
выражаются человеком через поведение, публичные 
действия, принятие им различных решений [Mutuku, 
2018]. Весьма популярны исследования взаимосвязи 
порядка рождения с индивидуально-психологически-
ми и личностными характеристиками руководителей 
системы государственного управления3; роли семьи в 
раннем детстве [Orth, 2018]; влияния коммуникатив-
ных технологий на развитие качеств, способствующих 
умственному труду, формированию собственной стра-
тегии для достижения конкурентного преимущества 
[Tannenbaum, 2002]; умения создавать эффективные 
команды, направлять организации и сотрудников на 
достижение успеха и преодоление различных препят-
ствий, влиять на поведение последователей, готовя 
преемников, направленных на достижения и успех 
[Barling, Christie, Hoption, 2010] и др. 

Как показывает анализ таких исследований, боль-
шинство авторов полагает, что значимую роль игра-
ют биографические факторы, которые в сочетании 
с индивидуально-психологическими особенностями, 
факторами социального развития личности, ее ма-
териально-экономического статуса, ценностно-моти-
вационными установками и другими социальными 

1 https://happypeople.blog/test-na-tip-lichnosti-po-tipologii-ma-
jers-briggs-mvti/

2 Overbo J. How Personality Type Influences Leadership Style. Under-
standing your personality type can help you identify how to poten-
tial biases to your leadership style//https://www.fastcompany.
com/3045121/how-personality-type-influences-leadership-style

3 Sternbergh A. The Extinction of the Middle Child They’re becoming 
an American rarity, just when America could use them the most//
https://www.thecut.com/2018/07/the-middle-child-is-going-ex-
tinct.html

характеристиками, создавая уникальность и неповто-
римость каждого человека, как раз и являются той ос-
новой для достижения им определенных вершин. При 
этом отмечается, что изменения жизненного статуса 
личности (переход с должности на должность, получе-
ние нового образования, вступление в брак, рождение 
ребенка, смена работы, инвалидность, выход на пен-
сию и т.п.), то есть некие перемены или переходные 
периоды в человеческой жизни, значимо влияют на 
саму жизнь и меняют личностные характеристики че-
ловека [Luhmann, Hofmann, Eid, Lucas, 2012]. 

Расширить возможности в оценке индивидуаль-
но-психологических особенностей личности позволя-
ет психобиографический метод, который, по мнению 
авторов психологического словаря, направлен на изу-
чение достижений человека путем психоанализа исто-
рии его жизни и строится на анализе того, как этому 
человеку удаются различные достижения, вопреки 
всем его комплексам, конфликтам и кризисам [Frager, 
Fadiman, 2002].

В настоящей статье мы представляем данные, кото-
рые убедительно демонстрируют, что биографические 
факторы являются предикторами как жизненного 
успеха личности, так и ее индивидуально-психологи-
ческих и личностных характеристик. Сравнительный 
анализ был произведен на основе разработанного в 
2014 году одним из авторов (Ю.В. Синягиным) опро-
сника управленческого потенциала4.

«Большая пятерка»
В нашем исследовании проводится анализ взаимосвя-
зи ответов на психобиографические вопросы, вклю-
ченные в опросник управленческого потенциала [Си-
нягин, 2020], с результатами «Большой пятерки» (‘Big 
Five’)5 – пятифакторной модели личности, разработан-
ной таким образом, чтобы из набора входящих в нее 
черт можно было составить структурированный и до-
вольно полный и объективный портрет личности. Эта 
модель включает пять основных факторов, каждый из 
которых, в свою очередь, объединяет группу черт лич-
ности. В большинстве исследований они называются 
первичными факторами, которые можно рассматри-
вать как устойчивые склонности, определяющие по-
ведение. Черты, называемые «Большой пятеркой», 
образуют аббревиатуры «ОКЕАН» или «КАНОЕ»6:

4 Синягин Ю.В., Переверзина О.Ю., Косороткина М.С. 
Совершенствование и развитие технологии личностно-
профессиональной диагностики и оценки как средства 
повышения эффективности процесса формирования резерва 
управленческих кадров государственной гражданской службы. 
Данная работа подготовлена на основе материалов научно-
исследовательской работы, выполненной в соответствии с 
Государственным заданием РАНХиГС при Президенте 
Российской Федерации на 2015 год.

5 https://www.123test.com/big-five-personality-theory/
6 https://www.psychologytoday.com/us/basics/big-5-personali-

ty-traits
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Openness to experience – открытость опыту,
Conscientiousness – добросовестность,
Extraversion / introversion – экстраверсия / интро-

версия,
Agreeableness – согласие, 
Neuroticism – нейротизм (эмоциональная стабиль-

ность).
Эти фундаментальные факторы, позволяющие оха-

рактеризовать структуру личности человека, были 
определены в многолетних научных исследованиях 
психологов разных стран. Каждый человек проявляет 
любую из пяти черт в той или иной степени, при этом 
возникает бесконечное разнообразие способов того, 
как у разных людей проявляются эти черты, делая их 
уникальными и индивидуальными.

Пятифакторная модель используется для понима-
ния и предсказания взаимосвязей между личностны-
ми качествами и успехом в социальных, академиче-
ских и профессиональных обстоятельствах и в мире 
специалистов пользуется высокой популярностью.

На практике достаточно широко применяется ва-
риант методики Хийджиро Тсуйи, который, адаптируя 
американскую пятифакторную личностную методику 
для японской популяции [Басимов, 2015], предло-
жил биполярность для каждого фактора: экстравер-
сия / интроверсия, привязанность / отделенность, 
контролирование / естественность, эмоциональность 
/ эмоциональная сдержанность, игривость / прак-
тичность, что позволяет, как считает автор, полнее 
охарактеризовать личность, поскольку каждый полюс 
черты наиболее точно отражает ее своеобразие. Япон-
ский вариант состоит из 75 парных, противополож-
ных по своему значению, стимульных высказываний, 
характеризующих поведение человека. Стимульный 
материал имеет пятиступенчатую оценочную шкалу 
Ликерта7 (-2; -1; 0; 1; 2), с помощью которой можно 
измерять степень выраженности каждого из пяти 
факторов.

Пятифакторная модель во всех ее модификациях 
на сегодняшний день признается лучшей и домини-
рует в HR-службах, поскольку дает наиболее высокие 
показатели по сравнению с аналогичными диагно-
стическими методами. Однако, признаваясь весьма 
эффективной, модель все же подвергается критике за 
ее ограничения в отношении количества оценивае-
мых личностных качеств, а также за то, что основана 
на практических данных, а не на психологической 
теории. Но сторонники пятифакторной модели утвер-
ждают, что именно это и дает хорошие результа-
ты, поскольку проявления самой личности должны 

7 Оценочная шкала Ликерта (1932), (англ. Likert scale) – психоме-
трическая шкала, используемая в опросниках и анкетных 
исследованиях, по которой оценивается степень согласия или 
несогласия по каждому предложенному в тесте суждению от 
«полностью согласен» до «полностью не согласен». Сумма оце-
нок каждого отдельного суждения позволяет выявить уста-
новку испытуемого по какому-либо вопросу. 

предшествовать, а не следовать за теорией личности.
Несмотря на критику, «Большая пятерка» весьма 

популярна как среди зарубежных HR-специалистов, 
так и отечественных служб персонала и исследовате-
лей, которые используют несколько версий опросника 
на русском языке8. Модифицированным вариантом 
этой модели является «Six-Factor Model of Personality 
HEXACO» – шестифакторная модель HEXACO9: здесь 
добавлен фактор «Н», отражающий степень, в кото-
рой человек продвигает или не продвигает свои соб-
ственные интересы в сравнении с интересами других 
людей.

Следует отметить, что сами названия, а отчасти 
и само содержание как основных, так и первичных 
факторов, разными авторами трактуются несколько 
по-разному. Так, например, У.Т. Норман впервые назы-
вает пять факторов экстраверсией, доброжелательно-
стью, добросовестностью, эмоциональной стабильно-
стью и культурой (culture) [Norman, 1963]. 

Как отмечают В.Е. Орел и И.Г. Сенин [Орел, Сенин, 
2006], в наиболее распространенном варианте Коста 
и МакКрэй (Costa & МсСгае), описанном в 2005 году, 
пятифакторная модель включает факторы экстравер-
сии, нейротизма, открытости новому опыту, добросо-
вестности и дружелюбия.

В рамках диагностики личности, проводимой на 
факультете оценки и развития управленческих кадров 
в течение ряда лет, мы используем вариант методики, 
разработанный А.Б. Хромовым в 2000 году [Хромов, 
2000]. Эта методика опирается на описанную выше 
японскую версию пятифакторной модели, отличаясь 
несколько иными названиями факторов. В первую 
очередь это касается двух факторов, которые обо-
значены автором как «Игривость – практичность» и 
«Контролирование – естественность». При этом со-
держание как первичных, так и основных факторов 
по смыслу совпадает с названными выше вариантами.

В целом в разных вариантах выделяются следую-
щие основные факторы:

Экстраверсия. Здесь практически идет совпадение 
по всем вариантам описаний. В используемом опро-
снике это биполярная шкала «Экстраверсия – интро-
версия».

Доброжелательность / Согласие (дружелюбие, 
способность прийти к согласию). Противоположно-
стью здесь выступает дистанцирование, независи-
мость, соперничество. В используемой версии опро-
сника для описания биполярных значений данной 
характеристики используется шкала «Привязанность 
– отделенность».

Самоконтроль / Добросовестность («сознатель-
ность», самоконтроль, волевая регуляция поведения). 

8 https://owenural.ru/%D0%BE%D0%BF%D1%80%D0%BE%D1
%81%D0%BD%D0%B8%D0%BA-%D0%B1%D0%BE%D0%BB% 
D1%88%D0%B0%D1%8F-%D0%BF%D1%8F%D1%82%D0%B5
%D1%80%D0%BA%D0%B0/

9 https://www.psychologytoday.com/us/basics/hexaco
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Противоположностью здесь выступает импульсив-
ность поведения. В используемой версии опросника 
для описания биполярных значений данной харак-
теристики используется шкала «Контролирование – 
естественность».

Стабильность (эмоциональная стабильность, 
эмоциональная устойчивость). Противоположный 

полюс – нейротизм и тревожность. Для обо-
значения этой характеристики в опроснике 
также используется биполярная шкала с по-
люсами: «Эмоциональность – эмоциональ-
ная сдержанность». 

Открытость новому / Новаторство. 
Противоположный полюс – консерватизм. 
Здесь, пожалуй, наблюдается наиболее выра-
женное отличие в обозначении, однако оста-
ется сходство в содержании. В используемом 
опроснике это вновь биполярная шкала – 
«Игривость – практичность». Как отмечает 
автор опросника, «суть этого фактора – игра, 
которая дает возможность личности плав-
но “переходить” из реального мира в нере-
альный, воспринимать необычные образы, 
мысли, чувства, символику искусства и сво-
бодно ими наслаждаться. С другой стороны, 
«практичность» – черта, проявляющаяся у 
личности в тенденции соответствовать ре-
альности, что в своих крайних проявлениях 
ведет к конформизму, жестокости и автори-
таризму» [Хромов, 2000. С. 5].

Сходство в интерпретациях основных 
шкал опросника «Большая пятерка» с наибо-
лее распространенными другими версиями 
подчеркивается в названиях и содержатель-
ном описании подшкал (первичных шкал) 
(см. таблицу 1). 

Поскольку, как мы отмечали, основные 
шкалы опросника совпадают по смыслу с 
более распространенными вариантами на-
звания пяти личностных факторов, мы в 
тексте далее будем использовать аналоги, 
указанные в таблице в скобках.

Результаты эмпирического исследования
В нашем исследовании приняло участие 1 589 
руководителей высшего и среднего звена, 
представители системы управления и бюд-
жетной сферы. Выборка включала примерно 
одинаковое число женщин и мужчин-руково-
дителей в возрасте от 21 до 62 лет. 

В ходе первого этапа в выборке руково-
дителей четко выделились все пять факто-
ров. В качестве первого из них выступила 
«Эмоциональная стабильность». В этот 
фактор с отрицательным знаком вошла с 
наибольшим отрицательным весом, как сама 
шкала опросника «Эмоциональность», так и 
практически все подшкалы. Единственным 

исключением (на уровне пограничной статистической 
значимости) выступают значения по подшкале «Само-
критика». Вторым по значимости фактором выступает 
«Самоконтроль». В него вошли как значения по ос-
новной шкале, так и опять-таки все подшкалы, за ис-
ключением подшкалы «самоконтроль поведения». На 
третьем месте – фактор «Доброжелательность». Сю-

Таблица 1. Основные шкалы и подшкалы опросника 
«Большая пятерка» в версии А.Б. Хромова

Data chart 1. Main scales and subscales of the ‘Big Five’ ques-
tionnaire in the version of A.B. Khromov

Полюс основной 
шкалы

Полюса подшкал Полюс основной 
шкалы

Экстраверсия Активность
Доминирование
Общительность
Поиск впечатле-
ний
Привлечение 
внимания

Пассивность
Подчиненность
Замкнутость
Избегание впечат-
лений
Избегание внима-
ния

Интроверсия

Привязанность
(доброжелатель-
ность)

Теплота
Сотрудничество
Доверчивость
Понимание
Уважение других

Равнодушие
Соперничество
Подозрительность
Непонимание
Самоуважение

Отделенность
(дистанцирова-
ние)

Контролирование
(самоконтроль)

Аккуратность
Настойчивость
Ответственность
Самоконтроль
Предусмотри-
тельность

Неаккуратность
Отсутствие
Отсутствие
Импульсивность
Беспечность

Естественность
(импульсив-
ность)

Эмоциональность Тревожность
Напряженность
Депрессивность
Самокритика
Эмоциональная 
лабильность

Беззаботность
Расслабленность
Эмоциональная 
комфортность
Самодостаточность
Стабильность

Эмоциональная 
сдержанность 
(эмоциональная 
стабильность)

Игривость
(открытость ново-
му)

Любопытство
Мечтательность
Артистичность
Сензитивность
Пластичность

Консерватизм
Реалистичность
Неартистичность
Нечувствительность
Ригидность

Практичность
(консерватизм)

Таблица 2. Взаимные корреляционные связи основных 
шкал опросника «Большая пятерка» (Жирным шрифтом 
выделены корреляции, значимые на уровне p<0,05)

Data chart 2. Cross-correlations of the main scales of the ‘Big 
Five’ questionnaire

 Экстра-
версия

Доброже-
лательность

Само-
контроль

Эмоцио-
налность

Открытость 
новому

Экстраверсия 1,00 0,17 0,21 -0,28 0,41

Доброжелате-
льность

0,17 1,00 0,35 -0,06 0,24

Самоконтроль 0,21 0,35 1,00 -0,26 -0,01

Эмоциона-
льность 

-0,28 -0,06 -0,26 1,00 0,07

Открытость 
новому

0,41 0,24 -0,01 0,07 1,00
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да также кроме основной шкалы вошли практически 
все подшкалы, за исключением подшкалы «доверчи-
вость». В качестве четвертого фактора, который может 
быть обозначен как «Активность», на статистически 
значимом уровне вошла лишь основная шкала «Экс-
траверсия». Все подшкалы этой шкалы также вошли в 
этот фактор, однако их связь с ним несколько слабее. 
Наконец, последний фактор – «Открытость новому» 
– на значимом уровне включает шкалу «Игривость». 
Подшкалы этой шкалы также входят в этот фактор, но 
связь их с ним менее значима. При этом следует отме-
тить, что между основными шкалами опросника име-
ется внутренняя значимая корреляция (таблица 2), 
из которой видно, что наиболее сильными связями 
отличается шкала «Экстраверсия», которая статисти-
чески значимо связана со всеми другими шкалами. 
Наименьшие связи имеют шкалы «Эмоциональность» 
и «Открытость новому».

Анализ взаимосвязи ответов на психобиографи-
ческие вопросы, включенные в опросник управлен-
ческого потенциала [Синягин, 2020], с результатами 
«Большой пятерки» указал на наличие значимых свя-
зей между шкалами. Наиболее мощные отрицатель-
ные связи обнаруживаются между практически все-
ми шкалами опросника управленческого потенциала 
и шкалой «Эмоциональность» «Большой пятерки», 
а наиболее мощные позитивные – со шкалой «Экс-
траверсия». Что касается шкалы «Экстраверсия», то 
эта позитивная связь прослеживается со шкалами 
«Управленческая мотивация» – r = +0,43, «Управлен-
ческие способности» – r = +0,5, «Самопринятие» – r = 
+0,48, «Склонность и способность к лидерству» – r = 
+0,43, «Мотивация достижения» – r = +0,44 и «Ком-
муникативная компетентность» – r = +0,43. Наиболее 
значимые отрицательные корреляции по шкале «Экс-
траверсия» зафиксированы со шкалами: «Дистанция в 
организационных отношениях» – r= -0,29; «Ориента-
ция на безопасность» – r = -0,33, а также «Склонность 
и способность к подчинению» – r = -0,26. Именно с 
этими шкалами значимо позитивно связана шкала 
опросника «Большая пятерка» «Эмоциональность». 
Здесь также обращает на себя внимание значимая от-
рицательная корреляция со шкалами: «Выраженность 
стратегической жизненной идеи» – r = -0,51; «Мотива-
ция достижения» – r = -0,53, «Самопринятие» – r = -0,57 
и «Сила личности» – r = -0,51. 

Несколько меньшие, но также многочисленные 
связи наблюдаются и со шкалой «Самоконтроль». Эта 
шкала прежде всего позитивно связана со шкалами: 
«Сила личности» – r = +0,36; «Интернальность» – r = 
+0,32; «Мотивация достижения» – r = +0,29.

Следует отметить, что и две оставшиеся шкалы 
также демонстрируют значимые связи с практически 
половиной шкал опросника оценки управленческого 
потенциала. Вместе с тем связь эта хотя и является 
статистически значимой, но характеризуется несколь-
ко меньшими абсолютными значениями коэффициен-
тов корреляции.

Мы не случайно описали эти взаимосвязи. Во-пер-
вых, они показывают внешнюю валидность опросника 
управленческого потенциала, а во-вторых, позволяют 
обосновать возможность существования взаимосвязи 
выраженности индивидуально-психологических осо-
бенностей, фиксируемых с помощью опросника «Боль-
шая пятерка», с фактами биографии руководителей, 
поскольку опросник управленческого потенциала в 
значительной мере построен именно на вопросах био-
графического характера.

Предваряя анализ, необходимо отметить, что в хо-
де разработки психобиографической части методики 
оценки управленческого потенциала [Синягин, 2020] 
нами использовались четыре группы психобиографи-
ческих вопросов. Именно их наличие было направлено 
на обеспечение его «психобиографичности». Первая 
группа вопросов – фактологические. Эта группа во-
просов направлена на выявление объективных фак-
тов биографии, которые, как мы уже отмечали выше, 
отличаются по степени субъектности. Это пол, возраст, 
стаж работы, возраст начала управленческой карьеры, 
управленческий и профессиональный опыт, успеш-
ность обучения в школе и вузе, опыт общественной 
работы и др. Вторая группа вопросов обозначена нами 
как ретроспективно-перцептивные. Ответы на эти 
вопросы менее объективны, поскольку основаны не 
на реальных документально подтверждаемых фактах, 
а на воспоминаниях респондентов, что в определен-
ной мере отражает восприятие ими прошлых био-
графических событий. В эту группу входят вопросы 
о лидерстве в семье, финансовом положении семьи, 
неформальных школьных ролях, отношении к раз-
личным видам общественной активности и др. Третья 
группа вопросов – это перспективно-перцептивные 
вопросы, которые отражают вероятностную картину 
развертывания индивидуальной биографии в ближай-
шем и отдаленном будущем. Примером таких вопросов 
выступает вопрос о перспективах карьеры. Наконец, 
четвертая группа вопросов – это рефлексивно-пер-
цептивные вопросы. Они направлены на выявление 
отношения респондентов к собственной биографии, 
удовлетворенности или неудовлетворенности прой-
денным жизненным путем. Примером таких вопросов 
выступает оценка удовлетворенности карьерой, со-
циальным статусом, положением в обществе, а также 
жизненными достижениями. Именно последние две 
группы вопросов, дополняя группу фактологических 
и ретроспективно-перцептивных, обеспечивают пси-
хобиографичность опросника, показывая место всех 
этих событий в целостном жизненном пути человека 
(как в прошлом, так и в ожидаемом будущем). 

Проведенный анализ подтвердил справедливость 
выдвинутого предположения и позволил получить 
достаточно интересные данные сопоставления с фак-
тами биографии всех основных и первичных шкал 
опросника «Большая пятерка». 

Прежде чем переходить к анализу полученных 
результатов, еще раз отметим, что, несмотря на доста-
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точную представительность выборки (в нее вошли ре-
ально действующие руководители различного уровня 
управления), ее специфический характер повлиял на 
то, что по ряду биографических вопросов дисперсия 
ответов была незначительной, что не позволило ис-
пользовать эти вопросы в ходе анализа. Сказанное 
означает, что по ряду вопросов связь с индивиду-
ально-психологическими особенностями, возможно, и 
существует, но она статистически недоказуема в рам-
ках проведенного исследования. В итоге лишь часть 
биографических вопросов, содержащихся в опросни-
ке оценки управленческого потенциала, включены в 
представленный анализ. 

Анализ полученных результатов
Полученный массив данных анализировался с ис-
пользованием различных моделей. Поскольку боль-
шинство ответов на биографические вопросы вы-
ступали не в виде шкал, а выступали индикаторами 
различий, то основу обработки данных составили 
методы непараметрической статистики. В связи с 
этим предварительно результаты по каждой из шкал 
опросника «Большая пятерка» были разделены на 
три и на две группы. В первом случае основанием 
для разделения выступали 30 и 70 % границы значе-
ний, во втором – средние значения по всему массиву 
данных.

Итоговое разделение приведено в таблице 3: в 
левой части приведено разделение на три группы, 
в правой – на две. Для единообразия полученных 
результатов группы по шкале «Эмоциональность» 
были преобразованы в обратные. Соответственно, 
номер группы совпадал со степенью выраженности 
именно данного полюса и отражал в конечном итоге 
«эмоциональную стабильность».

Интересными представляются два возможных на-
правления анализа полученных данных. Во-первых, 
это анализ по выделенным индикаторам и, соот-
ветственно, построение индивидуальных профилей 
по пяти показателям опросника «Большая пятерка» 
людей, отличающихся по конкретному биографиче-
скому признаку. Этот путь весьма перспективен для 
последующего использования в кадровой работе, в 
первую очередь при проведении различных интер-
вью. Второй путь – анализ биографических профилей 
людей с различным проявлением выделенных инди-
видуально-психологических особенностей. Этот путь 
интересен с точки зрения возможности построения 
вероятностного прогноза проявления того или иного 
личностного качества у людей с различными биогра-
фическими профилями. Целесообразно использовать 
оба эти пути. В ходе анализа мы постараемся объеди-
нить оба эти направления.

Логично начать анализ с двух ключевых особен-
ностей руководителей: это пол и возраст. При этом 
следует иметь в виду, что возможные различия мо-
гут быть обусловлены различными факторами. С 
одной стороны, причиной может выступить то, что 
люди с определенными индивидуально-психологи-
ческими особенностями с большей вероятностью 
изначально становятся руководителями. С другой 
– что пребывание на управленческих позициях мо-
жет привести к изменению личностного профиля. 
Наконец, возможен вариант независимости выде-
ленных характеристик от факта принадлежности к 
управленческой группе и их привязанности именно 
к факту биографии.

Данные показали наличие статистически значи-
мых различий между мужчинами и женщинами-ру-
ководителями по целому ряду параметров. Так, муж-
чины и женщины-руководители статистически зна-
чимо отличаются по экстраверсии и интроверсии. По 

Таблица 4. Средние значения по подшкалам 
шкалы «Доброжелательность» опросника 
«Большая пятерка» в группах мужчин и жен-
щин-руководителей (жирным шрифтом выделе-
ны статистически отличающиеся значения) (Как 
мы уже отмечали, максимально возможный резуль-
тат по данному опроснику составляет: по основным 
шкалам – 75 баллов, а по подшкалам – 15 баллов.)

Data chart 4. Average values for the ‘Benevolence’ 
scale of the ‘Big Five’ questionnaire in the groups of 
male and female executives (statistically different 
values are highlighted in bold)

Мужчины 12,0 10,6 9,6 11,9 12,0

Женщины 12,4 11,4 9,8 12,3 12,3

Экстраверсия

1 2 3 1 2
10-53 54-59 60-75 10-56 57-75

Доброжелательность

1 2 3 1 2
 10-54 55-61 62-75  10-58 59-75

Самоконтроль

1 2 3 1 2

10-61 62-67 68-75 10-64 65-75

Эмоциональная стабильность

1 2 3 1 2

42-75 32-41 10-31 37-75 10-36

 «Игривость» – открытость новому

1 2 3 1 2
10-51 52-57 58-75 10-54 55-75

Таблица 3. Распределение результатов теста 
«Большая пятерка» по группам выраженности 
соответствующих характеристик (максимально 
возможный результат по данному опроснику состав-
ляет: по основным шкалам – 75 баллов, а по подшка-
лам – 15 баллов). 

Data chart 3. Distribution of the results of the ‘Big 
Five’ test by groups of expression of the correspond-
ing characteristics
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абсолютным значениям эти различия статистически 
значимы на уровне p < 0,05. 

Из диаграммы 1 достаточно явно видно, что 
среди женщин- руководителей количество тех, кто 
отличается как высокой экстравертированностью, 
так и высокой интровертированностью, практически 
одинаково, а вот среди мужчин наблюдается явное 
преобладание экстравертов. Сравнение средних зна-
чений по подшкалам шкалы «Экстраверсия» также 

показывает наличие выраженных 
статистических различий по та-
ким подшкалам, как «Доминиро-
вание», «Общительность» и «По-
иск впечатлений». По ним средние 
значения выраженности этих по-
казателей у мужчин статистиче-
ски значимо выше, чем у женщин. 
В свою очередь, женщины харак-
теризуются статистически более 
высокими значениями по шкале 
«Привлечение внимания».

Достаточно очевидным высту-
пает и сопоставление результатов 
опросника по шкале «Доброжела-
тельность». Здесь также наблю-
даются статистически значимые 
отличия мужчин и женщин-руко-
водителей как по основной шкале 
(диаграмма 2), так и по подшка-
лам (таблица 4). 

Как видно из диаграммы 2, по 
этому признаку наблюдается прак-
тически обратная картина по срав-
нению со шкалой «Экстраверсия». 
В группе руководителей-мужчин 
процентное соотношение мужчин 
с полярными значениями по шка-
ле примерно одинаково, а вот в 
группе женщин-руководителей 
наблюдается выраженное преоб-
ладание тех, кто демонстрирует 
более высокий уровень доброже-
лательности, сердечности и тепло-
ты. Это подчеркивается различи-
ями в выраженности средних зна-
чений по подшкалам: «Теплота», 
«Сотрудничество», «Понимание 
других» и «Уважение других». При 
этом статистически нет отличий 
по подшкале «Доверчивость» (та-
блица 4).

Весьма интересным выступает 
отсутствие статистически значи-
мых различий между мужчинами 
и женщинами-руководителями 
по шкале «Самоконтроль». Это же 
касается и подшкал данной шка-
лы. Не наблюдается различий 

по шкалам «Настойчивость», «Ответственность», 
«Предусмотрительность». Нет отличий и по шкале 
«Аккуратность». Единственное статистически зна-
чимое отличие наблюдается в значениях подшкалы 
«Самоконтроль поведения». Здесь средние значения 
в группе мужчин-руководителей больше, чем в груп-
пе женщин (11,1 против 10,76, соответственно.)

Пожалуй, наиболее яркие, при этом достаточно 
ожидаемые, отличия между выделенными группами 

Диаграмма 1. Процентное распределение мужчин и женщин-руково-
дителей по двум группам с показателями выше и ниже среднего по 
шкале «Экстраверсия» опросника «Большая пятерка» (n = 1589) 

Diagram 1. Percentage distribution of male and female executives in two 
groups with indicators above and below the average on the ‘Extraversion’ 
scale of the ‘Big Five’ questionnaire (n = 1589)

Диаграмма 2. Процентное распределение мужчин и женщин-руко-
водителей по двум группам с показателями выше и ниже среднего 
по шкале «Доброжелательность» опросника «Большая пятерка». 
Pearson Chi-square: 12,5732, df = 1, p = 000391 (n = 1589)

Diagram 2. Percentage distribution of male and female executives in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Benevolence’ scale of the ‘Big Five’. Pearson Chi-square questionnaire: 
12.5732, df = 1, p = 000391 (n = 1589)
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наблюдаются по шкале «Эмоциональность – эмоцио-
нальная стабильность» (диаграмма 3). 

Из диаграммы 3 явно видно значимое и ярко выра-
женное преобладание в группе женщин-руководите-
лей тех, чья эмоциональность выше средней. В группе 
мужчин наблюдается обратное соотношение: значимо 
большее их число характеризуется преобладанием 
эмоциональной стабильности. Не менее яркими и ста-
тистически значимыми выступают различия средних 

значений по подшкалам опросника 
(таблица 5). 

Из таблицы 5 видно, что наибо-
лее значимые различия наблюда-
ются по двум шкалам. Это «Тревож-
ность» и «Эмоциональная лабиль-
ность», под которой понимается 
в данном случае неустойчивость 
настроения. При этом различия по 
другим подшкалам также доста-
точно яркие.

Что касается последней шкалы 
опросника – «Игривость (откры-
тость новому)», то здесь женщи-
ны-руководители статистически 
значимо превосходят своих коллег 
мужчин (диаграмма 4). Преиму-
щество обеспечивается за счет двух 
составляющих этой шкалы – ар-
тистичности и сензитивности. Так, 
средние значения по шкале «Арти-
стичность» у женщин-руководите-
лей составляют 12,3 балла, в то вре-
мя как у мужчин – 10,9. Несколько 
меньшие, но также статистически 
значимые отличия наблюдаются 
по шкале «Сензитивность» – 11,7 и 
10,9 балла, соответственно.

Что касается таких составляю-
щих шкалы, как «Любопытство», 
«Мечтательность» и «Пластич-
ность», то по этим шкалам разли-
чий практически нет. Это позво-
ляет говорить именно о большей 
возможности женщин «плавно “пе-
реходить” из реального мира в не-
реальный, воспринимать необыч-
ные образы, мысли, чувства, сим-
волику искусства и свободно ими 
наслаждаться» [Хромов, 2000. С. 5], 
что заложено в шкалу «Игривость» 
автором при ее разработке.

С точки зрения именно откры-
тости новому, что фиксируется 
подшкалами «Пластичность», «Лю-
бопытство» и «Мечтательность», 
то здесь значимых отличий между 
женщинами и мужчинами-руково-
дителями, по сути, нет.

Таким образом, пол руководителей дает возмож-
ность предполагать фактически лишь большую эмо-
циональность женщин и их доброжелательность и 
открытость в отношениях. Очевидно, что это может 
быть в определенной мере предиктором стиля, но не 
результативности. Вместе с тем подобное предполо-
жение имеет основания лишь при подкреплении ины-
ми фактами биографии. Впрочем, это касается всех без 
исключения психобиографических признаков.

Диаграмма 3. Процентное распределение мужчин и женщин-
руководителей по двум группам с показателями выше и ниже 
среднего по шкале «Эмоциональность – эмоциональная 
стабильность» опросника «Большая пятерка». Pearson Chi-square: 
81,1913, df = 1, p = 0,00000 (n = 1589) 

Diagram 3. Percentage distribution of male and female executives in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Emotionality – emotional stability’ scale of the ‘Big Five’. Pearson Chi-
square questionnaire: 81.1913, df = 1, p = 0,00000  (n = 1589)

Диаграмма 4. Процентное распределение мужчин и женщин-
руководителей по двум группам с показателями выше и ниже 
среднего по шкале «Открытость новому – консерватизм»» 
опросника «Большая пятерка». Pearson Chi-square: 45,4588, df = 1, 
p = 000000 (n = 1589) 

Diagram 4. Percentage distribution of male and female executives in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Openness to new – conservatism’ scale of the ‘Big Five’. Pearson Chi-
square questionnaire: 45.4588, df = 1, p = 000000 (n = 1589)
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Не менее интересные данные были получены и 
при изучении взаимосвязи с качествами, входящими 
в «Большую пятерку» возрастных особенностей руко-
водителей. На предварительном этапе все участники 
были разделены на четыре возрастные группы с при-
мерно одинаковым численным составом участников 
(таблица 6).

Проведенный анализ показал 
статистически значимые различия 
между выделенными группами 
практически по всем показателям, 
входящим в «Большую пятерку» 
качеств. При этом по трем из них 
обнаружена явно выраженная ли-
нейная зависимость. Это относится 
к шкалам «Экстраверсия», «Добро-
желательность» и «Игривость (от-
крытость новому)».

Так, анализ процентного рас-
пределения участников по группам 
с преобладанием экстраверсии или 
с преобладанием интроверсии (ди-
аграмма 5) показывает, что чем 
старше руководители, тем меньше 
для них характерны признаки экс-
травертированности и тем более 
выраженными становятся прояв-
ления интровертированности. Пе-

реломным здесь выступает возраст 42–43 лет, кото-
рый, как известно, совпадает с возрастным кризисом 
середины жизни. 

Как показывает более детальный анализ, обна-
руженные различия обеспечиваются, прежде всего, 
за счет снижения с возрастом значений по таким 
подшкалам, как «Активность», «Общительность» и 
«Привлечение внимания» (таблица 7). На этом фоне 
весьма интересным выступает рост с возрастом зна-
чений по шкале «Доминирование», что, тем не менее, 
не оказывает влияния на общий характер выявленной 
закономерности.

Из таблицы 7 видно, что по этому признаку выде-
ляется одна группа – самые молодые руководители, 
для которых характерны наименьшие показатели по 
этому признаку. 

Статистически значимо отличаются друг от друга 
все возрастные группы и по такой характеристике, 
как «Привлечение внимания». С возрастом значения 
этого показателя линейно уменьшаются. Что касается 
подшкалы «Поиск впечатлений», то по ней статисти-
чески значимых отличий нет. Уменьшение значений 
по этой подшкале с возрастом выступает лишь как 
тенденция.

1 20–35 432

2 36–42 390

3 43–47 370

4 48–68 397

Всего 1 589

Таблица 6. Распределение участников 
исследования по возрастным группам

Data chart 6. Distribution of study partici-
pants by age groups

Таблица 7. Средние значения по основной шкале 
и подшкалам шкалы «Экстраверсия» опросника 
«Большая пятерка» в группах руководителей раз-
ного возраста (жирным шрифтом выделены стати-
стически отличающиеся значения)

Data chart 7. Average values on the main scale and 
sub-scales of the ‘Extraversion’ scale of the ‘Big Five’ 
questionnaire in groups of executives of different ages 
(statistically different values are highlighted in bold)

20-35 57,02 12,26 13,03 11,58 9,29 10,85

36-42 56,51 11,87 13,61 11,37 9,22 10,43

43-47 54,93 11,62 13,58 10,87 8,93 9,93

48-68 54,23 11,43 13,59 10,68 9,05 9,48

Таблица 5. Средние значения по подшкалам шкалы 
«Эмоциональность» опросника «Большая пятерка»  
в группах мужчин и женщин-руководителей (жирным 
шрифтом выделены статистически отличающиеся значения)

Data chart 5. Average values for the ‘Emotionality’ scale of the 
‘Big Five’ questionnaire in the groups of men and women 
executives (statistically different values are highlighted in bold)

Мужчины 7,9 6,5 7,3 7,6 6,5
Женщины 9,6 7,6 8,3 8,1 8,3

Диаграмма 5. Процентное распределение руководителей 
разного возраста по двум группам с показателями выше 
и ниже среднего по шкале «Экстраверсия» опросника 
«Большая пятерка» (n = 1589)

Diagram 5. Percentage distribution of executives of different 
ages in two groups with indicators above and below the aver-
age on the ‘Extraversion’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire 
(n = 1589)
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Не менее интересными пред-
ставляются сравнительные резуль-
таты между возрастными группа-
ми руководителей по шкале «До-
брожелательность». Здесь также 
наблюдается достаточно выражен-
ная линейная зависимость. Вместе 
с тем она носит обратный характер 
(диаграмма 6). Наиболее яркими 
выступают, безусловно, значения 
по шкалам двух групп: самых моло-
дых и наиболее возрастных руко-
водителей. 

 Детальный анализ результатов 
по подшкалам этой шкалы (табли-
ца 8) показывает, что старшую по 
возрасту группу наиболее отличает 
от всех остальных, а статистически 
значимо от двух групп наиболее 
молодых руководителей большие 
значения по подшкалам «Понима-
ние других» и «Уважение других». 
По шкале «Доверчивость» такие 
различия характерны лишь для по-
лярных по возрасту групп.

По подшкале «Сотрудничество» 
статистически значимо отлича-
ются две наиболее молодые груп-
пы руководителей от своих более 
старших коллег.

По шкале «Самоконтроль» воз-
растные различия не были зафик-
сированы. Наблюдается только од-
но статистически значимое разли-
чие по подшкале «Аккуратность», 
где наиболее молодые руководите-
ли отличаются меньшей выражен-
ностью этого показателя от своих 
более старших коллег.

Весьма интересным оказалось 
сопоставление значений между раз-
новозрастными группами руководи-
телей по шкале «Эмоциональность» 
и ее подшкалам (диаграмма 7). 
Здесь наблюдается выраженная 
криволинейная зависимость. Наи-
более эмоционально стабильной 
выступает здесь группа руководи-
телей от 36 до 42 лет. Наибольшей 
же эмоциональностью отличаются 
руководители старшей возрастной 
группы. И вновь точкой перелома 
выступает средний возраст. Однако, 
в отличие от экстраверсии и интро-
версии, здесь такой точкой высту-
пает период от 43 до 47 лет. 

Детальный анализ различий 
между разновозрастными группа-

Диаграмма 6. Процентное распределение руководителей разного 
возраста по двум группам с показателями выше и ниже среднего 
по шкале «Доброжелательность» опросника «Большая пятерка». 
Pearson Chi-square: 24,4242, df = 3, p = 000020 (n = 1589)

Diagram 6. Percentage distribution of executives of different ages in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Benevolence’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire. Pearson Chi-square: 
24,4242, df = 3, p = 000020 (n = 1589)

Диаграмма 7. Процентное распределение руководителей разного 
возраста по двум группам с показателями выше и ниже среднего 
по шкале «Эмоциональность» опросника «Большая пятерка». 
Pearson Chi-square: 30,9381, df = 3, p = 000001 (n = 1589)

Diagram 7. Percentage distribution of executives of different ages in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Emotionality’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire. Pearson Chi-square: 
30,9381, df = 3, p = 000001 (n = 1589)

Таблица 8. Средние значения по основной шкале и подшкалам 
шкалы «Доброжелательность» опросника «Большая пятерка» 
в группах руководителей разного возраста (жирным шрифтом  
выделены статистически отличающиеся значения)

Data chart 8. Average values for the main scale and sub-scales of the 
‘Benevolence’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire in groups of executives 
of different ages (statistically different values are highlighted in bold)

20-35 55,42 12,11 10,47 9,16 11,73 11,95

36-42 56,31 12,14 10,73 9,67 11,82 11,94

43-47 57,40 12,18 11,10 9,81 12,14 12,17

48-68 58,74 12,26 11,54 10,16 12,44 12,34
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ми руководителей по подшкалам 
шкалы «Эмоциональность» (та-
блица 9) показывает, что группу 
руководителей возрастной группы 
от 36 до 42 лет значимо отлича-
ют от других  минимальные значе-
ния по шкалам «Напряженность» и 
«Эмоциональная лабильность» по 
сравнению с представителями дру-
гих возрастных групп.

 Для руководителей старшей 
возрастной группы характерны 
максимальные значения практиче-
ски по всем выделенным подшка-
лам. В целом выявленные особен-
ности не противоречат результа-
там аналогичных исследований в 
данной сфере управления.

Что касается шкалы «Игривость 
(открытость новому)», то здесь ре-
зультаты также, к сожалению, ока-
зались достаточно предсказуемы-
ми: между группами руководителей разного возраста 
наблюдаются выраженные статистические различия. 
Более того, выявленная зависимость между возрас-
том и значениями по шкале «Открытость новому» 
носит выраженный линейный характер. При этом 
начиная с 42-летнего возраста процентное соотно-
шение тех, кто демонстрирует открытость новому 
и консерватизм, примерно одинаково (диаграмма 
8). Наибольшая открытость новому характерна для 
самой молодой группы руководителей.

При этом, в отличие от описанного выше срав-
нения мужчин и женщин-руководителей, где отли-
чия обеспечиваются подшкалами «Артистичность» 
и «Сензитивность», здесь отличия обеспечиваются 
тремя другими подшкалами (таблица 10).

 Более того, именно по этим шкалам в разных воз-
растных группах руководителей значимых статисти-
ческих различий нет.

Таким образом, возраст руководителей может вы-
ступать в качестве признака для вероятностного про-
гноза выраженности целого ряда индивидуально-пси-
хологических особенностей, входящих в «Большую 
пятерку» личностных качеств.

Интерпретация результатов исследования
Все биографические факты можно разделить по сте-

пени возможности человека влиять на их появление. 
Очевидно, что пол и возраст в этом плане не выступа-
ют в качестве таких фактов. Сюда же можно отнести 
такие биографические признаки, как порядок и место 
рождения, лидерство в семье, финансовое положение 
семьи, должностные позиции родителей. Заметим, что 
порядок рождения в последние годы выступает одним 
из весьма активно обсуждаемых признаков такого 
рода [Eckstein, Aycock, Sperber, McDonald, Van Wiesner, 
Watts, Ginsburg, 2010; Black, Grönqvist, Öckert, 2017]. 

20-35 38,20 8,44 6,88 7,75 7,67 7,46

36-42 36,20 8,12 6,60 7,29 7,55 6,64

43-47 38,59 8,75 7,07 7,78 7,79 7,21

48-68 40,13 9,07 7,21 8,07 8,14 7,64

Таблица 9. Средние значения по основной шкале 
и подшкалам шкалы «Эмоциональность» 
опросника «Большая пятерка» в группах 
руководителей разного возраста (жирным 
шрифтом выделены статистически отличающиеся 
значения)

Data chart 9. Average values on the main scale and 
sub-scales of the ‘Emotionality’ scale of the ‘Big Five’ 
questionnaire in groups of executives of different ages 
(statistically different values are highlighted in bold)

Таблица 10. Средние значения по основной 
шкале и подшкалам шкалы «Открытость новому» 
опросника «Большая пятерка» в группах руково-
дителей разного возраста (жирным шрифтом 
выделены статистически отличающиеся значения)

Data chart 10. The average values for the main scale 
and sub-scales of the ‘Openness to new’ questionnaire 
of the ‘Big Five’ in groups of executives of different 
ages (statistically different values are highlighted in bold)

20-35 55,88 11,62 11,11 11,55 11,25 10,35

36-42 54,11 11,31 10,60 11,29 11,13 9,77

43-47 52,71 10,92 10,00 11,29 11,08 9,43

48-68 52,84 10,80 9,99 11,60 11,38 9,06

53,95 11,18 10,45 11,44 11,21 9,67

Диаграмма 8. Процентное распределение руководителей разного 
возраста по двум группам с показателями выше и ниже среднего 
по шкале «Открытость новому» опросника «Большая пятерка». 
Pearson Chi-square: 42,3883, df = 3, p = 000000 (n = 1589) 

Diagram 8. Percentage distribution of executives of different ages in 
two groups with indicators above and below the average on the 
‘Openness to new’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire. Pearson  
Chi-square: 42,3883, df = 3, p = 000000 (n = 1589)
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По этому признаку, например, американский ис-
следователь А. Стернберг10, ссылаясь на официальную 
статистику, характеризует президентов США, отмечая, 
что 36% из них были первыми или единственными 
по порядку рождения, а 52% – средними детьми, и 
эти биографические факторы имели важнейшее зна-
чение в их достижениях. Автор, отдавая приоритет 
первенцам, на анализе биографии Д. Трампа, который 
является средним ребенком (он четвертый из пяти де-
тей и второй сын), показывает, что среди важных осо-
бенностей его личности все же преобладают качества, 
характеризующие первых и единственных детей («на-
стойчивость», «агрессивность», «жажда внимания», 
«отсутствие дипломатичности»). Он объясняет это 
тем, что Д. Трамп – так называемый «функциональный 
первенец»: специфика его родительской семьи, преж-
девременная смерть старшего брата и особенности 
характера сформировали его как первого. Такой же 
фактор был и в биографии президента Р. Никсона. Оба 
случая демонстрируют ситуацию, когда второй по ро-
ждению сын принимает стратегию первого.

