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«9 мая 1945 года навеки вписано в мировую историю как 
триумф нашего единого советского народа, его сплочённо-
сти и духовной мощи, беспримерного подвига на фронте и 
в тылу.

День Победы близок и дорог каждому из нас. В России 
нет семьи, которую бы не опалила Великая Отечественная 
война. Память о ней не меркнет. В этот день в нескончае-
мом потоке «Бессмертного полка» – дети, внуки и правнуки 
героев Великой Отечественной. Они несут фотографии 
своих родных, погибших солдат, которые навеки остались 
молодыми, и уже ушедших от нас ветеранов.

Мы гордимся непокорённым, доблестным поколением по-
бедителей, тем, что мы их наследники, и наш долг – хранить 
память о тех, кто сокрушил нацизм, кто завещал нам быть 
бдительными и сделать все, чтобы ужас глобальной войны не 
повторился», – из выступления Президента России на военном 
параде 9 мая 2022 года.

Парад на Красной площади, 
посвященный Дню Победы

День Победы 9 мая 2022 года

Источники:  http://kremlin.ru/events/president/news/  
https://www.1tv.ru



Good governance

KONDRATIEV V.P. 
THEORETICAL ASPECTS 
OF THE EVOLUTION PROBLEM 
IN BUREAUCRATIC STRUCTURES

Digital era

BOLSHAKOV S.N. 
“BRAVE NEW WORLD”: ON STRATEGIES 
FOR DEVELOPING DIGITAL ECONOMY

In post-Soviet countries

SILAEV N.YU., KOVALEVA D.V. 
EVOLUTION OF PUBLIC 
ADMINISTRATION IN THE POST-SOVIET 
COUNTRIES. GEORGIA

государственная
служба

Хорошее управление 

КОНДРАТЬЕВ В.П. 
ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ ПРОБЛЕМЫ 
ЭВОЛЮЦИИ БЮРОКРАТИЧЕСКИХ СТРУКТУР

Цифровая эпоха

БОЛЬШАКОВ С.Н. 
«ДИВНЫЙ НОВЫЙ МИР»: К ВОПРОСУ 
О СТРАТЕГИЯХ РАЗВИТИЯ ЦИФРОВОЙ 
ЭКОНОМИКИ

В странах постсоветского пространства

СИЛАЕВ Н.Ю., КОВАЛЕВА Д.В. 
ЭВОЛЮЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ В СТРАНАХ  
ПОСТСОВЕТСКОГО ПРОСТРАНСТВА.  
ГРУЗИЯ

public
administration

ISSN 2070-8378
E- ISSN 2500-4344

ТОМ 24 № 32017 VOL. 24 No. 3
[137]  МАЙ–ИЮНЬ 2022 [137]  MAY– JUNE 2022



 
издается с ноября 1998 годагосударственнаягосударственная

служба

Над номером работали:  
научные редакторы –  
И.А. Емелин, Л.А. Роксанова
корректор – И.А. Емелин
редактор текстов 
на английском языке – 
Н.А. Борисенко

Макет, дизайн, верстка:  
М.Л. Уранова

Наш адрес:  
119571, Москва,  
пр-т Вернадского, 82. 
Тел./факс: (499) 956-01-33,  
http://mgs. migsu.ru,  
e-mail: mgs@migsu.ru

Подписано в печать:  
28.06.2022 г.

Свободная цена

©  Дизайн и оформление – 
редакция журнала  
«Государственная служба»

Редакция вступает в рабочие 
контакты только с авторами 
зака зан ных материалов 
и авторами – соискателями 
ученых степеней.

Журнал зарегистрирован 
в Роскомнадзоре, 
рег. свидетельство  
ПИ № ФС77-47979  
от 23.12.11 г.

Распространяется 
по подписке во всех регионах 
России.

ISSN 2070-8378

УЧРЕДИТЕЛЬ и ИЗДАТЕЛЬ: 
РОССИЙСКАЯ АКАДЕМИЯ НАРОДНОГО ХОЗЯЙСТВА И ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ  
ПРИ ПРЕЗИДЕНТЕ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

«Государственная служба» является научным рецензируемым периодическим изда-
нием, прошедшим в установленной форме государственную регистрацию, и публикует 
статьи по истории, теории и методологии государственного управления и государствен-
ной службы. Миссия журнала состоит в консолидации экспертного мнения и развитии 
диалога преподавателей высшей школы, ученых и практиков, российских и зарубежных 
экспертов с целью определения и описания инструментов государственного управления, 
совершенствования практики и развития научной школы. 