Полученные нами данные лишь частично подтвер-
ждают выводы, приведенные в названных работах. 
Значимые различия между руководителями, отлича-
ющимися по порядку рождения, получены лишь по 
одной основной шкале опросника «Большая пятерка» 
– «Доброжелательность» (диаграмма 9) и по двум ее 
подшкалам. 

Как видно из диаграммы 9, наибольшие отличия по 
этому признаку наблюдаются между группами руко-

10 Sternbergh A. The Extinction of the Middle Child They’re becoming 
an American rarity, just when America could use them the most: 
https://www.thecut.com/2018/07/the-middle-child-is-going-ex-
tinct.html

водителей единственными и сред-
ними по порядку рождения. При 
этом значимые различия между 
ними фиксируются лишь по шка-
ле «Доверчивость». Единственные 
по порядку рождения руководите-
ли демонстрируют по этой шкале 
наименьшие показатели (9,40), в 
то время как средние по порядку 
рождения – 10,35 баллов. Мини-
мальные значения в группе руко-
водителей единственных по поряд-
ку рождения зафиксированы и по 
подшкале «Теплота» – 11,9. Мак-
симальные статистически значимо 
отличающиеся значения по этой 
шкале демонстрируют руководите-
ли младшие и средние по порядку 
рождения. 

Весьма интересным выступает 
и взаимосвязь с личностными ха-
рактеристиками, фиксируемыми 
с помощью опросника «Большая 

пятерка», семейных особенностей, к которым мы от-
несли должностные позиции родителей, финансовое 
положение семьи, семейное лидерство. Что касается 
должностных позиций родителей, то позиции, зани-
маемые матерью, не оказались значимо связаны с 
индивидуально-психологическими характеристиками 
участников данного исследования. Что касается пози-
ций отца, то их связь по двум параметрам оказалась 
достаточно статистически связана с этой особенно-
стью биографии руководителей. Так, обнаружилось, 
что руководители, выросшие в семьях, где их отцы за-
нимали руководящие должности, отличаются от своих 
коллег по двум характеристикам. Это экстравертиро-
ванность и эмоциональная стабильность. Из диаграм-
мы 10 видно значимое преобладание в группе тех, 
чьи отцы занимали крупные руководящие должности, 
лиц с высокими значениями по шкале «Экстраверсия 
– интроверсия». Вместе с тем следует отметить, что 
в данном случае это отличие обеспечивается за счет 
высоких значений по двум подшкалам: «Привлечение 
внимания» и «Доминирование». Другими словами, 
полученный результат отражает, вероятно, в большей 
мере специфику шкал опросника, чем реальную экс-
травертированность.

Что касается различий по шкале «Эмоциональ-
ность – эмоциональная стабильность», то прежде все-
го стоит отметить более выраженную статистическую 
значимость полученных отличий. Полученные данные 
здесь показывают, что существенным фактором, обе-
спечивающим более высокую эмоциональную ста-
бильность, выступает сам факт того, что отец занимал 
именно руководящие должности. Примечательно, что 
первые две выделенные группы руководителей ста-
тистически значимо превосходят все остальные по 
значениям всех подшкал данной шкалы.

Диаграмма 9. Процентное распределение руководителей, отличаю-
щихся порядком рождения, по двум группам с показателями выше 
и ниже среднего по шкале «Доброжелательность» опросника 
«Большая пятерка». Pearson Chi-square: 15,2700, df = 3, p = 001601 
(n = 1589)

Diagram 9. Percentage distribution of executives who differ in order of 
birth, in two groups with indicators above and below the average on 
the ‘Benevolence’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire. Pearson Chi-
square: 15,2700, df = 3, p = 001601 (n = 1589)
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Интересные данные получены по группе руково-
дителей, которые воспитывались в неполных семьях. 
Они не только демонстрируют менее высокие зна-
чения по шкале «Эмоциональность – эмоциональ-
ная стабильность», но и показывают максимальные 
результаты по таким подшкалам как «Тревожность» 
– 8,94, «Депрессивность» – 8,18, а также «Эмоцио-
нальная лабильность» – 7,94. В целом эти данные 
достаточно логичны и очевидны и не противоречат 
результатам других исследований, связанных с изу-
чением влияния семьи на формирование личности 
взрослого человека.

Весьма интересным в этом плане выступает со-
поставление результатов, полученных с помощью 
опросника «Большая пятерка» с семейным лидер-
ством. В ходе исследования удалось выделить для 
сравнения две сопоставимые группы руководителей 
с преобладанием в их семьях лидерства либо отца 
(N = 671), либо матери (N = 766)11. Прежде всего, 
обращает на себя внимание сам факт равенства вы-
деленных групп с некоторым преобладанием семей, 
где лидером была мать. Полученные результаты 
показали наличие связи лишь по одной шкале опро-
сника «Большая пятерка». Это шкала «Эмоциональ-
ность – эмоциональная стабильность». Оказалось, 
что в семьях, где лидером был отец, статистически 
значимо преобладают люди более близкие к полюсу 
«эмоциональная стабильность». При этом различия 

11 В данном случае размер выборки составил 1 437 человек, 
поскольку группы с иным распределением лидерских позиций 
оказались малочисленны и их результаты (хотя и весьма 
интересные) не могли быть использованы как достаточно 
достоверные.

между этими группами по данному показателю ста-
тистически весьма значимо. Отличаются эти группы 
и по значениям подшкал данной шкалы. В группе ру-
ководителей, в семьях которых лидером была мать, 
статистически значимо более высокими оказались 
значения по шкалам «Тревожность» (8,92 против 
8,30), «Напряженность» (7,21 против 6,70) и «Эмоци-
ональная лабильность» (7,55 против 6,95). Несмотря 
на отсутствие значимых статистических различий 
по другим шкалам, в ходе анализа обнаружились 
между выделенными группами различия по ряду 
подшкал. Так, в группе руководителей, в семьях ко-
торых лидировал отец, оказались статистически зна-
чимо более высокими средние значения по подшка-
ле «Доминирование». В семьях же, где лидером была 
мать, боле высокие значения были зафиксированы 
по подшкале «Артистичность».  

Весьма значимо связано со всеми шкалами опро-
сника «Большая пятерка» оказалось и то, каково было 
финансовое положение семьи, в которой воспитыва-
лись руководители. Этот биографический факт связан 
со степенью выраженности двух личностных особен-
ностей, фиксируемых с помощью опросника «Большая 
пятерка» – «экстраверсия» и «эмоциональность». При 
этом зависимости по ряду из них носят достаточно 
яркий характер.

Наибольшие статистические различия между эти-
ми группами наблюдаются по шкале «Эмоциональ-
ность» (диаграмма 11). 

Статистически значимые различия между руково-
дителями с различным финансовым положением ро-
дительских семей по подшкалам шкалы «Эмоциональ-
ность – эмоциональная стабильность» наблюдаются 
по четырем подшкалам из пяти. Это «Тревожность», 

Диаграмма 10. Процентное распределение руководителей, воспитывавшихся в семьях с различными 
должностными позициями отца, по двум группам с показателями выше и ниже среднего по шкалам: 
«Экстраверсия» (Pearson Chi-square: 11,8460, df = 4, p = 018538) и «Эмоциональность» (Pearson Chi-
square: 13,4986, df = 4, p = 009083) опросника «Большая пятерка» (n = 1589)

Diagram 10. Percentage distribution of executives who were raised in families with different job positions of 
the father, in two groups with indicators above and below the average on the scales: ‘Extraversion’ (Pearson 
Chi-square: 11.8460, df = 4, p = 018538) and ‘Emotionality’ (Pearson Chi-square: 13.4986, df = 4, p = 
009083) of the ‘Big Five’ questionnaire (n = 1589)
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«Напряженность», «Депрессивность» и «Самокрити-
ка». Максимальные значения по этим подшкалам де-
монстрируют руководители, выросшие в финансово 
неблагополучных семьях.

Достаточно интересными оказались результаты со-

поставления индивидуально-пси-
хологических особенностей ру-
ководителей с характеристиками 
места, в котором прошла большая 
часть их детства. Обнаружилось, 
что наиболее статистически значи-
мые различия здесь наблюдаются 
по шкале опросника «Большая пя-
терка». Это шкала «Эмоциональ-
ность – эмоциональная стабиль-
ность» и ее подшкалы. Так, из ди-
аграммы 12 видно, что наиболее 
яркие отличия здесь наблюдают-
ся между группой руководителей, 
большая часть детства которых 
прошла в сельской местности, и 
теми, чье детство прошло в сто-
лице и крупных городах. При этом 
неважно, столичный это город или 
нет. Руководители, большая часть 
детства которых прошла в сель-
ской местности, отличаются от сво-
их коллег статистически значимо 
более высокими средними значе-
ниями по таким подшкалам, как 
«Тревожность», «Напряженность» 
и «Самокритика».

Эти две группы отличаются и 
по уровню самоконтроля. Если в 
группе руководителей, большая 
часть детства которых прошла в 
сельской местности, преобладают 
высокие значения по этой шкале, 
то в группе тех, большая часть дет-
ства которых прошла в столице, 
преобладают значения противопо-
ложного полюса этой шкалы.

Кроме перечисленных выше 
биографических особенностей, 
статистически значимо связанных 
с индивидуально-психологически-
ми характеристиками, ценности 
родительской семьи также оказа-
лись значимыми. Особенности рас-
пределения позволили выделить 
достаточные по составу группы 
руководителей, отличающиеся по 
трем преобладающим семейным 
ценностям родителей – «учеба и 
саморазвитие», «работа» и «семья». 
Группы с преобладающей ориента-
цией на иные ценности («матери-
альное благополучие», «здоровье» 
и «душевный комфорт») оказались 

в этой выборке представлены в меньшем составе. Об-
наружилось, что в выделенных группах с перечислен-
ными базовыми ценностями наблюдаются статисти-
чески значимые отличия по двум основным шкалам 

Диаграмма 11. Процентное распределение руководителей, воспи-
тывавшихся в семьях с различным финансовым положением, по 
двум группам, с показателями выше и ниже среднего по шкале 
«Эмоциональность» (Pearson Chi-square: 23,6924, df = 3, p = 000029) 
(n = 1589)

Diagram 11. Percentage distribution of executives who were raised in 
families with different financial positions, in two groups, with indica-
tors above and below the average on the scale of ‘Emotionality’ 
(Pearson Chi-square: 23.6924, df = 3, p = 000029) (n = 1589)

Диаграмма 12. Процентное распределение руководителей, чье дет-
ство проходило в различных по размеру населенных пунктах, по 
двум группам, с показателями выше и ниже среднего по шкале 
«Эмоциональность» (Pearson Chi-square: 25,8410, df = 7, p = 
000538), (n = 1542)

Diagram 12. Percentage distribution of executives whose childhood 
was spent in different sized localities, in two groups, with indicators 
above and below the average on the scale ‘Emotionality’ (Pearson Chi-
square: 25.8410, df = 7, p = 000538), (n = 1542)
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опросника «Большая пятерка». Это «Самоконтроль» 
и «Эмоциональность». Наиболее высокие значения 
по уровню эмоциональной стабильности зафиксиро-
ваны в группе с базовой ценностью в родительской 
семье «душевный комфорт». Несколько меньшие – в 
группах с базовыми ценностями «учеба и саморазви-
тие» и «семья». Наименьший уровень наблюдается в 
группе с базовой родительской ценностью «работа». 
Наибольшие средние значения по шкале «Самокон-
троль» оказались характерны для групп с базовыми 
родительскими ценностями «учеба и саморазвитие» 
и «семья». При этом в группе руководителей с базо-
вой родительской ценностью «учеба и саморазвитие» 
наблюдается максимальное число руководителей с 
высокими значениями по этой шкале. 

Как мы уже отмечали, другая часть биографиче-
ских признаков относилась к фактам, возникновение 
которых в биографии руководителей в значительно 
большей степени зависело от их собственного выбора. 
Здесь реально проявляется их субъектность. Очевид-
но, что по этим признакам индивидуальные разли-
чия должны давать более мощную дифференциацию. 
Это относится к школьной и вузовской успеваемости, 
школьной дисциплине, наиболее характерным роле-
вым позициям, владению иностранными языками, на-
чалу управленческой карьеры, общественной актив-
ности. Поскольку школьная и вузовская успеваемость 
и школьная дисциплина были подробно проанализи-
рованы и описаны нами ранее, в данной работе мы не 
станем останавливаться на их подробном описании. 
Отметим только, что школьная дисциплина весьма 
тесно связана со шкалами: «Экстраверсия», «Доброже-
лательность» и «Самоконтроль». 

Очевидно, что более высокие значения по шка-

ле «Самоконтроль» положительно 
коррелируют с дисциплинирован-
ностью. Сравнительные данные 
распределения участников по 
уровню школьной дисциплини-
рованности по двум полярным 
группам по шкале «Самоконтроль 
– импульсивность» приведены на 
диаграмме 13. 

Позитивно связанной с дисци-
плинированностью оказалась и 
шкала «Доброжелательность». При 
этом подобная взаимосвязь фик-
сируется и практически по всем 
подшкалам этих шкал. В свою оче-
редь, экстравертированность свя-
зана с дисциплинированностью 
отрицательно. Менее значимо, но 
тоже отрицательно связаны с дис-
циплинированностью и значения 
по шкале «Игривость (открытость 
новому».

Что касается школьной успе-
ваемости, то она вполне ожидае-

мо оказалась связана с такими шкалами опросника 
«Большая пятерка», как «Самоконтроль» и «Игривость 
(открытость новому)». У тех руководителей, кто в 
школьные годы демонстрировал высокий уровень 
успеваемости, значимо выше оказались показатели 
по подшкалам «Настойчивость», «Ответственность» и 
«Предусмотрительность» шкалы «Самоконтроль» и по 
подшкалам «Любопытство» и «Сензитивность» шкалы 
«Открытость новому». Аналогичные взаимосвязи об-
наруживаются и с вузовской успеваемостью. 

Более подробно остановимся и на нескольких дру-
гих биографических фактах, которые демонстрируют 
наиболее явные взаимосвязи с наибольшим числом 
индивидуально-психологических характеристик, вхо-
дящих в «Большую пятерку» личностных качеств. 

Так, вполне логичным выступает различие по лич-
ностному профилю руководителей, которые еще в 
школьные годы были лидерами в своем окружении, 
от тех, кто не занимал в эти годы лидерских позиций 
(диаграмма 14). 

Более детальное сравнение результатов этих групп 
по подшкалам показывает, что те, кто был лидером в 
школьные годы, отличаются более высокой склонно-
стью к доминированию, ориентацией на поиск впечат-
лений, аккуратностью, настойчивостью и ответствен-
ностью. Их характеризует намного меньшая, чем у их 
коллег, тревожность, напряженность, депрессивность 
и эмоциональная лабильность. Эти данные полностью 
совпадают и с ответом на вопрос о предпочитаемой 
в школе неформальной роли. Те, кто отмечает, что в 
школьные годы занимали позицию неформального 
лидера, отличаются от всех других прежде всего по 
перечисленным выше характеристикам. Значитель-
ная группа данной части биографических вопросов, 

Диаграмма 13. Процентное распределение руководителей с раз-
ным уровнем школьной дисциплинированности по двум группам с 
показателями выше и ниже среднего по шкале «Самоконтроль» 
опросника «Большая пятерка». Pearson Chi-square: 66,4204, df = 3, p 
= 000000 (n = 1589)

Diagram 13. Percentage distribution of executives with different levels 
of school discipline in two groups with indicators above and below the 
average on the ‘Self-control’ scale of the ‘Big Five’ questionnaire. 
Pearson Chi-square: 66.4204, df = 3, p = 000000 (n = 1589)
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в отличие от описанных ранее, как мы уже отмечали, 
отражает факты, возникновение которых выступает, 
скорее, следствием определенного сложившегося лич-
ностного профиля руководителя. К одним из таких 
биографических фактов относится участие руководи-
телей в детские и юношеские годы в общественной 
работе. Этот факт биографии демонстрирует весьма 
яркую связь с личностным профилем, фиксируемым 
по результатам прохождения опросника «Большая 
пятерка». Наиболее ярким выступает здесь различие 
между теми, кто не занимался общественной работой 
совсем (или занимался от случая к случаю), и теми, чей 
опыт занятий общественной работой включает более 
семи лет (диаграмма 15).

Из диаграммы 15 видно, что 
активное участие в общественной 
работе связано с проявлением (а 
возможно, еще и формированием 
или усилением) таких личностных 
качеств, как экстравертирован-
ность, теплота и дружелюбие в от-
ношениях, высокий самоконтроль 
и более высокая эмоциональная 
стабильность12.

Более детальный анализ обна-
руженных различий по подшкалам 
данных шкал показывает, что руко-
водителей, которые активно зани-
мались в школьные и юношеские 
годы общественной работой, зна-
чимо отличают такие значения по 
подшкалам, как: менее высокие – 
тревожность, напряженность, эмо-
циональная лабильность; более 
высокие – аккуратность, настойчи-
вость, ответственность и предусмо-
трительность, понимание и уваже-
ние других людей, склонность к 
доминированию и общительность.

Проведенный анализ позволил 
выделить еще целый ряд биогра-
фических фактов, которые показа-
ли значимую статистическую связь 
с качествами, входящими в «Боль-
шую пятерку».

Так, оказалось, что свободное 
владение иностранными языками 
значимо связано с более высокой 
экстравертированностью, самокон-
тролем и, что достаточно очевидно, 
открытостью новому. Возраст на-
чала управленческой карьеры ока-
зался нелинейно связан с эмоцио-
нальностью, открытостью новому, 
экстравертированностью.

Заключение
В большинстве своем полученные 

выводы совпадают с моделью, имплицитно использу-
емой специалистами в области работы с персоналом. 
В данном случае для нас выступает важным фактором 
возможность количественной оценки вероятности 
проявления этих качеств, что необходимо для после-
дующей разработки практических прогностических 
моделей и инструментов оценки.

Полученные эмпирические данные могут найти 
свое практическое применение в рамках нескольких 
направлений. В первую очередь это прямое их исполь-

12 Напомним, что в данной версии опросника за основной полюс 
берется полюс эмоциональности шкалы «Эмоциональность – 
эмоциональная стабильность».

Диаграмма 14. Средние значения по трем основным шкалам опро-
сника «Большая пятерка» в двух полярных группах руководите-
лей: тех, кто занимал лидерские позиции в школьные годы, и тех, 
кто не выступал лидером (n = 593). Различия статистически значи-
мы на уровне p < 0,01 

Diagram 14. Average values for the three main scales of the ‘Big Five’ 
questionnaire in two polar groups of executives: those who held lead-
ership positions in school years and those who did not act as a leader 
(n = 593). The differences are statistically significant at p < 0.01

Диаграмма 15. Средние значения по трем основным шкалам опро-
сника «Большая пятерка» в двух полярных группах руководите-
лей: тех, кто не занимался общественной работой в школе или 
вузе, и тех, кто имеет значительный опыт общественной работы (n 
= 568). Различия статистически значимы на уровне p < 0,01 

Diagram 15. The average values for the three main scales of the ‘Big 
Five’ questionnaire in two polar groups of executives: those who were 
not engaged in public work at school or University and those who have 
significant experience in public work (n = 568). The differences are sta-
tistically significant at p < 0.01
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зование при проведении интервью и собеседований 
с руководителями, позволяющее выстраивать и про-
верять гипотезы о возможном проявлении тех или 
иных качеств на основе полученных нами данных. 
Второй вариант – построение прогнозных моделей 
с использованием современных инструментов ана-
лиза и обработки данных, позволяющих получить 
количественные показатели вероятности проявления 
данных качеств на основе использования разработан-
ных моделей. Третий – промежуточный – разработка 
на основе имеющихся данных алгоритма обработки 
ответов на биографические вопросы, позволяющего 
получить количественные результаты без использо-
вания компьютерных моделей в обычной практике 
кадровой работы. В последнем случае мы опять-таки 
обращаемся к практике проведения интервью с опо-
рой на полученные количественные данные. В любом 

варианте конечной точкой все же должно выступать 
именно интервью, поскольку точность разработанных 
алгоритмов и разработанных моделей по таким пока-
зателям, как личностные и стилевые характеристики, 
построенная на базе психобиографического анализа, 
не превышает 70 %, что фактически всегда означает 
риск ошибки в 30 %. Уменьшить эту вероятность 
позволяет использование дополнительных провероч-
ных инструментов. Интервью среди них является наи-
более эффективным.

В заключение отметим, что приведенные в статье 
данные в значительной степени свидетельствуют о 
том, что биографические факторы могут рассматри-
ваться в качестве предикторов индивидуально-пси-
хологических особенностей личности, входящих в 
«Большую пятерку», что указывает на перспектив-
ность более глубокого изучения этих взаимосвязей. 
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Аннотация: Актуальность исследования, касающегося особенностей отношения к опасности сотрудников правоохрани-
тельных органов, обусловлена необходимостью создания комплекса защиты служащих правоохранительных органов, что 
является неотъемлемой частью регулирования общественного порядка и сохранения общественной безопасности, в том 
числе и сохранности личности самого сотрудника. Автор выявляет взаимосвязь степени профессиональной виктимности 
и уровня сензитивности к угрозам у сотрудников органов внутренних дел. Изучены особенности взаимосвязи профессио-
нальной виктимности и отношения к опасности сотрудников правоохранительных органов со склонностью к риску и 
направленностью агрессии (агрессия к себе и агрессия к людям). Профессиональная виктимность рассматривается как 
психологически отрицательное профессионально-личностное образование, создающее угрозу несчастных случаев, ране-
ний или гибели сотрудника при действиях в криминально опасных и иных критических ситуациях. Виктимные психические 
состояния (тревога, страх, стресс) и виктимные качества (высокая мотивация достижения, преувеличенная самооценка, 
импульсивность, самонадеянность, агрессия) определяют структуру профессиональной виктимности, создающей тенден-
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Введение
В соответствии с данными Департамента государ-
ственной службы и кадров Министерства внутрен-
них дел Российской Федерации, за период с 2017 по 
2018 год было зафиксировано около двенадцати 
тысяч преступлений, совершенных в отношении 
сотрудников правоохранительных органов. Поряд-
ка десяти тысяч посягательств были совершены 
непосредственно в момент несения сотрудником 
службы. Данные статистики свидетельствуют: в 
опасных для жизни и здоровья обстоятельствах со-
трудники правоохранительных органов часто про-
являют непрофессионализм, неосмотрительность, 
опрометчивость, демонстрируют недостаточную 
подготовленность к действиям в таких ситуациях 
и отсутствие должных навыков разрешения кон-
фликтов с правонарушителями, проявляют агрес-
сию. Все это входит в понятие виктимного, или 
уязвимого, поведения.

Профессиональная (ролевая) виктимность опре-
деляет непосредственную реализацию профессио-
нальной деятельности и характеризуется ролевым 
статусом потерпевших. Поясняя смысл данного ти-
па виктимности, профессор кафедры уголовного 
права юридического института ИГУ Анна Леонидов-
на Репецкая указывает на специфику деятельности 
людей экстремальных профессий, способствующую 
проявлению повышенного уровня виктимности у 
таких сотрудников [Репецкая, 1994. С. 13].

Доктор психологических наук, профессор Анато-
лий Иванович Папкин определяет профессиональ-
ную виктимность как психологически отрицатель-
ное профессионально-личностное образование, ко-
торое создает реальную угрозу несчастных случаев, 
ранений или гибели сотрудника при действиях в 
криминально опасных и иных критических ситуа-
циях. Недостатки в профессиональной тактической 
подготовленности к деятельности в опасных ситуа-
циях, виктимные психические состояния (тревога, 
страх, стресс) и виктимные качества (сильная моти-
вация достижения, завышенная самооценка сотруд-
ника, импульсивность, самонадеянность, агрессия), 
создающие тенденцию к неоправданному риско-
ванному поведению, определяют структуру профес-
сиональной виктимности [Папкин, 2004. C. 66].

Зарубежные исследователи проблемы в своих 
работах определяют ряд социально-психологиче-
ских детерминант профессиональной виктимности, 
заостряя внимание на особенностях поведения че-
ловека и самой личности [Wallace, 1998. P. 124].

Деятельность государственных органов отно-
сится к типу профессий, неотъемлемо связанных с 
риском для жизни, физического и психологическо-
го благополучия. Поэтому представляется очень 
актуальной проблема безопасной личности среди 
представителей экстремальных профессий, в том 
числе сотрудников правоохранительных органов.

Группой исследователей под руководством док-

тора психологических наук, профессора Владимира 
Георгиевича Маралова сформулировано понятие 
отношения к опасности как умения человека в 
нужный момент выявлять сигналы угрозы, что под-
разумевает сензитивность, или чувствительность, 
к опасностям и способность выбрать соразмерные 
варианты способов реагирования на опасность или 
тип реагирования на угрозу [Маралов, 2012. С. 68].

Исследователи С. Капелла и Алиса Ф. Штульма-
хер (Университет DePaul, факультет психологии) 
отмечают, насколько важно в процессе изучения 
проблемы безопасности личности обращать особое 
внимание на индивидуальные характеристики че-
ловека (отношение к риску, добросовестность, пра-
восознание), указывая при этом на необходимость 
формирования у людей позитивного и вниматель-
ного отношения к собственной безопасности [Ca-
pella, 2011. P. 922].

Существует противоречие между значимостью 
проблемы профессиональной виктимности и отно-
шения к опасности сотрудников правоохранитель-
ных органов и слабой разработанностью данной 
темы. Проведение подобных исследований может 
послужить основой для разработки методов созда-
ния комплекса защиты сотрудников правоохрани-
тельных органов, неотъемлемой части регулиро-
вания общественного порядка и сохранения обще-
ственной безопасности, так как профессиональная 
виктимность тесно связана с профессиональной 
деформацией личности человека.

Цель данного исследования – выявить особенно-
сти отношения к опасности сотрудников правоохра-
нительных органов с разным уровнем профессио-
нальной виктимности.

Объект работы – профессиональная виктим-
ность сотрудников правоохранительных органов. 
Предмет – особенности отношения к опасности со-
трудников правоохранительных органов с разным 
уровнем профессиональной виктимности.

Общей гипотезой выступило предположение о 
существовании особенностей отношения к опасно-
сти у сотрудников правоохранительных органов с 
разным уровнем профессиональной виктимности. 
Уровень выраженности профессиональной виктим-
ности связан со способом реагирования в ситуаци-
ях опасности и уровнем сензитивности к угрозам. 
Данная гипотеза конкретизируется в следующих 
частных гипотезах:

1. Для сотрудников правоохранительных орга-
нов с выраженной профессиональной виктимно-
стью в большей мере характерен игнорирующий 
способ реагирования в ситуациях опасности и не-
сензитивный уровень чувствительности к угрозам, 
чем для сотрудников с невыраженной профессио-
нальной виктимностью.

2. Для сотрудников правоохранительных орга-
нов с невыраженной профессиональной виктимно-
стью в больше мере характерен адекватный способ 
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реагирования в ситуациях опасности и сензитив-
ный уровень чувствительности к угрозам, чем для 
сотрудников с выраженной профессиональной вик-
тимностью.

3. Различия в отношении к опасности сотрудни-
ков правоохранительных органов с разным уров-
нем профессиональной виктимности связаны с та-
кими личностными качествами, как склонность к 
риску и наличие агрессии разной направленности: 
агрессия к себе и агрессия к людям.

В качестве конкретных психодиагностических 
методик выступили следующие: «Тест-опросник 
сензитивности к угрозам», «Тест-опросник на вы-
явление способа реагирования» В.Г. Маралова; «Тип 
ролевой виктимности» М.А. Одинцовой, Н.П. Радчи-
ковой; тест склонности к риску Шуберта – опросник 
«Решение трудных ситуаций» (РТС).

Эмпирическое исследование особенностей от-
ношения к опасности людей с разным уровнем 
профессиональной виктимности
Специфика профессиональной деятельности со-
трудников правоохранительных органов, связанная 
с наличием стрессовых и экстремальных ситуаций, 
так или иначе сопряженных с различного рода 
угрозами и опасностями, требует незамедлитель-
ного распознавания угрожающих факторов, выбо-
ра способа реагирования и принятия адекватных 
решений, готовности к действиям и понимания 
последствий своих поступков.

В целях эмпирического подтверждения гипо-
тезы авторы провели собственное исследование, 
в котором участвовал 61 сотрудник Управления 
Министерства внутренних дел Российской Федера-
ции по Вологодской области в городе Череповец и 
Управления Федеральной службы войск националь-

ной гвардии Российской Федерации по Вологодской 
области в городе Череповец.

Остановимся на данных (рисунок 1), получен-
ных с помощью методики М.А. Одинцовой и Н.П. 
Радчиковой «Тип ролевой виктимности».

34% – аутовиктимные испытуемые, иденти-
фицирующие себя с жертвой, присваивающие ее 
личностные качества. Это позволяет манипулиро-
вать другими и получать определенную выгоду 
из своего мнимого неблагоприятного положения. 
Такие сотрудники правоохранительных органов 
часто используют внешние ресурсы для защиты 
внутренних проблем, манипулируют другими. Они 
инфантильны, боятся ответственности, склонны 
обвинять других и проявлять агрессию для полу-
чения желаемого. Вместе с тем они общительны, 
умеют расположить к себе, поддержать и легко 
адаптируются в обществе. Все вышеперечисленные 
качества личности приобретают при этом акцен-
туированный, экспрессивный характер. Подобные 
личности часто приравнивают себя к обессиленной 
жертве ситуаций, условий и других людей.

23% – виктимные. Это испытуемые, которым 
социум навязывает роль жертвы. Ими часто овла-
девает чувство одиночества, ощущение, что ими 
пренебрегают, мир вокруг кажется враждебным. 
Обидчивы, окружающих считают более успешными. 
Не уверены, что способны изменить свою жизнь, 
достичь чего-либо, склонны к неустанной рефлек-
сии. Вместе с тем открыты опыту, сообразительны, 
могут оперировать большим количеством инфор-
мации. Подобного типа люди не прибегают к мани-
пулированию, менее гибки в отношениях, труднее 
адаптируются в обществе. Однако высокий уровень 
выраженности говорит об активизации рентных 
установок, которые с усилением основных харак-
теристик социальной роли закрепляются в модели 
поведения и способствуют деформации личности и 
поведения, что оказывает непосредственное вли-
яние на весь образ жизни: переживая свою изоли-
рованность, они привыкают к ней и считают, что 
одиночество – их судьба.

26% – гипервиктимные испытуемые, которым 
свойственно погружаться в собственные страдания 
и всячески их демонстрировать. Они склонны к по-
стоянным жалобам, обвинениям и самообвинени-
ям. Такие сотрудники правоохранительных органов 
характеризуются переменчивостью настроения, 
сильной эмоциональной включенностью в ситуа-
цию, слабо контролируют свои эмоции, напряжены, 
чувствительны, предпочитают неконструктивные 
преодолевающие стили поведения (избегание, ма-
нипуляция, асоциальные действия), склонны обви-
нять себя и окружающих в своих неудачах. Отлича-
ются стремлением уходить от проблем, смиряются с 
ситуацией и не желают ничего менять. Вместе с тем 
социальное окружение для них представляет осо-
бую значимость. Надежды на «спасение» они воз-

Рисунок 1. Результаты по типам ролевой вик-
тимности у сотрудников правоохранительных 
органов
Figure 1. Results on types of role victimization 
among law enforcement officers
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лагают именно на него. При этом высокий уровень 
выраженности свидетельствует о склонности таких 
сотрудников правоохранительных органов к агрес-
сии и даже насильственным действиям. Проявляет-
ся психоэмоциональная симптоматика: нарушения 
сна, излишнее беспокойство, рассеянность.

17% – невиктимные; это испытуемые, в пове-
дении которых признаки ролевой виктимности не 
выражены. Такие сотрудники чаще других прибе-
гают к зрелым формам реагирования на трудные 
ситуации, стараются прогнозировать последствия 
своих действий, готовы нести ответственность за 
свои поступки.

На основании вышеперечисленного можно сде-
лать вывод, что диапазон проявлений ролевой вик-
тимности достаточно обширен и среди испытуемых 
в большей мере представлен аутовиктимный тип, 
что можно объяснить спецификой деятельности со-
трудников правоохранительных органов: непосред-
ственный контакт с правонарушителями, требую-
щий определенных навыков ведения переговоров; 
сложившееся общественное мнение по отношению 
к преступным деяниям; стрессовые и располагаю-
щие к риску аспекты несения службы.

Полученные данные распределения по уровням 
ролевой виктимности у сотрудников правоохрани-
тельных органов позволяют говорить о том, что 
все испытуемые виктимны в той или иной мере. 
В нашей выборке присутствуют испытуемые всех 
трех уровней: высокий уровень ролевой виктим-
ности, средний и низкий уровни ролевой виктим-
ности. Это, с одной стороны, отражение негатив-
ных особенностей современного мира: увеличение 
случаев различного рода аварий и катастроф, раз-
гул вседозволенности и бесконтрольности, поро-
дивший рост преступности среди определенных 
слоев общества, несовершенство системы законо-
дательства, агрессия и враждебность отдельных 
людей. Современная жизнь со своими стрессами 
и быстрым темпом жизни несет в себе множество 
опасностей для индивидов. С другой стороны, это 
специфика профессиональной деятельности со-
трудников правоохранительных органов: частые 
стрессы, экстремальные и неординарные ситуации, 
контакты с правонарушителями и многое дру-
гое. Ряд исследователей придерживается мнения 
о наличии так называемого «фона виктимности» 
каждого человека (человек по своей сути не может 
быть невиктимным).

Для проверки выдвинутых авторами гипотез и 
на основе опросника М.А. Одинцовой и Н.П. Радчи-
ковой «Тип ролевой виктимности» выделены две 
группы испытуемых.

Группа 1 – гипервиктимные испытуемые. Это 
испытуемые с высокими показателями по обеим 
шкалам опросника ролевой виктимности (n=9), ис-
пытуемые с высокими показателями по каждой из 
шкал: а) игровая роль жертвы, или аутовиктимные 

(n=12); б) социальная роль жертвы, или виктимные 
испытуемые (n=8).

Группа 2 – в этой группе невиктимные испытуе-
мые, испытуемые с низкими значениями по обеим 
шкалам опросника (n=6), испытуемые с низкими 
показателями по каждой из шкал: а) игровая роль 
жертвы (n=5); б) социальная роль жертвы (n=9).

Выделенные группы с разными проявлениями про-
фессиональной виктимности определены как «Группа 
испытуемых с выраженной профессиональной вик-
тимностью» (n=29) и «Группа испытуемых с невыра-
женной профессиональной виктимностью» (n=20).

Для определения значимых различий между эти-
ми двумя группами нами был использован t-крите-
рий Стьюдента (общее название для класса мето-
дов статистической проверки гипотез (статисти-
ческих критериев), основанных на распределении 
Стьюдента), который позволил выявить наличие 
значимых различий между этими двумя группами 
(tЭмп =7.1, tКр=2.68 при p≤0,01). Следовательно, наше 
деление испытуемых на две группы является обо-
снованным.

Анализ полученных данных показал, что для 
59% испытуемых из всей экспериментальной вы-
борки характерен выраженный уровень професси-
ональной виктимности. Такие сотрудники предрас-
положены к аффективному реагированию, не всегда 
способны к мобилизации своих ресурсов в экстре-
мальных условиях, при столкновении с опасной си-
туацией склонны к избегающим стратегиям, игно-
рированию опасности, манипуляциям и даже агрес-
сивным действиям, готовы к неоправданному риску. 
Вместе с тем такие сотрудники открыты опыту, 
обладают гибким умом и развитой фантазией. 41% 
испытуемых имеют невыраженную профессиональ-
ную виктимность: они более сдержанны, вдумчивы, 
стремятся предугадывать возможные последствия 

Рисунок 2. Результаты по способу реагирования 
в ситуациях опасности у сотрудников правоох-
ранительных органов

Figure 2. Results of the response method in 
situations of danger for law enforcement officers



52 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 3
КаДРОвая ПОлИТИКа

своих действий, чаще первых прибегают к зрелым 
формам реагирования на сложные ситуации.

Проанализируем результаты опросника на выяв-
ление способа реагирования в ситуациях опасности 
В.Г. Маралова и группы соавторов, представленные 
на рисунке 2, и теста сензитивности к угрозам 
В.Г. Маралова и группы соавторов, представленные 
на рисунке 3.

Выявлено три способа реагирования в ситуациях 
опасности у испытуемых: адекватный, тревожный 
и игнорирующий способ. Данные, отображенные на 
рисунке 2, наглядно демонстрируют, что для 51% 
испытуемых из всей экспериментальной выборки 
характерен адекватный способ реагирования, то 
есть способ, соответствующий ситуации; для 28% 
испытуемых характерен игнорирующий способ ре-
агирования на опасности, связанный с преумень-
шением угрозы; для 21% испытуемых характерен 
тревожный способ реагирования на опасности, свя-
занный с преувеличением угрозы.

Изучив результаты тестов, можно утверждать, 
что 59% испытуемых из экспериментальной вы-
борки сензитивны к риску, то есть остро реагируют 
на опасность, и из множества воздействующих на 
них факторов способны выделять угрожающие их 
жизни, здоровью или наносящие вред их благопо-
лучию. Данный тип реагирования на угрозы по-
зволяет сотрудникам правоохранительных органов 
слаженно, быстро и безошибочно выполнять свои 
должностные задачи и обязанности.

Однако 41% испытуемых несензитивны к риску, 
такие сотрудники не способны выделять воздей-
ствующие на них угрожающие факторы, вовсе не 
замечают их, что может негативно сказаться на вы-
полнении их должностных обязанностей.

В таблице 1 представлены результаты изучения 
взаимосвязи уровня профессиональной виктимно-
сти и способов реагирования в ситуациях опасности 
у сотрудников правоохранительных органов.

Среди испытуемых (как с выраженной профес-
сиональной виктимностью, так и с невыраженной 

профессиональной виктимностью) представлены 
три способа реагирования в ситуациях опасности: 
адекватный, тревожный и игнорирующий. 50% ис-
пытуемых с невыраженной профессиональной вик-
тимностью демонстрируют адекватный способ ре-
агирования в ситуациях опасности, что позволяет 
им быть собранными, внимательными и готовыми 
к любым нестандартным ситуациям в условиях их 
профессиональной деятельности.

40% испытуемых с невыраженной профессио-
нальной виктимностью продемонстрировали тре-
вожный способ реагирования, то есть наличествует 
явное преувеличение серьезности угрозы. Однако 
такие сотрудники правоохранительных органов не 
рискуют без необходимости, а готовы избирать 
верные способы реагирования и принимать пра-
вильные с точки зрения собственной безопасности 
и безопасности окружающих решения.

52% испытуемых с выраженной профессиональ-
ной виктимностью обладают игнорирующим спо-
собом реагирования в ситуациях опасности. Беспеч-
ность, склонность к неоправданному риску, эмоци-
ональная включенность в ситуацию не позволяют 
правильно оценить ситуацию опасности, создают 
ложное представление, что с поставленной задачей 
можно справиться минимальными средствами.

В таблице 2 показано, насколько профессиональ-
ная виктимность коррелирует с уровнем сензитив-
ности к угрозам у сотрудников правоохранитель-
ных органов.

72% испытуемых с выраженной профессиональ-
ной виктимностью демонстрируют несензитивный 
к угрозам уровень, то есть не могут правильно ре-
агировать на угрозы, вовремя их замечать и выби-
рать нужные действия и эмоциональные реакции 
в ситуациях нервно-психической напряженности, 
которые часто встречаются в их профессиональной 
деятельности.

Для 90% испытуемых с невыраженной професси-
ональной виктимностью характерен сензитивный 
к угрозам уровень, то есть хорошее распознавание 
угроз в совокупности с достаточно высоким уров-
нем самоконтроля и ощущением психологического 
благополучия и позитивного отношения к себе, что 
позволяет таким сотрудникам правоохранитель-
ных органов в любых ситуациях быть собранными 
и готовыми к выполнению приказов вышестоящего 
командования.

Для проверки выдвинутых в нашей работе ги-
потез мы использовали критерий φ* – угловое пре-
образование Фишера и коэффициент корреляции 
Спирмена:

1) По результатам выявления статистических 
различий проявления адекватного способа реа-
гирования в ситуациях опасности у сотрудников 
правоохранительных органов с разным уровнем 
профессиональной виктимности было установлено, 
что у доли сотрудников правоохранительных орга-

Рисунок 3. Результаты по уровню сензитивности 
к угрозам у сотрудников правоохранительных 
органов

Figure 3. Results on the level of sensitivity to threats 
among law enforcement officers
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нов с невыраженной профессио-
нальной виктимностью адекват-
ный способ реагирования в ситу-
ациях опасности проявляется не 
больше чем у доли сотрудников 
с выраженной профессиональной 
виктимностью (φ*эмп=0,843).

2) По результатам выявления 
статистических различий прояв-
ления игнорирующего способа 
реагирования установлено, что 
у сотрудников правоохранитель-
ных органов с выраженной про-
фессиональной виктимностью 
игнорирующий способ реагиро-
вания в ситуациях опасности про-
является чаще, чем у сотрудников 
с невыраженной профессиональ-
ной виктимностью (φ*эмп=3,306 
при р≤0,01).

3) По результатам выявления 
статистических различий прояв-
ления тревожного способа реа-
гирования установлено, что у со-
трудников правоохранительных 
органов с невыраженной профес-
сиональной виктимностью тре-
вожный способ реагирования в 
ситуациях опасности проявляет-
ся чаще, чем у сотрудников с выраженной професси-
ональной виктимностью (φ*эмп=2,463 при р≤0,01).

4) У сотрудников правоохранительных органов 
с невыраженной профессиональной виктимностью 
сензитивный к угрозам уровень проявляется чаще, 
чем у сотрудников с выраженной профессиональ-
ной виктимностью (φ*эмп=4,789 при р≤0,01).

Таким образом, первая выдвинутая гипотеза 
подтверждается. Сотрудникам правоохранитель-
ных органов с выраженной профессиональной вик-
тимностью в большей мере свойственен несензи-
тивный к угрозам уровень и игнорирующий способ 
реагирования в ситуациях опасности, чем сотруд-
никам с невыраженной профессиональной виктим-
ностью, что делает их максимально уязвимыми в 
профессиональном плане.

Вторая выдвинутая гипотеза нашего исследова-
ния подтверждается частично. Сотрудникам право-
охранительных органов с невыраженной профес-
сиональной виктимностью сензитивный к угрозам 
уровень свойственен в большей мере, нежели со-
трудникам с выраженной профессиональной вик-
тимностью, но у сотрудников правоохранитель-
ных органов с невыраженной профессиональной 
виктимностью адекватный способ реагирования в 
ситуациях опасности проявляется не больше, чем 
у сотрудников с выраженной профессиональной 
виктимностью. Однако в силу своей невыраженной 
виктимности такие сотрудники отдают себе отчет 

о действиях, готовы нести ответственность за свои 
поступки, стараются не подвергать опасности себя 
и окружающих, поэтому с большей вероятностью 
достигают поставленных целей, соответствующих 
роду их деятельности.

При проверке взаимосвязи профессиональной 
виктимности и компонентов отношения к опасно-
сти (сензитивность к угрозам, способ реагирования 
в ситуациях опасности: адекватный способ, трево-
жный способ, игнорирующий способ реагирования 
в ситуациях опасности) с личностными качествами 
(агрессия различной направленности: агрессия к 
себе и агрессия к людям, склонность к риску) при 
помощи коэффициента корреляции Спирмена мы 
выявили, что:

1) Существует выраженная прямая взаимосвязь 
между профессиональной виктимностью и склон-
ностью к риску (rs=0,709, при р≤0,01), то есть при 
увеличении выраженности профессиональной вик-
тимности увеличивается склонность к риску, и на-
оборот.

2) Существует средняя (неявно выраженная) 
взаимосвязь между профессиональной виктимно-
стью и агрессией к себе (rs=0,516, при р≤0,01), то 
есть при увеличении выраженности профессио-
нальной виктимности увеличивается агрессия к 
себе, и наоборот.

3) Существует средняя обратная взаимосвязь 
между профессиональной виктимностью и сензи-

Таблица 1. Взаимосвязь уровня профессиональной виктимности со 
способом реагирования в ситуациях опасности у сотрудников пра-
воохранительных органов

Table 1. The relationship of the level of professional victimization with 
the way of responding in situations of danger among law enforcement 
officers

Профес сиональная виктимность Способ реагирования в ситуациях опасности Итого:
Адекватный Тревожный Игнорирующий

Выраженная профессиональная 
виктимность

% n % n % n % n

38% 11 10% 3 52% 15 100% 29

Невыраженная профессиональ-
ная виктимность 50% 10 40% 8 10% 2 100% 20

Таблица 2. Корреляция профессиональной виктимности с уровнем 
сензитивности к угрозам у сотрудников правоохранительных 
органов

Table 2. Correlation of professional victimization with the level of sen-
sitivity to threats among law enforcement officers

Профессиональная виктимность уровень сензитивности к угрозам Итого
Сензитивный несензитивный
% n % n % n

выраженная профессиональная  
виктимность 28% 8 72% 21 100% 29

невыраженная профессиональная 
виктимность 90% 18 10% 2 100% 20
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тивностью к угрозам (rs=-0,563, при р≤0,01), то есть 
при увеличении профессиональной виктимности 
снижается уровень сензитивности к угрозам, и на-
оборот.

4) Существует прямая взаимосвязь между про-
фессиональной виктимностью и агрессией к людям 
(rs=0,429, при р≤0,01), то есть при увеличении выра-
женности профессиональной виктимности увели-
чивается агрессия к людям, и наоборот.

5) Статистически не значима взаимосвязь про-
фессиональной виктимности и адекватного способа 
реагирования в ситуациях опасности, взаимосвязь 
профессиональной виктимности и тревожного спо-
соба реагирования в ситуациях опасности, взаимос-
вязь профессиональной виктимности и игнорирую-
щего способа реагирования в ситуациях опасности.

6) Не существует статистически значимой взаи-
мосвязи между личностными качествами профес-
сионально виктимных сотрудников правоохрани-
тельных органов и агрессией различной направлен-
ности (агрессия к себе и агрессия к людям), а также 
склонностью к риску с компонентами отношения к 
опасности (сензитивность к угрозам, адекватный, 
тревожный, игнорирующий способы реагирования 
в ситуациях опасности).

Третья выдвинутая гипотеза опровергается; на 
основе этого мы можем сделать вывод о том, что 
вышеперечисленные личностные качества (агрес-
сия различной направленности: агрессия к себе и 
агрессия к людям, склонность к риску) сотрудников 
правоохранительных органов не связаны с рассмо-
тренными компонентами отношения к опасности 
(сензитивность к угрозам, способ реагирования в 
ситуациях опасности: адекватный, тревожный, иг-

норирующий), но связаны с профессиональной вик-
тимностью. Вероятно, что отношение к опасности 
сотрудников правоохранительных органов связано 
с другими личностными качествами, которые, в 
свою очередь, будут связаны и с профессиональной 
виктимностью.

Заключение
Сотрудникам правоохранительных органов важ-
но уметь более осознанно и правильно оценивать 
обстоятельства ситуации, считывать угрожающие 
факторы, правильно подбирать способы реагиро-
вания и поведение, оптимальные для той или иной 
ситуации, контролировать свои эмоции, тем самым 
действовать разумно и вдумчиво. Требуется уде-
лять больше внимания формированию осознанного 
отношения к опасности своей деятельности и учету 
уровня профессиональной виктимности.

Статистически значимые показатели, получен-
ные в ходе эмпирического исследования, позволя-
ют сделать вывод о наличии взаимосвязи между 
профессиональной виктимностью и компонентами 
отношения к опасности. Практическое использова-
ние результатов данного исследования для работы 
психологов с профессионально виктимными со-
трудниками правоохранительных органов поможет 
подвести последних к выбору верных, соответству-
ющих общепринятым правилам и нормам обще-
ства, способов реагирования в ситуациях опасности, 
научит умению определять угрожающие факторы и 
позволит предупреждать возможные несчастные 
случаи, что послужит сохранению общественной 
безопасности, в том числе сохранности личности 
самого сотрудника правоохранительных органов.
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Введение
Преступления против международного уголовно-
го правосудия имеют ряд особенностей1. Одна из 
них связана со спецификой органа преследования 
за их совершение на международном уровне. Это 
единственная категория преступных деяний, под-
судных международным уголовным трибуналам, к 
расследованию и преследованию которых судьями 
может привлекаться третье лицо – так называемый 
прокурор amicus curiae [Williams, Woolaver, Palmer, 
2020. P. 135]. Речь идет о разновидности между-
народно-правового института amicus curiae [Wiik, 
2018; Bartholomeusz, 2005. P. 209–286; Crema, 2013. P. 
91–132; Лысенко, 2008. С. 38–42], комплементарной 
по отношению к системному прокурору междуна-
родных уголовных трибуналов, с особым порядком 
назначения, прекращения полномочий, компетен-
цией, процессуальными правами и обязанностями. 
Прокурор amicus curiae призван выступать гаран-
том справедливости международного уголовного 
производства, в первую очередь, когда последнему 
угрожает существование конфликта интересов у си-
стемного прокурора в отношении деяния, подлежа-
щего уголовному преследованию. В его роли обычно 
выступают практикующие юристы – специалисты в 
области национального и международного уголов-
ного права и процесса.

Внесистемный характер прокурора amicus curiae 
требует подробного международно-правового регу-
лирования его статуса, который бы позволял ему 
отправлять свои функции независимо и беспрепят-
ственно. Одним из существенных пробелов в этом 
регулировании на сегодня следует считать вопрос о 
его иммунитетах и привилегиях. Отсутствуют и док-
тринальные исследования этого вопроса. Между тем 
это одна из ключевых гарантий эффективности его 
деятельности.

При анализе объема иммунитетов и привилегий 
прокурора amicus curiae можно отталкиваться либо 
от его статуса как третьего лица по отношению к со-
ответствующему международному трибуналу, либо 
от характера его полномочий. Назовем эти подходы 
статусным и функциональным, соответственно, и 
рассмотрим их поочередно.

Статусный подход к определению объема 
иммунитетов и привилегий прокурора amicus 
curiae
Международно-правовые акты специально регули-
руют иммунитеты и привилегии судей, прокуроров 
и заместителей прокуроров, секретарей, персонала 
международных уголовных трибуналов, защитни-
ков, свидетелей, экспертов, потерпевших, а также 
лиц, «присутствие которых требуется в месте пре-

1 См. подробнее: Копылова Е.А. Преступления против 
международного уголовного правосудия: монография. М.: 
Бослен, 2019. 

бывания суда»2. По своему статусу прокурор amicus 
curiae мог бы подпадать только под последнюю 
категорию из всех перечисленных. Однако перед 
тем как делать окончательный вывод на этот счет, 
необходимо установить ее международно-правовое 
содержание.

В Соглашении между Международным уго-
ловным судом (далее – МУС) и Нидерландами о 
штаб-квартире Суда, вступившем в силу 1 марта 
2008 года, Соглашении о привилегиях и иммуните-
тах МУС, принятом Ассамблеей государств-членов 
9 сентября 2002 года, а также в Соглашении между 
ООН и Нидерландами о штаб-квартире Специаль-
ного трибунала по Ливану от 21 декабря 2007 года 
такие лица приравниваются с точки зрения объема 
предоставляемых им иммунитетов и привилегий к 
потерпевшим3. Это решение объясняется тем, что в 
отсутствие каких-либо указаний в Римском статуте 
относительно лиц, подпадающих под эту категорию, 
«рабочей группе [по разработке проекта Соглаше-
ния о штаб-квартире Международного уголовного 
суда] оставалось только предположить, что речь 
идет о лицах, сопровождающих свидетелей и/или 
потерпевших» [Mochochoko, 2001. P. 661]. Исходя 
из этого утверждения, можно предположить, что 
разработчики намеревались ограничить действие 
норм о «лицах, присутствие которых требуется в 
месте пребывания Суда», по кругу лиц только со-
провождающими свидетелей и потерпевших. Такой 
подход не позволяет распространить их действие на 
прокуроров amicus curiae.

Вместе с тем столь узкое толкование, основан-
ное на одном лишь намерении разработчиков, не 
может быть признано единственно верным. Во-пер-
вых, ничто в самих текстах упомянутых соглаше-
ний, при условии их добросовестного толкования 
в соответствии с обычным значением терминов, 
не содержит ограничения по кругу лиц. Во-вторых, 
важно не забывать, что соответствующие дого-
ворные положения, касающиеся Международного 
уголовного суда, являются не чем иным, как лишь 
одним из возможных вариантов толкования ч. 4 ст. 
48 Римского статута, которая не только не ограни-
чивает степень охвата понятия «лица, присутствие 
которых требуется в месте пребывания суда», но и 
не содержит информации, позволяющей сделать 
вывод о том, что именно такое значение закла-
дывалось в него при подписании или подготовке 
текста. В-третьих, на более широкое содержание 
рассматриваемого понятия указывают иные источ-
ники международного уголовного права. Так, Уста-
вом Международного уголовного суда по бывшей 
Югославии (далее – МТБЮ) оно распространяется и 

2 См., например: ст. 48 Римского статута Международного 
уголовного суда от 17 июля 1998 года.

3 Article 22(1), Agreement on the Privileges and Immunities of the 
International Criminal Court (ICC Immunities Agreement).
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на обвиняемых4. Сказанное позволяет утверждать, 
что под категорию «лиц, присутствие которых тре-
буется в месте пребывания Суда», могут подпадать 
и прокуроры amicus curiae.

Лицам, присутствие которых требуется в месте 
пребывания Суда, обеспечивается «такой статус, 
который является необходимым для надлежащего 
функционирования Суда»5. Он подразумевает: 1) 
иммунитет от ареста и задержания, а также любого 
другого ограничения свободы в связи с деяниями 
или убеждениями, имевшими место до их прибы-
тия на территорию принимающего государства6; 2) 
неприкосновенность личного багажа, за исключе-
нием случаев, когда имеются серьезные основания 
полагать, что в нем содержатся предметы, ввоз 
или вывоз которых на территорию принимающего 
государства законодательно запрещен либо под-
лежит контролю в соответствии с карантинными 
мерами7; 3) иммунитет от уголовной, гражданской, 
административной и иной юрисдикции в связи с 
устными или письменными заявлениями и дей-
ствиями, совершенными ими в официальном каче-
стве, который продолжает действовать после окон-
чания их полномочий8; 4) неприкосновенность до-
кументов и материалов в любой форме, имеющих 
отношение к их официальным функциям9; 5) осво-
бождение от иммиграционных ограничений и ре-
гистрации в качестве иностранца, если пребывание 
на территории принимающего государства связано 
с отправлением официальных функций10; 6) сво-
боду от применения принимающим государством 
любых мер, которые могут повлиять на возмож-
ность их присутствия в суде11. При этом таким ли-
цам необходимо иметь документ, выданный судом, 
подтверждающий необходимость их присутствия в 
месте его пребывания и указывающий временной 
период, в течение которого такая необходимость 
будет оставаться в силе12. Иммунитеты и привиле-
гии прекращают действовать по истечении 15 дней 
с момента, когда данная необходимость исчезает13.

4 Ч. 4 ст. 30 Устава Международного уголовного суда по бывшей 
Югославии: https://www.un.org/ru/law/icty/charter.shtml

5 Там же; см. также ч. 4 ст. 48 Римского статута Международного 
уголовного суда. 

6 Article 27(1)(a), Headquarters Agreement between the Interna-
tional Criminal Court and the Host State (ICC Headquarters Agree-
ment).

7 Article 27(1)(b), ICC Headquarters Agreement.
8 Article 27(1)(c), ICC Headquarters Agreement.
9 Article 27(1)(d), ICC Headquarters Agreement.
10 Article 27(1)(e), ICC Headquarters Agreement.
11 Article 24(1), Agreement between the Kingdom of the Netherlands 

and the United Nations concerning the Headquarters of the Special 
Tribunal for Lebanon (STL Headquarters Agreement); article 27(5), 
ICC Headquarters Agreement.

12 Article 29(2), ICC Headquarters Agreement.
13 Article 29(3), ICC Headquarters Agreement.

Прокуроры amicus curiae трибуналов, учреждае-
мых Советом Безопасности ООН (таких как Между-
народный уголовный суд по бывшей Югославии и 
Международный уголовный трибунал по Руанде (да-
лее – МТР)), также могут рассматриваться как «лица, 
выполняющие их (трибуналов) поручения» – «лица, 
выполняющие некоторые поручения трибуналов на 
стадиях расследования или уголовного преследова-
ния либо в ходе рассмотрения дел в первой или апел-
ляционной инстанциях»14. На них распространяются 
положения статей VI и VII Конвенции о привилегиях 
и иммунитетах Объединенных Наций от 13 февраля 
1946 года об экспертах в командировках по делам 
Объединенных Наций и пропусках Объединенных 
Наций15. Они пользуются такими привилегиями и 
иммунитетами, которые необходимы для незави-
симого выполнения их функций в течение срока 
действия их мандата, включая время, потраченное 
на поездки в связи с командировками. В частности, 
им предоставляется: 1) иммунитет от личного аре-
ста или задержания и от наложения ареста на их 
личный багаж; 2) всякого рода судебно-процессуаль-
ный иммунитет в отношении всего сказанного или 
написанного ими и совершенного ими при исполне-
нии служебных обязанностей, который продолжа-
ет действовать даже после окончания их мандата; 
3) неприкосновенность всех бумаг и документов; 
4) право пользоваться шифром и получать бумаги 
или корреспонденцию посредством курьеров или 
вализ для сношений с Объединенными Нациями; 
5) те же льготы в отношении ограничений обмена 
денег или валюты, какие предоставляются предста-
вителям иностранных правительств, находящихся 
во временных служебных командировках; 6) те же 
иммунитеты и льготы в отношении их личного бага-
жа, какие предоставляются дипломатическим пред-
ставителям.

Если придерживаться подхода к определению 
объема иммунитетов и привилегий прокурора ami-
cus curiae исходя из его статуса «лица, присутствие 
которого требуется в месте пребывания Суда», то не-
обходимо констатировать, что он находится в менее 
выгодном положении по сравнению с защитниками. 
Последние могут дополнительно претендовать, на-
пример, на льготы по репатриации во время меж-
дународных кризисов, предусмотренные Венской 

14 Article 1(o), Agreement between the United Nations and the King-
dom of the Netherlands Concerning the Headquarters of the Inter-
national Tribunal or the Prosecution of Persons Responsible for 
Serious Violations of International Humanitarian Law Committed in 
the Territory of the Former Yugoslavia since 1991 (ICTY Headquar-
ters Agreement); article 1(o), Agreement between the United 
Nations and the United Republic of Tanzania concerning the head-
quarters of the International Tribunal for Rwanda (ICTR Headquar-
ters Agreement). 

15 Article XVII (1), ICTY Headquarters Agreement; article XVII(1), 
ICTR Headquarters Agreement.
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конвенцией о дипломатических сношениях от 18 
апреля 1961 года16. Такое положение дел нарушает 
фундаментальный принцип равенства сторон в меж-
дународном уголовном производстве. Ф. Мочочоко 
пишет, что для соблюдения этого принципа при раз-
работке проекта Соглашения о привилегиях и им-
мунитетах Международного уголовного суда было 
принято решение толковать широко формулировку 
ч. 4 ст. 48 Римского статута в отношении защитни-
ков, согласно которой им «обеспечивается такой 
статус, какой является необходимым для надлежа-
щего функционирования Суда», и высказывалось 
предложение понимать ее как предоставляющую 
защитникам точно такой же объем иммунитетов 
и привилегий, что и прокурору [Mochochoko, 2001. 
P. 655]. Поэтому более справедливым с этой точки 
зрения представляется функциональный подход к 
определению объемов иммунитетов и привилегий 
прокуроров amicus curiae. 

Функциональный подход к определению  
объема иммунитетов и привилегий прокурора 
amicus curiae
В основе функционального подхода к определению 
объема иммунитетов и привилегий прокурора ami-
cus curiae лежит гипотеза о том, что одинаковым 
функциям должен соответствовать равный объем 
иммунитетов и привилегий. Она основывается на 
международно-правовом принципе, согласно которо-
му функциональные иммунитеты и привилегии пре-
доставляются не для личной выгоды отдельных лиц, 
а для того, чтобы обеспечить эффективное выполне-
ние ими своих полномочий. Здесь методом опреде-
ления объема иммунитетов и привилегий прокурора 
amicus curiae станет сравнительный анализ его функ-
ций с функциями других участников международно-
го уголовного процесса.

Функции прокурора amicus curiae полностью со-
впадают с функциями системного прокурора между-
народных уголовных трибуналов. В международном 
уголовном праве режим иммунитетов и привилегий 
последних в общем унифицирован и регулируется в 
следующих международно-правовых актах: 1) уставы 
международных уголовных трибуналов; 2) соглаше-
ния с принимающим государством о штаб-квартире 
международных уголовных трибуналов; 3) Венская 
конвенция о дипломатических сношениях от 18 апре-
ля 1961 года; 4) в отношении Международного уго-
ловного суда по бывшей Югославии и Международ-
ного уголовного трибунала по Руанде – Конвенция 
о привилегиях и иммунитетах Объединенных Наций 
от 13 февраля 1946 года; 5) в отношении Междуна-
родного уголовного суда – Соглашение о привилеги-
ях и иммунитетах МУС, принятое на первой сессии 

16 Article XIX, ICTY Headquarters Agreement; Article 22, STL 
Headquarters Agreement; article 25, ICC Headquarters Agree-
ment. 

Ассамблеи государств-участников Римского статута 
в сентябре 2002 года.

Прокуроры международных уголовных трибуна-
лов пользуются иммунитетами и привилегиями в 
объеме, предоставляемом в международном праве 
главам дипломатических представительств17 либо 
дипломатическим агентам18. В этом плане они при-
равниваются к судьям международных судов. Про-
курор и заместитель Прокурора Международного 
уголовного суда пользуются этими иммунитетами, 
«когда они участвуют в деятельности Суда или в от-
ношении такой деятельности»19. Им гарантируется: 
1) личная неприкосновенность, включая иммунитет 
от ареста и задержания, а также любого другого огра-
ничения свободы20; 2) иммунитет от уголовной, граж-
данской и административной юрисдикции в отноше-
нии деяний, совершенных как в официальном, так 
и в личном качестве21; 3) неприкосновенность всех 
бумаг, документов в любой форме и материалов22; 
4) освобождение от государственных служебных по-
винностей23; 5) освобождение, вместе с женами и 
родственниками, находящимися на их иждивении, от 
ограничений по иммиграции и от регистрации ино-
странцев24; 6) оклады, вознаграждения и пособия, 
выплачиваемые Судом Прокурору и заместителям 
Прокурора, освобождаются от налогообложения25; 
7) те же льготы в отношении ограничений обмена 
денег или валюты, какие предоставляются дипло-

17 Ч. 2 ст. 48 Римского статута Международного уголовного суда; 
ч. 2 ст. 30 Устава Международного уголовного суда по бывшей 
Югославии; article 17(1), STL Headquarters Agreement. 

18 Article 12(1), Agreement between the United Nations and the Gov-
ernment of Sierra Leone on the Establishment of a Special Court for 
Sierra Leone (SCSL Establishment Agreement); Article XIV(1), ICTY 
Headquarters Agreement.

19 Ч. 2 ст. 48 Римского статута Международного уголовного суда.
20 Article 12(1)(a), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(a), 

STL Headquarters Agreement; article 17(1)(a), ICC Headquarters 
Agreement; Article XIV(1)(a), ICTY Headquarters Agreement; arti-
cle XIV(1)(a), ICTR Headquarters Agreement.

21 Article 12(1)(b), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(b), 
STL Headquarters Agreement; article 17(1)(b), ICC Headquarters 
Agreement; Article XIV(1)(b), ICTY Headquarters Agreement; arti-
cle XIV(1)(b), ICTR Headquarters Agreement.

22 Article 12(1)(c), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(c), 
STL Headquarters Agreement; article 17(1)(c), ICC Headquarters 
Agreement; Article XIV(1)(c), ICTY Headquarters Agreement; arti-
cle XIV(1)(c), ICTR Headquarters Agreement.

23 Article 17(1)(d), STL Headquarters Agreement; article 17(1)(d), ICC 
Headquarters Agreement.

24 Article 12(1)(d), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(e), 
STL Headquarters Agreement; article 17(1)(e), ICC Headquarters 
Agreement; Article XIV(1)(d), ICTY Headquarters Agreement; arti-
cle XIV(1)(d), ICTR Headquarters Agreement.

25 Article 12(1)(f), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(f), 
STL Headquarters Agreement; article 17(1)(f), ICC Headquarters 
Agreement.
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матическим агентам26; 8) иммунитеты и льготы в 
отношении личного багажа, которые предоставля-
ются дипломатическим агентам, вместе с женами и 
родственниками, находящимися на их иждивении27; 
9) пользование вместе со своими женами и родствен-
никами, состоящими на их иждивении, теми же льго-
тами по репатриации, какими пользуются диплома-
тические представители во время международных 
кризисов28; 10) пользование вместе со своими жена-
ми и родственниками, состоящими на их иждивении, 
правом беспрепятственного въезда, выезда и переме-
щения по территории принимающего государства в 
той мере, в которой это необходимо для целей Суда29. 
Системные прокуроры также освобождаются от всех 
государственных, районных и муниципальных нало-
гов, сборов и пошлин в отношении своей резиденции, 
собственной или наемной, кроме таких налогов, сбо-
ров и пошлин, которые представляют собой плату за 
конкретные виды обслуживания30. Они не обязаны 
давать показания в качестве свидетелей.

Прокурор, являющийся гражданином или посто-
янно проживающий в принимающем государстве, 
пользуется следующими иммунитетами и приви-
легиями в той мере, в которой это необходимо для 
независимого отправления им своих полномочий: 1) 
иммунитет от ареста и задержания, а также любого 
другого ограничения свободы31; 2) иммунитет от 
судебной ответственности за сказанное, написанное 
и за все действия, совершенные им в официальном 
качестве32; 3) неприкосновенность всех бумаг, доку-
ментов в любой форме и материалов, имеющих отно-
шение к его полномочиям в качестве должностного 
лица трибунала33; 4) право получать из трибунала и 
отправлять в трибунал корреспонденцию в любом 
виде34; 5) право ввезти беспошлинно свою мебель и 
имущество при первоначальном занятии должности 

26 article 17(1)(g), STL Headquarters Agreement; article 17(1)(g), ICC 
Headquarters Agreement; Article XIV(1)(e), ICTY Headquarters 
Agreement; article XIV(1)(e), ICTR Headquarters Agreement

27 Article 12(1)(e), SCSL Establishment Agreement; article 17(1)(h), 
STL Headquarters Agreement; article 17(1)(h), ICC Headquarters 
Agreement; Article XIV(1)(f), ICTY Headquarters Agreement; arti-
cle XIV(1)(f), ICTR Headquarters Agreement.

28 Article 17(1)(i), STL Headquarters Agreement; article 17(1)(i), ICC 
Headquarters Agreement.

29 Article 17(1)(j), STL Headquarters Agreement; article 17(1)(j), ICC 
Headquarters Agreement

30 Ч. 1 ст. 23 Венской конвенции о дипломатических сношениях 
от 18 апреля 1961 года.

31 Article 17(5)(a), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(a), ICC 
Headquarters Agreement.

32 Article 17(5)(b), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(b), ICC 
Headquarters Agreement.

33 Article 17(5)(c), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(c), ICC 
Headquarters Agreement.

34 Article 17(5)(e), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(d), ICC 
Headquarters Agreement.

в принимающем государстве35; 6) оклады, вознаграж-
дения и пособия, выплачиваемые Судом Прокурору и 
заместителям Прокурора, освобождаются от налого-
обложения36. 

Сотрудники Канцелярий Прокурора международ-
ных трибуналов уровня Р-5 и выше пользуются им-
мунитетами и привилегиями в объеме, предостав-
ляемом в международном праве дипломатическим 
агентам37 (Международного уголовного трибунала 
по Руанде – уровня Р-4 и выше38), уровня Р-4 и ниже 
– в объеме, предоставляемом административному и 
техническому персоналу дипломатических предста-
вительств39; а международных трибуналов, входящих 
в систему ООН, – дополнительно в объеме, предостав-
ляемом должностным лицам этой организации40. 
Всем категориям сотрудников из числа иностранных 
граждан гарантируется: 1) иммунитет от ареста, за-
держания и любого другого ограничения свободы, а 
также от ареста личного багажа41; 2) иммунитет от 
судебной ответственности за сказанное или написан-
ное ими и за все действия, совершенные ими в офи-
циальном качестве42; 3) неприкосновенность всех 
бумаг, документов в любой форме и материалов43; 
4) оклады, вознаграждения и пособия, выплачивае-
мые им судом, освобождаются от налогообложения44; 
5) освобождение от государственных служебных по-
винностей45; 6) освобождение, вместе с женами и 
родственниками, находящимися на их иждивении, 
от ограничений по иммиграции и от регистрации 

35 Article 17(5)(f), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(e), ICC 
Headquarters Agreement.

36 Article 17(5)(d), STL Headquarters Agreement.
37 Article 18(2), STL Headquarters Agreement; article 18(2), ICC 

Headquarters Agreement; Article XV(2), ICTY Headquarters Agree-
ment.

38 Article XV(2), ICTR Headquarters Agreement.
39 Article 18(3), ICC Headquarters Agreement; article 18(3), STL 

Headquarters Agreement.
40 Ч. 3 ст. 30 Устава Международного уголовного суда по бывшей 

Югославии.
41 Article 18(1)(a), STL Headquarters Agreement; article 17(7)(a), ICC 

Headquarters Agreement; article 18(1)(a), ICC Headquarters Agree-
ment.

42 Article 13(1)(a), SCSL Establishment Agreement; article 18(1)(b), 
STL Headquarters Agreement; article 18(1)(b), ICC Headquarters 
Agreement; Article XV(1)(a), ICTY Headquarters Agreement; article 
XV(1)(a), ICTR Headquarters Agreement.

43 Article 18(1)(c), STL Headquarters Agreement; article 18(1)(c), ICC 
Headquarters Agreement.

44 Article 13(1)(b), SCSL Establishment Agreement; article 18(1)(d), 
STL Headquarters Agreement; article 18(1)(d), ICC Headquarters 
Agreement; Article XV(1)(b), ICTY Headquarters Agreement; article 
XV(1)(b), ICTR Headquarters Agreement.

45 Article 18(1)(e), STL Headquarters Agreement; article 18(1)(e), ICC 
Headquarters Agreement; Article XV(1)(c), ICTY Headquarters 
Agreement; article XV(1)(c), ICTR Headquarters Agreement.
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иностранцев46; 7) освобождение от досмотра личного 
багажа, если нет серьезных оснований предполагать, 
что он содержит предметы, ввоз или вывоз которых 
запрещен законом или регулируется карантинны-
ми правилами принимающего государства. Такой 
досмотр должен производиться только в присут-
ствии данного лица47; 8) те же льготы в отношении 
ограничений обмена денег или валюты, какие пре-
доставляются дипломатическим агентам48; 9) поль-
зуются вместе со своими женами и родственниками, 
состоящими на их иждивении, теми же льготами по 
репатриации, какими пользуются дипломатические 
представители во время международных кризисов49; 
10) право ввезти беспошлинно свою мебель и имуще-
ство при первоначальном занятии должности в при-
нимающем государстве и беспошлинно вывезти ее в 
государство своего постоянного проживания50. При 
этом для сотрудников уровня Р-4 и ниже иммунитет 
от уголовного преследования и право на личную 
неприкосновенность распространяются только на 
деяния, совершенные ими в официальном качестве.

Сотрудники Канцелярии Прокурора Международ-
ного уголовного трибунала по Руанде, не имеющие 
гражданства государства пребывания, дополнитель-
но пользовались следующими привилегиями, в со-
ответствии с Соглашением между ООН и Танзанией 
о штаб-квартире51: 1) право беспошлинного ввоза 
отдельных товаров для личного потребления в огра-
ниченном количестве в соответствии с действующи-
ми правилами принимающего государства; 2) право 
беспошлинного ввоза механического транспортного 
средства в соответствии с правилами принимающего 
государства, применимыми к дипломатическим аген-
там; 3) право беспошлинного вывоза механического 
транспортного средства по окончании работы в Тан-
зании; 4) право на другие иммунитеты, привилегии и 
льготы, о которых стороны договорятся.

Можно предположить, что причина совпадения 
иммунитетов дипломатических агентов и прокуро-
ров международных судов связана со схожими усло-
виями работы: необходимостью переезжать в ино-

46 Article 13(2)(a), SCSL Establishment Agreement; article 18(1)(f), 
STL Headquarters Agreement; article 18(1)(f), ICC Headquarters 
Agreement; Article XV(1)(d), ICTY Headquarters Agreement; article 
XV(1)(d), ICTR Headquarters Agreement.

47 Article 18(1)(g), ICC Headquarters Agreement.
48 Article 18(1)(g), STL Headquarters Agreement; article 18(1)(h), ICC 

Headquarters Agreement; Article XV(1)(e), ICTY Headquarters 
Agreement; article XV(1)(e), ICTR Headquarters Agreement.

49 Article 18(1)(h), STL Headquarters Agreement; article 18(1)(i), ICC 
Headquarters Agreement; Article XV(1)(f), ICTY Headquarters 
Agreement; article XV(1)(f), ICTR Headquarters Agreement.

50 Article 13(1)(b), SCSL Establishment Agreement; article 18(1)(i), 
STL Headquarters Agreement; article 18(1)(j), ICC Headquarters 
Agreement; Article XV(1)(g), ICTY Headquarters Agreement; article 
XV(1)(g), ICTR Headquarters Agreement.

51 Article XV(1)(a)-(d), ICTR Headquarters Agreement.

странное государство, проживать в нем на постоян-
ной основе в течение длительного времени. Все это 
делает соответствующих лиц более уязвимыми для 
внешнего воздействия со стороны принимающего 
государства, чем тех, кто находится на его террито-
рии в рамках временной миссии, и требует повышен-
ных гарантий в виде дополнительных иммунитетов 
и привилегий.

Процессы в связи с преступлениями против от-
правления международного уголовного правосудия 
могут продолжаться несколько лет. Например, об-
винительное заключение по делу «Прокурор про-
тив Кармы Мохамед Тахсин аль Хаят и Аль Джадид 
С.А.Л.» было утверждено 31 января 2014 года. Окон-
чательный приговор был вынесен в апелляционной 
инстанции 8 марта 2016 года. В деле «Прокурор про-
тив Ф. Хартман» первое обвинительное заключение 
было утверждено 27 августа 2008 года, а приговор 
в апелляционной инстанции вынесен лишь 19 июля 
2011 года. Сторона обвинения по этим делам бы-
ла представлена прокурорами amicus curiae. В деле 
«Прокурор против Ж.-П. Бемба и других» с момента 
утверждения обвинительного заключения и до вы-
несения приговора в апелляционной инстанции про-
шло около четырех лет. Средний срок пребывания 
дипломата в длительной заграничной командировке 
составляет от трех до четырех лет. Нет никаких ос-
нований, чтобы, выполняя функции, аналогичные 
функциям сотрудников Канцелярий Прокуроров 
международных уголовных трибуналов, и будучи вы-
нужденным постоянно проживать в принимающем 
государстве в течение времени, которое соответ-
ствует в среднем срокам продолжительности миссии 
дипломатического агента, прокурор amicus curiae 
пользовался меньшим объемом иммунитетов и при-
вилегий, несмотря на свой статус третьего лица. 

Работа прокуроров amicus curiae может быть связа-
на с краткосрочными зарубежными командировками 
для целей сбора доказательств (например, допроса 
свидетелей). Важно, чтобы для целей осуществления 
и в ходе этих командировок они также пользова-
лись иммунитетами и привилегиями, необходимыми 
для их беспрепятственного и эффективного проте-
кания. Для поездок Прокурору, заместителю Проку-
рора, сотрудникам Канцелярии Прокурора выдаются 
пропуска ООН либо проездные документы, которые 
государства-участники обязуются признавать в ка-
честве действующих52. Государства также обязуются 
рассматривать просьбы о выдаче виз (где они требу-
ются) владельцам таких пропусков и документов в 
кратчайший срок и на безвозмездной основе, равно 

52 Article 29, Agreement on Privileges and Immunities of the Interna-
tional Criminal Court; в отношении должностных лиц 
Международного уголовного суда по бывшей Югославии и 
Международного уголовного трибунала по Руанде см.: раздел 
24 ст. VII Конвенции о привилегиях и иммунитетах 
Объединенных Наций от 13 февраля 1946 года.
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как и «лицам, присутствие которых требуется в месте 
пребывания Суда»53.

Международно-правовыми актами предусмотре-
на выдача таких документов «персоналу» (англ. – 
«staff») или «должностным лицам» (англ. – «officials») 
международных уголовных судов. В литературе меж-
дународно-правовое содержание этих понятий рас-
сматривается достаточно подробно54.

Термин «персонал» широко используется в уста-
вах международных уголовных трибуналов. Уставы 
Международного уголовного суда по бывшей Югос-
лавии и Международного уголовного трибунала по 
Руанде применяют его только к сотрудникам Канце-
лярии Прокурора и Секретариата, которые назнача-
ются Генеральным секретарем ООН по предложению 
Прокурора и Секретаря, соответственно. 

В ст. 44 Римского статута этот термин употре-
бляется для обозначения сотрудников Канцелярии 
Прокурора и Секретариата, а также специалистов, 
откомандированных на безвозмездной основе госу-
дарствами-участниками, международными межпра-
вительственными и неправительственными органи-
зациями. Эта статья распространяется и на сотруд-
ников Президиума и судебных отделений (например, 
на помощников судей). Так, в ст. 1 Соглашения о 
штаб-квартире Международного уголовного суда 
«персонал Суда» определяется как «персонал Секре-
тариата и Канцелярии Прокурора в соответствии 
со ст. 44 Статута. Персонал Секретариата включает 
персонал Президиума и Судебных отделений, а также 
персонал Секретариата Ассамблеи государств-членов 
МУС». В ст. 12 Соглашения о взаимодействии между 
Международным уголовным судом и ООН специаль-
но оговаривается, что под персоналом Секретариата 
для целей выдачи пропусков ООН следует понимать 
также персонал Президиума и Судебных отделений 
и персонал Секретариата Ассамблеи государств-чле-
нов МУС55. Помимо этого, параграф 10 Внутреннего 
циркуляра Секретариата Международного уголов-
ного суда о пропусках ООН относит к персоналу 
Секретариата еще и персонал Отдела правовой по-
мощи, предусмотренного ч. 2 нормы 77 Регламента 
Суда, персонал Отдела правовой помощи потерпев-
шим, предусмотренного ч. 2 нормы 81 Регламента, 
и персонал Целевого фонда возмещения ущерба по-
терпевшим, предусмотренного параграфом 2 Резо-
люции ICC-ASP/3/Res.756. В 2003 году Ассамблеей 

53 Article 30, Agreement on Privileges and Immunities of the Interna-
tional Criminal Court.

54 См. подробнее: Копылова Е.А. Преступления против 
международного уголовного правосудия: монография. М.: 
Бослен, 2019. С. 213–217.

55 Article 12, Negotiated Relationship Agreement between the Inter-
national Criminal Court and the United Nations (Relationship 
Agreement ICC-UN). 

56 Information Circular on the United Nations Laissez-Passer, ICC/
INF/2015/008, 19 March 2015, §10.

государств-участников было принято Положение о 
персонале, которое касается всех лиц, подпадающих 
под действие ст. 44 Статута57.

Соотношение терминов «персонал» и «должност-
ное лицо» эволюционировало с течением времени. 
На этапе создания Международного уголовного суда 
по бывшей Югославии их содержание полностью 
совпадало: в Соглашении о штаб-квартире МТБЮ 
под «должностными лицами трибунала» предлага-
лось понимать «персонал Канцелярии Прокурора в 
соответствии с параграфом 5 статьи 16 Устава и пер-
сонал Секретариата в соответствии с параграфом 4 
статьи 17 Устава»58. В Соглашении о взаимодействии 
между Международным уголовным судом и ООН эти 
понятия приводятся уже через знак «косая черта», 
который употребляется в функции, близкой к союзам 
«и» и «или», как знак альтернативности понятий59. 
Сегодня понятие «должностное лицо» шире понятия 
«персонал» и включает его в себя: в Соглашении 
о штаб-квартире Международного уголовного суда 
«должностные лица» определяются как «судьи, Про-
курор, заместители Прокурора, Секретарь, замести-
тель Секретаря и персонал Суда» (выделено нами. 
– Е.К.)60. 

Есть основания полагать, что термин «должност-
ное лицо» используется в Римском статуте в еще 
более широком смысле: как «агент» суда61. В между-
народном праве этот термин распространяется на 
«любого, кому органом организации было поручено 
осуществлять либо содействовать в осуществлении 
ее функций, будь то на возмездной или безвозмезд-
ной основе, постоянно или временно. Иными слова-
ми, агент – это любое лицо, через которое действует 
организация»62. Прокурор amicus curiae, безусловно, 
относится к числу агентов международных уголов-
ных трибуналов. В этом качестве он имеет право на 
получение пропуска ООН для передвижений, связан-
ных с его функциями.

Прокурору и заместителю Прокурора Междуна-
родного уголовного суда выдаются красные пропуска 
ООН, которые по своим правовым характеристикам 
приравнены к дипломатическим паспортам, со сле-
дующей пометкой: «Предъявитель настоящего про-
пуска является судьей, Прокурором, заместителем 
Прокурора или Секретарем Суда и в отношении него 

57 ICC Staff Regulations, ICC-ASP/2/10: https://www.icc-cpi.int/NR/
rdonlyres/3119BD70-DFB6-4B8C-BC17-3019CC1D0E21/140182/
Staff_Regulations_120704EN.pdf.

58 Article 1(n), ICTY Headquarters Agreement.
59 См.: Article 12, Relationship Agreement ICC-UN. 
60 Article 1(j), ICC Headquarters Agreement. 
61 См. подробнее: Копылова Е.А. Преступления против 

международного уголовного правосудия: монография. М.: 
Бослен, 2019. С. 214–215.

62 Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations. 
Advisory Opinion of 11 April 1949. International Court of Justice 
Reports. 1949. P.177: http://www.icj-cij.org. 
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самого или нее самой, его супруги или его супруга 
и лиц, находящихся на иждивении, действуют при-
вилегии и иммунитеты, изъятия и льготы, пред-
усмотренные в ст. 15 Соглашения о привилегиях и 
иммунитетах Международного уголовного суда от 9 
сентября 2002 года, а также в других соглашениях 
или договоренностях, регулирующих привилегии и 
иммунитеты Суда»63.

Сотрудникам Канцелярии Прокурора Междуна-
родного уголовного суда выдаются голубые пропуска 
ООН, равнозначные служебным паспортам. В нем 
указывается следующее: «Предъявитель настоящего 
пропуска является должностным лицом Междуна-
родного уголовного суда (Суд). Настоящий пропуск 
выдан с соответствии с особой договоренностью, 
заключенной между Генеральным секретарем Объе-
диненных Наций и Председателем Международного 
уголовного суда, предусмотренной ст. 12 Соглашения 
о взаимодействии между Объединенными Нациями и 
Международным уголовным судом, согласно которой 
судьи, Прокурор, заместители Прокурора, Секретарь 
и персонал/должностные лица Канцелярии Проку-
рора и Секретариата по специальной договоренности 
между Генеральным секретарем и Судом, имеют пра-
во пользоваться пропусками Объединенных Наций 
в качестве действительного проездного документа 
в случаях, когда такое пользование признается госу-
дарствами в соглашениях, регулирующих привиле-
гии и иммунитеты Суда. К персоналу Секретариата 
также относится персонал Президиума и Судебных 
отделений, в соответствии со ст. 44 Статута, и персо-
нал Секретариата Ассамблеи государств-членов, в со-
ответствии с параграфом 3 приложения к резолюции 
ICC-ASP/2/Res.3.

Предъявитель настоящего пропуска пользуется 
привилегиями и иммунитетами, предусмотренными 
в Соглашении о привилегиях и иммунитетах Между-
народного уголовного суда от 9 сентября 2002 года 
или в других соглашениях или договоренностях, ре-
гулирующих привилегии и иммунитеты Суда»64.

Правовой режим иммунитетов и привилегий про-
курора amicus curiae 
Иммунитеты и привилегии предоставляются проку-
рору amicus curiae с момента его назначения на долж-
ность, еще до прибытия в государство, принимающее 
штаб-квартиру соответствующего международного 
уголовного трибунала. Как мы видели выше, нужда 
в отдельных привилегиях (например, связанных с 
упрощенным порядком въезда на территорию этого 
государства) возникает до этого момента. 

Иммунитеты и привилегии предоставляются 
в интересах соответствующего международного 
уголовного трибунала, а не для целей извлечения 
личной выгоды. Поэтому в случае злоупотребле-

63 Information Circular. Op.cit., §9.
64 Ibid., §10.

ний они могут быть отозваны уполномоченным ор-
ганом. В отношении Прокуроров международных 
уголовных трибуналов системы ООН и персонала 
их Канцелярии, приравненных к должностным ли-
цам организации, таким правом (и обязанностью) 
обладает Генеральный секретарь ООН – «в тех 
случаях, когда, по его мнению, иммунитет препят-
ствует отправлению правосудия и от него можно 
отказаться без ущерба для интересов Объединен-
ных Наций»65.