Журнал рекомендован Высшей аттестационной комиссией Министерства образования 
и науки Российской Федерации для публикации статей, подготовленных в рамках дис-
сертационных исследований на соискание ученых степеней доктора и кандидата наук по 
направлениям: социология, экономика, право. 

РЕДАКЦИОННЫЙ СОВЕТ
ГРИБ Владислав Валерьевич (Московский государственный институт международных отношений (Университет), Москва, Россия) 
ДЕДОВ Дмитрий Иванович (Европейский суд по правам человека, Страсбург, Франция)
ЕГОРОВ Владимир Константинович (Российская академия народного хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации, Москва, Россия)
ЗОРИН Виктор Михайлович (Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте 
Российской Федерации, Москва, Россия)
МАУ Владимир Александрович (Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте 
Российской Федерации, Москва, Россия)
МОРОЗОВ Олег Викторович (Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, Москва, Россия)
ОРЕХОВ Александр Валерьевич (Управление Президента Российской Федерации по вопросам государственной службы 
и кадров, Москва, Россия) 
СОРОКО Андрей Викторович (доктор экономических наук, Москва, Россия)
ФЕДОРОВ Антон Юрьевич (Администрация Президента Российской Федерации, Москва, Россия)
ШЕВЧЕНКО Алевтина Владимировна (Российская академия народного хозяйства и государственной службы 
при Президенте Российской Федерации, Москва, Россия)
ВАЛЕНТИНИ Риккардо (лауреат Нобелевской премии, Университет Тосканы, Италия)
ДЕ ДИОЗ МАРСЕР Хосе Мария (Автономный университет Барселоны, Испания)
ДЕННИНГХАУС Виктор (Нордост-Институт, Люнебург, Германия)
ДУТКЕВИЧ Петр (Карлтонский университет, Оттава, Канада)

РЕДАКЦИОННАЯ КОЛЛЕГИЯ
Главный редактор
БАРЦИЦ Игорь Нязбеевич – доктор юридических наук, профессор, директор Института государственной службы 
и управления РАНХиГС, заслуженный юрист Российской Федерации, Москва, Россия
Заместитель главного редактора
КОРНИЛОВА Лидия Леонидовна – заведующая отделением продюсирования и культурной политики ИГСУ, руководитель 
новостной группы Института государственной службы и управления РАНХиГС, Москва, Россия
Члены редколлегии
БАРАБАШЕВ Алексей Георгиевич – доктор философских наук, профессор, заведующий кафедрой государственной службы, 
научный руководитель Департамента государственного муниципального управления факультета социальных наук НИУ ВШЭ, 
Москва, Россия
БУТАШИН Дмитрий Анатольевич – проректор РАНХиГС, Москва, Россия
ВИДАЛЬ Фредерик – профессор, PhD, Париж, Франция
ЕНГИБАРЯН Роберт Вачаганович – доктор юридических наук, профессор, научный руководитель Факультета управления 
и политики МГИМО(У), Москва, Россия
ЗАЙЦЕВ Владимир Васильевич – доктор юридических наук, профессор, директор Центра экономического правосудия 
Высшей школы правоведения Института государственной службы и управления РАНХиГС, Москва, Россия
ЗУЕВ Сергей Эдуардович – кандидат культурологии, профессор, ректор российско-британского университета «Москов-
ская высшая школа социальных и экономических наук», директор Института общественных наук РАНХиГС, Москва, Россия
ИЛАРИОНОВА Татьяна Семеновна – доктор философских наук, профессор Института государственной службы и управ-
ления РАНХиГС, Москва, Россия
КАРФИКОВА Мария – профессор, кандидат наук, заведующая кафедрой юридического факультета Карлова Университета, пред-
седатель арбитражного суда при Экономической палате и Аграрной палате, Прага, Чешская Республика
КОМЛЕВА Валентина Вячеславовна – доктор социологических наук, заместитель директора по научной работе Национального 
исследовательского института развития коммуникаций, заведующая кафедрой зарубежного регионоведения и международного 
сотрудничества РАНХиГС, Москва, Россия
КУЗНЕЦОВА Ольга Анатольевна – доктор юридических наук, профессор, заместитель декана юридического факультета 
по науке ФГБОУ ВО «Пермский государственный национальный исследовательский университет», Пермь, Россия
МЯСОЕДОВ Сергей Павлович – доктор социологических наук, профессор, проректор РАНХиГС, директор Института бизнеса 
и делового администрирования РАНХиГС, президент Российской ассоциации бизнес-образования (РАБО), Москва, Россия
НАЗАРОВ Максим Николаевич – кандидат физико-математических наук, доцент, проректор РАНХиГС, Москва, Россия
НАЙМАРК Норман – доктор наук, профессор Стэнфордского университета, старший научный сотрудник Института Гувера, США
ПАЛАО МОРЕНО Гильермо – профессор факультета права Университета Валенсии, Испания
ПИХОЯ Рудольф Германович – доктор исторических наук, профессор, ведущий научный сотрудник Института российской 
истории РАН, Москва, Россия
ПОНОМАРЕВА Карина Александровна – доктор юридических наук, председатель комитета по бюджету и налогам Омского 
регионального отделения «Опоры России», Омск, Россия
ТАТУНЦ Светлана Ахундовна – доктор социологических наук, профессор факультета мировой политики МГУ им. М.В. Ломо-
но сова, Москва, Россия
ШАМАХОВ Владимир Александрович – доктор экономических наук, профессор, советник ректора РАНХиГС и научный 
руководитель Северо-Западного института – филиала РАНХиГС, действительный государственный советник Российской 
Федерации 1-го класса, Санкт-Петербург, Россия 