Иммунитеты и привилегии Прокурора Междуна-
родного уголовного суда отзываются абсолютным 
большинством судей66; его заместителей и персо-
нала Канцелярии – Прокурором67. Кодекс поведе-
ния Канцелярии Прокурора предусматривает, что 
Прокурор принимает соответствующее решение «в 
тех случаях, когда, по его мнению, иммунитеты и 
привилегии препятствуют отправлению правосудия 
и от них можно отказаться без ущерба для цели, 
которую они преследуют»68. Там же уточняется, что 
Прокурор «может» лишить иммунитета сотрудника 
своей Канцелярии, если он «совершает деяние, со-
держащее признаки преступления, за совершение 
которого внутренним законодательством государ-
ства, компетентного осуществлять расследование и 
уголовное преследование, предусмотрено наказание 
в виде лишения свободы или другое наказание» по 
запросу этого государства69.

Все ключевые решения, касающиеся назначения, 
досрочного прекращения полномочий прокурора 
amicus curiae, принимаются либо соответствующей 
Судебной палатой, либо с ее предварительного со-
гласия. Более того, по замечанию Апелляционной 
палаты Международного уголовного суда по бывшей 
Югославии прокурор назначается для поддержания 
обвинения от имени Судебной палаты70. Следова-
тельно, надо полагать, что право отзыва его иммуни-
тетов и привилегий принадлежит последней. Пред-
ставляется, что применительно к прокурору amicus 
curiae действуют те же основания отзыва, что и для 
сотрудников Канцелярий Прокуроров международ-
ных уголовных трибуналов, а именно – препятство-
вание отправлению правосудия и несущественность 
для конечной цели.

65 Раздел 20 Конвенции о привилегиях и иммунитетах ООН от 13 
февраля 1946 года. 

66 П. (a) ч. 5 ст. 48 Римского статута Международного уголовного 
суда. 

67 П. (с) ч. 5 ст. 48 Римского статута Международного уголовного 
суда.

68 Code of Conduct for the Office of the Prosecutor, 5 September 2013, 
§77: https://www.icc-cpi.int/iccdocs/oj/otp-COC-Eng.pdf

69 Ibid., §80.
70 The Prosecutor v. Florence Hartmann, Decision on Motions to Strike 

and Requests to Exceed Word Limit, 6 November 2009, IT-02-54-
R77.5-A, §16. 
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Заключение
Независимость прокурора amicus curiae является важ-
нейшей гарантией справедливости уголовного процес-
са71. Европейский суд по правам человека разработал 
четыре критерия для оценки независимости судебных 
органов, которые, как представляется, применимы и к 
прокурорам, включая прокуроров amicus curiae: 1) по-
рядок назначения; 2) продолжительность нахождения 
в должности; 3) наличие гарантий от внешнего давле-
ния; 4) наличие внешних признаков независимости72. 

Международно-правовые иммунитеты и приви-
легии призваны как раз обеспечить гарантии от 

71 Статья 2 Стандартов профессиональной ответственности и 
положение об основных обязанностях и правах прокуроров. 

72 Findlay v. The United Kingdom, 110/1995/616/706, Council of 
Europe: European Court of Human Rights, 25 February 1997: 
https://www.refworld.org/cases,ECHR,3ae6b66d1c.html, §73.

внешнего давления. Мы увидели, что оптимальным 
подходом к определению их объема является функ-
циональный, основанный на тезисе об одинаковом 
объеме иммунитетов и привилегий при одинаковых 
обязанностях. Как следствие, прокуроры amicus cu-
riae должны пользоваться теми же иммунитетами и 
привилегиями, которые предоставляются в междуна-
родном праве сотрудникам Канцелярий Прокуроров.

Институт прокурора amicus curiae является весьма 
эффективным механизмом борьбы с преступления-
ми против отправления международного уголовного 
правосудия, в связи с чем практика его применения 
имеет все шансы на дальнейшее развитие. Тем более 
насущным представляется разработка всеобъемлю-
щего международно-правового регулирования этого 
института, включая закрепление норм о его иммуни-
тетах и привилегиях в международно-правовых актах. 
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Введение
Важными составляющими китайско-российского со-
трудничества являются согласованные усилия по 
сопряжению концепции развития Евразийского эко-
номического союза (ЕАЭС) и инициативы «Один по-
яс, один путь». В подписанном в июне 2019 года 
«Совместном заявлении Российской Федерации и 
Китайской Народной Республики о развитии отно-
шений всеобъемлющего партнерства и стратегиче-
ского взаимодействия, вступающих в новую эпоху» 
отмечается, что стороны подтверждают намерение 
предпринимать согласованные усилия по взаимному 
сопряжению процессов строительства ЕАЭС и китай-
ской инициативы «Один пояс, один путь», на основе 
достигнутых результатов в экономическом сотрудни-
честве оказывать всемерное содействие по формиро-
ванию системы устойчивых экономических связей в 
Евразии. Дальнейшее развитие российско-китайских 
отношений послужит на благо не только народов 
двух стран, но и всего региона в целом. С формирова-
нием новых межрегиональных связей увеличивается 
объем торговли, а следовательно (как свидетель-
ствует статистика), количество возникающих инве-
стиционных, коммерческих споров также неуклонно 
возрастает. Изучение путей создания оптимального 
и эффективного механизма урегулирования разно-
гласий имеет большое практическое значение для 
развития торгового сотрудничества между странами 
и для сопряжения концепции развития ЕАЭС и китай-
ской инициативы «Один пояс, один путь».

Сопряжение китайской инициативы «Один пояс, 
один путь» и концепции развития ЕАЭС
«Один пояс, один путь» – инициатива международ-
ного сотрудничества, выдвинутая китайским пра-
вительством, основанная на принципах мира, до-
бросовестного выполнения международных обяза-
тельств, взаимной выгоды, равноправия, открытости 
и инклюзивности, с целью содействия общему разви-
тию и достижению всеобщего процветания. В рамках 
Евразийского экономического союза, в состав которо-
го входят Армения, Беларусь, Казахстан, Кыргызстан 
и Россия, созданы условия для обеспечения свободы 
движения товаров, услуг, капитала и рабочей силы, 
проведения скоординированной, согласованной и 
единой политики в различных отраслях экономики. 
В ряду целей и задач китайской инициативы и ЕА-
ЭС – осуществление свободной торговли, упрощение 
процедур торговли товарами между странами пу-
тем устранения излишних барьеров, разворачивание 
сотрудничества по конкретным инфраструктурным 
проектам. Сопряжение китайской инициативы с де-
ятельностью Евразийского экономического союза 
отмечается факторами удобного географического 
положения государств-членов ЕАЭС, экономической 
взаимодополняемости и наличия единой согласован-
ной цели.

В мае 2015 года было подписано «Совместное 

заявление Российской Федерации и Китайской На-
родной Республики о сотрудничестве по сопряже-
нию строительства Евразийского экономического 
союза и Экономического пояса Шелкового пути»1. В 
июне 2016 года во время визита Президента Россий-
ской Федерации Владимира Путина по приглашению 
Председателя Китайской Народной Республики Си 
Цзиньпина в КНР главы двух государств выступи-
ли с совместным заявлением, в котором отметили 
значимость Договора о дружбе, добрососедстве и 
сотрудничестве между Российской Федерацией и Ки-
тайской Народной Республикой2. В мае 2018 года 
в Астане было достигнуто «Соглашение о торго-
во-экономическом сотрудничестве между Евразий-
ским экономическим союзом (ЕАЭС) и Китайской 
Народной Республикой (КНР)». 25 октября 2019 года 
премьер-министр КНР Ли Кэцян с главами прави-
тельств стран-членов ЕАЭС (Российской Федерации, 
Республики Казахстан, Республики Беларусь, Кыргы-
зской Республики и Республики Армения) приняли 
совместное заявление по случаю вступления в силу 
«Соглашения о торгово-экономическом сотрудниче-
стве между ЕАЭС и Китайской Народной Республикой 
от 17 мая 2018 года»3. Исходя из потребностей реаль-
ной обстановки, благодаря содействию со стороны 
глав государств сопряжение китайской инициативы 
«Один пояс, один путь» и концепции развития ЕАЭС 
достигло существенного прогресса. Данное Соглаше-
ние явилось первым важным институциональным 
соглашением между Китаем и Евразийским эконо-
мическим союзом с точки зрения экономических и 
торговых отношений. Соглашение ознаменовало со-
бой вступление Китая и стран-членов ЕАЭС в новую 
стадию – переход от сотрудничества по отдельным 
проектам к системному взаимодействию.

Значение создания механизма урегулирования 
коммерческих споров между Китаем и государ-
ствами-членами ЕАЭС
Отлаженные механизмы разрешения разногласий 
играют важную роль в стимулировании развития 
экономического сотрудничества, а также являются 
ключевыми в процессе урегулирования экономиче-
ских споров, возникающих в ходе экономического и 
торгового сотрудничества между Китаем и странами 
ЕАЭС. В настоящее время торгово-инвестиционное 
взаимодействие, создание индустриальных парков 
и трансграничных зон экономического сотрудни-
чества, укрепление бизнес-партнерства в области 
логистики и транспортной инфраструктуры, валют-
но-финансовая деятельность, глобальная торговля 
и управление инвестициями стали приоритетными 
направлениями в стыковке строительства «Одного 

1 http://www.kremlin.ru/supplement/4971
2 http://www.kremlin.ru/supplement/5100
3 http://www.eurasiancommission.org/ru/nae/news/Pages/25-10-

2019-4.aspx
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пояса, одного пути» и ЕАЭС. Неизбежным выбором 
для Китая и стран ЕАЭС в целях обеспечения устой-
чивого и здорового развития торгово-экономиче-
ской и инвестиционной деятельности становится 
принятие решения на основе консенсуса государств о 
создании механизма по урегулированию прогнозиру-
емых спорных ситуаций, стандартизации процедур и 
способов разрешения коммерческих разногласий, их 
институционализации и легализации.

Толчком к созданию механизма урегулирования 
споров послужила потребность в справедливом, про-
фессиональном и эффективном разрешении инве-
стиционных и коммерческих споров. С ростом и раз-
витием торгово-экономической и инвестиционной 
деятельности между Китаем и государствами-члена-
ми ЕАЭС увеличивается и количество коммерческих, 
инвестиционных споров. Однако из-за существую-
щих политических, экономических и культурных осо-
бенностей правовые системы государств отличаются 
друг от друга. Инвестиционные споры представляют 
собой относительно сложную категорию. Справедли-
вое и разумное урегулирование споров данного типа, 
защита прав и интересов инвесторов входят в состав 
мер по упрощению процедур осуществления инве-
стиций. Не все страны ЕАЭС являются членами ICSID 
(International Centre for Settlement of Investment Dis-
putes). При отсутствии сложившегося единого меха-
низма урегулирования инвестиционных споров, та-
кого как у членов Соглашения NAFTA (North American 
Free Trade Agreement) и ЕС (European Union), в случае 
возникновения торговых споров между инвестором 
и принимающей страной приходится прибегать к 
дипломатическим средствам. Вопрос выбора при-
менимого права и юрисдикции для урегулирования 
инвестиционных и коммерческих споров при суще-
ствующих различиях в законодательстве ставит пе-
ред Китаем и государствами ЕАЭС задачу создания 
эффективного, удобного, быстрого и недорогого ме-
ханизма по разрешению спорных ситуаций [Се Сяогу-
ан, Шэн Гуаньшэн, 2017].

Создание международного механизма урегулиро-
вания коммерческих споров – требование спра-
ведливой и упорядоченной правовой среды со-
временного общества
В настоящее время наиболее зрелым внесудебным 
способом ликвидации коммерческих разногласий 
является сочетание состязательной процедуры ар-
битража (International Commercial Arbitration) и со-
гласительной процедуры медиации (International 
Commercial Mediation). Эта модель разрешения спо-
ров отличается стабильностью, справедливостью и 
транспарентностью. Большинство государств ЕАЭС, 
являясь участниками Нью-Йоркской конвенции4 
(Конвенция Организации Объединенных Наций о 
признании и приведении в исполнение иностранных 

4 http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_2692/

арбитражных решений, заключена в Нью-Йорке в 
1958 году), разработали собственные внутренние 
арбитражные законы, опираясь на Типовой закон 
ЮНСИТРАЛ о международном торговом арбитраже5. 
Китай и Казахстан одними из первых стран под-
писали принятую в декабре 2018 года Конвенцию 
Организации Объединенных Наций о международ-
ных мировых соглашениях, достигнутых в резуль-
тате медиации, известную также как «Сингапурская 
конвенция о медиации»6. Все это заложило хорошую 
основу для дальнейшего сотрудничества в области 
создания механизма урегулирования коммерческих 
споров между Китаем и государствами ЕАЭС.

Создание механизма урегулирования споров заклю-
чается в удовлетворении потребностей субъектов 
коммерческой деятельности различных стран в за-
щите своих законных прав и интересов. Из-за спец-
ифики реализации концепции верховенства закона 
в различных условиях, нестабильной политической 
ситуации в отдельных странах, разных судебных си-
стем некоторые коммерческие и инвестиционные 
споры не получают должного своевременного и эф-
фективного урегулирования через традиционные 
каналы разрешения разногласий, нанося сторонам 
невозместимый ущерб [Чжи Пин, 2017]. Поэтому 
для субъектов коммерческой деятельности различ-
ных стран имеет большое практическое значение 
эффективная защита собственных законных прав и 
интересов путем создания единого, справедливого 
и эффективного механизма урегулирования споров 
для уменьшения и устранения всех видов рисков и 
конфликтов в процессе трансграничной инвестици-
онной и коммерческой деятельности во избежание 
крупных экономических потерь.

Принципы эффективного действия механизма 
урегулирования коммерческих споров в рамках 
сопряжения ЕАЭС и ЭПШП
Твердое следование принципам взаимных консульта-
ций, совместного строительства и использования 
результатов сотрудничества – обязательное усло-
вие эффективной работы в рамках сопряжения Ев-
разийского экономического союза и Экономического 
пояса Шелкового пути. В существующем механизме 
урегулирования международных споров наличеству-
ют некоторые не совсем обоснованные положения, 
не соответствующие правовым системам, правовым 
обычаям и социокультурным ценностям большин-
ства государств-членов ЕАЭС и Китая. Поэтому созда-
ние механизма разрешения споров должно отражать 
дух взаимных консультаций, совместного строитель-
ства и использования результатов сотрудничества по 
совместным проектам с учетом интересов и потреб-
ностей каждой из сторон, отражая при этом право-

5 https://base.garant.ru/10135203/
6 https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-docu-

ments/uncitral/ru/v1808436_ru.pdf



67
Цзян Сыюань, Гань Чжунъян. Механизм урегулирования коммерческих споров в рамках сопряжения ЕАЭС и китайской инициативы «Один пояс, один путь»

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 3

вые обычаи, социокультурные ценности, мудрость 
и творческий подход всех вовлеченных стран, обе-
спечивая гарантированную безопасность многосто-
ронней торговой и инвестиционной деятельности 
в регионе для достижения взаимной выгоды и со-
вместного выигрыша.

Соблюдение принципов справедливости, эффек-
тивности и удобства. Необходимо изучить полезный 
опыт существующих механизмов международного 
урегулирования споров, заимствовать его квинт-
эссенцию, доработать недостатки, создать новый 
механизм по урегулированию международных ин-
вестиционных и коммерческих споров, который со-
ответствовал бы характерным особенностям стран 
ЕАЭС и Китая и получил всеобщее признание (та-
ким образом добиться справедливого, высокоэффек-
тивного, удобного урегулирования трансграничных 
коммерческих споров, возникающих в результате 
торгово-экономических обменов и инвестиционной 
деятельности).

Уважение принципа автономии воли сторон. Ува-
жать право сторон различных государств при заклю-
чении договора выбирать по своему усмотрению 
способы разрешения споров, а также то право, кото-
рое будет регулировать их взаимоотношения (зако-
нодательство их собственной или третьей страны), 
активно применять и соблюдать положения между-
народных договоров и обычаев, защищать законные 
права и интересы сторон на равной основе.

Принцип диверсификации способов разрешения 
споров. Принимая во внимание разнообразие субъ-
ектов коммерческой деятельности, типов споров и 
различия между национальным законодательством, 
моделями юстиции, правовой культурой государств, 
по мнению авторов, необходимо активно развивать и 
совершенствовать механизм, гарантирующий предо-
ставление услуг по урегулированию споров с помо-
щью медиации, арбитража и судебного примирения, 
с тем чтобы удовлетворить потребности Китая и 
стран ЕАЭС в разрешении разнообразных споров. Пу-
тем формирования механизма урегулирования инве-
стиционных и коммерческих споров создать стабиль-
ную, справедливую, транспарентную деловую среду.

Создание платформы по урегулированию споров 
по принципу «единого окна»
С ростом международной торговли возросло и значе-
ние разрешения коммерческих споров, среди основ-
ных тенденций можно отметить интернационали-
зацию (включая развитие трансграничной коммер-
ческой медиации и арбитража), а также тенденцию 
к более узкой специализации (например, создание 
международных коммерческих арбитражных судов). 
Интеграция судебного разбирательства, медиации, 
арбитража – явление, возникшее в последние го-
ды, когда границы между процедурами начинают 
постепенно «стираться». Например, в Междуна-
родном коммерческом суде Сингапура (Singapore 

International Commercial Court, SICC) работают при-
глашенные иностранные судьи, иностранные юри-
сты могут представлять интересы сторон в суде. 
Участники спора могут отказаться от своего права 
на опротестовывание вынесенного постановления. 
Решения Суда Дубайского международного финан-
сового центра (Dubai International Financial Centre, 
DIFC) могут признаваться и исполняться как арби-
тражные. ЕС выступил с предложением о создании 
Международного инвестиционного суда и выразил 
надежду на то, что постановления, вынесенные дан-
ным органом, будут иметь характер арбитражного 
решения, признаваться и приводиться в исполнение 
в соответствии с Нью-Йоркской конвенцией. В ян-
варе 2018 года Китай выпустил «Рекомендации по 
созданию механизма урегулирования коммерческих 
споров в рамках реализации инициативы “Один пояс, 
один путь”». В документе предлагается содейство-
вать созданию диверсифицированного механизма с 
обеспечением прочной гарантии плюрализма в уре-
гулировании разногласий, который бы объединил 
различные процедуры судебного примирения, меди-
ации и арбитража, а также сформировать удобный, 
высокоэффективный Центр урегулирования споров 
по принципу «единого окна», который сочетал бы в 
себе регламент ADR и процедуры судебного разби-
рательства и представлял собой качественно новую, 
инновационную платформу решения споров.

Для упрощения, ускорения процессов разрешения 
споров и сокращения операционных издержек КНР 
совместно с государствами-членами Евразийского 
экономического союза может создать ряд центров 
урегулирования споров на территории Китая или в 
других странах, согласно достигнутым договорен-
ностям, где были бы собраны коммерческие суды, 
коммерческий арбитраж и органы медиации. В таком 
центре при заключении соглашения стороны могли 
бы по своему усмотрению выбрать любой способ 
урегулирования споров (судебный процесс, арбитраж 
или медиацию) через механизм внутренней коорди-
нации. Участники спора могут также принять реше-
ние о выборе медиации в процессе арбитража или 
судебного разбирательства. Различные механизмы 
могут комбинироваться, образуя тем самым «зам-
кнутый цикл». Медиация является наиболее пред-
почтительной формой разрешения споров, особенно 
для субъектов коммерческой деятельности, так как 
позволяет снизить судебные издержки.

Для повышения привлекательности и жизне-
способности платформы, создаваемой по принципу 
«единого окна», при планировании системы органи-
зации необходимо: уточнить списки участвующих 
организаций (судов, арбитража и медиации), условия 
передачи дел и распределения расходов; изучить и 
обобщить опыт Международного инвестиционного 
суда ЕС (на основании экспертного заключения с 
согласия сторон постановления могут признаваться 
и исполняться в качестве арбитражных решений); 
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изучить процедуры медиации, обмена доказатель-
ствами, судебных заседаний в режиме онлайн (при-
менение информационных технологий в едином ме-
ханизме разрешения споров).

Поддержка создания механизмов международной 
коммерческой медиации
Процедура медиации в Китае имеет тысячелетнюю 
историю, так как объединила житейские представ-
ления о посредничестве с концепцией традиционной 
культуры о гармонии как ценности. Данный «вос-
точный опыт» все больше воспринимается между-
народным сообществом как универсальный способ 
разрешения споров. Медиация имеет уникальные 
преимущества при разрешении коммерческих споров 
благодаря ее неконфронтационному характеру пе-
реговоров, принципам конфиденциальности, равно-
правия сторон, беспристрастности и независимости. 
Выбор данного способа ликвидации спора позволяет 
участникам значительно снизить судебные издержки 
(по сравнению с другими формами). Странам следует 
расширить поддержку международной коммерче-
ской медиации ради преодоления политических пре-
пятствий и институциональных ограничений, возни-
кающих в процессе развития отношений, поощрять 
участие в урегулировании споров отечественных и 
иностранных экспертов по правовым вопросам, в 
совершенстве владеющих международным правом, 
нормами международной торговли и иностранными 
языками.

Во-первых, необходимо провести работу по даль-
нейшему созданию международных организаций 
коммерческой медиации и соответствующих плат-
форм. Во главе с Центром медиации Китайского 
совета по продвижению международной торговли 
Китайской Международной Торговой палаты (China 
Council for the Promotion of International Trade, CCPIT), 
Международным Центром коммерческой медиации 
(Пекин) необходимо укреплять сотрудничество меж-
ду организациями коммерческой медиации Китая и 
стран Евразийского экономического союза. Создание 
единой платформы медиации будет способствовать 
разрешению трансграничных коммерческих споров 
между КНР и ЕАЭС, а также обеспечит высокока-
чественные и эффективные услуги по коммерче-
ской медиации для юридических и физических лиц 
в области инвестиций, финансов, ценных бумаг, про-
изводных финансовых инструментов, страхования, 
недвижимости, строительных подрядов, передачи 
технологий, прав интеллектуальной собственности, 
международной торговли. 

Во-вторых, необходимо усовершенствовать меха-
низм международной медиации в коммерческих спо-
рах. Опираясь на передовые практики «Конвенции о 
признании и исполнении иностранных арбитражных 
решений», «Директивы Европейского Парламента и 
Совета относительно некоторых аспектов медиации 
в гражданских и коммерческих делах», «Конвенции 

Организации Объединенных Наций о международ-
ных мировых соглашениях, достигнутых в результате 
медиации», изучить рабочие механизмы медиации 
между Китаем и странами-членами Евразийского 
экономического союза; стандартизировать навыки и 
знания (квалификацию) специалистов в области ме-
диации (медиаторов) в регионе, стандарты и правила 
процедуры коммерческой медиации государств-чле-
нов ЕАЭС и Китая, а также содействовать соблюдению 
действующих соглашений о взаимном признании и 
исполнении процедур коммерческой медиации. Не-
обходимо также укреплять систему международной 
коммерческой медиации, создавать бренд данной 
формы разрешения споров в регионе, развивать про-
фессиональные преимущества юристов, привлекать 
специалистов в области юриспруденции, экономики, 
международной торговли в качестве экспертов и ме-
диаторов, а также предоставлять профессиональные 
консультации и услуги в данной сфере.

В-третьих, обратить внимание на выбор и приме-
нение методов медиации, провести работу по класси-
фикации в отношении споров в сфере сотрудничества 
по дальнейшему торгово-экономическому развитию, 
выделить общие для аналогичных случаев и опро-
бованные на практике эффективные методы, такие 
как совместная медиация, баланс интересов, метод 
подсказок, зафиксировать данные методы медиации 
для разрешения похожих дел из одной категории, 
сформировать конкретный план действий, чтобы 
изучить и выделить более узкоспециализированные, 
стандартизированные методы разрешения конфлик-
тов в региональном экономическом и торговом со-
трудничестве [Цао Пин, 2016].

Создание межрегиональной системы регулирова-
ния социального кредита (системы социального 
рейтинга)
В международной экономической деятельности осо-
бое внимание уделяется «принципу добросовестно-
сти» (добросовестности исполнения заемщиками 
обязательств по кредитам), «деловая репутация» 
имеет огромное значение в осуществлении эффек-
тивного развития коммерческой деятельности субъ-
ектов [Ван Ивэй, 2016]. В соответствии с положе-
ниями главы 5 «Правил международной медиации 
кредитных споров в системе стандартов междуна-
родного социального рейтинга SA8000», сторона-на-
рушитель несет ответственность за риск огласки 
вынесенных в отношении нее жалоб, кредитного 
предупреждения и нарушения договоров. Это очень 
серьезное наказание для предприятий, не выполня-
ющих условий мирового соглашения, которое может 
повлечь упущенные экономические выгоды. Бизнес-
мены всячески стараются избежать рисков, поэтому, 
если к нарушителю применяется мера взыскания по 
обнародованию проступков, подрыву репутации, это, 
несомненно, увеличит их экономические потери, тем 
самым поможет эффективно сократить количество 
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нарушений договоров и отказов выполнять мировое 
соглашение. Поэтому путем создания соответствую-
щего механизма крайне необходимо сделать макси-
мально честным и заслуживающим доверия участие 
данных субъектов в коммерческой деятельности.

В этом отношении Китай и страны ЕАЭС могут 
создать межрегиональную систему регулирования 
социального кредита (систему социального рейтин-
га) и подписать соответствующие договоры. В случае 
нарушения кредитного договора и отказа исполнять 

мировое соглашение или арбитражное решение в 
качестве дисциплинарного взыскания по отноше-
нию к субъектам коммерческой деятельности может 
быть применено наказание в виде соответствующей 
записи в кредитной истории, вычета баллов в си-
стеме (ухудшение кредитного рейтинга), наложе-
ния кредитного ограничения, – в целях реализации 
принципа добросовестного исполнения обязательств 
участниками коммерческой деятельности.
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ОФИЦИАЛЬНО

19 мая 2020 года Президент Россий-
ской Федерации владимир Путин в 
режиме видеоконференции принял 
участие в заседании высшего евра-
зийского экономического совета.

Он отметил, что «все мы заинтересо-
ваны в том, чтобы обеспечить динамич-
ное развитие нашего объединения. Оно 
работает уже более пяти лет, приносит 
ощутимую отдачу всем нашим государ-
ствам, способствует решению важнейших 
задач по развитию национальных эко-
номик, повышению уровня жизни наших 
граждан».

Именно на это ориентирован подго-
товленный проект Стратегии развития ев-
разийской экономической интеграции на 
перспективу до 2025 года. В нём ставятся 
комплексные задачи по завершению фор-
мирования общего рынка товаров, услуг, 
капитала и рабочей силы, совершенство-
ванию таможенного и административного 

регулирования, формированию цифрово-
го пространства.  

«Стратегия закладывает основу для 
активизации процессов импортозаме-
щения, промышленной локализации и 
продвижения совместных инициатив с 
высокой интеграционной составляющей. 
В наших странах должны быть созда-
ны новые производственные мощности, 
обеспечивающие продовольственную 
безопасность, выпуск товаров первой не-
обходимости, другой критически важной 
продукции».

Президент подчеркнул, что важно и 
далее проводить работу, направленную 
на укрепление взаимовыгодного экономи-
ческого сотрудничества Евразэс с заинте-
ресованными зарубежными партнёрами.

С союзом уже установили тесные пря-
мые контакты многие государства и инте-
грационные структуры, и их круг постоян-
но растёт. В активе Евразэс международ-

ные соглашения с Китаем, Вьетнамом, 
Ираном, Сербией, Сингапуром, на про-
двинутом этапе находится переговорный 
процесс с Израилем и Египтом, запущены 
торговые консультации с Индией.

«Конечно, стоит уделять первостепен-
ное внимание поддержанию различных 
форматов диалога и с другими партнёра-
ми, прежде всего по СНГ, расширять связи 
с Ассоциацией государств Юго-Восточной 
Азии и Шанхайской организацией сотруд-
ничества. Убеждён, что совместная рабо-
та с этими крупнейшими региональными 
объединениями, а также продолжение 
усилий по сопряжению деятельности Ев-
разэс с реализацией китайской инициа-
тивы «Один пояс, один путь» позволит в 
перспективе реализовать проект создания 
большого евразийского партнёрства».

Источник:  
http://kremlin.ru/events/president/news/63367
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Введение
Вопросы формирования или развития администра-
тивно-правового статуса Судебного департамента 
при Верховном суде Российской Федерации до на-
стоящего времени и в теории, и на практике разре-
шаются неоднозначно, хотя и в общем направлении 
отнесения его к государственным органам [Рыб-
кина, 2017. С. 119] и решения задач «сокращения 
текущих расходов без ущерба качеству» материаль-
ного и организационного обеспечения правосудия 
[Бандурко, 2018. C. 22].

Современная теория административного права 
предлагает широкое разнообразие позиций, опре-
деляющих понятия «правовой статус» и «правовое 
положение», что размывает четкость характери-
стики правового состояния субъекта. Юридическое 
понятие «статус» традиционно объясняется как 
состояние или положение субъекта (явления) [Ти-
хомирова, Тихомиров, 2016. С. 818]. В нашем случае 
речь идет о правовом положении государственного 
органа, являющемся полем оживленной научной 
дискуссии, в которую мы в рамках данной статьи 
входить не собираемся. Укажем лишь на опреде-
ленное теоретическое упрощение, выраженное в 
приведении понятий «правовой статус», «правовое 
положение». В контексте предмета рассмотрения 
данной статьи мы постараемся исходить из пред-
положения, что указанные правовые категории 
едины. В ходе исследования административно-пра-
вового статуса Судебного департамента мы рассма-
триваем все аспекты его деятельности, в особен-
ности правоприменительной, его правовой статус, 
определяемый нормами действующего законода-
тельства, его функции, его компетенции. Исходя из 
того, что компетенции есть полномочия, следовало 
бы считать их совокупностью прав и обязанностей 
[Лазарев, 1972. C. 27].

Наличие специального федерального закона го-
ворит об особенном статусе Судебного департа-
мента при Верховном суде Российской Федера-
ции
В научной среде высказывается мнение, что Су-
дебный департамент входит в систему органов ис-
полнительной власти [Безлепкина, 2012. С. 42–44], 
но есть и те, кто выделяет как его регулирующую 
роль, так и некую подконтрольность в системе 
органов судебной власти, анализируя пробелы и 
несовершенства данного нормативного акта [Ми-
ронов, 2011]. Отсутствие определенности, противо-
речивость многочисленных суждений порождают 
ситуацию, когда действительно «трудно сделать 
однозначный вывод о правовом статусе Судебного 
департамента» [Сюкияйнен, 2008. C. 348], который, 
согласно действующей структуре и классифика-
ции федеральных органов исполнительной власти, 
не входит в эту структуру, определенную Указом 
Президента Российской Федерации от 21 мая 2012 

года № 636 (редакция от 19 марта 2013 года) «О 
структуре федеральных органов исполнительной 
власти». Иными актами перечень федеральных ор-
ганов исполнительной власти не установлен, а на-
личие специального федерального закона говорит 
об особенном статусе данного органа.

Вопрос о формулировке, почти уникальной для 
российского законодательства, официального наи-
менования Судебного департамента в Федеральном 
законе Российской Федерации от 8 января 1998 
года № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Вер-
ховном Суде Российской Федерации» (далее – ФЗ 
«О Судебном департаменте»), вторая часть кото-
рого содержит уточнение – «при Верховном Суде 
Российской Федерации», неоднократно обсуждал-
ся как представителями научного сообщества, так 
и юристами-практиками. Такое формулирование, 
скорее, подходит подведомственному учреждению 
или иному подчиненному субъекту, в связи с чем 
Судебный департамент, который с точки зрения 
закона является независимым федеральным госу-
дарственным органом, зачастую рассматривается 
как некая структура, подчиненная или входящая в 
состав Верховного суда Российской Федерации или 
систему федеральных судов. С другой стороны, про-
декларированная в ФЗ «О судебном департаменте» 
властная, организационная, финансовая и иная не-
зависимость ставится под вопрос, когда мы читаем 
этот закон и узнаем порядок назначения руководи-
теля данного органа, а также иные аспекты его де-
ятельности. В частности, в соответствии со статьей 
8 Федерального закона Российской Федерации от 
8 января 1998 года № 7-ФЗ «О Судебном департа-
менте при Верховном Суде Российской Федерации», 
генеральный директор Судебного департамента, 
как и его заместители, назначается на должность 
и освобождается от должности председателем Вер-
ховного суда Российской Федерации по представле-
нию Совета судей Российской Федерации. При этом 
Судебный департамент и его руководитель не нахо-
дятся в каких-либо административных отношениях 
ни с Верховным судом Российской Федерации, ни 
с председателем Верховного суда Российской Фе-
дерации. Судебный департамент вообще не имеет 
никаких полномочий или обязанностей в отноше-
нии Верховного суда Российской Федерации, по-
скольку даже организационное и иное обеспечение 
он осуществляет только в отношении всей системы 
судов общей юрисдикции, военных судов и мировой 
юстиции, за исключением Верховного суда Россий-
ской Федерации. Так что имел в виду законодатель, 
когда указал, что Судебный департамент существу-
ет при Верховном суде Российской Федерации?

Неоднозначность правового положения Судеб-
ного департамента при Верховном суде Россий-
ской Федерации
В наименовании органов и организаций в совре-



72 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 3
нОРМы И ПРавИла

менной системе власти предлог «при» используется 
для обозначения отраслевой или ведомственной 
принадлежности в основном двух типов структур. 
Во-первых, это образовательные организации (на-
пример, Финансовый университет при Правитель-
стве Российской Федерации), во-вторых, это об-
щественные советы при органах исполнительной 
власти. В этой связи вызывает большие сомнения 
правомерность нахождения каких-либо структур 
«при» судах, которые в современной политико-пра-
вовой доктрине позиционируются как наиболее 
(максимально) независимые от какого бы то ни бы-
ло влияния. Отсюда ситуация, когда один формаль-
но независимый орган (создававшийся как гарант 
независимости судебной системы) находится «при» 
другом органе, выглядит противоестественно.

Такого рода путаница возникла в результате 
политического компромисса конца 1990-х годов 
[Сюкияйнен, 2008. C. 348; Кузнецова, 2013. С. 30–33]. 
В современных условиях при уточнении статуса Су-
дебного департамента потребуется корректировка 
закона, но тогда неизбежно возникнет вопрос: если 
не «при», то где его место?

Существует оригинальное суждение о необходи-
мости выделения некоторых публичных органов, 
принадлежность которых к законодательной, ис-
полнительной или судебной власти не определена 
(Счетная палата Российской Федерации, Централь-
ная избирательная комиссия, Администрация Пре-
зидента Российской Федерации, Центральный банк 
Российской Федерации), в отдельную группу госу-
дарственных органов с «особым статусом» [Агапов, 
2016. С. 122; Козлова, Кутафин, 2015. С. 329; Баглай, 
2017. С. 399].

Важно, что при наличии всего этого многообра-
зия в терминологии Судебный департамент никем 
из упомянутых ученых не был отнесен к органам 
государственной власти с особым статусом. Об-
суждался статус Администрации Президента Рос-
сийской Федерации [Бахрах, Россинский, Старилов, 
2012. C. 276], Счетной палаты Российской Федера-
ции [Козлова, Кутафин, 2015. С. 329], но вопрос о 
правовом положении Судебного департамента не 
казался таким актуальным и значимым, поскольку 
только один факт его создания в 1998 году рас-
ценивался как огромный шаг на пути к реальной 
независимости судебной системы России. Сегодня 
Судебный департамент ежегодно рассматривает 
огромное количество жалоб на действия судей и 
нарушения в работе судебных органов, однако не 
имеет (и оправданно не должен иметь) полномочий 
рассмотрения их по существу. Но формулировка на-
звания «Судебный департамент при Верховном суде 
Российской Федерации» сбивает с толку тех, кто 
ищет защиты в случае нарушения прав на судебную 
защиту и справедливое судебное разбирательство, 
неминуемо имеющих место в работе всех звеньев 
судебной системы Российской Федерации.

В самом законе Судебный департамент указан 
как «федеральный государственный орган», а не 
«орган государственной власти», что также вно-
сит неоднозначность при определении его статуса. 
Например, ученый-правовед, председатель Консти-
туционного суда Российской Федерации с 1997 по 
2003 год, доктор юридических наук, член-корре-
спондент РАН М.В. Баглай считает эти термины 
синонимами, хотя и со сложно понимаемым смыс-
лом второго термина. Есть и те, кто предлагает 
подчинить Судебный департамент напрямую главе 
российского государства с целью «укрепления неза-
висимости судей» [Вдовенков, 2004. С. 13].

Согласно статье 1 ФЗ «О Судебном департамен-
те», Судебный департамент отнесен к федеральным 
государственным органам власти, однако указание 
на соответствующую ветвь власти в законе отсут-
ствует.

Применительно к предмету данной работы счи-
таем целесообразным под органом власти пони-
мать подсистему системы органов государствен-
ной власти, сегментируемую на государственных 
служащих, реализующих определенную специаль-
ную функцию власти, обладающую компетенци-
ей и способностью нести установленную законом 
ответственность. В широком смысле Судебный де-
партамент может быть отнесен как к тем, так и к 
другим. 

Произошедшая с принятием ФЗ «О Судебном 
департаменте» передача функций по финансовому, 
материально-техническому, кадровому и информа-
ционному обеспечению деятельности судов общей 
юрисдикции от Министерства юстиции Российской 
Федерации новому федеральному органу означала 
не просто создание нового органа, а символизиро-
вало свершившееся реальное отделение судебной 
власти от исполнительной, ее автономизацию [Без-
лепкина, 2012. С. 54].

Финансирующий орган лишен права контроли-
ровать того, кого финансирует 
С момента учреждения Судебного департамента 
судейское сообщество впервые в российской исто-
рии получило полномочия по контролю над своим 
бюджетом, что, по существу (в организационной и 
материально-финансовой части), стало практиче-
ской реализацией принципа разделения властей, 
закрепленного в статье 10 Конституции Российской 
Федерации. 

Распоряжением Правительства Российской Фе-
дерации от 1 декабря 1998 года № 1699-р Судебный 
департамент был включен в перечень прямых по-
лучателей (главных распорядителей) средств феде-
рального бюджета (код бюджетополучателя – 438), 
чьи полномочия определены статьей 158 Бюджет-
ного кодекса Российской Федерации. К получате-
лям федеральных бюджетных средств, которым в 
дальнейшем Судебный департамент как главный 
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распорядитель доводит лимиты бюджетных обя-
зательств, согласно статьям 152 и 162 Бюджетного 
кодекса Российской Федерации и ФЗ «О Судебном 
департаменте», относятся федеральные суды (вер-
ховные суды субъектов, окружные (флотские) воен-
ные суды, арбитражные суды, специализированные 
арбитражные суды), мировые судьи, органы судей-
ского сообщества, органы и учреждения Судебного 
департамента.

При этом мы наблюдаем редкий в администра-
тивной практике феномен, когда финансирующий 
орган лишен права контролировать того, кого он 
финансирует. Получив право на финансирование 
судов, Судебный департамент оказался не вправе 
влиять на их деятельность. В соответствии со ста-
тьей 4 ФЗ «О Судебном департаменте», этот орган 
«не вправе вмешиваться в осуществление право-
судия», может либо довести лимиты бюджетных 
обязательств, либо отозвать их, и только при нали-
чии правовых оснований с точки зрения правовой 
обоснованности и законности расходования этих 
денежных средств.

Сложившееся исторически из потребностей оп-
тимальной организации российской судебной си-
стемы предназначение Судебного департамента 
состоит в создании условий независимого и эф-
фективного отправления правосудия. Понятие «эф-
фективности правосудия», активно обсуждавшееся 
с середины 1990-х годов (в части возможности 
применения экономического понятия «эффектив-
ность» в юриспруденции) и признанное в начале 
2000-х годов [Батова, Ботова, Ведерникова, 2001. С. 
23], сегодня в основном определено. Однако пола-
гаем, что более полезным является общее, концеп-
туальное понимание того, что «при эффективном 
правосудии, решения предсказуемы» [Кация, 2011. 
С. 142–157]. 

В контексте настоящей статьи эту важную и 
обоснованно обсуждаемую дефиницию мы пони-
маем как финансовое, материально-техническое 
и кадровое обеспечение реального доступа к пра-
восудию, то есть собственно независимость, спо-
собствующая разрешению споров и рассмотрению 
дел, отнесенных к компетенции соответствующих 
судов, посредством гражданского, административ-
ного, уголовного1, арбитражного судопроизводства. 
Исходя из положений статей 2, 7 и 18 Конституции 
Российской Федерации, мы считаем, что правосудие 
не должно и не может быть неэффективным. Если 
оно неэффективно, то оно не является правосудием. 
Единственным объективным сдерживающим фак-
тором, оправдывающим неэффективность, могут 
быть только финансовые, организационные и иные 

1 Ст. 4 Федерального конституционного закона Российской 
Федерации от 7 февраля 2011 года № 1-ФКЗ (ред. от 21 июля 
2014 года) «О судах общей юрисдикции в Российской Федера-
ции».

материальные проблемы судов, для решения кото-
рых и был создан Судебный департамент. 

Правосубъектность в единстве с прочими общи-
ми правами и обязанностями охватывается поня-
тием правового статуса [Алексеев, 1982. C. 142]. По-
нимая правосубъектность как способность органа 
иметь субъективные права и осуществлять юриди-
ческие обязанности, то есть выступать субъектом 
правоотношения, попробуем обрисовать совокуп-
ность прав и обязанностей, Судебного департамен-
та, которая, по оценке ряда авторов, до настоящего 
времени не определена окончательно в науке и 
законодательстве. Исходя из указанного выше, мы 
можем согласиться с Эльгой Леонидовной Сюки-
яйнен в том, что формальное отнесение Судебного 
департамента к какой-либо «особой» категории 
органов публичной власти не определит в полной 
мере его правовой и административный статус.

На официальном сайте Судебного департамента 
на странице «О Судебном департаменте» размещена 
не вполне корректная, на наш взгляд, информация 
о цели его создания. Реализация конституционного 
принципа разделения власти на законодательную, 
исполнительную и судебную, а также обеспечение 
самостоятельности и независимости органов су-
дебной власти2 – задача всех участников процесса 
управления и реализации государственной власти 
в Российской Федерации. Обозначенная цель не-
сколько расходится с положениями пункта 1 статьи 
1 ФЗ «О Судебном департаменте». Только эффектив-
ная реализация конкретных и четких полномочий 
будет способствовать «укреплению самостоятель-
ности судов, независимости судей», как это четко 
сформулировал законодатель в статье 4 ФЗ «О Су-
дебном департаменте». 

При анализе содержательной части статьи 3 ФЗ 
«О Судебном департаменте» выясняется, что зако-
нодатель полностью проигнорировал международ-
ное право, в частности конвенциональные нормы, а 
также мягкое регулирование – Бангалорские прин-
ципы поведения судей3, документы Венецианской 
комиссии4 и другие международные документы, 
где речь идет о независимости суда. Обратим вни-
мание на актуальность международного мягкого 
регулирования, которое учитывает в том числе и 
уроки недавнего финансового кризиса. Так, пункт 
53 Доклада Венецианской комиссии указывает на 
обязанность государств предоставлять стабильно, 
на основе объективных и прозрачных критериев 
адекватные финансовые ресурсы для судебной си-
стемы «даже во времена кризиса», чтобы не ставить 
под угрозу «независимость судебных органов».

2 http://www.cdep.ru/index.php?id=34
3 http://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/

bangalore_principles.shtml
4 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx-

?pdffile=CDL-AD%282010%29004-e
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Не совсем ясно также, что имел в виду законо-
датель под «другими федеральными законами», 
расположив их сразу после федеральных консти-
туционных законов. Данная формулировка была 
бы корректной в случае указания профильного для 
данной сферы федерального закона.