ИЗДАЕТСЯ С 1998 ГОДА
ВЫХОДИТ 6 РАЗ В ГОД



 .  

[GOSUDARSTVENNAYA SLUZHBA] 

ESTABLISHED AND PUBLISHED  
BY THE RUSSIAN PRESIDENTIAL ACADEMY OF NATIONAL ECONOMY AND PUBLIC ADMINISTRATION (RANEPA)

Public Administration is a registered scientific peer-reviewed periodical that publishes research 
into theory and methodology of public administration from a historical perspective to nowadays. 
The mission of Public Administration is to consolidate the experts’ opinion and to promote an 
international discourse between academic stuff, scientists and public administration officials 
to identify and describe the means of public administration, improve the practice and develop 
the corresponding scholarly tradition in Russia. In keeping with these aims, practical as well as 
theoretical examinations of public administration and civil service continue to be the primary focus. 

The journal is recommended by the Higher Attestation Commission of the Ministry of 
Education and Science of the Russian Federation for the publication of articles prepared in the 
framework of thesis researches for the academic degrees of doctor and candidate of sciences 
in the following areas: Sociology, Economics and Law.

public
administration

EDITORIAL COUNCIL
Vladislav V. GRIB (Moscow State Institute of International Relations (University), Moscow, Russia)
Dmitry I. DEDOV (The European Court of Human Rights, Strasbourg, France)
Vladimir K. EGOROV (The Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Moscow, Russia)
Viktor M. ZORIN (The Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Moscow, Russia)
Vladimir A. MAU (The Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Moscow, Russia)
Oleg V. MOROZOV (The Council of Federation of the Federal Assembly of the Russian Federation, Moscow, Russia)
Alexandr V. OREKHOV (Presidential Civil Service and Personnel Directorate, Moscow, Russia) 
Andrey V. SOROKO (Dr. Sci. (Economics), Moscow, Russia)
Anton Yu. FEDOROV (Administration of the President of the Russian Federation. Moscow, Russia)
Alevtina V. SHEVCHENKO (The Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Moscow, Russia)
Riccardo VALENTINI (the Nobel Prize laureate, University of Toscana, Italy)
José Marie DE DIOS MARSER (Universidad Autónoma de Barcelona, Spain)
Victor DOENNINGHAUS (Nordost-Institut, Luneburg, Germany)
Piotr DUTKIEWICZ (Carleton University, Ottawa, Canada)

EDITORIAL BOARD
Editor-in-Chief
Igor N. BARTSITS – Dr. Sci. (Law), professor, Director of the Institute of Public Administration and Civil Service, the Russian 
Presidential Academy of National Economy and Public Administration, Honored Lawyer of the Russian Federation. Moscow, Russia
Deputy Editor-in-Chief
Lidia L. KORNILOVA – Head of Production and Cultural Policy Division, Head of the news group of the Institute of Public 
Administration and Civil Service of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration. Moscow, 
Russia
Members of Editorial Board
Alexey G. BARABASHEV – Dr. Sci. (Philosophy), professor, Head of the chair of the public administration, Academic supervisor of the 
Department of the state municipal management of the Faculty of Social Sciences of the National Research University of Higher School 
of Economics. Moscow, Russia
Dmitry A. BUTASHIN – Vice-rector of the Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration. Moscow, Russia
Frederic VIDAL – professor, PhD. Paris, France
Robert V. ENGIBARYAN – Dr. Sci. (Law), professor, Academic supervisor of the Faculty of management and politics, Moscow State 
Institute of International Relations (University). Moscow, Russia
Vladimir V. ZAYTSEV – Dr. Sci. (Law), professor, Director of the Center for economic justice of the Higher school of jurisprudence 
of the Institute of Public Administration and Civil Service, the Russian Presidential Academy of National Economy and Public 
Administration. Moscow, Russia
Sergey E. ZUEV – Cand. Sci. (Culturology), professor, Rector of the Russian-British university “The Moscow School of Social 
and Economic Sciences”, Director of the School of Public Policy, the Russian Presidential Academy of National Economy and Public 
Administration. Moscow, Russia
Tatiana S. ILARIONOVA – Dr. Sci. (Philosophy), professor of the Institute of Public Admi nistration and Civil Service, the Russian 
Presidential Academy of National Economy and Public Administration. Moscow, Russia
Marie KARFÍKOVÁ – PhD, professor, Head of the Department of Financial Law and Financial Science, Faculty of Law, Charles University, 
Chairman of the Arbitration court by the Economic chamber of the Czech Republic and the Agrarian Chamber of the Czech Republic. Prague, 
Czech Republic
Valentina V. KOMLEVA – Dr. Sci. (Sociology), Deputy Director for Scientific Work of the National communications development 
research institution, Head of the Department of foreign regional studies and international cooperation, RANEPA, Moscow, Russia
Olga А. KUZNETSOVA – Dr. Sci. (Law), professor, Deputy Dean for scientific affairs of the Faculty of law Perm State University. Perm, 
Russia
Sergey P. MYASOYEDOV – Dr. Sci. (Sociology), professor, Vice-rector of the Russian Presidential Academy of National Economy 
and Public Administration, Director of the Institute of Business Studies, RANEPA, President of the Russian Association of Business 
Education. Moscow, Russia
Maksim N. NAZAROV – Cand. Sci. (Physico-Mathematics), associate professor, vice-rector of the Russian Presidential Academy 
of National Economy and Public Administration. Moscow, Russia
Norman NAIMARK – Dr. Sci., professor at Stanford University, senior fellow at the Hoover Institution, USA
Guillermo PALAO MORENO – professor at the Faculty of law of the University of Valencia, Spain
Rudolf G. PIKHOIA – Dr. Sci. (History), professor, Leading Researcher of the Institute of Russian History of the Russian Academy 
of Science. Moscow, Russia
Karina A. PONOMAREVA – Dr. Sci. (Law), Chairman of the Omsk Budget and Tax Committee regional branch «Support of Russia», 
Omsk, Russia
Svetlana A. TATUNZ – Dr. Sci. (Sociology), professor of the Faculty of world politics of Lomonosov Moscow State University. Moscow, 
Russia
Vladimir A. SHAMAKHOV – Dr. Sci. (Economics), professor, Adviser to the Rector of RANEPA, Scientific Director of the NWIM branch 
of RANEPA, Actual State Counselor of the Russian Federation, 1st class. St. Petersburg, Russia

Editorial staff: 
Scientific editors – I.A. Yemelin, 
L.A. Roksanova
Proofreader – I.A. Yemelin
English texts editor –
N.A. Borisenko

Design, artwork, layout: 
M.L. Uranova

Address:  
Russia, 119571, Moscow,  
prospekt Vernadskogo, 82
Tel./fax: (499) 956-01-33,
http://mgs. migsu.ru,
e-mail: mgs@migsu.ru

Signed for printing  
on June 28, 2022.