Административная правосубъектность Судеб-
ного департамента, составляя основу его адми-
нистративно-правового статуса, определяется 
упомянутым ФЗ «О Судебном департаменте», в 
соответствии с которым он отнесен к федераль-
ным государственным органам. Подзаконным ак-
том – Общероссийским классификатором органов 
государственной власти и управления ОК 006-2011 
– органы и учреждения Судебного департамента 
отнесены к разделу 140000 «Судебная власть в 
Российской Федерации», поскольку основное на-
правление его деятельности – организационное 
обеспечение всех субъектов, поименованных в ст. 1 
ФЗ «О Судебном департаменте».

Помимо указанных выше непосредственно су-
дов, Судебный департамент организационно обе-
спечивает и органы судейского сообщества, фи-
нансирует мировых судей, а также формирует еди-
ное информационное пространство федеральных 
судов и мировых судей. Эта совокупность полно-
мочий в основном сформировалась в 2014–2015 
годах5, что свидетельствует о длительности пери-
ода «отладки», которая еще продолжается. Так, в 
2016 году скорректированы полномочия в части 
обеспечения судей, которые были назначены или 
избраны от Российской Федерации в международ-
ные судебные органы либо полномочия которых 
были прекращены, в вопросах выплаты компенса-
ций, пособий и проч.

ФЗ «О Судебном департаменте» в пункте 2 ста-
тьи 2 определяет понятие «организационное обе-
спечение деятельности федеральных судов» как 
мероприятия кадрового, финансового, материаль-
но-технического, информационного и иного ха-
рактера, направленные на создание условий для 
полного и независимого осуществления право-
судия. Такое формулирование представляется не 
вполне корректным, поскольку неясно, что такое 
«мероприятия иного характера». Необходимо из-
бегать определения «полное осуществление пра-
восудия», поскольку неполным оно быть не может 
и не должно.

5 Федеральный закон Российской Федерации от 12 марта 2014 
года № 29-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в связи с принятием 
Закона Российской Федерации о поправке к Конституции Рос-
сийской Федерации «О Верховном Суде Российской Федерации 
и прокуратуре Российской Федерации»; Федеральный закон 
Российской Федерации от 8 марта 2015 года № 44-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон «О Судебном департа-
менте при Верховном Суде Российской Федерации».

Весьма сомнительным представляется сделан-
ный в законе в целом общий акцент на независи-
мость, поскольку даже абсолютно идеальная работа 
Судебного департамента может обеспечить лишь 
материальную и организационную, но никак не 
полную независимость суда. Судебный департамент 
не может оградить суд от политического влияния и 
давления общественного мнения. В этом смысле за-
конодатель занял правильную позицию, закрепив в 
этом же законе (ст. 4 ФКЗ «О Судебном департамен-
те») положение о том, что Судебный департамент, 
равно как его органы и учреждения, призваны 
лишь «способствовать укреплению самостоятель-
ности судов, независимости судей», но не гаранти-
ровать их, чего он сделать не может.

Статус Судебного департамента близок к статусу 
федерального министерства 
Права, предоставленные Судебному департаменту 
в пределах его компетенции действующим законо-
дательством, делают его своеобразным «судебным 
министерством». Этому определению импонирует 
и тот факт, что генеральный директор Судебного 
департамента с материальной и социальной сторон 
обеспечивается на тех же условиях, что и любой 
из федеральных министров6, а также полномочия 
главного распорядителя бюджетных средств и на-
личие собственной системы органов (управления 
Судебного департамента в субъектах Российской 
Федерации) с необходимостью проводить проверки 
финансово-хозяйственной их деятельности и, что 
важно, районных звеньев системы судов общей 
юрисдикции, которые не являются самостоятель-
ными юридическими лицами. Эти правомочия осо-
бенно характеры для федеральных министерств. И 
еще множество полномочий, таких как: внесение 
предложения о создании либо об упразднении кон-
кретных судов, определение потребности в кадрах 
в судах, разработка нормативов нагрузки судей и 
работников аппаратов судов, организация строи-
тельства зданий и техническое оснащение судов.

Одним из полномочий законодатель указал пра-
во Судебного департамента вносить в Верховный 
суд Российской Федерации и Правительство Рос-
сийской Федерации свои предложения по улучше-
нию условий труда, материального и социального 
обеспечения судей, работников аппаратов судов, 
самого Судебного департамента, его органов и уч-
реждений. Под «улучшением» обычно принято по-
нимать увеличение финансирования по указанным 
направлениям. При этом законодатель не указал на 
право Судебного департамента вносить свои пред-
ложения по оптимизации расходов, если таковые 

6 П. 2 ст. 8 Федерального закона Российской Федерации от 
8 января 1998 года № 7-ФЗ (ред. от 30 октября 2018 года) «О 
Судебном департаменте при Верховном Суде Российской Феде-
рации».
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по какому-либо направлению будут сочтены чрез-
мерными.

В условиях экономических трудностей послед-
них лет рост бюджетных расходов, помимо оборо-
ны и обслуживания государственного долга, был 
обусловлен и расходами на правоохранительную 
деятельность, включая рост бюджетных ассигнова-
ний на оплату труда работников государственных 
учреждений [Васюнина, 2016. C. 19]. Напомним, что 
при реализации вынужденных мер бюджетной эко-
номии в 2014–2016 годы бюджетные ассигнования 
на содержание судебной системы не сокращались. 
Рост расходов на правоохранительную деятель-
ность не всегда обеспечивает эффективность. По-
казатель общего уровня раскрываемости престу-
плений в 2017 году составил 43%7, – говорилось на 
расширенном заседании коллегии Министерства 
внутренних дел Российской Федерации 28 февра-
ля 2018 года. Эффективность растущих расходов 
на судебную систему остается неизвестной, а для 
ее измерения необходимы стандарты (идеальная 
модель) эффективной судебной системы, критерии 
оценки, система показателей оценки каждого кри-
терия, методика оценки и интерпретации результа-
тов [Москвич, 2013. С. 18–22].

Судебный департамент мог бы заняться этим во-
просом и пойти дальше действующей сегодня оцен-
ки работы судов только по проценту отмененных 
либо измененных решений, а также жалоб и дис-
циплинарных производств, то есть исключительно 
количественных, а не качественных показателей. 
Нельзя не отметить, что слабый интерес к этим 
вопросам был обозначен в литературе еще в конце 
прошлого века [Морщакова, Петрухин, 1987. C. 135; 
Цихоцкий, 1997. C. 48], но затем сошел на нет.

7 http://www.kremlin.ru/events/president/news/56949

Заключение
Определенное законодателем легальное наиме-
нование государственного органа, осуществляю-
щего организационное обеспечение деятельности 
судебной системы («Судебный департамент при 
Верховном суде Российской Федерации»), требу-
ет корректировки, поскольку такое наименование 
ставит вопрос о зависимости Судебного департа-
мента, его структурной подчиненности Верховному 
суду Российской Федерации. Эти два органа власти 
независимы: Судебный департамент фактически 
и юридически не находится «при» Верховном суде 
Российской Федерации.

Для обеспечения полной самостоятельности Су-
дебного департамента как «внесистемного», само-
стоятельного государственного органа было бы 
целесообразным вывести его из подчинения Вер-
ховного суда Российской Федерации в части кадро-
вых вопросов. Генеральный директор Судебного 
департамента мог бы назначаться по представле-
нию Совета судей указом Президента Российской 
Федерации, что подняло бы статус департамента 
и обеспечило ему полную, в том числе и кадровую, 
самостоятельность.

Что касается придания Судебному департаменту, 
как и ряду других органов, формально «выпавших» 
из ветвей власти, статуса особых публичных ор-
ганов (государственных органов с особым стату-
сом), полагаем этот вопрос интересным в плане 
доктринального анализа. Мы не находим смысла в 
законодательном закреплении, так как отсутствие 
официального статуса не мешает работе Судебного 
департамента, как и работе Центрального банка 
Российской Федерации, Счетной палаты Российской 
Федерации и других органов. При этом реализация 
призывов «оформить отношения» приведет лишь к 
излишней зарегламентированности и породит кол-
лизии в действующем законодательстве. 
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Введение
При рассмотрении проблем развития страхового рын-
ка в России часто возникают вопросы нарушения и 
пренебрежения правами потребителей страховых ус-
луг. При этом проблема не является эндемичной для 
нашей страны, аналогичные вопросы обсуждались и 
решались за рубежом.

В конце 2010-х годов был принят ряд нормативных 
документов Банка России и саморегулируемых орга-
низаций субъектов страхового дела (Всероссийский 
союз страховщиков и Ассоциация профессиональных 
страховых брокеров), направленных на обеспечение 
прав потребителей страховых услуг на информацию 
об услугах и финансовую доступность страхования.

В настоящее время накопился опыт как практиче-
ской деятельности, так и теоретического обоснования 
мер по защите и обеспечению прав потребителей 
страховых услуг, стала актуальной задача оценить 
эффективность и достаточность мер регулирования.

Вопросы совершенствования страхового законо-
дательства в направлении повышения защиты прав 
и интересов страхователей достаточно часто рас-
сматриваются в научной литературе, но изучение 
проблем связано прежде и чаще всего с защитой 
интересов страхователей на этапе выплат [Колесни-
ков, 2016], применением повышенных требований 
по защите интересов страхователей при заключении 
договоров страхования [Гарбар, 2013]. Об информа-
ционной диспропорции, то есть неспособности за раз-
умный срок полностью понять правила и договор 
страхования, говорится в работе «Защита прав потре-
бителей финансовых услуг» [Фогельсон, Ефремова и 
др., 2010]. Изучаются особенности отношения к стра-
хователю как экономически слабой стороне договора 
страхования [Игбаева, 2014], обсуждаются вопросы 
взаимосвязи теории страхования и защиты интере-
сов страхователей, в том числе на этапе заключения 
договора страхования [Орланюк-Малицкая, 2015]. 
Особую роль в эффективной системе защиты прав 
страхователей играет информированность населения 
[Зубарев, 2017]. Предметом научных изысканий стали 
также проблемы использования формального подхо-
да к учету интересов потребителей страховых услуг 
[Мамута, 2017]. Иностранные исследователи пробле-
матики сконцентрировали внимание на особенностях 
развивающихся рынков [Consumer protection…, 2001; 
Jahollari, 2016; Ostrowska-Dankiewicz, 2018. С. 9–14].

Вместе с тем отсутствуют комплексные исследова-
ния государственной политики защиты прав потре-
бителей на этапе заключения договора страхования, 
что делает актуальной тему данной статьи с учетом 
утверждения Банком России в августе 2018 года раз-
работанного Всероссийским союзом страховщиков 
«Базового стандарта защиты прав и интересов физи-
ческих и юридических лиц – получателей финансовых 
услуг, оказываемых членами саморегулируемых ор-

ганизаций, объединяющих страховые организации»1. 
Аналогичный Базовый стандарт защиты прав и инте-
ресов физических и юридических лиц – получателей 
финансовых услуг, оказываемых членами саморегули-
руемых организаций, объединяющих страховых бро-
керов (АПСБ), был утвержден в 2019 году2.

После принятия Стандарта Всероссийского союза 
страховщиков (ВСС) было проведено конъюнктурное 
исследование среди ведущих страховых компаний по 
вопросам применения основных положений данного 
акта. Выводы и результаты исследования апробирова-
ны на современных профессиональных конференциях 
(II Всероссийская научно-практическая конференция 
«Первые итоги и драйверы дальнейшего развития 
цифровизации страхового рынка в Российской Феде-
рации»3, Всероссийская конференция «Научные чте-
ния памяти профессора Ф.В. Коньшина»4, XX Между-
народная научно-практическая конференция по стра-
хованию «Страхование в информационном обществе 
– место, задачи, перспективы»5, XIX Международная 
научно-практическая конференция по страхованию 
«Страхование в эпоху цифровой экономики: пробле-
мы и перспективы»6), что позволяет говорить об ак-
туальности и практической применимости данных в 
настоящее время, необходимости их научной интер-
претации.

Государственная политика по защите прав 
потребителей на этапе заключения договора 
страхования
Государственная политика по защите прав потребите-
лей (страхователей, застрахованных лиц, выгодоприоб-
ретателей) на этапе заключения договора страхования 
реализуется посредством: информирования потреби-
телей в соответствии с законом «Об организации стра-
хового дела в Российской Федерации» и нормативными 
документами Банка России; информирования потре-
бителей в соответствии с законом «О защите прав по-
требителей»; соблюдения требований Банка России в 
части периода охлаждения; реализации требований Ба-
зового стандарта защиты прав и интересов физических 
и юридических лиц – получателей финансовых услуг, 
оказываемых членами саморегулируемых организа-
ций, объединяющих страховые организации.

В соответствии с законом «Об организации стра-
хового дела в Российской Федерации»7, страховщик 
раскрывает четыре блока информации (таблица 1): 
информация о страховщике, информация об условиях 
страхования, информация о деятельности страховщи-
ка, прочая информация.

1  https://cbr.ru/Queries/XsltBlock/File/90005/15
2  https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/72140926/
3  http://profi.asn-news.ru/digitalization
4  https://consult-cct.ru/fakti/16823.html
5  https://www.insure-conf.com/
6  http://if.marsu.ru/events/conferenz_strahovanie_2018/index.php
7  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_1307/
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Информация размещается страховщиком 
на собственном сайте в сети Интернет, а 
также раскрывается работником страховой 
компании или страховым агентом по требо-
ванию потребителя страховых услуг.

В настоящее время практически все стра-
ховые компании выполняют данные требо-
вания, однако осознавалась потребность в 
публичном раскрытии информации и нала-
живался контроль за этим процессом в тече-
ние достаточно продолжительного периода 
[Грызенкова, Ермолаев, 2009]. Понимание 
важности информационной политики учи-
тывается в научных исследованиях проблем 
развития и регулирования финансовых рын-
ков [Белоусова, 2019; Новые траектории…, 
2017].

В законе «Об организации страхового де-
ла в Российской Федерации» отдельно отме-
чено, что страховые агенты и страховые бро-
керы по запросам потребителей страховых 
услуг обязаны разъяснять им положения 
правил и договора страхования. Федераль-
ный закон «О защите прав потребителей»8 
также обязывает страховщика раскрыть 
информацию о страховой услуге и страхов-
щике, используя специальные механизмы: 
уголок потребителя и вывески (информа-
ционные таблички). В таблице 2 приведены 
блоки размещаемой информации и механиз-
мы, используемые страховщиками.

При рассмотрении регуляторных меха-
низмов необходимо остановиться на Указа-
нии Банка России от 21 августа 2017 года 
№ 4500-У «О внесении изменения в пункт 
1 Указания Банка России от 20 ноября 2015 
года № 3854-У «О минимальных (стандарт-
ных) требованиях к условиям и порядку осу-
ществления отдельных видов добровольно-
го страхования», в котором раскрываются 
требования о периоде охлаждения. В соот-
ветствии с Указанием, страхователь может в 
течение 14 дней расторгнуть договор добровольного 
страхования и получить обратно полностью упла-
ченную премию (при условии отсутствия страхового 
случая)9. При этом условие возврата уплаченной пре-
мии при отказе страхователя от услуги должно быть 
отражено в договоре страхования.

Политика СРО по защите прав потребителей на эта-
пе заключения договора страхования
Более подробно следует остановиться на документе 
«Базовый стандарт защиты прав и интересов физиче-
ских и юридических лиц – получателей финансовых 
услуг, оказываемых членами саморегулируемых орга-

8  https://base.garant.ru/10106035/
9  https://www.garant.ru/hotlaw/federal/1137221/

низаций, объединяющих страховые организации»10, 
разработанном Всероссийским союзом страховщиков 
как саморегулируемой организацией на страховом 
рынке. Обязательная реализация Стандарта членами 
Всероссийского союза страховщиков направлена на 
защиту прав потребителей (получателей) страховых 
услуг, противодействие недобросовестным операци-
ям страховщиков, повышение информационной от-
крытости страхового рынка и качества оказываемых 
услуг.

Стандарт повторяет требования, предъявляемые 
к раскрытию информации в соответствии с законом 
«Об организации страхового дела в Российской Фе-
дерации» (за исключением раскрытия информации 

10  https://cbr.ru/Queries/XsltBlock/File/90005/15

Блок информации Описание

О страховщике

Наименование, адрес, часы работы, филиалы, пред-
ставительства.
Руководители, акционеры, участники.
Правоустанавливающие документы.
Перечень осуществляемых видов страхования.

О деятельности стра-
ховщика

Годовая бухгалтерская отчетность и аудиторские за-
ключения за три года.
Годовая консолидированная отчетность и аудиторские 
заключения за три года.

О страховой услуге Правила страхования.
Страховые тарифы.

Прочее Рейтинги.
Сведения о деятельности страховщика, об опыте его 
работы по видам страхования.
Участие в саморегулируемых и иных ассоциациях (со-
юзах)

Источник: составлено авторами

Таблица 1. Информация, раскрываемая страховщиком в 
соответствии с законом «Об организации страхового дела 
в Российской Федерации»

Data chart 1. Information disclosed by the insurer in accor-
dance with the law ‘On insurance business organization in the 
Russian Federation’

Таблица 2. Информация, раскрываемая страховщиком в 
соответствии с законом «О защите прав потребителей»

Data chart 2. Information disclosed by the insurer in accor-
dance with the law ‘On consumer protection’

Блок  
информации

Описание Механизм

О страховщике Наименование, адрес, часы рабо-
ты.

Вывеска, информаци-
онная табличка

Руководители.
Правоустанавливающие документы.
Перечень осуществляемых видов 
страхования

Уголок потребителя

О страховой ус-
луге

Правила страхования, условия про-
граммы страхования.
Страховые тарифы

Уголок потребителя

Источник: составлено авторами
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об условиях страхования и страховом тарифе), а так-
же обязывает раскрывать дополнительную инфор-
мацию: об органе страхового надзора; о способах и 
адресах обращений к страховщику, в орган страхового 
надзора, в саморегулируемую организацию, в орган 
досудебного урегулирования; о способах защиты прав 
потребителей (получателей) страховых услуг, в том 
числе о досудебном урегулировании и медиации; о 
способе подачи письменного или устного заявления о 
заключении договора страхования; о необходимости 
ознакомления с правилами и договором страхования.

Отдельно в Стандарте описана необходимая ин-
формация, которая должна раскрываться (об условиях 
договора страхования, с выделением особенностей по 
страхованию жизни).

Стандарт подразделяет потребителей (получате-
лей) страховых услуг на две группы. Первая группа 
включает всех потенциальных потребителей, кото-
рым предоставляется информация о страховой ком-
пании и ее деятельности, органе страхового надзора, 
порядке обращений и досудебного урегулирования. 
Вторая группа включает потребителей (получателей), 
которые имеют намерение заключить договор стра-
хования. Им раскрывается информация об условиях 
договора страхования.

В Стандарте не указываются подходы к разделе-
нию потребителей страховых услуг на две группы. 
Согласно практике действия страховых компаний, для 
раскрытия информации по условиям страхования дол-
жен быть подготовлен проект договора страхования и 
произведен расчет премии, то есть со стороны потре-
бителей должно быть подано устное или письменное 
заявление на страхование. Действующий Стандарт не 
требует раскрытия информации об условиях програм-
мы страхования без выражения действий потребите-
ля, направленных на заключение договора страхова-
ния. В то же время закон «Об организации страхового 
дела в Российской Федерации» требует размещения 
информации о правилах страхования, страховом тари-
фе, а также разъяснения условий страхования любому 
потенциальному потребителю страховых услуг.

Отдельно оговаривается, что способы предоставле-
ния информации потребителю (получателю) страхо-
вых услуг должны с ним согласовываться, то есть при 
размещении информации на сайте нельзя отказать 
требованию потребителя в предоставлении информа-
ции в бумажном виде.

В Стандарте указывается необходимость под-
тверждения получения потребителем (получателем) 
страховых услуг информации об условиях страхова-
ния. Для фиксации получения информации применя-
ются следующие способы: подпись потребителя (при 
этом отсутствует уточнение о том, какой документ 
должен быть подписан (договор, специальный инфор-
мационный лист)); специальная отметка («галка») на 
сайте или в личном кабинете; аудио- или видеозапись 
с согласия потребителя страховых услуг; иной леги-
тимный способ по согласованию с потребителем.

Стандарт не требует подтверждения ознакомления 
с общей информацией о деятельности страховщика, 
органе надзора, о порядке и способах защиты прав 
потребителей. С позиции потребителя (получателя) 
страховых услуг факт ознакомления с таким важ-
ным блоком информации остается недоказуем, что 
является существенным минусом Стандарта. В то же 
время Стандарт не препятствует проведению аудио- и 
видеосъемки со стороны потребителя, что может ис-
пользоваться для доказательства ознакомления (или 
отсутствия ознакомления) с первичной информацией.

Стандарт предоставляет право саморегулируемой 
организации проверять соблюдение страховщиками 
требований Стандарта, используя метод тайного по-
купателя, без предварительного уведомления стра-
ховщика.

Обобщая обязанности страховщика по информи-
рованию потребителя страховых услуг на этапе за-
ключения договора страхования, можно выделить 
следующие направления, по которым раскрывается 
информация: о страховой компании; о показателях 
деятельности страховой компании (бухгалтерская и 
консолидированная отчетность); об условиях стра-
хования и страховом тарифе; об органе страхового 
надзора, способах реализации прав потребителей на 
защиту интересов (вышестоящие руководящие, над-
зорные органы, возможность обращения к ним с жа-
лобами).

В качестве механизмов информирования потреби-
телей страховых услуг, применяемых страховыми ком-
паниями, следует указать размещение информации на 
собственном сайте в сети Интернет, информирование 
при личном обращении или при электронной покупке 
полиса, информирование через уголок потребителя и 
вывески (информационные таблички).

Реализация страховщиками государственной 
политики по защите прав потребителей на этапе 
заключения договора страхования

С целью изучения исполнения страховщиками 
требования закона «Об организации страхового дела 
в Российской Федерации» в части информирования 
потребителей страховых услуг Департамент страхо-
вания и экономики социальной сферы Финансового 
университета при Правительстве Российской Феде-
рации в период с 20 июля по 20 августа 2018 года 
провел конъюнктурное исследование11, гипотеза ко-
торого состояла в предположении, что пассивного 
предоставления информации потенциальным стра-
хователям недостаточно, требуется активное разъяс-

11 http://www.asn-news.ru/uploads/mediacontent/docs/
news/%D0%98%D1%81%D1%81%D0%BB%D0%B5%D0%B4%
D0%BE%D0%B2%D0%B0%D0%BD%D0%B8%D0%B5%20
%D1%81%D0%B0%D0%B9%D1%82%D0%BE%D0%B2%20
1 9 % 2 0 % D 0 % B 4 % D 0 % B B % D 1 % 8 F % 2 0 % D 1 % 8 0 % D 0 % 
B0%D1%81%D0%BF%D1%80%D0%BE%D1%81%D1%82%D1
%80%D0%B0%D0%BD%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D1%8F.pdf



81ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2020 ТОМ 22 № 3
Д.В. Брызгалов, Ю.В. Грызенкова, А.А. Цыганов. Повышение эффективности воздействий по снижению асимметрии договора страхования

нение существенных условий договора страхования. 
Исследование проводилось в виде опроса страховых 
компаний по структурированной анкете, включающей 
15 вопросов с вариантами ответов. В опросе приняли 
участие 25 ведущих страховых компаний, специали-
зирующихся на страховании ином, чем страхование 
жизни, и 5 страховых компаний по страхованию жиз-
ни. По состоянию на июнь 2018 года в России всего 
насчитывалось 213 страховых компаний.

Исследование показало, что все страховые компа-
нии формально исполняют законодательные требова-
ния в части информирования потребителей страховых 
услуг об условиях страхования. Для этого страховщи-
ки используют следующие механизмы: размещение 
правил (программ) страхования на официальном сай-
те; предоставление и разъяснение правил и условий 

договора страхования при обраще-
нии в страховую компанию (к стра-
ховому агенту).

В законе «Об организации стра-
хового дела в Российской Федера-
ции» установлено требование о 
размещении условий страхования 
на сайтах страховых агентов – юри-
дических лиц, существенную часть 
которых составляют кредитные 
организации и автосалоны. Ответы 
показали, что только 23% страхов-
щиков размещают правила стра-
хования и условия страхования на 
сайтах агентов – юридических лиц 
(рисунок 1). Такая позиция объ-
ясняется появлением в Стандарте 
пункта, разрешающего страховщи-
кам размещать на сайтах агентов 
– юридических лиц лишь ссылки на 
соответствующие документы, раз-
мещенные на собственных сайтах.

Наиболее проблематичной оказалась те-
ма информирования о страховых тарифах. 
Часто страховщики сообщают о страховом 
тарифе при личном обращении или при 
обращении через телекоммуникационные 
средства связи. Также в качестве механизмов 
информирования о страховых тарифах ука-
зывается: информирование в виде «вилки» 
тарифов; информирование в виде калькуля-
тора; размещение тарификатора.

Принятие стандарта также не разреши-
ло проблемы механизма передачи сведений 
о страховом тарифе, который был бы ин-
формативен для потребителя и позволял 
бы производить сравнение на этапе выбора 
страховых услуг. Стандарт предусматрива-
ет необходимость уведомления о стоимо-
сти страхования при заключении договора 
страхования. То есть предлагается исполь-
зовать информирование о тарифе в виде 
индивидуального расчета после подачи уст-

ного или письменного заявления на страхование 
(рисунок 2).

Для потребителя страховых услуг важно получить 
разъяснение условий договора страхования, так как 
информирование часто носит формальный характер 
и не способствует пониманию потребителем условий 
договора.

Инициативно разъясняют страхователю каж-
дый пункт условий договора только 20% страхов-
щиков. При массовом потоке страхователей такой 
подход существенно повышает трудозатратность 
при отсутствии законодательных требований в 
этой части, поэтому 70% страховщиков инициа-
тивно разъясняют только проблемные условия 
договора страхования.

Рисунок 2. Механизмы информирования потребителей 
страховых услуг о страховых тарифах, % от опрошенных 
страховщиков

Figure 2. Mechanisms for informing consumers of insurance 
services about insurance rates, % of the surveyed insurers

Рисунок 1. Механизмы исполнения законодательных требований 
об информировании потребителей страховых услуг, % от опро-
шенных страховщиков

Figure 1. Mechanisms for implementing legal requirements for 
informing insurance consumers, % of the surveyed insurers

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финансовый уни-
верситет при Правительстве Российской Федерации

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финан-
совый университет при Правительстве Российской Федерации
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Закон «Об организации страхового дела в Россий-
ской Федерации» и Стандарт не акцентируют внима-
ние на разъяснении договоров страхования, выдвигая 
требование об информировании по условиям догово-
ра страхования. Вместе с тем определение на уровне 
нормативных документов пунктов условий договора, 
которые должны быть разъяснены страхователю, по-
высит уровень защиты его прав на этапе заключения 
договора страхования.

На рисунке 3 видно, что 43% страховщиков разъяс-
няют условия договора страхования исключительно по 
запросу страхователя. Еще 37% страховщиков направ-
ляют потребителей страховых услуг на сайт страхо-
вой компании к типовым разъяснениям. Три процента 
страховщиков признались, что вообще не производят 
разъяснений условий договора страхования.

Страховщики объясняют отсутствие с их 
стороны предложения потребителю стра-
ховых услуг подписать специальный доку-
мент о разъяснении условий договора тем, 
что в 87% случаев соответствующий пункт 
присутствует в самом договоре страхова-
ния (рисунок 4). Однако учитывая, что при 
заключении договора с физическими лица-
ми наиболее популярной формой договора 
страхования выступает полис с приложени-
ями правил страхования, то наличие такого 
пункта или его доступность для восприятия 
потребителем страховых услуг вызывает 
большие сомнения.

Доказательством недостаточного внима-
ния страховщиков к вопросу разъяснения 
условий договора выступает отсутствие у 
52% страховщиков фиксирования процес-
са продажи страховых услуг. Осуществляют 
фиксацию процесса продаж страховых услуг 
38% страховщиков, из которых видео- и ау-
диофиксацию используют 21%. Также при 
интернет-продажах страховщики применя-
ют логирование действий страхователя, то 
есть введение специального пароля (логи-
на), известного только потребителю, что по-
зволяет производить его идентификацию и 
фиксировать действия.

Одним из механизмов взаимодействия 
с потребителем страховых услуг выступа-
ет проведение постпродажного контроля 
процедуры подписания договора страхова-
ния (рисунок 6). Примерно половина стра-
ховщиков (46%) либо не осуществляет по-
стпродажный контроль, либо не обладает 
информацией о данном процессе. Постпро-
дажный контроль может реализовываться 
в виде повторных звонков страхователю 
(30% страховщиков), через электронную 
почту (17% страховщиков) и иным спосо-
бом (13% страховщиков).

Заключение
На страховом рынке сложилась неоднозначная ситу-
ация в части защиты прав потребителей страховых 
услуг. С одной стороны, проведенное исследование по-
казывает, что формально страховщики полностью ис-
полняют требования закона «Об организации страхо-
вого дела в Российской Федерации» в части информи-
рования страхователей на этапе заключения договора 
(что в большей степени говорит о результативности, 
но не об эффективности разрабатываемых и применя-
емых Банком России и саморегулируемыми организа-
циями страховых организаций и брокеров мер).

С другой стороны, Верховный Суд Российской Фе-
дерации (Постановление Пленума Верховного Суда 
РФ от 26 декабря 2017 года № 58 «О применении су-
дами законодательства об обязательном страховании 

Рисунок 3. Разъяснение страховщиками условий договора 
страхования, % от опрошенных страховщиков

Figure 3. Explanation by insurers of the terms of the insur-
ance contract, % of the surveyed insurers

Рисунок 4. Документирование подтверждения о разъяс-
нении условий договора, % от опрошенных страховщи-
ков

Figure 4. Documenting confirmation of clarification of the 
terms of the contract, % of the surveyed insurers

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финан-
совый университет при Правительстве Российской Федерации

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финан-
совый университет при Правительстве Российской Федерации
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гражданской ответственности владельцев 
транспортных средств»12 и Обзор Пленума 
Верховного Суда от 27 декабря 2017 года13) 
рассматривает юридический вопрос «Con-
tra proferentem (в пользу слабой стороны) 
в страховании» и признает страхователя 
слабой стороной договора страхования, что 
приводит к необходимости не только ин-
формирования, но и разъяснения условий 
договора, а также фиксации разъяснений 
и понимания условий договора со сторо-
ны потребителя страховых услуг. Поэтому 
дальнейшим научно-практическим направ-
лением в части защиты прав потребителей 
на этапе заключения договора страхования 
может стать обоснование необходимости 
разделения дефиниций «информирование» 
и «разъяснение» с разработкой норматив-
ных механизмов реализации «разъяснений» 
в части объема и фиксирования.

Современное состояние дел свидетель-
ствует о том, что при выполнении требо-
ваний по информированию страхователей 
на этапе заключения договора страхования 
страховые компании не уделяют должного 
внимания разъяснению условий договоров 
страхования. В условиях нормативных тре-
бований по объему и качеству разъяснений 
условий договора использование страхов-
щиками механизмов «инициативного разъ-
яснения отдельных условий договора» или 
«разъяснений условий договора по запросу» 
страхователя, а тем более ссылки на «типо-
вые разъяснения, размещенные на сайте», 
не могут быть признаны адекватными с по-
зиции политики защиты прав потребителей 
на этапе заключения договоров страхования. 
Также обращает на себя внимание отсутствие 
у половины страховщиков процедур фикси-
рования процесса продаж страховых услуг, 
что может свидетельствовать о недостатках 
не только в части организации, но и в части 
защиты прав страхователей.

Стандарт саморегулируемой организации по защи-
те прав потребителей страховых услуг, принятый в 
2018 году, включает ряд положений, которые способ-
ствуют повышению уровня защищенности прав стра-
хователей на этапе заключения договора страхования, 
к которым относятся:
• более подробное по сравнению с законом «Об 

организации страхового дела в Российской Фе-
дерации» описание условий договора, о которых 
должны быть проинформированы потребители 
страховых услуг;

• расширение направлений информирования, в том 

12  https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/71745000/
13  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_286833/

числе в сторону информирования о механизмах 
защиты прав страхователей на этапе заключения 
договора страхования;

• введение требования подтверждения получения 
потребителем страховых услуг информации об 
условиях страхования и определение механизмов 
подтверждения получения информации;

• нормирование минимальных требований к месту 
заключения договора страхования;

• нормирование минимальных требований к со-
труднику, осуществляющему продажи страховых 
услуг.
В то же время Стандарт с позиции защиты прав 

страхователей содержит ряд недостатков:
• отсутствуют четкие критерии разделения потре-

бителей страховых услуг на потребителей, желаю-

Рисунок 5. Фиксирование процессов продаж страховых 
услуг, % от опрошенных страховщиков

Figure 5. Recording the sales processes of insurance services, 
% of the surveyed insurers

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финан-
совый университет при Правительстве Российской Федерации

Рисунок 6. Проведение страховщиками постпродажного 
контроля понимания условий договора страхования, % от 
опрошенных страховщиков

Figure 6. Post-sale control by insurers of understanding the 
terms of the insurance contract, % of the surveyed insurers

Источник: Департамент страхования и экономики социальной сферы, Финан-
совый университет при Правительстве Российской Федерации
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щих получить только информацию, и потребите-
лей, высказавших намерение заключить договор 
страхования, что может способствовать необо-
снованным отказам в получении информации об 
условиях страхования;

• отсутствует требование о подтверждении озна-
комления потребителя с информацией об органе 
надзора за страховщиком, о порядке и способах 
защиты прав потребителей;

• не рассматриваются вопросы разъяснений усло-
вий договора страхования, а также связанных 
процедур фиксирования продаж страховых услуг. 
Несмотря на совершенствование нормативной базы 

по защите прав потребителей страховых услуг, сохраня-
ются проблемы, обусловленные тем, что потребитель вы-
ступает слабой стороной договора страхования и нужда-
ется не только в информировании, но и в разъяснении, и в 
проверке понимания условий договора страхования.
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Вступительное слово к проекту 
«Эволюция систем государственного 
управления в странах постсоветского 
пространства (1991–2021 гг.)»
Редакция начинает серию публикаций, посвященных эволюции 
систем государственного управления стран, образовавшихся 
после разрушения Союза ССР в 1991 году. 

Уважаемые читатели! 
В предстоящем 2021 году каждая из прежних ре-

спублик СССР – Союза Советских Социалистических 
Республик – будет отмечать 30-летие своего самосто-
ятельного государственного развития. Отметит эту 
дату и каждый гражданин России и новых независи-
мых государств, вне зависимости от того, получал ли 
он паспорт, произнося слова Владимира Маяковско-
го: «Читайте, завидуйте, я – гражданин Советского 
Союза», – или же характеризуя свою поколенческую 
принадлежность по буквам латинского алфавита (те-
ория поколений Нейла Хоува и Вильяма Штрауса 
была создана в том же 1991 году)1.

Разрушение почти 30 лет назад казавшегося незы-
блемым государства привело к раскрашиванию евро-
азиатского монолита на политической карте мира в 
различные цвета.  Страны и граждане будут по-раз-
ному отмечать эту дату: для одних, в том числе для 
меня и президента моей страны, произошедшее – «ве-
личайшая геополитическая катастрофа»2, для других 
– «восстановление независимой государственности», 
для третьих – «освобождение». Каждая из прежних 
союзных республик по-разному видит свое будущее, 
идет по своему пути государственного развития, фор-
мирует свою модель государственного управления.

Как гражданин СССР по рождению и гражданин 
России по собственному выбору, я решил отметить 
эту дату приглашением коллег – ведущих ученых 
из всех новых независимых государств – к участию 
в увлекательном аналитическом проекте. Действи-
тельно, посмотреть с экспертной точки зрения, как 
развивались системы государственного управления 

1 Термины «поколение Х», «поколение Y», «поколение Z» введе-
ны в общественные науки и публичный дискурс авторами 
теории поколений Н. Хоувом и В. Штраусом, раскрытой ими в 
серии работ. См., напр.: Neil Howe, William Strauss. Generations: 
The History of America’s Future, 1584 to 2069. HarperCollins, 1992; 
Neil Howe, William Strauss. Millennials Rising: The Next Great Gen-
eration. Vintage Books, 2000; Neil Howe, William Strauss. Millenni-
als Rising: The Next Great Generation. Vintage Books, 2000 и др.

2 http://www.kremlin.ru/events/president/transcripts/22931

в государствах, образовавшихся на постсоветском 
пространстве, чрезвычайно интересно. Оттолкнув-
шись от единой стартовой площадки, каждое госу-
дарство представило свой образ будущего. А экспер-
ты получили возможность анализировать множество 
выросших из одного корня, но столь непохожих друг 
на друга моделей взаимодействия и разделения вла-
стей, систем взаимоотношений власти и гражданина, 
управления экономикой и обществом. 

Cложность лишь в том, что каждый из авторов 
– не беспристрастный наблюдатель, а гражданин, 
который не может не гордиться достижениями своей 
страны, не переживать из-за ее бед и горестей, не 
думать о том, как ответить на стоящие перед ней 
вызовы. Небеспристрастность, несомненно, влияет 
на объективность. Но соответствует поставленной 
цели: представить национальный взгляд на развитие 
систем государственного управления стран, образо-
вавшихся на постсоветском пространстве.

Авторы взяли на себя ряд самоограничений, что-
бы вольно или невольно не задеть чувства других 
участников проекта: а) воздерживаться от политиче-
ских оценок советского этапа развития; б) избегать 
каких-либо сравнений и оценок с другими государ-
ствами (то есть не проверять на практике истинность 
предостережения: «Никогда не пишите о себе плохо, 
это сделают за вас ваши друзья в своих докладах»); 
в) минимизировать политические составляющие при 
подготовке обзоров по каждой из стран.

Предназначение публикаций – осмыслить путь, 
пройденный за 30 лет, оценить достижения и пер-
спективы развития государственного управления в 
этих государствах. В каждом из последующих номе-
ров будет напечатан обзор одной из стран постсо-
ветского пространства. По мере готовности все они 
будут объединены в единый аналитический доклад, 
который будет  представлен в виде самостоятельно-
го издания.

Серию открывает обстоятельный обзор, посвя-
щенный эволюции системы государственного управ-
ления Республики Беларусь. Материал подготовлен 
коллективом авторов под руководством ректора Ака-
демии управления при Президенте Республики Бела-
русь Геннадия Владимировича Пальчика.

Игорь Барциц
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Аннотация: В статье исследуются процессы государственного строительства, формирования и развития институтов 
власти, системы государственного и местного управления через призму особенностей исторического, социально-эко-
номического и культурного развития Республики Беларусь. Отмечены проводимые системные мероприятия по совер-
шенствованию и дебюрократизации государственных органов, созданию механизма организационного регулирования 
электронного правительства. Республика традиционно занимает высокие позиции в международных рейтингах по 
Индексу развития электронного правительства (EGDI), который составляется Департаментом экономического и соци-
ального развития ООН и характеризует состояние инфраструктуры информационно-коммуникационных технологий, 
человеческого капитала и государственных услуг, оказываемых онлайн. Анализу подверглись программы обеспечения 
реализации государственной кадровой политики Республики Беларусь. Наличие подготовленного резерва рассматри-
вается как важнейшее условие обеспечения преемственности руководящих кадров, повышения эффективности госу-
дарственного управления. Одной из ключевых задач на современном этапе исследователи видят создание стройной 
системы непрерывной профессиональной подготовки кадров в сфере управления. Концептуальные и правовые осно-
вы профессиональной подготовки и непрерывного образования руководящих кадров сформулированы в ряде законо-
дательных актов государства. В частности, в соответствии с государственным заказом регулируются отношения, свя-
занные с осуществлением Академией управления при Президенте Республики Беларусь образовательной деятельно-
сти по подготовке, переподготовке, стажировке и повышению квалификации руководящих кадров государственных 
органов и иных государственных организаций, лиц, включенных в резервы руководящих кадров и в перспективный 
кадровый резерв.
Ключевые слова: социально-экономическое развитие, цифровизация, Конституция, правовая система, кадровый 
резерв, Индекс развития электронного правительства, Республика Беларусь
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Общая информация о Республике Беларусь
Географическая справка. Республика Беларусь – го-
сударство, расположенное в центре Европы (28–32° 
восточной долготы, 51–55° северной широты). Респу-
блика Беларусь граничит на северо-западе с Литвой, 
на севере – с Латвией и Российской Федерацией, на 
северо-востоке и востоке – с Российской Федераци-
ей, на юге – с Украиной, на западе – с Польшей. Об-
щая протяженность государственной границы равна 
2 969 км.

Республика Беларусь занимает 6-е место среди 
стран СНГ, 13-е место среди европейских государств 
и 84-е место в мире по территории, протяженность 
которой с севера на юг составляет 560 км (350 миль), 
с запада на восток – 650 км (460 миль).

Государственными языками являются белорус-
ский и русский.

По данным переписи на 1 января 2019 года, чис-
ленность населения составляет 9 млн 475,2 тыс. че-
ловек. Доля городского населения – 78%. В столице 
Беларуси, городе Минске, проживают 1 млн 992,7 тыс. 
человек – пятая часть населения страны. 83,7% жите-
лей Беларуси относят себя к коренной национально-
сти – белорусам, 8,3% – русские, 3,1% – поляки, 1,7% 
– украинцы, евреи – 0,1%, другие национальности 
– 3,1% (по данным переписи 2009 года).

Шесть областей Республики Беларусь – Брестская, 
Витебская, Гомельская, Гродненская, Могилевская, 
Минская – делятся на 118 районов.

Общая площадь земельного фонда Республики 
Беларусь по состоянию на 1 января 2019 года со-
ставляет 20 760,0 тыс. гектаров, в том числе 8 460,1 
тыс. гектаров сельскохозяйственных земель, из них 5 
712,3 тыс. гектаров пахотных.

Удельный вес лесных земель и земель под дре-
весно-кустарниковой растительностью составляет в 
настоящее время 44,8%, под болотами – 4,1% земель, 
под водными объектами – 2,3%, под дорогами и 
другими транспортными коммуникациями, землями 
общего пользования и под застройкой – 4,3%.

Общая длина 20,8 тыс. рек Беларуси составляет 
90,6 тыс. километров. В Беларуси насчитывается свы-
ше 10 тыс. озер.

Историческая справка. На территории Беларуси 
первобытный человек появился примерно 100 тыс. 
лет назад. Древнейшие поселения людей каменного 
века были обнаружены на территории Гомельской 
области. Стоянка эпохи палеолита у деревни Юрови-
чи Калинковичского района существовала примерно 
26 тыс. лет назад, у деревни Бердыж Чечерского 
района – 24–23 тыс. лет назад. Следы древних куль-
тур были также найдены в Брестской, Могилевской, 
Гродненской и Минской областях. 

Артефакты, относящиеся к бронзовому веку, 
были найдены по всей территории Беларуси. В 
бассейнах рек Днепр, Двина и Припять располага-
лись поселения, относящиеся к археологическим 
культурам периода железного века: милоградской, 

поморской, днепро-двинской, а также культуре 
штрихованной керамики. 

За несколько первых столетий нашей эры славяне 
расселились по всей территории современной Бела-
руси, постепенно ассимилировав балтские племена, 
проживавшие здесь ранее. В VI–IX веках у восточных 
славян формируются союзы племен, первые полити-
ческие объединения. К IX веку относится первое ле-
тописное упоминание о Полоцком княжестве, которое 
существовало на территории современной Витебской 
и северной части Минской области и господствовало 
в регионе до XIII века. 

Великое княжество Литовское, Русское и Жемой-
тское было мощной державой, включавшей в себя 
земли современных Беларуси, Литвы, Киевской, Чер-
ниговской и Волынской областей Украины и запада 
России от Балтики до Черного моря.

Возвышение Великого княжества Литовского на-
чалось во время правления князя Миндовга в XIII 
веке. На протяжении нескольких столетий Великое 
княжество Литовское играло серьезную роль в евро-
пейской политике, и влияние его начало ослабевать 
только после череды войн XVI века.

В 1569 году Великое княжество Литовское и Ко-
ролевство Польское подписали Люблинскую унию, 
на равных правах объединившись в федеративное 
государство – Речь Посполитую. Последующую эпо-
ху белорусской истории называют особенно бурной: 
государство не только раздирали внутренние про-
тиворечия – оно постоянно было втянуто в войны. 
В результате нескончаемых войн Речь Посполитая 
сильно ослабела и перестала существовать как са-
мостоятельное государство. Ее территории в 1772, 
1793 и 1795 годах были разделены между Россией, 
Австрией и Пруссией. В результате трех разделов 
Речи Посполитой белорусские земли вошли в состав 
Российской империи. 

После Октябрьской революции 1917 года, в марте 
1918 года провозглашена Белорусская народная ре-
спублика (БНР), просуществовавшая менее года, до 
вывода немецких войск с территории Беларуси.

1 января 1919 года провозглашена Белорусская 
Советская Социалистическая Республика, вошедшая 
впоследствии в состав Союза Советских Социалисти-
ческих Республик.

Таким образом, в соответствии с разработанной 
учеными Института истории НАН Беларуси концеп-
цией, белорусская государственность как неразрыв-
ное целое в процессе эволюции нашла воплощение 
в исторических формах (они принадлежат не только 
белорусскому, но и другим народам, на территории 
которых существовали, так как являлись полиэтниче-
скими образованиями) и национальных (в них зало-
жено национальное содержание титульного этноса). 

Киевская Русь, Полоцкое и Туровское княжества, 
Великое Княжество Литовское, Русское и Жемой-
тское, Речь Посполитая, Российская империя – это 
исторические формы государственности на белорус-
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ских землях, в рамках которых постепенно формиро-
валась, несмотря на различные трудности, государ-
ственность белорусского народа, нашедшая воплоще-
ние в национальных формах: Белорусская Народная 
Республика, Социалистическая Советская Республика 
Беларусь, Советская Социалистическая Республика 
Литвы и Беларуси, Белорусская Советская Социали-
стическая Республика, Республика Беларусь.

27 июля 1990 года Верховный Совет БССР принял 
Декларацию о государственном суверенитете Бело-
русской Советской Социалистической Республики.

25 августа 1991 года Декларации о государствен-
ном суверенитете Белорусской Советской Социали-
стической Республики придан статус конституцион-
ного закона.

19 сентября 1991 года принято название нового 
независимого государства – Республика Беларусь.

15 марта 1994 года Верховный Совет Республики 
Беларусь принял новую Конституцию Республики 
Беларусь. Введен институт президентства.

Политическая справка. Республика Беларусь – 
унитарное демократическое социальное правовое го-
сударство.

Государственная власть в Республике Беларусь 
осуществляется на основе разделения ее на законода-
тельную, исполнительную и судебную. 

Государственную власть в Республике Беларусь 
осуществляют Президент Республики Беларусь, Пар-
ламент и Правительство Республики Беларусь, суды 
Республики Беларусь.

Местное управление и самоуправление осущест-
вляется гражданами через местные Советы депута-
тов, исполнительные и распорядительные органы, 
органы территориального общественного самоуправ-
ления, местные референдумы, собрания и другие 
формы прямого участия в государственных и обще-
ственных делах.

Социальная справка. Республика Беларусь вы-
брала для себя путь социально ориентированного го-
сударства, главная цель которого – рост материально-
го благосостояния и культурного благополучия граж-
дан страны. В Республике Беларусь действует система 
государственных социальных стандартов, которые 
обеспечивают реализацию закрепленных Конститу-
цией Республики Беларусь социальных прав граждан.

Численность занятого населения в Республике Бе-
ларусь составляет 4 329 тыс. человек1. При этом в 
соответствии с методологией Международной орга-
низации труда уровень безработицы в Беларуси в IV 
квартале 2019 года составил 4% от численности рабо-
чей силы в стране2. На учете в качестве безработных 
на 1 марта 2020 года состояло 10,2 тыс. человек, что 

1 https://www.belstat.gov.by/ofitsialnaya-statistika/publications/
izdania/public_bulletin/index_16710/

2 https://www.belstat .gov.by/ofitsialnaya-statistika/solial-
naya-sfera/trud/operativnaya-informatsiya_8/ o-zanyatosti-nasele-
niya-po-dannym-vyborochnogo-obsledovaniya/

на 35,6% меньше, чем на 1 марта 2019 года (15,8 тыс. 
человек). При этом нанимателями заявлены сведе-
ния о наличии 83,5 тыс. свободных рабочих мест3.

Культурная справка. Самобытная художествен-
ная культура Беларуси формировалась на протяже-
нии столетий. Здесь существовали оригинальные ар-
хитектурные и художественные школы, создавались 
неповторимые музыкальные и литературные произ-
ведения. Белорусская культура является значимой 
частью общеевропейского и мирового культурного 
пространства. Главные имена белорусской культуры 
– Евфросиния Полоцкая и Симеон Полоцкий, Кирилл 
Туровский и Франциск Скорина, Янка Купала и Якуб 
Колас, Максим Богданович, Василь Быков и Владимир 
Короткевич.

Единый Государственный список историко-куль-
турных ценностей насчитывает более пяти с поло-
виной тысяч объектов. С 2000 года в престижный 
список Всемирного наследия ЮНЕСКО включены 
Мирский и Несвижский замки, Геодезическая дуга 
Струве и обряд «Колядные цари» деревни Семежево 
Копыльского района.

Экономическая справка. Республика Беларусь 
– экспортоориентированное государство с развитой 
промышленностью, сектором услуг и сельским хо-
зяйством. Страна входит в число лидеров среди ми-
ровых экспортеров калийных удобрений, грузовых 
автомобилей, тракторов, дорожно-строительной и 
коммунальной техники.

Отношение валового внешнеторгового оборота к 
ВВП превышает 100%, что обусловливает высокую за-
висимость белорусской экономики от внешнего мира 
и уязвимость от внешних шоков. Подобное отношение 
характерно для любой другой малой индустриальной 
экономики (например, Австрии, Швеции и др.). 

После распада СССР Беларуси удалось не допу-
стить деиндустриализации, массового банкротства 
предприятий и обвального роста безработицы. Был 
также сохранен и сельскохозяйственный комплекс 
страны, обеспечена продовольственная безопас-
ность, доступные и в целом эффективные системы 
здравоохранения и образования.

В настоящее время Беларусь придерживается со-
циально ориентированной модели рыночной эконо-
мики при сохранении точечного государственного 
контроля над отдельными сферами хозяйственной 
деятельности. При этом государство стремится про-
водить взвешенную политику институциональных 
преобразований, не допуская разного рода шоковых 
потрясений в экономике и социальной сфере.

Экономический потенциал Беларуси базируется 
на ряде отраслей промышленности, на долю которой 
приходится почти 40% основных производственных 
фондов. В стране функционирует более 2 300 раз-
личных предприятий, на которых выпускается около 

3 http://http://mintrud.gov.by/ru/news_ru/view/-zanjatost-nasele-
nija-_3453/
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30% валового внутреннего продукта страны. Ключе-
вые отрасли промышленности: машиностроение, ме-
таллообработка, химическая и нефтехимическая про-
мышленность, легкая и пищевая промышленность, 
лесная и деревообрабатывающая отрасли, произ-
водство строительных материалов, фармацевтика и 
микробиология. 

Многие белорусские предприятия проходят этап 
модернизации, направленный на снижение энерго-
емкости и установку современного оборудования. 
Планируется, что обновленные линии сосредоточат-
ся в наукоемких отраслях экономики.

Агропромышленный комплекс Беларуси, постав-
ляющей сельхозпродукцию более чем в 35 стран 
мира, является важнейшим сегментом национальной 

экономики. Ведущие направления АПК – животно-
водство и растениеводство.

Экспортный потенциал Беларуси основан на та-
ких позициях, как грузовые автомобили, тракторы, 
телевизоры, холодильники, химические волокна, ка-
лийные удобрения, продукция текстильной, легкой и 
пищевой промышленности.

На пространстве СНГ Беларусь удерживает ста-
бильно лидирующие позиции в области химии и не-
фтехимии, сельскохозяйственном и автомобильном 
машиностроении, агропромышленном комплексе, 
легкой промышленности, по отдельным направле-
ниям развития информационно-коммуникационных 
технологий. 

По экспорту ИТ-услуг на душу населения Беларусь 
опережает все страны СНГ. Имеются значительные 
наработки в сфере высоких технологий: в частности, 
в производстве оптических и лазерных приборов, ав-
томатизированных систем управления.

Программой социально-экономического развития 
на 2016–2020 годы (рисунок 1) определены средне-
срочные приоритеты пятилетнего периода: развитие 
человеческого потенциала как важнейшего фактора 
и движущей силы формирования инновационной 
экономики; создание новых рабочих мест и повы-
шение производительности существующих; сбалан-
сированное региональное развитие, формирование 
центров экономического роста; развитие конкурен-
ции, инвестиционной и инновационной активности; 
информатизация экономики; рост и диверсификация 
экспорта товаров и услуг, обеспечение сбалансиро-
ванности внешней торговли.

Вместе с тем происходящие в мире события (пан-
демия вируса COVID-19 и ее негативные последствия 
для мировой экономики, трудно прогнозируемая 
конъюнктура нефтяных рынков, нестабильность фи-
нансовых систем, рост рисков социального характера) 
потребовали от руководства Республики Беларусь не 
только внесения корректив в ранее принятые доку-
менты, но также разработки и реализации комплекс-
ных мер оперативного и среднесрочного характера4.

Оценка достижений Республики Беларусь 
в международных рейтингах
Интегральным показателем, ежегодно рассчитыва-
емым для межстранового сравнения и измерения 
уровня жизни, грамотности, образованности и дол-
голетия (как основных характеристик человеческого 
потенциала исследуемой страны), является Индекс 
человеческого развития (Human Development Index)5. 

4 https://www.belta.by/president/view/lukashenko-ekonomika-i-
zhizn-ljudej-vopros-nomer-odin-386246-2020/

5 Комбинированный показатель, характеризующий развитие 
человека в странах и регионах мира. Составляется Программой 
развития Организации Объединенных Наций (ПРООН) и исполь-
зуется в рамках специальной серии докладов Организации Объе-
диненных Наций (ООН) о развитии человека: http://hdr.undp.org

Источник: составлено авторами на основе [Human Development 
Report…, 2019.]

Source: compiled by the authors based on [Human Development 
Report..., 2019.]

Таблица 1. Рейтинг стран по индексу человече-
ского развития

Data chart 1. Ranking of countries on the Human 
Development Index

Рисунок 1. Прогноз социально-экономического 
развития Беларуси на 2020 год

Figure 1. Forecast of socio-economic development of 
Belarus for 2020

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграф-
ного агентства (БЕЛТА)1

Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency 
(BELTA)

1 www.belta.by

Указ Президента Республики Беларусь от 31 октября 2019 г. 
№ 401 «О параметрах прогноза социально-экономического 

развития Республики Беларусь на 2020 год
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Значение Беларуси в рейтинге ИЧР 2018 года поме-
щает страну в категорию государств с очень высоким 
уровнем человеческого развития6, на 50-е место сре-
ди 189 стран и территорий (таблица 1). За период 
с 1995 по 2018 год показатель Беларуси в рейтинге 
ИЧР вырос с 0,656 до 0,817, то есть на 24,5%. Подоб-
ная динамика объясняется улучшением всех групп 
показателей: ожидаемая продолжительность жизни 
– увеличение с 71,5 лет до 74,6 лет; уровень грамот-
ности населения (по показателю среднего количе-
ства лет, потраченных на обучение) – увеличение с 
12 до 12,3; уровень жизни (по показателю валового 
национального дохода на душу населения) – увеличе-
ние с 15 629 долл. США до 17 039 долл. США [Human 
Development Report…, 2019. Р. 300].

Индекс легкости ведения бизнеса (Ease of Doing 
Business Index) – индекс для сравнения стран по 
условиям для предпринимательской деятельности, 
составляемый Всемирным банком на основе годовых 
данных. Показатели по указанному рейтингу пред-
ставлены в таблице 2. 

Согласно данным Ease of Doing Business Index, за 
оцениваемый период зафиксировано одно регуля-
торное изменение, создающее сложности для ве-
дения бизнеса. Так, по мнению Всемирного банка, 
Беларусь ухудшила условия защиты интересов ми-
норитарных акционеров, увеличив время, в тече-
ние которого Открытое акционерное общество (ОАО) 
может раскрывать информацию о сделках между 
аффилированными лицами обществу, регулятору и 
бирже. Кроме того, ряд стран (Япония, Китай, Тур-
ция, Израиль, Швейцария, Словения, Бахрейн, Сер-
бия, Словакия, Бельгия) активнее улучшали условия 
ведения бизнеса, что в конечном счете и повлияло на 
итоговую позицию Республики Беларусь в указанном 
рейтинге7.

Индекс Worldwide Governance Indicators представ-
ляет собой ежегодно проводимые оценки по пока-
зателю качества и эффективности государственно-
го управления. Рассчитывается по ряду направлений 
(учет мнения населения и подотчетность государ-
ственных органов, политическая стабильность и от-

6 http://hdr.undp.org/en/indicators/137506/
7 http://www.economy.gov.by/ru/doing_busines-ru/

сутствие насилия, эффективность работы правитель-
ства, качество законодательства, верховенство закона, 
сдерживание коррупции). При этом отдельные отче-
ты, которые бы содержали сводные данные и оценки 
в разрезе стран и регионов, не публикуются. Вместе с 
тем представляется возможным, используя методику 
и данные Всемирного банка, рассчитать отдельные 
показатели индекса Worldwide Governance Indicators.

Так, например, по показателю политической ста-
бильности и отсутствия насилия (таблица 3) Респу-
блика Беларусь занимает средние позиции, опережая 
постсоветские страны (Россия, Украина, Казахстан) 
и отставая от стран-соседей из Европейского союза. 
При этом разрыв в показателе по сравнению с бо-
лее успешными странами не превышает в среднем 
20 рейтинговых единиц. В рассматриваемом периоде 
по данному показателю отмечается положительная 
динамика.

Показатель «Контроль над коррупцией» (табли-
ца 4) отражает представления о том, в какой степе-
ни публичная власть осуществляется в интересах 
частных лиц и их выгоды, включая как мелкие, так 
и крупные формы коррупции, а также «захват» го-
сударства элитами и частными интересами. Про-
центный показатель показывает место страны среди 
других стран, по которым проводятся расчеты пока-
зателя (0 соответствует самому низкому, а 100 – са-
мому высокому рангу). По показателю «Контроль над 

Таблица 3. Рейтинг стран по качеству государ-
ственного управления: Политическая стабиль-
ность и отсутствие насилия

Data chart 3. Ranking Worldwide Governance 
Indicators: Political stability and absence of violence

Источник: составлено авторами на основе данных сайта The World 
Bank (https://databank.worldbank.org/source/worldwide-gover-
nance-indicators#)

Source: compiled by the authors based on data from The World Bank 
website

Таблица 2. Рейтинг стран по Индексу легкости 
ведения бизнеса

Data chart 2. Ranking of countries on the Ease of 
Doing Business Index
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коррупцией» Беларусь занимает средние позиции, су-
щественно опережая постсоветские страны (Россия, 
Украина, Казахстан) и отставая от стран-соседей из 
Европейского союза. При этом разрыв по сравнению с 
более успешными странами не превышает в среднем 
30 рейтинговых единиц.

Необходимо отметить, что на фоне ряда неблаго-
приятных внешних и внутренних факторов руковод-
ство Беларуси проявляет приоритетное внимание 
проблемам государственного управления, связанным 
с анализом рисков и определением путей устойчи-
вого развития страны в целях обеспечения ее эко-
номической безопасности. Именно на это направлен 
разработанный Правительством Беларуси в начале 
апреля 2020 года комплекс мер, который состоит из 
нескольких пакетов и предусматривает конкретные 
шаги в сфере денежно-кредитной и пруденциальной 
политики, меры по поддержке реального сектора 
экономики, защите потребительского рынка, а также 
пакет предложений и мер в формате ЕАЭС. Как зая-
вил Президент Республики Беларусь Александр Лу-
кашенко, «чем больше опор мы создадим для нашей 
экономики, тем более устойчивым будет общество и 
независимой наша политика»8. 

8 https://www.belta.by/president/view/lukashenko-stavit-zada-
c h u - m a k s i m a l n o - s n i z i t - z a v i s i m o s t - b e l a r u s i - o t - n e f t -
janyh-igr-krupnyh-derzhav-386247-2020/

Система государственного и местного управления 
в Республике Беларусь
Республика Беларусь – унитарное демократическое 
социальное правовое государство, обладает верхо-
венством и полнотой власти на своей территории, 
самостоятельно осуществляет внутреннюю и внеш-
нюю политику. В качестве основ конституционного 
строя, важнейших принципов и норм, определяющих 
характер и содержание государственного и обще-
ственного устройства в нашей стране, выступает 
оптимальный баланс прав и законных интересов го-
сударства, общества и человека. Носителем суверени-
тета и единственным источником государственной 
власти является народ9.

Государственная власть осуществляется на основе 
ее разделения на законодательную, исполнительную 
и судебную. Эти три ветви государственной власти в 
пределах своей компетенции самостоятельны, взаимо-
действуют, сдерживают и уравновешивают друг друга. 

Гарантиями обеспечения основных прав и свобод 
человека и гражданина Республики Беларусь явля-
ются: верховенство (господство) права; многообра-
зие форм собственности; политический плюрализм; 
развитие гражданского общества; социальный харак-
тер и ответственность государства за достойное су-
ществование граждан; наличие эффективных форм 
контроля и надзора за деятельностью государствен-
ных органов. 

Унитарный характер государства проявляется в 
его территориально-организационной структуре, 
принципах взаимоотношений республиканских и 
местных властей, действующих на основе единой 
Конституции и правовой системы.

Активный процесс государственного строитель-
ства в Республике Беларусь, формирования и разви-
тия институтов власти, системы государственного 
и местного управления начался после обретения 
страной независимости. 15 марта 1994 года приня-
та Конституция Республики Беларусь, изменения и 
дополнения в которую вносились путем референду-
мов в 1996 и 2004 году. В соответствии с Основным 
законом, высшими органами государственной власти 
Республики являются: 

Президент Республики Беларусь – Глава государ-
ства, гарант Конституции, прав и свобод человека и 
гражданина – олицетворяет единство народа, гаран-
тирует реализацию основных направлений внутрен-
ней и внешней политики. Представляет Республику 
Беларусь в отношениях с другими государствами и 
международными организациями; принимает меры 
по охране суверенитета и независимости государ-
ства; обеспечивает политическую и экономическую 
стабильность в обществе; осуществляет посредни-
чество между ветвями государственной власти и ко-
ординацию деятельности государственных органов. 

9 http://www.pravo.by/pravovaya-informatsiya/normativnye-doku-
menty/konstitutsiya-respubliki-belarus/

Источник: составлено авторами на основе данных сайта The World 
Bank (https://databank.worldbank.org/source/worldwide-
governance-indicators#)

Source: compiled by the authors based on data from The World Bank 
website

Таблица 4. Рейтинг стран по качеству государ-
ственного управления: Контроль над коррупцией

Data chart 4. Ranking Worldwide Governance 
Indicators: The control of corruption
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Парламент Республики Беларусь (Националь-
ное собрание) – высший представительный и за-
конодательный орган – состоит из Палаты предста-
вителей и Совета Республики (рисунок 2). Состав 
Палаты представителей формируется в соответствии 
с законом на основе всеобщего, свободного, равного, 
прямого избирательного права при тайном голосова-
нии. В Совет Республики (палату территориального 
представительства) на заседаниях депутатов мест-
ных Советов тайным голосованием избираются по 
восемь членов от каждой области и города Минска. 
Восемь членов Совета Республики назначает Прези-
дент Республики Беларусь. 

Изменение количественного состава парламента 
с 485 до 174 депутатов обеспечило, с одной стороны, 
достаточно широкое представительство народа, а с 
другой – качественно повысило работоспособность 
высшего законодательного органа. Депутаты обеих 
палат выполняют свои обязанности на постоянной 
основе, что положительно сказывается на эффектив-
ности  законотворческой деятельности.

Одновременно достаточно широкие законода-
тельные полномочия имеет Президент Республики 
Беларусь. Он обладает правом роспуска парламента и 
отклонения принятых парламентом законов. Имеет 
также право законодательной инициативы, внесения 
в Национальное собрание законопроектов, предло-
жений о срочности рассмотрения проектов и издания 
временных декретов, которые имеют высшую юри-
дическую силу по сравнению с законом.

Правительство – Совет Ми-
нистров Республики Беларусь 
– высший коллегиальный орган 
исполнительной власти, цен-
тральный орган государственного 
управления. Он руководит систе-
мой подчиненных ему государ-
ственных органов по реализации 
основных направлений внутрен-
ней и внешней политики, обеспе-
чивает проведение единой эконо-
мической, финансовой, кредитной 
и денежной политики, государ-
ственной политики в области на-
уки, культуры, образования, здра-
воохранения, экологии, социаль-
ного обеспечения и оплаты труда.

Правительство подотчетно 
Президенту Республики Беларусь 
и ответственно перед Парламен-
том. Глава государства определяет 
структуру правительства и может 
ее реформировать. Он вносит на 
рассмотрение парламента канди-
датуру премьер-министра. Может 
председательствовать на заседа-
ниях правительства, определять 
конкретные направления его дея-

тельности, отменять постановления и распоряжения 
правительства, противоречащие Конституции и зако-
нам страны.

На протяжении всей истории суверенной Белару-
си предметом особого внимания руководства страны 
являлось формирование и развитие системы госу-
дарственного и местного управления. На динамику, 
содержание и результаты этой деятельности оказы-
вали непосредственное влияние процессы развала 
СССР, обретения независимости и создания новой по-
литической системы Республики Беларусь как суве-
ренного государства, переход к рыночной экономике 
социально ориентированного типа.

Основными этапами формирования новой гене-
ральной схемы управления стали Указы Президента 
Республики Беларусь от 23 ноября 1994 года № 122 
«Об изменении центральных органов управления Ре-
спублики Беларусь», от 11 января 1997 года № 30 «О 
системе республиканских органов управления, под-
чиненных Правительству Республики Беларусь», от 
24 сентября 2001 года № 516 «О совершенствовании 
системы республиканских органов государственного 
управления и иных государственных организаций, 
подчиненных Правительству Республики Беларусь», 
от 5 мая 2006 года № 289 «О структуре Правитель-
ства Республики Беларусь».

В действующей сегодня системе республиканских 
исполнительно-распорядительных органов пред-
ставлены сформированные по функциональному и 
отраслевому принципу 24 министерства, семь го-

Рисунок 2. Национальное собрание Республики Беларусь

Figure 2. National Assembly of the Republic of Belarus

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агентства (БЕЛТА)
Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)
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сударственных комитетов и семь государственных 
организаций, подчиненных Совету Министров Респу-
блики Беларусь. Они осуществляют государственное 
управление административно-политической сферой, 
национальной экономической системой и социаль-
ной сферой, обеспечивают реализацию программ 
социально-экономического развития республики10.

Составной частью системы государственного 
управления являются также органы местного управ-
ления и самоуправления. В соответствии с Консти-
туцией Республики Беларусь, местное управление и 
самоуправление осуществляется гражданами через 
местные Советы депутатов, исполнительные и рас-
порядительные органы, органы территориального 
общественного самоуправления, местные референ-
думы, собрания и другие формы прямого участия в 
государственных и общественных делах.

Местное самоуправление в Республике Бела-
русь – это форма организации и деятельности граж-
дан для самостоятельного решения социальных, эко-
номических, политических и культурных вопросов 
местного значения исходя из интересов населения 
и особенностей развития административно-государ-
ственных единиц, на основе собственной материаль-
но-финансовой базы и привлекаемых средств. 

Единая система органов местного управления со-
стоит из областных, районных, городских, поселковых 
и сельских исполнительных комитетов и местных ад-
министраций. Они создаются для решения вопросов 
местного значения исходя из общегосударственных 
интересов и интересов населения, проживающего на 
соответствующей территории, исполняют решения 
вышестоящих государственных органов11. 

Решения местных исполнительных и распоря-
дительных органов, не соответствующие законода-
тельству, отменяются соответствующими Советами 
депутатов, вышестоящими исполнительными и рас-
порядительными органами, а также Президентом 
Республики Беларусь.

Конституционный и Верховный Суды Респу-
блики Беларусь – высшие государственные органы, 
представляющие судебную ветвь в нашей стране. 
Конституционный Суд Республики Беларусь осущест-
вляет контроль за конституционностью всех норма-
тивных актов. Верховный Суд Республики Беларусь, в 
соответствии с Декретом Президента Республики Бе-
ларусь от 29 ноября 2013 года № 6 «О совершенство-
вании судебной системы Республики Беларусь»12, 
возглавляет в настоящее время единую систему су-
дов общей юрисдикции. Это позволяет обеспечить 
принцип единства национальной судебной системы, 
формирование единообразной судебной практики, 
необходимое качество и оперативность правосудия. 

10 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=p30600289
11 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=H11000108
12 https://www.etalonline.by/document/?regnum=pd1300006&q_

id=0 

Президент Республики Беларусь оказывает большое 
влияние на судебную власть через реализацию сво-
его права назначать шесть судей Конституционного 
Суда, председателя и судей Верховного Суда, предста-
вителей всего судейского корпуса нашей страны.

Конституцией Республики Беларусь регламенти-
руется также деятельность еще трех высших органов 
государственной власти. 

На Генеральную прокуратуру Республики Бела-
русь возложены функции надзора за точным и еди-
нообразным исполнением законов, декретов, указов 
и иных нормативных актов всеми министерствами 
и государственными комитетами, местными пред-
ставительными и исполнительными органами, пред-
приятиями, организациями и учреждениями, обще-
ственными объединениями, должностными лицами 
и гражданами. 

Комитет государственного контроля Республи-
ки Беларусь осуществляет контроль за исполне-
нием республиканского бюджета, использованием 
государственной собственности, исполнением актов 
Президента, Парламента, Правительства и других 
государственных органов, регулирующих отношения 
государственной собственности, хозяйственные, фи-
нансовые и налоговые отношения.

Национальный банк Республики Беларусь регу-
лирует кредитные отношения, денежное обращение, 
определяет порядок расчетов и обладает исключи-
тельным правом эмиссии денег.

С точки зрения теории государственного управ-
ления современная модель правового социального 
государства в качестве эталона для создания оп-
тимальной системы государственного и местного 
управления опирается на два основных принципа – 
справедливости и эффективности.

Принцип социальной справедливости реализует-
ся через управленческие функции целеполагания и 
планирования, которые отражают в качестве высшей 
цели государства интересы белорусского народа, по-
стоянно растущие потребности и желания всех чле-
нов общества. Эти цели выступают, в свою очередь, в 
качестве системообразующего фактора организации 
и функционирования системы власти и управления. 
Ее роль заключается в создании необходимых усло-
вий и предпосылок для реализации созидательно-
го потенциала общества. Постоянная диагностика 
этой системы на предмет эффективности позволяет 
своевременно и активно реагировать на проблемы 
и недостатки в различных сферах государственной 
деятельности, предупреждать нежелательное разви-
тие событий, осуществлять модернизацию и рефор-
мирование системы государственного и местного 
управления с учетом новых политических вызовов, 
социальных и экономических задач.

За годы независимости Республика Беларусь со-
стоялась как суверенное и независимое государство. 
Созданная за это время система власти и управления 
обеспечила управляемость перемен, социально-по-
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литическое единство общества, реализацию новой 
стратегии экономического развития, переход к со-
циально ориентированной рыночной экономике. Ре-
зультатом усилий всего народа стало создание мощ-
ной национальной экономики, ее интеграция в ми-
ровую экономическую систему. Успешное развитие 
науки и образования заложили основы для перехода 
к цифровой экономике и новому технологическому 
укладу.

Однако воспользоваться этими преимуществами 
позволит только существенное повышение эффек-
тивности государственного управления и его ответ-
ственности перед обществом. Перспективы даль-
нейшего укрепления белорусской государственности 
связаны в первую очередь с совершенствованием 
Конституции Республики Беларусь. Президент Ре-
спублики Беларусь Александр Лукашенко отметил 
в Послании белорусскому народу и Национальному 
собранию Республики Беларусь 24 апреля 2018 года: 
«Появились новые государственные институты, на 
принципиально иной уровень вышли экономические 
отношения, многое из того, что было сделано, необ-
ходимо отразить в Конституции. Но нормы Основ-
ного Закона должны не просто соответствовать дей-
ствительности, а немножко опережать ее, работать 
на перспективу»13.

Модернизация системы государственного и мест-
ного управления на основе обновления Основного за-
кона позволит избежать фрагментарности преобра-
зований и их низкой эффективности, возникающей 
за счет отдельных, часто слабо согласованных друг 
с другом мероприятий по оптимизации структуры 
государственного аппарата. 

Нынешняя модель политической системы форми-
ровалась в основном с учетом особенностей переход-
ного периода к новому независимому государству и 
рыночной экономической системе. Завершение этого 
периода, переход к устойчивому и динамичному раз-
витию требует уточнения основных параметров по-
литической системы с учетом научных рекомендаций 
и накопленного опыта государственного строитель-
ства. В первую очередь речь может идти о возмож-
ности перераспределения властных функций между 
главой государства и основными ветвями власти в 
условиях демократического политического режима. 

Развитие различных форм парламентского кон-
троля в сфере финансов, бюджета и его выполне-
ния расширит полномочия депутатов парламента 
в оценке деятельности правительства и отдельных 
должностных лиц. Давно нуждаются в разделении 
функции государства как регулятора и собственника. 
Разработка на этой основе новой генеральной схемы 
управления приведет к усилению ответственности 
министерств, государственных комитетов и органи-
заций за результаты своей работы, освободит подве-

13 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/poslanie-k-beloruss-
komu-narodu-i-natsionalnomu-sobraniju-18594/

домственные организации от излишней бюрократи-
ческой опеки.

Отказ от границ прежней административно-тер-
риториальной системы, укрупнение новых админи-
стративных единиц и укрепление их финансово-эко-
номической основы станет важным фактором роста 
влияния и авторитета органов местного управления 
и самоуправления, их кадрового обеспечения. Это 
повысит созидательную активность населения в раз-
витии территорий, в решении актуальных вопросов 
обеспечения жизнедеятельности, порядка и безопас-
ности, развитии социокультурной сферы. 

Административная реформа, ее правовое 
и институциональное обеспечение
В настоящий момент административная реформа 
является одной из основных задач Республики Бе-
ларусь на ближайшую перспективу, поскольку даль-
нейшее развитие государственных институтов на-
ходится в неразрывной связи с совершенствованием 
государственного управления.

Чтобы осуществлять преобразования в различ-
ных сферах общественной жизни, сама государствен-
ная власть должна быть логично и рационально 
устроена. Административная реформа должна при-
вести к оптимизации административно-управлен-
ческих процессов, повышению качества оказания 
государственных услуг гражданам, снизить издерж-
ки взаимодействия с органами исполнительной вла-
сти. Повышение эффективности и результативности 
государственного управления, реализуемое через 
инструменты административной реформы, создает 
условия для успешного функционирования исполни-
тельной власти страны. 

В Республике Беларусь постоянно ведутся рефор-
мы во многих сферах государственной и обществен-
ной жизни. Не обошли они стороной и сферу управ-
ления. Административная реформа направлена в 
первую очередь на создание оптимальной системы 
государственного управления. Необходимость повы-
шения эффективности государственной власти для 
решения неотложных социально-экономических про-
блем прежде всего вызвана потребностью повыше-
ния уровня и качества жизни населения.

В современном постоянно меняющемся мире из-
меняется и роль государства, и функции властных 
структур, в результате чего в ряде стран возникла 
необходимость проведения административных ре-
форм. Опыт показывает, что это длительная, сложная 
работа, требующая усилий всего общества и, что 
важно, открытости власти для диалога с ним. В то же 
время поспешные и непродуманные решения могут 
привести к значительным экономическим и социаль-
ным потерям. Реформирование управления, совер-
шенствование механизмов реализации полномочий 
и функций органов исполнительной власти является 
не целью, а необходимой составляющей администра-
тивной реформы.
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Понятие и основные составляющие админи-
стративной реформы Административная рефор-
ма – комплекс мер, направленных на изменение 
места и роли органов государственного управления 
в системе органов государственной власти, на орга-
низационные изменения органов государственного 
управления, принципов и форм рекрутирования ад-
министративно-управленческого персонала, процес-
са принятия управленческих решений, на изменение 
отношений общества и государства [Комаровский, 
Сморгунов и др., 2019]. Модернизировать государ-
ственное управление – значит сделать его проще, яс-
нее, эффективнее, постараться добиться открытости 
в области государственных расходов и четко опреде-
лить ответственность каждого из многочисленных 
операторов государственного управления [Шаров, 
2005. С. 20–27].

Существует три наиболее распространенных 
представления о содержании административной ре-
формы: четкое разграничение полномочий между 
всеми ветвями власти, органами государственного 
управления и органами местного управления и са-
моуправления; реформа государственной службы; 
реформа функций и структуры исполнительной вла-
сти. Эти направления административной реформы 
нацелены на радикальный пересмотр функций ис-
полнительной, законодательной и судебной власти и 
составляют административную реформу в широком 
смысле.

Основным содержанием разграничения полно-
мочий и предметов ведения между всеми ветвями 
власти, органами государственного управления и 
органами местного управления и самоуправления 
является закрепление за каждым уровнем власти 
четких функций, обеспеченных финансовыми ресур-
сами, исходя из принципа субсидиарности, то есть 
закрепления функции за минимально необходимым 
уровнем власти.

Одна из главных проблем этой части реформы, 
имеющей значение для успеха административной 
реформы в целом, состоит в том, что она является 
производной от определения функций, остающихся 
за государством и за исполнительной властью на всех 
уровнях. Поэтому произведенное законом разгра-
ничение полномочий между всеми ветвями власти, 
органами государственного управления и органа-
ми местного управления и самоуправления нельзя 
рассматривать как окончательное, оно будет пере-
смотрено после определения необходимых функций 
государства.

Реформа государственной службы состоит в 
пересмотре статуса государственных служащих и 
порядка прохождения ими государственной службы 
с целью сделать государство конкурентоспособным 
работодателем, а государственных служащих – эф-
фективными исполнителями функций государства. 
В этом ее основное значение для административной 
реформы. 

Реформа функций и структуры исполнитель-
ной власти представляет собой собственно адми-
нистративную реформу и состоит из двух частей: 
оперативной и институциональной.

Оперативная составляющая заключается в от-
казе от избыточных функций, совершенствовании 
порядка реализации необходимых государственных 
функций, построении системы и структуры исполни-
тельной власти, соответствующей новым функциям, 
исключающим между ними конфликт интересов. Ин-
ституциональная часть реформы состоит в создании 
механизмов предотвращения появления новых избы-
точных функций, закреплении процедур выполнения 
необходимых функций, обеспечении информацион-
ной открытости власти, закреплении стандартов ка-
чества оказания государственных услуг [Капогузов, 
2013. С. 181].

Таким образом, административная реформа (в 
узком смысле) может быть определена как процесс 
пересмотра функций исполнительной власти, закре-
пления необходимых и упразднения избыточных 
функций, создания адекватной функции структуры 
и системы исполнительной власти, а также институ-
циональных изменений в системе государственного 
управления. Ее целью является создание системы эф-
фективного исполнения государственных функций, 
обеспечивающей высокие темпы экономического ро-
ста и общественного развития.

Краткий анализ основных этапов администра-
тивных реформ в Республике Беларусь, их предпо-
сылки и результаты

Административные преобразования в период с 
1990 года по настоящее время связаны с развитием 
института президентства в Республике Беларусь, и 
их можно условно разделить на несколько периодов: 

– административные преобразования 1990–1996 
годов, политическим мотивом которых выступала 
необходимость радикальной перестройки советской 
системы государственного управления экономикой и 
формирование новой структуры и системы органов 
государственной власти Республики Беларусь; 

– этап административной реформы, проведен-
ный в 1996-2004 годах, преследующий политическую 
цель укрепления государственной власти в стране и 
определяемый Конституцией Республики Беларусь, 
ролью Президента Республики Беларусь как гаранта 
Конституции, прав и свобод человека и гражданина, 
обеспечивающего посредничество между органами 
государственной власти, их преемственность и взаи-
модействие между собой;

– этап административной реформы, проводимой 
с 2004 по настоящее время, политически ориентиро-
ванный на построение эффективного и компактного 
государства на основе Конституции Республики Бе-
ларусь и продолжающихся административных ре-
форм под руководством Главы государства Республи-
ки Беларусь.

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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Декларация о государственном суверенитете14 от 
27 июля 1990 года провозгласила Республику Бела-
русь суверенным независимым государством и тем 
самым заложила основы для формирования каче-
ственно новых начал в ее государственной и обще-
ственной жизни. С обретением Республикой Беларусь 
независимости система законодательства советского 
периода, принципы создания и реализации норм 
права уже не отвечали потребностям современного 
белорусского государства. Для создания новой, со-
гласованной системы национального права необхо-
дима была разработка ее основы, фундамента для 
взаимодействия личности, общества, государства, 
эффективного функционирования государственных 
институтов.

15 марта 1994 года была принята Конституция 
Республики Беларусь, провозгласившая республику 
унитарным демократическим социальным правовым 
государством (рисунок 3). Принятие новой Консти-
туции, вовлечение Республики Беларусь в мировое 
сообщество как суверенного и независимого госу-
дарства повлекли кардинальные изменения как в за-
конодательстве, так и в административной системе 
государства.

Конституция 1994 года впервые в истории Бе-
ларуси предусмотрела в системе высших органов 
государственной власти должность Президента Ре-
спублики Беларусь. Согласно статье 95 Конституции 
1994 года, Президент являлся Главой государства и 
исполнительной власти и наделялся полномочиями 
по руководству системой органов исполнительной 
власти и обеспечению их взаимодействия с пред-
ставительными органами, назначению должностных 

14 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=V09000193

лиц, занимающих наиболее ответ-
ственное положение в государстве.

Для реализации полномочий 
исполнительной власти в обла-
стях экономики, внешней полити-
ки, обороны, национальной безо-
пасности, охраны общественного 
порядка и других сферах государ-
ственного управления был создан 
Кабинет Министров Республики 
Беларусь.

Изменения в этот период кос-
нулись и иных органов государ-
ственного управления. Так, 23 
сентября 1994 года издан Указ 
Президента Республики Беларусь 
№ 122 «Об изменении структу-
ры центральных органов управ-
ления Республики Беларусь», со-
гласно которому было создано 
Министерство по чрезвычайным 
ситуациям и защите населения от 
последствий катастрофы на Чер-

нобыльской АЭС, учреждена должность Министра 
по делам Содружества Независимых Государств, пре-
образован и реорганизован ряд республиканских 
органов государственного управления (например, 
Министерство образования преобразовано в Мини-
стерство образования и науки; Министерство хлебо-
продуктов присоединено к Министерству сельского 
хозяйства и продовольствия с созданием в своей 
структуре Комитета по хлебопродуктам с правами 
юридического лица).

Вместе с тем, поскольку нормы Конституции 1994 
года не обеспечивали необходимый баланс инте-
ресов основных ветвей власти, возникла необходи-
мость перераспределения полномочий между ними, 
потребовалось уточнение роли Главы государства в 
обеспечении их взаимодействия и слаженной работы 
в целях стабильного и эффективного развития стра-
ны. Принятие 24 ноября 1996 года новой редакции 
Конституции Республики Беларусь повлекло суще-
ственное перераспределение полномочий между го-
сударственными органами, значительно изменился 
конституционно-правовой статус главы государства. 
Дальнейшее развитие и конкретизацию правовой 
статус и полномочия Президента получили в Зако-
не Республики Беларусь от 21 февраля 1995 года № 
3602-XІІ «О Президенте Республики Беларусь», при-
нятом на основе и во исполнение конституционных 
положений.

Кабинет Министров был преобразован в Совет 
Министров, который, согласно Конституции Респу-
блики Беларусь, является центральным органом го-
сударственного управления.

Продолжилась работа и по модернизации системы 
республиканских органов государственного управле-
ния. В целях определения рациональной структуры 

Рисунок 3. Конституция Республики Беларусь в цифрах и фактах

Figure 3. The Constitution of the Republic of Belarus in figures and facts

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агентства (БЕЛТА)
Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)
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управления был принят Указ Президента Республики 
Беларусь от 11 января 1997 года № 30 «О системе 
республиканских органов государственного управ-
ления, подчиненных Правительству Республики Бе-
ларусь», которым была установлена система респу-
бликанских органов государственного управления, 
подчиненных Правительству Республики Беларусь. 
В систему данных органов входили министерства 
Республики Беларусь, государственные комитеты Ре-
спублики Беларусь, комитеты при министерствах 
или государственных комитетах Республики Бела-
русь. Всего было 25 министерств, 19 государствен-
ных комитетов и 26 комитетов при министерствах 
(государственных комитетах). Кроме того, данным 
указом был утвержден перечень объединений (уч-
реждений), подчиненных Правительству Республики 
Беларусь. Всего таких организаций было 19.

Однако система республиканских органов госу-
дарственного управления в таком виде просуще-
ствовала недолго. Указом Президента Республики 
Беларусь от 24 сентября 2001 года № 516 система 
республиканских органов государственного управ-
ления была значительно видоизменена: произошло 
сокращение государственных комитетов и комите-
тов при министерствах, появилась новая организа-
ционно-правовая форма – комитеты при Совете Ми-
нистров. Изменения в основном затронули органы, 
относящиеся к экономической сфере, а система стала 
более управляемой, компактной и менее затратной. 
Компетенции многих государственных органов были 
приведены в соответствие с рыночными отношения-
ми. Были ликвидированы Министерство по управле-
нию государственным имуществом и приватизации, 
Министерство предпринимательства и инвестиций. 
Государственный комитет по ценным бумагам был 
преобразован в Комитет по ценным бумагам при 
Совете Министров Республики Беларусь. Всего стало 
25 министерств, 6 государственных комитетов и 8 
государственных комитетов при Совете Министров. 
Также Совету Министров подчинялось восемь госу-
дарственных организаций, бывших ранее министер-
ствами или государственными комитетами. 

Несмотря на принятые изменения, такая система 
республиканских органов государственного управле-
ния не полностью соответствовала требованиям вре-
мени. 5 мая 2006 года Глава государства принял Указ 
№ 289 «О структуре Правительства Республики Бе-
ларусь»15, согласно положениям которого в систему 
республиканских органов государственного управ-
ления и иных государственных организаций, подчи-
ненных Правительству Республики Беларусь, входят 
министерства, государственные комитеты, являю-
щиеся республиканскими органами государственно-
го управления, а также объединения юридических 
лиц, иные государственные организации, подчинен-
ные Правительству Республики Беларусь. Создано 

15 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=p30600289

два новых комитета – Государственный комитет по 
имуществу и Государственный комитет по стандар-
тизации. Учреждена должность Уполномоченного по 
делам религий и национальностей. Ряд комитетов 
были присоединены к другим органам государствен-
ного управления (Государственный комитет по ави-
ации – к Министерству транспорта и коммуникаций, 
Комитет по ценным бумагам при Совете Министров 
Республики Беларусь – к Министерству финансов и 
т.д.), в составах министерств и государственных ко-
митетов были созданы департаменты.