Price unregulated

©  Design and layout –  
the editorial office 
of the journal  
“Public Administration”

Editorial office contacts only  
with the authors of the accepted 
articles and authors – degree 
seekers.

The journal is registered 
in Roskomnadzor,  
Reg. Certificate  
ПИ No. ФС77-47979 
of December 23, 2011. 
Distributed by subscription  
in all regions of Russia.

ISSN 2070-8378

PUBLISHED SINCE 1998
ISSUED 6 TIMES A YEAR



4 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 34
СОДЕРЖАНИЕ

 Х  ОРОШЕЕ УПРАВЛЕНИЕ 
Кондратьев В.П. Теоретические аспекты проблемы эволюции бюрократических структур . . . . . . 6

Андроняк И.А. Проблемы регулирования деятельности по предоставлению государственных 
и муниципальных услуг с учетом сложной эпидемической ситуации  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  14

 Н  ОРМЫ И ПРАВИЛА
Степкин С.П. Обращения граждан как инструмент недобросовестной борьбы  
и дискредитации других граждан и организаций . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 20

Петрушкин В.А. Особенности правового регулирования предоставления земельных  
участков, находящихся в публичной собственности, при разрушении здания   .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  25

Синдеева И.Ю. Саморегулируемые организации в системе контроля и государственного надзора  
за процессом строительства . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 30

 Э  КОНОМИКА И ЖИЗНЬ
Епифанова Н.С. Ранжирование приграничных регионов Российской Федерации . . . . . . . . . . . . 41

Толпегина О.А., Завитаева Э.А. Оценка эффективности системы безопасности  
государственных компаний с точки зрения ценностно ориентированного подхода  
в управлении . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 48

Титова Е.В. Основные механизмы и принципы кредитования в коммерческих банках  
Российской Федерации  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 59

 Ц  ИФРОВАЯ ЭПОХА
Большаков С.Н. «Дивный новый мир»: к вопросу о стратегиях развития цифровой  
экономики . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 64

 К  АДРОВЫЕ ТЕХНОЛОГИИ
Пугачева Н.В. Кадровый резерв государственного органа: проблемы эффективности 
использования . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 71

Михайлова И.А. К вопросу о гражданско-правовом статусе выгодоприобретателя по 
обязательному государственному страхованию жизни и здоровья государственных служащих . . 77

 М  ЕЖДУНАРОДНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО
Сухаг В. Арктическая зона Российской Федерации (АЗРФ) как драйвер индийско-российского 
сотрудничества   .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  82

Тураева М.О. Динамика развития транспортно-логистических связей  
в Центрально-Азиатском регионе . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 87

 В   СТРАНАХ ПОСТСОВЕТСКОГО ПРОСТРАНСТВА 
Силаев Н.Ю., Ковалева Д.В. Эволюция государственного управления в странах  
постсоветского пространства. Грузия  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 93



5ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 3

CONTENTS

 G  OOD GOVERNANCE
Kondratiev V.P. Theoretical aspects of the evolution problem in bureaucratic structures  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  . 6

Androniak I.A. Problems of regulating activities aimed at providing state and municipal services  
during a complex epidemic situation  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  14

 N  ORMS AND RULES
Stepkin S.P. Citizens’ appeals as an instrument of dishonest competition and discrediting  
other citizens and organizations  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  20

Petrushkin V.A. Specifics of legal regulation for provisioning publicly owned land plots  
in case of destruction of a building . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 25

Sindeeva I.Yu. Self-regulatory organizations in the system of control and state supervision  
of the construction process   .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  30

 E  CONOMICS AND LIFE
Epifanova N.S. Ranking the border regions of the Russian Federation . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 41

Tolpegina O.A., Zavitaeva E.A. Evaluating the effectiveness of the security system  
in state-owned companies using value-based management approach  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  48

Titova E.V. Basic mechanisms and principles of lending in commercial banks  
of the Russian Federation . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 59

 D  IGITAL ERA
Bolshakov S.N. “Brave new world”: on strategies for developing digital economy  . . . . . . . . . . . . . . . 64

 P  ERSONNEL TECHNOLOGIES
Pugacheva N.V. Candidate pool in public institutions: problems of efficient use.  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  71