В рассматриваемый указ с 2006 года неоднократ-
но вносились изменения. Например, согласно Указу 
Президента Республики Беларусь от 3 июня 2016 
года № 188 «Об органах антимонопольного регули-
рования и торговли», Министерство торговли было 
переименовано в Министерство антимонопольного 
регулирования и торговли, а также был ликвидиро-
ван Департамент ценовой политики Министерства 
экономики.

В настоящее время в Республике Беларусь насчи-
тывается 24 министерства, семь государственных ко-
митетов и семь государственных организаций, под-
чиненных Правительству.

В целях обеспечения независимости и беспри-
страстности выполнения специальных задач и функ-
ций, а также повышения эффективности межведом-
ственного взаимодействия в Беларуси, кроме госу-
дарственных органов, подчиненных Правительству, 
функционирует целый ряд специализированных 
государственных органов, подчиненных непосред-
ственно Главе государства (Национальный статисти-
ческий комитет Республики Беларусь, Государствен-
ная инспекция охраны животного и растительного 
мира при Президенте Республики Беларусь, След-
ственный комитет Республики Беларусь и др.).

По мнению экспертов, возрастание роли местных 
органов власти связано не только с оптимизацией ко-
личества сельсоветов и повышением эффективности 
работы местных органов власти, но и с тем, что суще-
ствующее административно-территориальное деле-
ние не совпадает с актуальными территориальными 
социально-экономическими сообществами, которые 
отражают процесс районообразования. Поэтому в 
некоторых случаях сложно добиться комплексного 
развития территории. Одновременно подчеркивает-
ся, что совершенствование системы местного управ-
ления и самоуправления должно осуществляться с 
учетом развития IT в Беларуси16. 

В интересах обеспечения системного экономиче-
ского, социального, демографического, экологиче-
ского и инновационного развития районов в Совете 
Республики создана рабочая группа по изучению во-
проса об административно-территориальном деле-

16 https://www.belta.by/society/view/eksperty-predlagajut-sover-
shenstvovat-sistemu-mestnogo-samoupravlenija-s-uchetom-razvi-
tija-it-349065-2019/
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нии страны, белорусскими учены-
ми разработан ряд перспективных 
моделей его реформирования.

В апреле 2015 года, обращаясь с 
Посланием белорусскому народу и 
Национальному Собранию Респу-
блики Беларусь, Глава государства 
заявил, что госаппарат в стране 
по сравнению с постсоветскими 
и другими государствами «немно-
гочисленный», но все же «избы-
точный». В этой связи было дано 
поручение заинтересованным ор-
ганам внести проекты решений по 
оптимизации госаппарата, а также 
по статусу госслужащего17.

В последующем к теме опти-
мизации госаппарата Глава госу-
дарства обращался в июне 2016 
года на V Всебелорусском народ-
ном собрании, а также в декабре 
2016 года, назначая новое руко-
водство Администрации Прези-
дента Республики Беларусь. Пози-
ция Александра Лукашенко в этом 
вопросе однозначна: «Оставшиеся 
госслужащие, как и военные люди, 
должны получить самый высокий 
статус. Но это должен быть опти-
мальный минимум в стране. Лиш-
них людей в госаппарате быть не 
должно»18.

Проводимая в Беларуси в не-
сколько этапов оптимизация гос-
саппарата не сводилась к формальному сокраще-
нию его численности (диаграмма 1), а преследовала 
комплекс задач. В числе основных можно назвать: 
рациональный пересмотр функций должностных лиц 
и государственных органов, исключение их дублиро-
вания, делегирование на места полномочий и прав на 
принятие решений, повышение ответственности за 
состояние дел в центре и регионах. 

По опубликованным данным, в августе 2018 года в 
Беларуси насчитывалось чуть более 37 тыс. государ-
ственных служащих19 (диаграмма 2). При этом реше-
ния по численности штата в госучреждениях прини-
маются с учетом повышения эффективности работы, 
а также четкого определения, кто из работников 
должен быть госслужащим, а кто будет работать по 

17 https://www.belta.by/president/view/lukashenko-schitaet-chis-
lennost-gosapparata-v-belarusi-izbytochnoj-1411-2015/

18 https://www.belta.by/president/view/lukashenko-status-gosslu-
zhaschih-v-belarusi-v-rezultate-optimizatsii-nado-podnjat-na-ne-
byvaluju-vysotu-224860-2016/

19 https://www.belta.by/society/view/reshenija-po-chislennos-
ti-shtata-gosuchrezhdenija-dolzhny-prinimatsja-s-uchetom-effek-
tivnosti-kochanova-312633-2018/

найму в тех или иных государственных структурах, 
не являясь госслужащим.

Проведенный анализ позволяет сделать выводы, 
способствующие пониманию сути и содержания ад-
министративных реформ в Республике Беларусь.

Во-первых, стабильная государственность немыс-
лима без легитимной и эффективной государствен-
ной власти, имеющей свою четкую программу дей-
ствий и пользующуюся доверием народа. Как заявил 
19 апреля 2019 года в Послании белорусскому народу 
и Национальному собранию Александр Лукашенко, 
«мы тот этап уже прошли, когда нам нужна была 
сильная власть, такая, как у нас есть. Надо не вла-
стью делиться, власть неделима, а надо нагружать 
властными полномочиями другие структуры и ветви 
власти»20.

Во-вторых, административные преобразования 
в государстве тесно связаны с развитием института 
президентства в Республике Беларусь. Обращает на 
себя внимание заявление Главы государства в связи с 
подготовкой изменений в Конституцию Республики 
Беларусь о том, что «пришло время оставить Прези-

20 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/poslanie-beloruss-
komu-narodu-i-natsionalnomu-sobraniju-20903/

Диаграмма 1. Динамика численности работников, занятых в 
сфере государственного управления

Diagram 1. Dynamics of the number of employees engaged in public 
administration

Источник: Национальный статистический комитет Республики Беларусь
Source: National Statistical Committee of the Republic of Belarus

Диаграмма 2. Численность государственных служащих, занятых в 
государственных органах и иных государственных организациях 
(человек)

Diagram 2. Number of civil servants employed in state bodies and other 
state organizations (people)

Источник: Национальный статистический комитет Республики Беларусь (https://www.
belstat.gov.by/ofitsialnaya-statistika/solialnaya-sfera/trud/)

Source: National Statistical Committee of the Republic of Belarus
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денту те функции и полномочия, которые он должен 
исполнять как Глава государства – прежде всего ка-
дровые вопросы, подтянуть политические партии, 
чтобы они генерировали нам на государственный 
уровень нормальных руководителей»21. Внесение 
изменений в Основной закон Республики Беларусь 
станет важнейшим этапом на пути правового и ин-
ституционального обеспечения проводимых в стране 
административных реформ.

В-третьих, важным этапом административной 
реформы в Республике Беларусь станет реформи-
рование института госслужбы. Предполагается, что 
основными его целями будут совершенствование 
правового регулирования института госслужбы, за-
крепление четких и исчерпывающих требований, 
предъявляемых к ее прохождению, определение обя-
занностей, прав и социально-правовых гарантий гос-
служащих.

Реформирование государственной службы
Государственная служба – это важнейший и особый 
вид службы. В условиях отсутствия института госу-
дарственной службы этот термин носил расшири-
тельный характер. Под ним понималось исполнение 
служебных обязанностей в целях реализации функ-
ций и задач государства, осуществляемое в любой го-
сударственной организации (в органах государства, 
на государственных предприятиях, в государствен-
ных учреждениях).

Правовое обеспечение государственной служ-
бы. В Республике Беларусь институт профессиональ-
ной государственной службы впервые был создан 
в соответствии с Законом Республики Беларусь от 
23 ноября 1993 года «Об основах службы в государ-
ственном аппарате». Тем самым было положено на-
чало становлению национального законодательства 
о государственной службе [Кеник, 2003. С. 30–34].

26 июля 2003 года вступил в силу Закон № 204-З 
«О государственной службе в Республике Беларусь». В 
настоящем Законе под государственной службой по-
нимается «профессиональная деятельность лиц, за-
нимающих государственные должности, осуществля-
емая в целях непосредственной реализации государ-
ственно-властных полномочий и (или) обеспечения 
выполнения функций государственных органов»22.

Основополагающим нормативным правовым ак-
том в системе правового регулирования государ-
ственной службы является Конституция Республики 
Беларусь, которая определяет: установление един-
ства государственной службы; стабильность регла-
ментирующих отношений государственной службы; 
основополагающие нормы государственной службы 
как политического, правового, организационного, 
социального института, прямо связанного с государ-
ством; нормы о приоритете прав человека и реали-

21 Там же.
22 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=h10300204

зации конституционных положений при осущест-
влении государственной службы. Принцип единства 
государственной службы, исходящий из конституци-
онных основ, диктует необходимость непротиворе-
чивости в иерархичности и содержании ее законода-
тельных источников, к которым относятся кодексы 
и законы, в том числе упомянутый выше Закон о го-
сударственной службе [Панферова, 2014. С. 133–145].

По степени обобщения регулируемых вопросов 
выделяют три группы нормативных актов: Закон о 
государственной службе (базовый документ), Трудо-
вой кодекс Республики Беларусь23 от 26 июля 1999 
года № 296-З и иные законы, регулирующие вопросы 
осуществления различных видов государственной 
служебной деятельности (например, Кодекс Респу-
блики Беларусь о судоустройстве и статусе судей, 
Таможенный кодекс Республики Беларусь). 

На государственных служащих распространяются 
нормы трудового законодательства: о заключении, 
изменении и прекращении трудового договора, о 
заключении коллективных договоров и соглашений, 
разрешении трудовых споров, материальной ответ-
ственности работников и нанимателей, о гарантиях 
и компенсациях, о трудовой дисциплине, об охране 
труда и др. На отношения, связанные с государствен-
ной службой, не урегулированные законом о государ-
ственной службе и иными актами законодательства, 
распространяется действие норм трудового, пенси-
онного и иного законодательства. Выстроенная в Ре-
спублике Беларусь модель государственной службы 
и ее правовая база в целом позволяют решать основ-
ные задачи государственного управления.

Вместе с тем действующий Закон о государствен-
ной службе был принят более 15 лет назад и в насто-
ящее время нуждается в пересмотре – как с учетом 
практики его применения, так и в связи с необходи-
мостью определения новых, перспективных направ-
лений развития института государственной службы 
в изменившихся социальных и экономических усло-
виях. В сложившейся ситуации требуется подготовка 
нового комплексного законодательного акта о го-
сударственной службе. Попытки разработать такой 
закон предпринимались неоднократно в 2013–2014 
годах, но по разным причинам его подготовка откла-
дывалась. 

По итогам совещания с участием Главы госу-
дарства по вопросам социально-правовых гарантий 
государственных служащих и повышения престижа 
государственной службы, состоявшегося 26 июля 
2018 года, Министерством труда и социальной за-
щиты Республики Беларусь, Национальным центром 
законодательства и правовых исследований Респу-
блики Беларусь, Академией управления при Президен-
те Республики Беларусь (далее по тексту – Академия 
управления) с участием иных заинтересованных ор-
ганов разрабатывается проект Закона «О государ-

23 http://www.pravo.by/document/?guid=3961&p0=HK9900296
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ственной службе». Указанный документ до 1 октября 
2020 года должен быть внесен на рассмотрение Гла-
вы государства.
Видовая классификация государственной службы
Хотя законодатель Республики Беларусь в настоящее 
время не установил конкретных критериев разде-
ления государственной службы на виды, с учетом 
многообразия и специфики сфер и отраслей государ-
ственной деятельности можно выделить несколько 
видов государственной службы: в органах ветвей 
власти (служба в органах законодательной власти; 
служба в органах исполнительной власти; служба в 
органах судебной власти); в зависимости от отраслей 
и сфер, в которых она осуществляется (служба в орга-
нах внутренних дел; служба в прокуратуре; служба в 
таможенных органах; служба в налоговых органах); в 
зависимости от места органа в системе государствен-
ных органов (служба в республиканских органах; 
служба в местных органах).

На сегодняшний день государственная служба в 
Республике Беларусь регулируется нормами консти-
туционного, трудового, финансового и других отрас-
лей права.

Система должностей государственной службы
В статье 5 Закона о государственной службе указано, 
что «государственным служащим является гражда-
нин Республики Беларусь, занимающий в установ-
ленном законодательством порядке государствен-
ную должность, наделенный соответствующими пол-
номочиями и выполняющий служебные обязанности 
за денежное вознаграждение из средств республи-
канского или местных бюджетов либо других пред-
усмотренных законодательством источников финан-
сирования»24.

В целях повышения эффективности работы с ка-
драми, улучшения системы учета, подбора, подго-
товки, переподготовки и повышения квалификации 
руководящих кадров, их оптимальной расстановки 
в Республике Беларусь созданы кадровые реестры 
государственных должностей.

В Республике Беларусь ведутся: кадровый реестр 
Главы государства Республики Беларусь, кадровый 
реестр Правительства Республики Беларусь, ка-
дровые реестры областных и Минского городского 
исполнительных комитетов. В кадровые реестры 
включаются высшие государственные должности Ре-
спублики Беларусь: Премьер-министр Республики 
Беларусь, Председатель Совета Республики Нацио-
нального собрания Республики Беларусь, Председа-
тель Палаты представителей Национального собра-
ния Республики Беларусь, Председатель Конститу-
ционного Суда Республики Беларусь, Председатель 
Верховного Суда Республики Беларусь, Председатель 
Высшего Хозяйственного Суда Республики Беларусь, 
Глава Администрации Президента Республики Бе-

24 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=h10300204

ларусь, Государственный секретарь Совета Безопас-
ности Республики Беларусь, Председатель Комитета 
государственного контроля Республики Беларусь, Ге-
неральный прокурор Республики Беларусь, Предсе-
датель Правления Национального банка Республики 
Беларусь, Управляющий делами Президента Респу-
блики Беларусь; иные государственные должности, 
назначение (согласование назначения) на которые 
осуществляется, соответственно, Президентом Ре-
спублики Беларусь, Премьер-министром Республики 
Беларусь, председателями областных и Минского 
городского исполнительных комитетов.

Перечни высших государственных должностей 
Республики Беларусь, иных государственных долж-
ностей, подлежащих включению в кадровые рее-
стры, утверждаются, соответственно, Президентом 
Республики Беларусь, Премьер-министром Республи-
ки Беларусь, председателями областных и Минского 
городского исполнительных комитетов.

Каждой государственной должности соответству-
ют определенные классы государственных служа-
щих. Для государственных служащих устанавливает-
ся высший класс и 12 классов, из которых 12-й класс 
является низшим.

Государственным должностям Премьер-министра 
Республики Беларусь, Председателя Совета Респу-
блики Национального собрания Республики Бела-
русь, Председателя Палаты представителей Наци-
онального собрания Республики Беларусь, Главы 
Администрации Президента Республики Беларусь, 
Государственного секретаря Совета Безопасности 
Республики Беларусь, Председателя Комитета госу-
дарственного контроля Республики Беларусь, Пред-
седателя Правления Национального банка Респу-
блики Беларусь, Управляющего делами Президента 
Республики Беларусь и их заместителей, а также 
председателей областных и Минского городского 
исполнительных комитетов соответствует высший 
класс государственного служащего.

Министрам Республики Беларусь может быть при-
своен высший класс государственного служащего в 
порядке и на условиях, предусмотренных законода-
тельством. Присвоение классов осуществляется:

– Президентом Республики Беларусь – в отноше-
нии руководящих работников республиканских ор-
ганов государственного управления, председателей 
областных и Минского городского исполнительных 
комитетов и иных должностных лиц, назначение на 
должность которых осуществляется Президентом 
Республики Беларусь; 

– Премьер-министром Республики Беларусь – в 
отношении государственных служащих республикан-
ских органов государственного управления, назна-
чаемых Правительством Республики Беларусь, в том 
числе по согласованию с Президентом Республики 
Беларусь;

– председателями областных и Минского город-
ского исполнительных комитетов – в отношении 
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председателей городских, районных исполнительных 
комитетов, а также глав местных администраций.

Присвоение классов производится в последова-
тельном порядке в соответствии с занимаемой долж-
ностью, квалификацией государственного служаще-
го, стажем работы на государственной службе, а так-
же с учетом ранее присвоенного ему класса. При этом 
учитывается занимаемая должность, в соответствии 
с которой присваивается класс на основании переч-
ня государственных должностей, соответствующих 
классам государственных служащих, утвержденного 
в установленном законодательством порядке. Срок, 
по истечении которого присваивается очередной 
класс по занимаемой должности, для государствен-
ных служащих, имеющих 12–10-й класс, составляет 
не менее одного года, 9–7-й класс – не менее двух лет, 
6–4-й класс – не менее трех лет. Присвоение очеред-
ных классов государственным служащим, имеющим 
иные классы, сроком не ограничивается.

Особенности правового статуса государственных 
служащих
Правовой статус государственного служащего за-
креплен в Законе о государственной службе. Госу-
дарственные служащие выполняют функции госу-
дарственного органа, возложенные на этот орган 
государством, решают задачи в экономической, со-
циальной, административно-политической сфере 
(законодательная, исполнительная и судебная, фи-
нансовая деятельность, обеспечение общественного 
порядка и безопасности, таможенное и банковское 
дело, налогообложение, защита прав и законных 
интересов граждан). Все действия государственных 
служащих осуществляются ими от имени государ-
ства и по его поручению. Это влечет предъявление 
к государственным служащим особых, повышенных 
требований и установления определенных ограни-
чений, а также предоставление льгот, гарантий в 
качестве компенсации за особые ограничения [Ке-
ник, 2014].

Совокупность прав, обязанностей, свобод и дей-
ствий государственных служащих представляет со-
бой правовой статус должности государственного 
служащего. Чем выше статус, тем больше прав, одна-
ко это предполагает и более высокую степень ответ-
ственности. К элементам статуса относят запреты и 
ограничения, а также гарантии, льготы, компенсации 
и привилегии. 

Закон о государственной службе закрепляет пра-
вовой статус государственного служащего (статьи 20 
и 22). Свободы государственных служащих соответ-
ствуют общегражданским свободам, определенным 
в Конституции Республики Беларусь25. Под правами 
государственного служащего понимается система об-
щеобязательных норм, «охраняемых силой государ-

25 http://www.pravo.by/pravovaya-informatsiya/normativnye-doku-
menty/konstitutsiya-respubliki-belarus/

ственного принуждения и гарантирующих стабиль-
ность его социально-правового статуса и правовую 
регламентацию его служебной деятельности» [Бор-
щевский, 2017]. 

Государственные служащие пользуются всеми 
правами и свободами, которые гарантируются им как 
гражданам Республики Беларусь. Тем не менее, пра-
вовое положение государственных служащих имеет 
свои особенности. Это связано с тем, что успешная 
служебная деятельность возможна только при ус-
ловии предоставления государственным служащим 
прав, обусловленных спецификой выполняемых го-
сударственным органом задач и осуществляемых им 
государственных функций.

Права государственного служащего являются 
важнейшим элементом правового статуса государ-
ственного служащего как субъекта служебных го-
сударственных отношений. Перечень из 17 пунктов 
прав государственного служащего приведен в статье 
20 Закона о государственной службе. В нем условно 
можно выделить три группы: 1) права, обеспечива-
ющие правовую защиту государственных служащих; 
2) права, способствующие непосредственному вы-
полнению государственным служащим служебных 
обязанностей; 3) права, способствующие усилению 
должностной активности государственного служа-
щего, реализации принадлежащих ему конституци-
онных прав и свобод и обеспечивающие его социаль-
ные гарантии.

Наряду с общими нормами, определяющими пра-
вовой статус государственных служащих, содержа-
щимися в Законе о государственной службе, имеется 
ряд законодательных актов, определяющих право-
вой статус отдельных категорий государственных 
служащих (например, Кодекс Республики Беларусь о 
судоустройстве и статусе судей, Закон «О прокурату-
ре Республики Беларусь», Положение о дипломатиче-
ской службе Республики Беларусь). Правовой статус 
раскрывается не только через установление прав го-
сударственных служащих и гарантии их реализации, 
но и через закрепление их обязанностей.

Обязанности государственного служащего харак-
теризуют сущность, содержание служебной деятель-
ности, ибо реализация государственным служащим 
государственно-властных полномочий и (или) обе-
спечение выполнения функций государственных ор-
ганов – необходимые условия надлежащего функци-
онирования государственной службы. Обязанности 
государственного служащего, являющиеся общими 
для всех государственных служащих, перечислены в 
статье 21 Закона о государственной службе.

Конкретные обязанности государственных слу-
жащих определяются на основе соответствующих 
квалификационных характеристик и закрепляются в 
должностных положениях и инструкциях, утвержда-
емых руководителями государственных органов в 
пределах их компетенции, если иное не предусмотре-
но законодательными актами.

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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Занятие государственной должности предполага-
ет не только наделение государственного служащего 
определенными правами и установление его обязан-
ностей, но и соблюдение государственным служащим 
ряда ограничений и запретов, обусловленных самим 
характером государственной службы, спецификой 
выполняемых государственным служащим государ-
ственных функций. Назначение этих правоограни-
чений преследует цель обеспечить не только эф-
фективное и высокопрофессиональное выполнение 
государственным служащим своих должностных обя-
занностей, но и «создать все необходимые условия 
для осуществления независимой служебной деятель-
ности, обеспечить эффективное функционирование 
института государственной службы» [Кеник, 2017]. 

Статья 22 Закона о государственной службе уста-
навливает ряд ограничений, связанных с государ-
ственной службой. Так, государственный служащий 
не вправе заниматься предпринимательской деятель-
ностью, оказывать содействие близким родственни-
кам в осуществлении предпринимательской деятель-
ности, используя служебное положение; заниматься 
иной оплачиваемой деятельностью (за исключением 
случаев, предусмотренных в Законе); принимать уча-
стие в забастовках, принимать имущество (подарки) 
или получать другую выгоду в виде услуги в связи с 
исполнением служебных обязанностей; использовать 
служебное положение в интересах политических пар-
тий, религиозных организаций, иных юридических 
лиц, а также граждан, если это расходится с интере-
сами государственной службы. Законодательными 
актами могут быть установлены иные ограничения, 
связанные с государственной службой26.

Таким образом, закрепленные в действующем за-
конодательстве о государственной службе права и 
обязанности государственных служащих Республики 
Беларусь, установленные для них ограничения, четко 
определяют правовой статус государственного слу-
жащего и в целом отвечают современным реалиям.

Материальное и социальное обеспечение 
государственных служащих
Государственным служащим гарантируются: условия 
труда, обеспечивающие надлежащее исполнение слу-
жебных обязанностей; заработная плата на условиях 
и в размере, предусмотренных Законом о государ-
ственной службе и принятыми в соответствии с ним 
иными актами законодательства; трудовой отпуск; 
соблюдение условий и порядка перевода на другую 
должность, высвобождения в связи с ликвидацией 
государственного органа, сокращением численности 
или штата работников, предусмотренных законода-
тельством о труде; выплата выходного и иных еди-
новременных пособий; право на медицинское обслу-
живание в организациях здравоохранения в порядке, 
определяемом актами законодательства.

26 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=h10300204

Заработная плата государственных служащих со-
стоит из должностного оклада, надбавок за класс 
государственного служащего, надбавок за выслугу 
лет, премий и иных выплат, предусмотренных зако-
нодательством.

Постановлением Совета Министров Республики 
Беларусь от 22 апреля 2013 года № 307 определен 
перечень должностей (профессий) работников, осу-
ществляющих техническое обслуживание и обеспе-
чивающих деятельность государственных органов, 
и соответствующих этим должностям (профессиям) 
тарифных разрядов и об оплате труда этих работ-
ников.

Законом о государственной службе предусмотре-
но, что акты законодательства по вопросам матери-
ального и социального обеспечения государствен-
ных служащих, следствием принятия (издания) кото-
рых может быть создание или увеличение расходов 
государственных средств, принимаются (издаются) 
лишь с согласия Президента Республики Беларусь 
либо по его поручению – Правительством Республи-
ки Беларусь.

Вопрос материального обеспечения госслужа-
щих руководство страны рассматривает в тесной 
взаимосвязи с проблемами эффективности госу-
дарственного аппарата. Президент Республики Бе-
ларусь Александр Лукашенко в докладе на пятом 
Всебелорусском собрании 22 июня 2016 года от-
метил: «…если сравнить расходы на содержание 
госаппарата в разных странах, то в Беларуси их доля 
ниже и составляет 2 % ВВП. В три с половиной раза 
выше – в Европейском союзе, в нашей России – в два 
раза выше. В Беларуси один из самых компактных 
государственных аппаратов в мире. Вопрос в дру-
гом. Работа госаппарата недостаточно эффективна. 
Необходимость кардинального совершенствования 
системы госуправления в целях повышения его эф-
фективности назрела давно. Для этого нужен целый 
ряд мер. Мы просто обязаны привлечь в госаппарат 
самых лучших, самых компетентных. А значит, мы 
должны предложить им по-настоящему достойные 
условия для работы, прежде всего – уровень оплаты 
труда»27.

В числе нематериальных стимулов мотивации 
предусмотрены: публичное признание результатов 
профессиональной деятельности государственного 
служащего; проявление внимания к предложениям 
и идеям работника; создание условий для его обуче-
ния, развития и самореализации; объявление благо-
дарности; награждение грамотой и ценным подар-
ком; размещение фотографий лучших работников 
на доске почета; досрочное присвоение очередного 
класса государственного служащего по занимаемой 
должности; присвоение почетных званий и др.

27 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/uchastie-v-pjatom-vse-
belorusskom-narodnom-sobranii-13867/
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Противодействие коррупции в системе 
государственной службы – приоритетная 
задача кадровой политики
Ответственность за коррупционные право-
нарушения и коррупционные преступления 
закреплена в Кодексе Республики Беларусь 
об административных правонарушениях и 
Уголовном кодексе Республики Беларусь. 
Основным документом, устанавливающим 
правовые основы государственной поли-
тики в сфере борьбы с коррупцией, являет-
ся Закон Республики Беларусь от 15 июля 
2015 года № 305-З «О борьбе с коррупцией».

Согласно указанному документу, «кор-
рупция – умышленное использование го-
сударственным должностным или прирав-
ненным к нему лицом либо иностранным 
должностным лицом своего служебного по-
ложения и связанных с ним возможностей в 
целях противоправного получения имуще-
ства или другой выгоды в виде работы, ус-
луги, покровительства, обещания преиму-
щества для себя или для третьих лиц, а рав-
но подкуп государственного должностного 
или приравненного к нему лица либо ино-
странного должностного лица путем предо-
ставления им имущества или другой выго-
ды в виде работы, услуги, покровительства, 
обещания преимущества для них или для 
третьих лиц с тем, чтобы это государствен-
ное должностное или приравненное к нему 
лицо либо иностранное должностное лицо 
совершили действия или воздержались от 
их совершения при исполнении своих слу-
жебных (трудовых) обязанностей, а также 
совершение указанных действий от имени 
или в интересах юридического лица, в том числе 
иностранного»28.

Закон «О борьбе с коррупцией» является целост-
ным документом, определяющим механизмы пред-
упреждения коррупции, в том числе ограничения, 
устанавливаемые для должностных и приравненных 
к ним лиц, регулирует порядок декларирования до-
ходов и имущества таких лиц, закрепляет системные 
меры по противодействию коррупции.

В Республике Беларусь борьба с коррупцией осу-
ществляется (рисунок 4) государственными органа-
ми и иными организациями, в числе которых: След-
ственный комитет Республики Беларусь, Комитет 
государственного контроля Республики Беларусь, 
Комитет государственной безопасности Республики 
Беларусь, Министерство по налогам и сборам Респу-
блики Беларусь, Министерство финансов Республики 
Беларусь, Государственный таможенный комитет Ре-
спублики Беларусь и иные организации. 

28 http://www.pravo.by/upload/docs/op/h11500305_1437598800.
pdf

На практике государственными организациями 
разрабатываются ежегодные планы мероприятий, на-
правленных на предотвращение коррупционных про-
явлений, создаются и действуют антикоррупционные 
комиссии. Особая роль придается мерам профилакти-
ческого характера, заключающимся в совершенство-
вании государственного регулирования и контроля в 
сферах деятельности, подверженных коррупции.

Существенным направлением противодействия 
коррупции является развитие антикоррупционного 
правосознания. В общем комплексе мер его фор-
мирования, наряду с правовой культурой и нрав-
ственным воспитанием государственного служаще-
го, значительную роль играют этические стандарты 
профессионального поведения и государственной 
службы в Республике Беларусь. Впервые необходи-
мость разработки этического кодекса государствен-
ного служащего Республики Беларусь как приори-
тетная задача кадровой политики была определена 
в Концепции государственной кадровой политики 
Республики Беларусь29.

29 http://www.pravo.by/document/?guid=3871&p0=p30100399

Рисунок 4. Противодействие коррупции в 2019 году

Figure 4. Anti-corruption in 2019

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агент-
ства (БЕЛТА)

Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)
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Действующее законодательство о государственной 
службе предусматривает обязанность государствен-
ного служащего соблюдать культуру общения, другие 
нормы служебной этики (подпункт 1.6 пункта 1 статьи 
21 Закона о государственной службе). При этом за 
несоблюдение данной обязанности государственный 
служащий несет дисциплинарную ответственность. 

Вместе с тем остается неясным, что конкретно пред-
ставляют из себя нормы служебной этики, поскольку 
отсутствует их четкое закрепление. Это приводит к 
разночтениям при применении норм законодательства 
на практике, в том в числе к физической невозможно-
сти привлечения к дисциплинарной ответственности 
гражданских служащих, допускающих нарушения эти-
ческих требований. Для решения комплекса имеющих-
ся проблемных вопросов предполагается разработать 
и включить в разрабатываемый законопроект «О госу-
дарственной службе» Этический кодекс государствен-
ного служащего Республики Беларусь.

Это, наряду с другими факторами, будет способ-
ствовать созданию условий для укрепления кадро-
вого потенциала государственной службы высоко-
профессиональными, талантливыми специалистами, 
обладающими широким кругозором и высокими 
нравственными качествами.

Подходы к оценке эффективности работы 
государственных служащих 
В настоящее время основные подходы к оценке дея-
тельности государственных служащих в Республике 
Беларусь (рисунок 5) отражены в ряде нормативных 
правовых актов: Концепции государственной кадро-
вой политики, Законе о государственной службе, 
Национальной стратегии устойчивого социально- 
экономического развития Республики Беларусь на 
период до 2030 года и др. 

Данные нормативные акты регламентируют при-
менение различных технологий и способов оценки 
деятельности государственных служащих.

В Декрете Президента Республики Беларусь № 
5 «Об усилении требований к руководящим кадрам 
и работникам организаций» отмечено, что обеспе-
чение производственно-технологической, исполни-
тельской и трудовой дисциплины, содержания про-
изводственных зданий (помещений), оборудования 
и приспособлений в соответствии с установленными 
требованиями, надлежащих условий труда работни-
ков являются одними из основных критериев оценки 
работы руководителей организаций30. 

Определение государственной службы как про-
фессиональной деятельности требует установления 
качественных характеристик трудовых функций го-
сударственных служащих, которые они выполняют 
при занятии определенной государственной долж-
ности, а также установления соответствующих тре-

30 http://president.gov.by/ru/official_documents_ru/view/dekret-5-
ot-15-dekabrja-2014-g-10434

бований к их знаниям и квалификации. Этим целям 
служит утвержденный Постановлением № 135 от 24 
октября 2003 года Министерства труда и социальной 
защиты Республики Беларусь квалификационный 
справочник «Государственные должности государ-
ственных служащих»31.

Справочник является техническим нормативным 
правовым актом, регламентирующим наименования 
государственных должностей, должностные обязан-
ности государственных служащих и предъявляемые к 
ним квалификационные требования. Справочник слу-
жит основой при разработке должностных инструкций 
государственных должностей и обеспечивает един-
ство при определении должностных обязанностей 
государственных служащих и предъявляемых к ним 
квалификационных требований, решение вопросов 
подготовки, повышения квалификации, подбора, рас-
становки и использования государственных служащих 
в соответствии со специальностью и квалификацией. 
Квалификационные характеристики устанавливаются 
по каждой государственной должности и состоят из 
четырех разделов: сложность выполняемых функций, 
должностные обязанности, квалификационные требо-
вания, объем знаний и компетентность.

В современных условиях профессионализм и 
компетентность государственных служащих скла-
дываются из многих составляющих. Ведущими из 
них являются профессиональные знания, умения 
и навыки, профессиональный опыт и степень его 
практической реализации, а также способность к 
дальнейшему развитию и профессиональному ро-
сту. «Меняется мир, меняется общество. Требова-

31 http: //mintrud.gov.by/ru/gosdolzhnosti-i-kadrovyi-reestr/

Рисунок 5. Технологии оценки деятельности 
государственных служащих

Figure 5. Technologies for evaluating the 
performance of civil servants
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ния к компетенциям современного руководителя 
становятся все выше. А значит, в систему должны 
приходить управленцы новой формации – руководи-
тели с ярко выраженными лидерскими качествами 
и государственным мышлением, мотивированные и 
нацеленные на высокий результат», – отметил Глава 
белорусского государства 18 октября 2019 года во 
время посещения Академии управления при Прези-
денте Республики Беларусь32.

Подготовка и переподготовка кадров для 
системы государственного управления
В Республике Беларусь профессиональная подготов-
ка руководящих кадров и обеспечение их непрерыв-
ного образования является одним из приоритетных 
направлений развития системы государственного 
управления. Как отмечает Президент Республики 
Беларусь Александр Лукашенко, «задача управленче-
ской вертикали – быть впереди тенденций и вызовов 
уже не завтрашнего, а послезавтрашнего дня. Совер-
шенствование этой системы – процесс непрерывный. 
Поэтому вопросы определения критериев подбора 
кадров, механизмов их ротации, новых подходов к 
формированию кадрового резерва всегда будут тре-
бовать нашего постоянного внимания»33.

Правовое обеспечение. Концептуальные и пра-
вовые основы профессиональной подготовки и не-
прерывного образования руководящих кадров сфор-
мулированы в ряде законодательных актов. В их 
числе: Кодекс Республики Беларусь об образовании 
от 13 января 2011 года № 243-З, Закон Республики 
Беларусь от 14 июня 2003 года № 204-З «О государ-
ственной службе в Республике Беларусь», а также 
Указы Президента Республики Беларусь: «Об утверж-
дении Концепции государственной кадровой поли-
тики Республики Беларусь» от 18 июля 2001 года № 
399, «О работе с руководящими кадрами в системе 
государственных органов и иных государственных 
организаций» от 26 июля 2004 года № 354, «О неко-
торых вопросах формирования, ведения и исполь-
зования банков данных одаренной и талантливой 
молодежи» от 26 апреля 2010 года № 199.

Особое место в этом ряду занимает Указ Президен-
та Республики Беларусь от 16 сентября 2019 года № 
343 «О деятельности Академии управления при Пре-
зиденте Республики Беларусь», которым утвержден 
Устав данного учреждения высшего образования, а 
также Положение о подготовке, переподготовке, ста-
жировке и повышении квалификации в соответствии 
с государственным заказом34. 

Указанным Положением регулируются отноше-
ния, связанные с осуществлением Академией управ-

32 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/poseschenie-aka-
demii-upravlenija-pri-prezidente-belarusi-22227/

33 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/poseschenie-aka-
demii-upravlenija-pri-prezidente-belarusi-22227/

34 http://www.pravo.by/upload/docs/op/P31900343_1568840400.pdf

ления при Президенте Республики Беларусь обра-
зовательной деятельности по подготовке, перепод-
готовке, стажировке и повышению квалификации 
руководящих кадров государственных органов и 
иных государственных организаций (далее – руково-
дящие кадры), лиц, включенных в резервы руково-
дящих кадров и в перспективный кадровый резерв 
(далее – лица, включенные в резервы руководящих 
кадров), в соответствии с государственным заказом.

Цели и принципы. Основными целями подготов-
ки, переподготовки, стажировки и повышения ква-
лификации руководящих кадров, лиц, включенных в 
резервы руководящих кадров, и иных лиц являются 
обеспечение постоянного приобретения ими зна-
ний в области теории и практики государственного 
управления, идеологии белорусского государства, 
экономики, права, совершенствование управленче-
ских умений и навыков.

Организация работы с руководящими кадрами 
включает внедрение современных кадровых техно-
логий, формирование действенного резерва кадров, 
совершенствование форм и методов подбора работ-
ников и оценки эффективности их деятельности, ко-
ординацию служебного продвижения, непрерывность 
повышения профессионального уровня специалистов. 

Что касается подготовки, переподготовки, ста-
жировки и повышения квалификации руководящих 
кадров, лиц, включенных в резервы руководящих 
кадров, и иных лиц, то они строятся на основе ком-
петентностного, деятельностного, личностно ориен-
тированного подходов и на принципах системности, 
непрерывности, научности, перспективности и пре-
емственности.

Персональную ответственность за работу с руко-
водящими кадрами, резервом таких кадров, за его 
качественный состав и эффективность использова-
ния несут руководители государственных органов и 
иных государственных организаций. Непосредствен-
ная организация этой работы возлагается на одного 
из заместителей руководителя госоргана35.

Резерв руководящих кадров и порядок работы с ним
Резерв руководящих кадров – это группа перспектив-
ных работников с соответствующими деловыми и 
личностными качествами, специально сформирован-
ная государственным органом и иной государствен-
ной организацией, должностным лицом на основе их 
индивидуального отбора и комплексной оценки.

Работа с резервом включает его формирование и 
контроль за состоянием, подготовку зачисленных в 
резерв работников и продвижение их по службе. Ос-
новными критериями зачисления кандидата в резерв 
являются: результаты его практической деятельно-
сти на занимаемой должности, показатели состояния 
трудовой и исполнительской дисциплины, обеспе-
чения безопасного труда в возглавляемой кандида-

35 http://www.pravo.by/document/?guid=3961&p0=P30900275
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том отрасли (сфере деятельно-
сти), государственном органе 
или структурном подразделе-
нии государственного органа, 
руководимом исполнительном 
и распорядительном органе на 
территории области, района, го-
рода, района в городе; деловые 
и личностные качества канди-
дата, его способности к пред-
стоящей работе, потенциальные 
возможности; результаты те-
стирования и последней атте-
стации кандидата; отзывы лиц, 
непосредственно работающих с 
кандидатом; возраст кандидата 
и состояние его здоровья.

Перспективный кадровый 
резерв – это специально сфор-
мированная группа студентов учреждений высшего 
образования и специалистов в возрасте до 31 го-
да, имеющих лидерские и организаторские каче-
ства, способных к управленческой деятельности в 
государственных органах (организациях). Создание 
перспективного кадрового резерва и работа с ним 
проводится республиканскими и местными органа-
ми государственного управления. Информация о ли-
цах, включенных в перспективный кадровый резерв, 
представляется руководителями соответствующих 
государственных органов в Академию управления, 
которая формирует и ведет единый перспективный 
кадровый резерв.

Подбор кандидатов на должности, включенные в 
кадровый реестр Главы государства, осуществляется 
Администрацией Президента Республики Беларусь 
самостоятельно, а также по представлениям Совета 
Министров Республики Беларусь, Совета Республики 
и Палаты представителей Национального собрания 
Республики Беларусь, Конституционного Суда, Вер-
ховного Суда, Государственного секретариата Совета 
Безопасности Республики Беларусь, Комитета государ-
ственного контроля, Генеральной прокуратуры, Наци-
онального банка, Управления делами Президента Ре-
спублики Беларусь, Национального статистического 
комитета, облисполкомов и Минского горисполкома.

Система государственного заказа. В соответ-
ствии с установленным порядком обучение руково-
дящих кадров, лиц, включенных в резервы руководя-
щих кадров, и иных лиц осуществляется Академией 
управления в соответствии с государственным за-
казом, который ежегодно утверждается совместным 
распоряжением Премьер-министра Республики Бела-
русь и Главы Администрации Президента Республики 
Беларусь. В государственный заказ включаются виды 
образовательных программ, перечень специально-
стей, профили (направления) образования, формы и 
сроки получения образования, категории и количе-
ство слушателей, стажеров, иные сведения.

Государственные органы, государственные орга-
низации, подчиненные и (или) подотчетные Прези-
денту Республики Беларусь, Правительству Респу-
блики Беларусь, общественное объединение «Бело-
русский республиканский союз молодежи» ежегодно 
в установленные сроки представляют в Академию 
управления сведения о потребности прохождения ру-
ководящими кадрами, лицами, включенными в резер-
вы руководящих кадров, и иными лицами подготовки, 
переподготовки, стажировки и повышения квалифи-
кации в соответствии с государственным заказом.

В последующий период на основании поступив-
ших предложений Академия управления осущест-
вляет подготовку проекта совместного распоряже-
ния Премьер-министра Республики Беларусь и Главы 
Администрации Президента Республики Беларусь об 
утверждении государственного заказа на подготовку, 
переподготовку, стажировку и повышение квали-
фикации руководящих кадров, лиц, включенных в 
резервы руководящих кадров, и иных лиц.

Академия управления как ведущее 
учреждение в системах высшего образования 
и дополнительного образования в области 
государственного управления
Система непрерывной профессиональной подготов-
ки кадров в сфере управления – ключевой механизм 
обеспечения реализации государственной кадровой 
политики Республики Беларусь. 

Определяющая роль в ее функционировании от-
ведена Академии управления при Президенте Ре-
спублики Беларусь36, ведущему учреждению выс-
шего образования в системе высшего образования 
и ведущему учреждению образования в системе 
дополнительного профессионального образования 
(рисунок 6). В Академии управления получают об-
разование руководящие кадры, лица, включенные 

36 https://www.pac.by/

Рисунок 6. Структурная схема Академии управления при Президенте 
Республики Беларусь 

Figure 6. Block diagram of the Academy of management under the 
President of the Republic of Belarus
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в резервы руководящих кадров, государственные 
служащие и иные лица.

Академия управления создана 29 января 1991 года 
и подчиняется Президенту Республики Беларусь. Ко-
ординация деятельности Академии осуществляется 
Администрацией Президента Республики Беларусь.

Для удовлетворения потребностей государствен-
ных органов и организаций в квалифицированных 
специалистах в сфере управления подготовка кадров 
в Академии управления осуществляется Институтом 
управленческих кадров и Институтом государствен-
ной службы.

Ежегодно в Академии управления обучаются бо-
лее 9 тыс. человек.

Характерными чертами развивающейся системы 
непрерывной профессиональной подготовки кадров 
(рисунок 7) в Академии управления являются сту-
пенчатость, многоуровневость, многофункциональ-
ность, а также открытый характер и динамизм. В на-
стоящее время эта система предполагает реализацию 
ряда образовательных программ высшего, послеву-
зовского образования и дополнительного образова-
ния взрослых, а также выполнение научных исследо-
ваний и разработок в сфере управления.

Академическая модель системы непрерывной 
профессиональной подготовки управленческих ка-
дров выстроена на основе тесной взаимосвязи ком-
петентностного и практико-ориентированного под-
ходов к образовательному процессу.

В целях усиления практико-ориентированной на-
правленности подготовки специалистов всех уров-
ней в Академии управления:
• применяются современные формы практико-ори-

ентированного обучения (имитационное модели-
рование, метод проектов и др.);

• ведется активная работа институтов и кафедр с 
организациями – заказчиками кадров, потенци-
альными работодателями (включение их предста-
вителей в состав авторов-разработчиков образо-
вательных стандартов для определения перечня 
формируемых профессиональных компетенций, 
согласования тем дипломных работ, а также в 
качестве председателей государственных экзаме-
национных комиссий); 

• получает развитие система практик и стажировок 
обучающихся и преподавателей в органах госу-
дарственного управления, организациях заказчи-
ков, на инновационных площадках и лаборатори-
ях, выполняющих отдельные функции филиалов 
кафедр; 

• в системе «Академия управления – заказчик ка-
дров» активно используются элементы дуального 
обучения;

• обеспечивается совершенствование образова-
тельных стандартов в соответствии с разрабаты-
ваемыми профессиональными стандартами на ви-
ды трудовой деятельности, в том числе на основе 
эффективного взаимодействия с Министерством 
образования Республики Беларусь, Советом по 
развитию системы квалификаций, секторальны-
ми советами квалификаций.
В институтах Академии управления для проведе-

ния лекций, практических занятий, мастер-классов 
широко используется практика приглашения лиц, за-
нимающих должности, включенные в кадровый ре-
естр Главы государства Республики Беларусь, ранее 
входивших в него лиц, а также специалистов-практи-
ков. В свою очередь, обучающиеся в Академии управ-
ления активно участвуют в мероприятиях, прово-
димых организациями – заказчиками кадров («Дни 
открытых дверей», конференции, круглые столы, 
семинары). К преподаванию в Академии управления 
привлекаются руководители крупных хозяйствую-
щих субъектов, банковских структур, судебной и 
правоохранительной систем, общественных объе-
динений, организаций, входящих в структуру Парка 
высоких технологий, ведущие ученые и педагоги 
других образовательных и научных учреждений. 

Востребованы практико-ориентированные заня-
тия с использованием компьютерных тренажеров: 
«Управление предприятием на конкурентном рын-
ке», «Управление социально-экономическим раз-
витием региона», «Ситуационные задачи в сфере 
борьбы с коррупцией», «Формирование портфеля 
инвестиционных проектов в условиях риска с учетом 
нескольких критериев эффективности», «Геополи-
тический симулятор» и др. Разработанные модели, 

Рисунок 7. Образовательные и иные программы 
системы непрерывной профессиональной подго-
товки кадров

Figure 7. Educational and other programs of the con-
tinuous professional training system

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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алгоритмы и программное обеспечение использу-
ются в качестве обучающих технологий и средств 
контроля освоения учебного материала в условиях, 
приближенных к практической деятельности.

В Академии управления внедряется модель ор-
ганизации индивидуального обучения. Основными 
ее этапами и процедурами являются: диагностика 
уровня знаний и компетенций в сфере государствен-
ного управления; определение индивидуального 
учебного плана и сроков обучения; реализация ин-
дивидуальной образовательной программы пере-
подготовки; аттестация слушателей. 

Проводимые Академией управления открытые 
олимпиады для учеников 10-х и 11-х классов «Аби-
туриент Президентской Академии» направлены на 
отбор лучших школьников, имеющих лидерские ка-
чества и управленческие способности. 

В Академии управления создан и совершенству-
ется механизм мониторинга кадрового потенциала 
государственного управления и системы ведения 
электронного учета руководящих кадров, должно-
сти которых включены в кадровые реестры Главы 
государства Республики Беларусь, Совета Министров 
Республики Беларусь, облисполкомов и Минского го-
рисполкома, райисполкомов и местных администра-
ций районов в городах, их резерва и перспективного 
кадрового резерва, обеспечиваемый работой центра 
сопровождения автоматизированной информацион-
ной системы (АИС) «Резерв».

Информационно-аналитическое обеспечение де-
ятельности Академии управления сосредоточено 
на процессах подготовки, переподготовки и повы-
шения квалификации кадров в сфере управления, 
разработке информационных образовательных ре-
сурсов, мониторинге кадрового потенциала государ-
ственного управления и дальнейшего карьерного 
продвижения выпускников Академии управления, 
сопровождении АИС «Резерв». Важнейшей задачей 
Академии управления является информационно- 
аналитическое и научно-методическое обеспечение 
деятельности Президента Республики Беларусь и 
Администрации Президента Республики Беларусь 
по вопросам реализации государственной кадровой 
политики и идеологии белорусского государства.

Повышение конкурентоспособности образова-
тельных услуг, предоставляемых Академией управ-
ления, в международном образовательном простран-
стве осуществляется по следующим направлениям: 
развитие взаимовыгодных отношений Академии 
управления с учреждениями высшего образования 
других стран; взаимодействие с международными 
и профильными организациями; осуществление со-
вместных международных научно-образовательных 
проектов, организация участия зарубежных специ-
алистов в образовательном процессе, международ-
ных научных конференциях, проводимых Академией 
управления; наращивание экспортного потенциала 
Академии управления; изучение передового зару-

бежного опыта и его внедрение в практику деятель-
ности Академии управления.

В настоящее время в Академии управления осу-
ществляется проектирование образовательной 
управленческой программы международного стан-
дарта MPA (Master of Public Administration) с ее после-
дующей международной аккредитацией.

Институты и кафедры обеспечивают диверсифи-
кацию экспорта образовательных услуг, продвиже-
ние позиций Академии управления в национальных 
и международных рейтингах на основе развития дис-
танционной формы обучения, улучшения маркетин-
говой деятельности, повышения информационной 
открытости, увеличения специальностей, обучение 
по которым осуществляется на английском языке.

Академия управления ежегодно информирует 
Администрацию Президента Республики Беларусь: 
о категориях слушателей, стажеров, зачисленных 
(направленных) для прохождения подготовки, пере-
подготовки, стажировки в соответствии с государ-
ственным заказом; о выпускниках, успешно прошед-
ших обучение и имеющих перспективу дальнейшего 
повышения по службе, с предложениями по исполь-
зованию их управленческого потенциала в системе 
государственных органов.

Таким образом, Академия управления в целом 
удовлетворяет потребности государства и общества 
в высококвалифицированных управленческих ка-
драх. Вместе с тем динамично меняющаяся социаль-
но-экономическая ситуация, потребности цифровой 
экономики, необходимость повышения эффективно-
сти государственного управления предъявляют но-
вые требования к системе непрерывной подготовки 
кадров. Как отметил в ходе встречи со слушателями, 
магистрантами, профессорско-преподавательским 
составом, сотрудниками Академии управления 18 ок-
тября 2019 года Президент Республики Беларусь 
Александр Лукашенко, «академия должна научить 
управленца учиться, постоянно развивать и транс-
формировать свои знания и навыки. Ключ к успеху 
современного руководителя – это постоянное са-
мосовершенствование, стремление к личностному 
росту и развитию»37.

В целях выполнения поставленных Главой госу-
дарства масштабных задач разработаны и в феврале 
2020 года утверждены Советом Академии управ-
ления Концепция развития Академии управления 
и Комплекс мер по ее реализации на 2021–2025 
годы. Акцент делается на подготовку управленцев 
с ярко выраженными лидерскими качествами и го-
сударственным мышлением, мотивированных и на-
целенных на высокий результат, руководителей, от 
которых во многом зависит качество жизни людей и 
дальнейшее развитие Беларуси.

37 http://president.gov.by/ru/news_ru/view/poseschenie-akademii-
upravlenija-pri-prezidente-belarusi-22227/
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Развитие информационного общества –  
один из национальных приоритетов Республики 
Беларусь
Первая государственная программа информатиза-
ции «Электронная Беларусь» была утверждена в 
2003 году. Цели программы: формирование инфор-
мационно-телекоммуникационной инфраструктуры 
и компьютеризация государственных учреждений 
для развертывания на этой основе системы оказа-
ния справочных и регистрационных услуг населе-
нию с использованием электронных государствен-
ных информационных ресурсов и систем. Программа 
включала 108 проектов, в том числе предусматрива-
ющих разработку: автоматизированной информаци-
онной системы Единого государственного регистра 
юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей Республики Беларусь; первой очереди систе-
мы межведомственного электронного документоо-
борота государственных органов Республики Бела-
русь; интегрированной информационной системы 
«Электронная оптовая торговля»; системы интер-
нет-ресурсов Администрации Президента Республи-
ки Беларусь; автоматизированной республиканской 
телемедицинской системы унифицированного элек-
тронного консультирования; системы «Мингорин-
фосервис» и др.

Получил серьезную государственную поддерж-
ку сектор информационно-коммуникационных тех-
нологий (ИКТ), ставший одним из приоритетных 
направлений экономики Беларуси. В 2005 году Пре-
зидент Республики Беларусь Александр Лукашенко 
подписал Декрет № 12 «О Парке высоких техноло-
гий», созданном с целью формирования благоприят-
ных условий для разработки в Республике Беларусь 
программного обеспечения, ИКТ, направленных на 
повышение конкурентоспособности национальной 
экономики.

В 2011 году утверждена «Национальная програм-
ма ускоренного развития услуг в сфере информаци-
онно-коммуникационных технологий на 2011–2015 
годы». В качестве основных секторов развития ин-
формационного общества в ней были определены: 
государственная информационная политика; наци-
ональная информационно-коммуникационная ин-
фраструктура; человеческий капитал; укрепление 
доверия и безопасности при использовании ИКТ; 
национальная информационная индустрия и науч-
ные исследования; международное сотрудничество 
и интеграция в мировое информационное простран-
ство. Выделены основные направления развития ин-
формационного общества в Республике Беларусь на 
2010–2015 годы: электронное правительство, элек-
тронная экономика, электронное здравоохранение, 
электронное обучение, электронная занятость и со-
циальная защита населения.

Уже в 2012 году в Беларуси сформирован ряд 
государственных информационных систем и ин-
фраструктурных решений, ключевыми из которых 

являются: Общегосударственная автоматизирован-
ная информационная система (ОАИС); Система меж-
ведомственного электронного документооборота 
государственных органов Республики Беларусь (СМ-
ДО); Государственная система управления откры-
тыми ключами проверки электронной цифровой 
подписи Республики Беларусь (ГосСУОК); Единое 
расчетное информационное пространство и др. Опе-
ратор этих систем – РУП «Национальный центр элек-
тронных услуг», созданный в соответствии с Указом 
Президента Республики Беларусь от 8 ноября 2011 
года № 515 «О некоторых вопросах развития инфор-
мационного общества в Республике Беларусь».

В числе основных результатов Национальной 
программы следует отметить:
• создание современной инфраструктурной осно-

вы для организации информационного обмена 
между всеми участниками экономических про-
цессов (бизнесом, обществом и государством); 

• систему правовой информации, обеспечивающей 
официальное опубликование правовых актов на 
Национальном правовом интернет-портале Ре-
спублики Беларусь; 

• государственную систему оказания электронных 
услуг организациям и гражданам на основе Еди-
ного портала электронных услуг; 

• развитие на основе портала внешнеторговой де-
ятельности единого торгового информационного 
пространства внутри Беларуси и в рамках ЕАЭС; 

• совершенствование единого информационного 
пространства здравоохранения Республики Бела-
русь (созданы комплексные медицинские авто-
матизированные системы, диагностические ра-
бочие места и рабочие места врачей общей прак-
тики, информационные системы национального 
уровня, позволяющие осуществлять мониторинг 
состояния здоровья различных групп населения 
и принимать оперативные решения по управле-
нию здравоохранением);

• совершенствование национальной системы элек-
тронных образовательных ресурсов, обеспечение 
доступа обучающихся к информационным ресур-
сам сети Интернет;

• создание комплекса государственных информа-
ционных систем и государственных информа-
ционных ресурсов республиканского масштаба, 
охватывающих практически все население Бела-
руси: «Государственная информационная систе-
ма социальной защиты», «Информационно-вы-
числительная система государственной служ-
бы занятости», «Автоматизированная система 
управления индивидуальным (персонифициро-
ванным) учетом в системе государственного со-
циального страхования», «Автоматизированная 
система управления профессиональным пенси-
онным страхованием», портал государственной 
службы занятости и корпоративный портал Фон-
да социальной защиты населения;

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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• представление в сети Интернет республиканских 
средств массовой информации, развитие интер-
нет-СМИ и интернет-вещания белорусских теле-
каналов.
В ноябре 2014 года Президент Республики Бела-

русь подписал Декрет № 4, который расширил виды 
деятельности компаний-резидентов Парка высоких 
технологий новыми наукоемкими направлениями. 

В качестве самостоятельных видов деятельно-
сти определены смежные с IT-сферой направления 
(микро-, опто- и наноэлектроника, мехатроника, пе-
редача данных, радиолокация, радионавигация, ра-
диосвязь), а также защита информации и создание 
центров обработки данных. Предусмотрена возмож-
ность выполнения его резидентами работ и услуг 
по анализу, проектированию и программному обе-
спечению информационных систем (IT-консалтинг, 
аудит, системно-техническое обслуживание сетей 
государственных информационных систем, создание 
баз данных, внедрение и сопровождение корпора-
тивных информационных систем).

В 2015 году утверждена «Стратегия развития ин-
форматизации в Республике Беларусь на 2016–2022 
годы». Стратегической целью дальнейшего развития 
информатизации в Республике Беларусь определено 
совершенствование условий, содействующих транс-
формации сфер человеческой деятельности под воз-
действием ИКТ, включая формирование цифровой 
экономики, развитие информационного общества 
и совершенствование электронного правительства 
Республики Беларусь.

В конце 2017 года Президентом Республики Бела-
русь был принят декрет № 8 «О развитии цифровой 
экономики», определивший серьезные преференции 
для Парка высоких технологий. Кроме того, доку-
мент создал правовые условия для развития блок-
чейн-проектов и оборота криптовалют. 

Государственная программа развития цифро-
вой экономики и информационного общества на 
2016–2020 годы включает комплекс подпрограмм, 
содержащих системообразующие мероприятия на-
ционального масштаба в сфере ИКТ («Информаци-
онно-коммуникационная инфраструктура», «Инфра-
структура информатизации», «Цифровая трансфор-
мация»).

Одновременно в Беларуси реализуется Государ-
ственная стратегия устойчивого социального и 
экономического развития на период до 2030 года, 
в содержание которой входят несколько инициа-
тив по развитию ИКТ в разных секторах экономи-
ки. Например, Стратегия информатизации Респу-
блики Беларусь на период с 2016 по 2022 год была 
разработана в целях развития применения ИКТ 
в сфере оказания электронных государственных 
услуг.

Указ Президента Республики Беларусь № 202 от 
27 ноября 2018 года «О службе «одно окно» уста-
навливает порядок организации деятельности по 

осуществлению административных процедур через 
службу «одно окно» местными исполнительными 
и распорядительными органами, их структурными 
подразделениями, а также республиканскими орга-
нами государственного управления.

Советом Министров Республики Беларусь уста-
новлены перечни административных процедур, под-
лежащих осуществлению в электронной форме че-
рез Единый портал электронных услуг в отношении 
граждан и в отношении юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей.

Цифровая трансформация и комплексные 
преобразования в сфере государственного 
управления
Системные мероприятия по совершенствованию 
государственного управления в Беларуси на про-
тяжении последних нескольких лет проводятся на 
платформе дебюрократизации. Комплекс решаемых 
здесь проблем регламентируют: Закон Республи-
ки Беларусь от 28 октября 2008 года «Об основах 
административных процедур»; Закон Республики 
Беларусь от 18 июля 2011 года «Об обращениях 
граждан и юридических лиц»; Директива Президен-
та Республики Беларусь от 27 декабря 2006 года № 2 
«О мерах по дальнейшей дебюрократизации государ-
ственного аппарата»; Указ Президента Республики 
Беларусь от 15 октября 2007 года № 498 «О допол-
нительных мерах по работе с обращениями граждан 
и юридических лиц»; Указ Президента Республики 
Беларусь от 26 апреля 2010 года № 200 «Об админи-
стративных процедурах, осуществляемых государ-
ственными органами и иными организациями по 
заявлениям граждан»; Указ Президента Республики 
Беларусь от 1 февраля 2010 года № 60 «О мерах по 
совершенствованию использования национального 
сегмента сети Интернет»; Директива Президента 
Республики Беларусь от 31 декабря 2010 года № 4 
«О развитии предпринимательской инициативы и 
стимулировании деловой активности в Республике 
Беларусь».

Основные направления комплексных преобразо-
ваний в сфере государственного управления в рам-
ках программы дебюрократизации:
• совершенствование работы с обращениями 

граждан и юридических лиц; изменение сти-
ля и методов работы с гражданами в государ-
ственных учреждениях на основе заявительного 
принципа «одного окна»; 

• достижение информационной открытости госу-
дарственных структур и обеспечение граждан 
достоверной и полной информацией;

• упорядочение и сокращение административных 
процедур, осуществляемых государственными 
органами по заявлениям граждан и юридиче-
ских лиц; 

• создание интернет-сайтов государственных ор-
ганов и размещение на них информации, касаю-
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щейся работы с обращениями граждан и юриди-
ческих лиц, а также осуществления администра-
тивных процедур;

• формирование государственных информацион-
ных ресурсов в электронном формате и обе-
спечение работы государственных структур в 
режиме online. 
По оценке экспертов, в настоящее время Респу-

блика Беларусь находится на втором, интерактив-
ном этапе развития электронного правительства: в 
режиме online можно заполнить или предоставить 
электронные формы, произвести оплату, в дальней-
шем достаточно будет совершить только один визит 
в государственный орган, чтобы получить необходи-
мые документы. Имеются также отдельные сервисы 
третьего (транзакционного) этапа в получении элек-
тронных услуг, когда результат административного 
решения государственного органа оформляется в 
виде электронного документа.

В механизме организационного регулирования 
электронного правительства и процессов цифрови-
зации задействован ряд государственных органов:
• Министерство связи и информатизации Респу-

блики Беларусь (координация деятельности го-
сорганов в части формирования и предостав-
ления электронных услуг из государственных 
информационных ресурсов, а также телекомму-
никационных операторов, участвующих в разви-
тии инфраструктуры сетей передачи данных в 
масштабе республики);

• Оперативно-аналитический центр при Президен-
те Республики Беларусь (регулирование функци-
онирования государственной системы управле-
ния открытыми ключами проверки электронной 
цифровой подписи; криптографическая защита 
информации, не содержащей сведений, отнесен-
ных к государственным секретам; межведом-
ственное информационное взаимодействие го-
сорганов и иных организаций; стратегическое 
управление системой оказания государственных 
электронных услуг и др.);

• РУП «Национальный центр элек-
тронных услуг», являясь инфраструктур-
ным оператором информационных систем 
и сервисов идентификации, обеспечивает: 
межведомственный документооборот го-
сударственных органов; функционирова-
ние общегосударственной автоматизиро-
ванной информационной системы; участие 
белорусской стороны в интегрированной 
информационной системе ЕАЭС; работу 
единой информационной системы контро-
ля за выполнением поручений Президента 
Республики Беларусь, а также системы за-
щищенной электронной почты Mailgov.

Принятые в последние годы в Республи-
ке Беларусь государственные стратегии и 
программы в сфере развития электронно-

го правительства предусматривают ряд серьезных 
мер по углублению электронного взаимодействия 
граждан и государственных органов, совершенство-
ванию системы предоставления государственных 
электронных услуг гражданам и бизнесу.

Показатели развития электронного 
правительства и уровня предоставления услуг 
в электронном виде
Индекс развития электронного правительства (EGDI) 
рассчитывается Департаментом экономического и 
социального развития ООН (UNDESA) один раз в 
два года. Это композитный индекс, измеряющий 
готовность и возможность национальных органов 
управления конкретной страны использовать ИКТ 
для организации и реализации государственных ус-
луг населению и бизнесу. Он базируется на наблюде-
нии за техническими особенностями и содержанием 
национальных web-сайтов всех государств-членов 
ООН. 

Отслеживаются также вопросы реализации кон-
цепций электронного правительства, развития ос-
новных сервисов. EGDI оценивает также характе-
ристики доступа к электронному правительству, 
главным образом технологическую инфраструктуру 
и образовательный уровень, чтобы показать, как 
страна использует возможности ИКТ для социаль-
но-экономического и культурного развития.

По итогам 2018 года Беларусь перешла из группы 
с высоким EGDI в группу с очень высоким EGDI, заняв 
38-е место из 193, при этом значение EGDI для Бела-
руси составило 0,764138. Отметим, что в 2016 году 
Беларусь была на 49-м месте (диаграмма 3).

Беларусь также значительно продвинулась в 
рейтинге стран по индексу электронного участия 
(E-Participation) – с 76-го на 33-е место. Этот показа-
тель отражает развитие сервисов активной комму-
никации между гражданами и государством.

38 https://publicadministration.un.org/publications/content/PDFs/
UN%20E-Government%20Survey%202018%20Russian.pdf

Диаграмма 3. Динамика изменения значения индекса раз-
вития электронного правительства Республики Беларусь

Diagram 3. Dynamics of changes in the value of the e-govern-
ment development index of the Republic of Belarus
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Другие индексы для Республики Беларусь, со-
ответственно, составляют: Индекс онлайн-услуг 
(Online Service Index, OSI) – объем и качество го-
сударственных услуг, предоставляемых онлайн 
– 0,7361; Индекс телекоммуникационной инфра-
структуры (Telecommunication Infrastructure Index, 
TII) – уровень развития телекоммуникационной ин-
фраструктуры – 0,868; Индекс человеческого капи-
тала (Human Capital Index, HCI) – оценка заложенно-
го человеческого капитала – 0,8681 (диаграмма 4).

Разработан Портал рейтинговой оценки качества 
оказания услуг организациями Республики Бела-

русь39. Перспективы развития и 
возможности «цифрового государ-
ства» определены Государствен-
ной стратегией развития инфор-
матизации в Республике Беларусь 
на 2016–2022 годы.

В стране завершается созда-
ние современной информацион-
но-коммуникационной инфра-
структуры. Это подтверждается 
рейтингом Международного 
союза электросвязи по индексу 
развития информационно-ком-
муникационных технологий, в 
котором Беларусь занимает 32-е 
место и оценивается экспертами 
как страна с высоким уровнем 
развития информационно-ком-
муникационной инфраструктуры 
(диаграмма 5).

Значительные инвестиции 
вкладываются в строительство 
волоконно-оптических линий 
связи для предоставления насе-
лению доступа к современным 
услугам и сервисам на высоких 
скоростях. В результате 95% мно-
гоквартирной городской жилой 
застройки в Беларуси сегодня 
имеют волоконно-оптические 
линии связи до квартиры. Коли-
чество абонентов, подключенных 
по технологии GPON, на 1 января 
2019 года составило более 2 млн 
200 тыс.40.

Сегодня в Республике Беларусь 
общее количество абонентов и 
пользователей широкополосного 
доступа в сеть Интернет достигло 
10 млн 760 тыс. абонентов. Более 
78% домохозяйств имеют доступ 
к сети Интернет (в 2015 году – 
59%). Все учреждения образова-
ния и здравоохранения имеют 
широкополосный доступ в сеть 
Интернет, что позволяет реали-

зовывать программы электронного образования и 
здравоохранения.

Услугами телевидения по интернет-протоколу 
пользуются около 2 млн абонентов. 7 ноября 2018 
года завершен переход телевизионного вещания в 
республике на НD-формат. Все абоненты сетей ка-
бельного телевидения имеют техническую возмож-
ность получения обязательного общедоступного па-
кета телепрограмм в HD-формате. 

39 http://качество-услуг.бел/RatingPortal
40 https://mpt.gov.by/ru/news/08-02-2019-4047

Диаграмма 4. Динамика изменения позиции Республики Беларусь 
в рейтингах ООН

Diagram 4. Dynamics of changes in the position of the Republic of 
Belarus in the United Nations ratings

Диаграмма 5. Беларусь входит в топ-5 стран мира с дешевым 
интернетом

Diagram 5. Belarus is one of the top 5 countries in the world with 
cheap Internet

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агентства (БЕЛТА)
Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)
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Сегодня на Едином порта-
ле электронных услуг (ЕПЭУ41) 
пользователям доступны 90 элек-
тронных услуг для юридических 
и физических лиц, пять админи-
стративных процедур. Все услуги 
и административные процедуры 
осуществляются в технологии дис-
танционного заказа и получения 
результатов их выполнения в ре-
жиме реального времени, как сооб-
щает Оперативно-аналитический 
центр при Президенте Республики 
Беларусь42. На портале реализова-
ны электронные услуги в сфере 
финансов и налогообложения, тру-
да и социальной защиты, торговли 
и государственных закупок, земельно-имуществен-
ных отношений, судебного производства, торговли, 
финансов и ряда других на основании сведений из 28 
государственных информационных ресурсов. Сегодня 
на портале зарегистрированы более 9 000 пользова-
телей, предоставляются 109 видов электронных ус-
луг, 38 видов административных процедур, ежемесяч-
но оказывается порядка 500 000 электронных услуг. 

Министерство юстиции Республики Беларусь 
ведет Единый государственный регистр юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей43, 
на платформе которого предоставляются онлайн- 
услуги по регистрации, ликвидации юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей, выписки 
из регистра и прочая информация.

Уровень электронного правительства в Республи-
ке Беларусь в целом позволяет обеспечить автома-
тизацию управленческих процессов, существенное 
повышение эффективности государственного управ-
ления, простое, комфортное и быстрое взаимодей-
ствие государства и граждан.

Роль и доверие гражданского общества 
к политическим институтам, его вовлеченность 
в процессы принятия государственных решений
Непосредственное участие белорусских граждан в 
управлении делами общества и государства обе-
спечивается Конституцией Республики Беларусь 
посредством их участия в выборах, референдумах, 
обсуждениях проектов законов и вопросов респу-
бликанского и местного значения. Статьи 4, 5, 33, 
35 и 36 Конституции Республики Беларусь содержат 
гарантии плюрализма политических институтов, 
идеологий и мнений, а также свободы собраний, 
убеждений и прав на их выражение44. 

41 http://portal.gov.by
42 https://oac.gov.by/
43 http://egr.gov.by/egrn/
44 http://www.pravo.by/pravovaya-informatsiya/normativnye-doku-

menty/konstitutsiya-respubliki-belarus/

Реализация гражданами всего спектра прав че-
ловека обеспечивается в соответствии с междуна-
родными стандартами. Беларусь является страной- 
участницей Международного пакта о гражданских и 
политических правах, принятого резолюцией Гене-
ральной Ассамблеей ООН 16 декабря 1966. К инсти-
тутам гражданского общества Республики Беларусь 
относят политические партии, организованные объ-
единения, ассоциации, союзы, фонды. В настоящее 
время в стране официально действуют 15 полити-
ческих партий. По результатам выборов депутатов 
Палаты представителей Национального собрания 
Республики Беларусь, из 110 депутатов 21 человек 
или 19,1% являются членами политических партий. 
Среди них от Коммунистической партии Беларуси и 
от Республиканской партии труда и справедливости 
избрано одиннадцать и шесть человек соответствен-
но, от Белорусской патриотической партии – два де-
путата, от Либерально-демократической партии и от 
Белорусско-аграрной партии – по одному человеку 
(рисунок 8).

В Беларуси зарегистрировано 28 профессиональ-
ных союзов (рисунок 9), членами которых явля-
ются более четырех миллионов наемных работни-
ков, или 96,5% экономически активного населения 
страны45.

В стране действует также 2 907 общественных 
объединений (в том числе 227 международных, 770 
республиканских и 1 910 местных), а также 39 сою-
зов (ассоциаций) общественных объединений, 3 488 
религиозных организаций, 207 фондов (16 междуна-
родных, 7 республиканских и 184 местных). 

В Национальной стратегии устойчивого разви-
тия Республики Беларусь до 2030 года (НСУР-30) 
констатируется обеспечение прозрачности и от-
крытости деятельности органов государственного 
управления, развитие системы государственного 
управления в интересах устойчивого развития. 
Важнейшими целями НСУР-30 являются содействие 

45 https://fpb.1prof.by/

Рисунок 8. Итоги выборов депутатов Палаты представителей 
Национального собрания Беларуси седьмого созыва

Figure 8. Election results of the seventh convocation of the House 
of representatives of the National Assembly of Belarus

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агентства (БЕЛТА)
Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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строительству мирных и инклюзивных обществ в 
интересах устойчивого развития, обеспечения все-
общего доступа к правосудию, строительство эф-
фективных и подотчетных институтов на всех уров-
нях управления. В этом стратегическом документе 
подчеркивается важность ограничения вмешатель-
ства государства в экономическую деятельность 
и ослабления избыточных регуляторных функций 
там, где это необходимо46. Соответствующие изме-
нения должны базироваться на всестороннем ана-
лизе государственных функций с их последующим 
делегированием частному сектору при условии его 
подготовленности к эффективному исполнению та-
ких функций. 

Важным политико-правовым актом Главы госу-
дарства, консолидировавшим усилия государствен-
ных органов, общественных объединений и белорус-
ских граждан по искоренению негативных явлений в 
сфере взаимодействия общества, граждан и государ-
ства, является Директива Президента Республики 
Беларусь от 27 декабря 2006 года № 2 «О мерах по 
дальнейшей дебюрократизации государственного 
аппарата». Согласно социологическим данным за 
2008–2018 годы, положительный эффект от при-
нятия Директивы был заметным. Так, в 2008 году 
половина населения республики (51%) отмечала 
улучшение работы с гражданами в государственных 
структурах. И хотя в дальнейшем оценки стали более 

46 http://www.economy.gov.by/uploads/files/NSUR2030/Natsional-
naja-strategija-ustojchivogo-sotsialno-ekonomicheskogo-razviti-
ja-Respubliki-Belarus-na-period-do-2030-goda.pdf

умеренными, позитивное воспри-
ятие процессов дебюрократиза-
ции преобладало над негативным 
– 17% и 6,5%, соответственно [Ре-
спублика Беларусь…, 2018. С. 114]. 
В целом население не выражает 
существенных претензий к рабо-
те государственного аппарата, что 
свидетельствует о востребованно-
сти и актуальности указанной Ди-
рективы Президента Республики 
Беларусь. 

В стране функционирует прак-
тика использования «прямых те-
лефонных линий», регулярного 
проведения должностными ли-
цами государственных органов 
выездных личных приемов граж-
дан и представителей юридиче-
ских лиц, встреч с населением, 
пресс-конференций по актуаль-
ным для населения вопросам, в 
том числе с привлечением депута-
тов всех уровней, представителей 
средств массовой информации и 
общественных объединений. При 

этом поднимаемые гражданами вопросы, не требу-
ющие специальной дополнительной проверки и от-
носящиеся к компетенции соответствующего долж-
ностного лица, решаются безотлагательно. 

Государственная власть Республики Беларусь 
постоянно совершенствует практику привлечения 
граждан к разработке мер государственного управ-
ления. В последние годы органы власти всех уровней 
инициируют создание общественных советов при 
различных органах государственного управления 
и иных организациях. Деятельность таких советов 
способствует созданию механизмов участия органи-
заций гражданского общества в процессах государ-
ственного управления.

Правительство Республики Беларусь при под-
держке Программы развития ООН намерено и даль-
ше оказывать содействие в укреплении потенциала 
общественных советов и создании механизмов об-
ратной связи на локальном уровне для увеличения 
общественного участия в разработке мер государ-
ственного регулирования.

Общественное доверие граждан к деятельности 
органов государственной власти и 
государственных служащих
Становление Республики Беларусь как суверенного 
государства происходило в условиях резкого паде-
ния уровня доверия к существовавшим в тот период 
социально-политическим институтам и их предста-
вителям. Начиная с 1994 года ситуация постепенно 
стала меняться. И хотя уровень доверия к различным 
структурам в системе государственного управления 

Источник: инфографические материалы Белорусского телеграфного агентства (БЕЛТА)
Source: infographic materials of the Belarusian Telegraph Agency (BELTA)

Рисунок 9. Состав Федерации профсоюзов Беларуси

Fig. 9. Composition of the Federation of labor unions of Belarus
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и государственным служащим в целом не является 
стабильным, но в результатах рейтингов, выстраива-
ющихся различными исследовательскими группами 
с диаметрально противоположными методологиче-
скими установками, уровень доверия Президенту 
как главе государства значительно опережает по ко-
личественным показателям все структуры в системе 
государственной власти. Такого рода показатели, 
полученные отечественными социологами, корре-
лируют с результатами международных панельных 
исследований.

В Беларуси сильная государственная власть, при 
этом, как показывают социологические исследова-
ния, наибольшим авторитетом и доверием среди 
властных структур у населения пользуется институт 
Президента. Так, согласно данным Института социо-
логии Национальной академии наук Беларуси, за все 
годы наблюдения рейтинг института Президента 
является стабильно и устойчиво высоким [Социаль-
ное знание..., 2015. С. 7].

Как свидетельствуют социологические замеры, 
Парламенту, Правительству и местным органам 
власти доверяют в среднем по 49% жителей респу-
блики, не доверяют – в среднем по 39%. При этом 
социологи указывают на устойчивую зависимость 
степени доверия властным структурам от эконо-
мической и общественно-политической ситуации. 
По мере стабилизации данных факторов растет 
и уровень доверия [Республика Беларусь…, 2018. 
С. 88–89].

Примечательно, что высокий уровень доверия в 
белорусском обществе Правительству и госслужа-
щим является нехарактерным феноменом на фоне 
других стран региона Центральной и Восточной 
Европы. Такой высокий уровень доверия властям 
делает проводимую политику эффективнее и, по 
мнению экспертов, может стать основой экономи-
ческого роста в будущем [Борнукова, Годес, Щерба, 
2020. С. 96].

Исследование уровня доверия граждан к раз-
личным структурам в системе государственного 
управления и государственным служащим, пред-
ставляющим их, можно определить также на ос-
нове анализа потока обращений граждан в эти 
структуры. Так, в 2019 году в Администрацию 
Президента Республики Беларусь поступило около 
33 тыс. обращений, которые в случае необходимо-
сти перенаправляются исполнителям, связанным с 
данной проблемой. 

Если анализировать общие количественные по-
казатели, характерные для обращений граждан и 
юридических лиц в органы государственного управ-
ления и власти, то в целом по стране не обнаружива-
ется тенденция к снижению. Только внутри общего 
массива обращений, по данным начальника главно-
го управления по работе с обращениями граждан 
и юридических лиц Администрации Президента 
Республики Беларусь В.Шлыка, происходит пере-

распределение форм обращений за счет увеличения 
количества электронных писем47. 

Решением своих вопросов больше удовлетворены 
граждане, обращавшиеся в организации по месту 
работы или учебы, загсы (83,5%), нотариальные 
конторы и учреждения образования (75,5%), нало-
говые и таможенные органы (70% положительных 
ответов). Посещением организаций по государствен-
ной регистрации недвижимого имущества, прав на 
него и сделок с ним, землеустройству, местных ис-
полнительных и распорядительных органов, ми-
лиции, ГАИ и социальной защиты довольны в сред-
нем 63% ответивших (не совсем довольны – 25%, 
недовольны – 12%). В меньшей степени граждане 
удовлетворены решением своих вопросов в орга-
низациях, занимающихся вопросами строительства, 
а также в учреждениях здравоохранения – 54,5%. 
Треть респондентов (в среднем по 33%) оценила 
результат своего обращения в данные структуры 
как недостаточно удовлетворительный, а в среднем 
по 13% – как отрицательный. Наименьшая доля по-
ложительных отзывов (47%) приходится на службы 
жилищно-коммунального хозяйства (не совсем удов-
летворены – 34%, не удовлетворены – 19%) [Респу-
блика Беларусь…, 2018. С. 116].

Такого рода потоки обращений граждан в орга-
ны государственного управления, которые систе-
матизируются и анализируются, а также количе-
ство повторных обращений могут стать основой для 
построения индексов доверия граждан к органам 
власти, построенным на отечественной методологи-
ческой и эмпирической основе.

В современном, активно развивающемся циф-
ровом обществе актуализируется также проблема 
рассмотрения доверия как категории теории ком-
муникации (механизм реализации обратной свя-
зи в парадигме цифровой экономики, цифрового 
управления). На сегодняшний день это связано как 
с утверждающимися в научном и общественном дис-
курсах понятиями «цифровая демократия», «транс-
формации характеристик доверия», «гибридная ком-
муникация», так и с признанием необходимости ис-
пользовать более качественно и активно потенциал 
цифровых технологий для реализации обратной свя-
зи, изучения общественного мнения, «прозрачного» 
решения накопившихся общественных проблем.

В Республике Беларусь реализуются предусмо-
тренные в Национальной стратегии устойчивого 
социально-экономического развития Республики 
Беларусь на период до 2030 года меры по дальней-
шему повышению эффективности и прозрачности 
системы государственного управления на основе 
индикативного планирования и расширенного ис-
пользования информационно-коммуникационных 
технологий в сфере государственного управления.

47 https://www.belta.by/interview/view/obraschenija-grazhdan-us-
tranenie-bolevyh-tochek-i-kompleksnoe-reshenie-problem-6747/

 Эволюция систем государственного управления: Республика Беларусь
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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 службы 
и государственного управления, в том 
числе подготовленные в рамках дис-
сертационных исследований на соиска-
ние ученых степеней доктора и канди-
дата наук по обозначенным в перечне 
ВАК Министерства образования Рос-
сийской Федерации направлениям: 
политология, философия, социоло-
гия, культурология, экономика, исто-
рия, педагогика, психология, право. 

Язык статей должен быть понят-
ным широкому кругу читателей. 

Содержание статьи должно отве-
чать таким требованиям, как:
• оригинальность (новое в предмет-
ной области, методах или результа-
тах);
• соответствие существующему зна-
нию и его расширению;
• научная методология (достовер-
ность и объективность выводов);
• ясность изложения, структурирован-
ность материала и качество написа-
ния;
• основательная, логически изложен-
ная аргументация;
• наличие теоретического и практиче-
ского значения;
• новизна и уместность ссылок;
• международный/глобальный под-
ход;
• строгое соблюдение редакционных 
рамок и задач журнала; наличие хоро-
шего заглавия, ключевых слов и хоро-
шо написанной аннотации.

Объем статей не должен превышать 
16000–17000 знаков (с пробелами 
и сносками). Шрифт Times New Roman, 
14-й кегль, межстрочный пробел – 1,5 
интервала; поля по 2 см по периметру 
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. 

Использование аббревиатуры воз-
можно только после полного наимено-
вания сокращаемого словосочетания. 

Иллюстративные материалы – ри-
сунки, фотографии и пр. – присылайте 
отдельным файлом в формате jpeg. 
Чертежи, графики, схемы, диаграммы, 
формулы должны иметь последова-
тельную нумерацию.

Плата с аспирантов за публикацию 
статей не взимается.

2. Порядок представления статей
Автор представляет в редакцию: 

• рекомендацию публикации статьи 
в журнале (на имя заместителя главно-
го редактора Корниловой Лидии Лео-
нидовны) с полными сведениями об 
авторе: фамилия, имя, отчество, ученая 
степень (если есть), должность и место 
работы; указывается название статьи, 
предлагаемой к публикации, и обосно-
вывается ее научно-практическая зна-
чимость. Отмечается область (отрасль) 
научного исследования; шифр научной 
специальности; предполагаемый срок 
защиты. Рекомендацию подписывает 
заведующий кафедрой или руководи-
тель иного научного подразделения 
(для сторонних организаций документ 
заверяется печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в электронном 
виде в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и статье (одним 
отдельным файлом в электронном виде): 
а) аннотацию с кратким изложе-
нием содержания статьи на русском 
и английском языках (100–250 слов). 
В аннотации должны быть отражены 
задачи (введение), причины/цели напи-
сания исследовательской работы; моде-
ли (материалы и методы); методоло-
гии (как оно было выполнено/область 
исследования); выводы – обсуждение/
результаты; рамки исследования/воз-
можность последующего использова-
ния результатов научной работы (если 
применимо) – исключения/следующие 
шаги; практическое значение (если 
применимо); перспективы дальнейших 
исследований; социальные последствия 
(если применимо) – влияние на обще-
ство/политику; оригинальность/цен-
ность (кто сможет извлечь пользу из 
этой работы и что в ней нового).
б) ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;

в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и англий-
ском языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации); кон-
тактная информация (полный почто-
вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

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 тече-
ние одной-двух недель) статья может 
быть опубликована с сохранением оче-
редности публикации в соответствии 
с датой ее первичной регистрации. 

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: 
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Министерство  науки  и  высшего  образования  Рос-
сийской  Федерации  приказом  от  27  апреля  2020  г. 
№  378/619  определило  особый  порядок  практической 
подготовки обучающихся по образовательным програм-
мам  высшего  медицинского  образования  в  условиях 
борьбы  с  распространением  новой  коронавирусной 
инфекции на территории Российской Федерации. В ин-
фекционные  больницы  на  практику  пришли  студенты, 
окончившие не менее  трех  курсов  по  специальностям 
«Лечебное дело», «Педиатрия», «Медико-профилакти-
ческое дело», «Стоматология» и не менее двух курсов 
по  направлению  «Сестринское  дело».  Они  вместе  с 
опытными врачами работали в том числе и в «красной 
зоне»  –  там,  где  от  коронавируса  лечились  тяжелые 
больные.

Добровольцы  Сеченовского  университета  протести-
ровали  на  себе  разработанную  Национальным  иссле-
довательским  центром  эпидемиологии  и  микробиологии 
имени  Н.Ф.  Гамалеи Минздрава  России  вакцину  против 
нового коронавируса. Все испытания прошли хорошо.

Российская академия народного хозяйства и государ-
ственной  службы при Президенте Российской Федерации 
предоставила 350 грантов на бесплатное обучение в вузе 

детям медиков, которые работают 
с  пациентами  с  коронавирусом  
(150  грантов  по  разным  направ-
лениям подготовки на обучение в 
Москве и 200 грантов – на обуче-
ние в регионах). Кроме того,  ака-
демия  за  свой  счет  организует 
летнюю  онлайн-программу  для 
детей  медработников  –  школьни-
ков 8-10 классов.

Экзамен для системы образования
Система российского образования не остановила своей работы из-за пандемии коронавируса. Вузы и школы 
перешли в короткий срок на дистанционную форму обучения, занятия, экзамены продолжались, учебный год, 
хотя и досрочно, был успешно завершен во всех субъектах Российской Федерации

Наталья Ткачева,  
студентка Первого МГМУ  

имени И.М. Сеченова, волонтер

Источники: 
https://tass.ru/obschestvo/8967731; http://fgosvo.ru/news/21/4592; 
https://tass.ru/obschestvo/8410599
https://pervoe.online/news/student-v-gorode/8587-kak_moskovskie_
studenty_pomogayut_v_borbe_s_koronavirusom_chast_4
https://topspb.tv/
https://www.ntv.ru/video/1846763/?from=newspage

Студенты Медицинского 
университета им. И.И. Мечникова 
(Санкт-Петербург) оказывают 
помощь больным с COVID-19

Бесконтактная сдача экзаменов по специальности 
в РНИМУ им. Н.И.Пирогова 

Студенты РНИМУ им. Н.И.Пирогова работают волонтерами 
в больницах Москвы
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•  ЦЕНТРАЛЬНАЯ ИЗБИРАТЕЛЬНАЯ КОМИССИЯ РФ

•  АППАРАТ ПРАВИТЕЛЬСТВА РФ

•  МИНИСТЕРСТВА РФ

•   ФЕДЕРАЛЬНЫЕ СЛУЖБЫ 

•  ФЕДЕРАЛЬНЫЕ АГЕНТСТВА

•   ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РФ

государственная
служба