Mikhailova I.A. On the issue of the civil legal status of the beneficiary under the compulsory  
state insurance of life and health of civil servants  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 77

 I  NTERNATIONAL COOPERATION
Suhag V. The Arctic zone of the Russian Federation (AZRF) as a driver  
of Indian-Russian cooperation   .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  82

Turaeva M.O. Dynamics of developing transport and logistics relations in the Сentral  
Asian region  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 87

 In   POST-SOVIET COUNTRIES 
Silaev N.Yu., Kovaleva D.V. Evolution of public administration in the post-Soviet countries.  
Georgia   .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  .  93



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 3

ХОРОШЕЕ УПРАВЛЕНИЕ
6

ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Теоретические аспекты проблемы 
эволюции бюрократических структур
ВЛАДИСЛАВ ПАВЛОВИЧ КОНДРАТЬЕВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-6-13
а Среднерусский институт управления – филиал Российской  
академии народного хозяйства и государственной службы 
при Президенте Российской Федерации

Аннотация: До настоящего времени бюрократия как элемент конструкции государства и как большая соци-
альная группа изучалась преимущественно в статике. Предметом внимания традиционно служит место чинов-
ничества в политической системе, его способность быть эффективным инструментом социального управле-
ния, представлять почти идеальную иерархическую организационную систему и в то же время его склонность 
формировать и проводить клановые интересы. Сложность и противоречивость этого явления, неоднознач-
ность оценок, которые ему даются с разных теоретических и идеологических позиций, оставляют в тени спо-
собность бюрократии к трансформации, существенному изменению функциональных характеристик в преде-
лах сравнительно коротких исторических отрезков. Косвенные признаки таких изменений можно встретить в 
истории государств и государственной службы. Далеко не всегда эти изменения можно трактовать как про-
гресс, движение к более совершенным формам. Напротив, административный аппарат государства иногда 
регрессирует, становится затратным, малоэффективным, обременительным как для государства, так и для 
общества. Важно, что правовая система государства, политический порядок при этом не претерпевают замет-
ных изменений. Цель: выявление принципов и механизмов изменения бюрократических организаций, включая 
модель «жизненного цикла», оценка возможностей выявления закономерностей таких изменений. Методология 
исследования – анализ источников по теории бюрократии, сопоставление с эмпирическими данными из исто-
рии государственного строительства в России и за рубежом. В результате исследования выявлены отдельные 
недостатки концепции «жизненного цикла бюрократии», предложенной Э. Даунсом, намечены подходы к выяв-
лению внутренних и внешних предпосылок и закономерностей изменения бюрократических структур. 
Ключевые слова: социология управления, бюрократия, теория бюрократии, жизненный цикл организации, 
жизненный цикл бюрократии
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Abstract: To date, the bureaucracy as a structural element of the state and as a large social group has been studied 
mainly in statics. Traditionally, the subject of consideration is the place of officialdom in the political system, its ability 
to be an effective instrument of social management, to represent an almost ideal hierarchical organizational system, 
and, at the same time, its tendency to form and carry out clan interests. The complexity and contradictory nature of 
this phenomenon, along with the ambiguity of assessments assigned to it by various theoretical and ideological 
aspects, do not take into account the ability of bureaucracy to transform and significantly change its functional 
characteristics within relatively short historical period. Indirect signs of such changes can be found in the history of 
states and public service. These changes cannot always be interpreted as progress or movement toward more 
advanced forms. On the contrary, the administrative apparatus of the state sometimes regresses, becomes costly, 
inefficient, and a burden on both the state and the society. At the same time, the state’s legal system and political order 
do not undergo notable changes. The goal of the study is to identify the principles and mechanisms of bureaucratic 
organization change, including the «life cycle» model, to assess the possibility of identifying patterns of such change. 
The methodology of the study is the analysis of sources on the theory of bureaucracy, as well as a comparison with 
empirical data from the history of state-building in Russia and abroad. As a result of the research, certain shortcomings 
of the concept of the «life cycle of bureaucracy», proposed by E. Downs, were revealed, and methods for identifying 
internal and external prerequisites and patterns of change in bureaucratic structures were outlined.
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Введение. Постановка проблемы
Русский философ и ученый В.Н. Тростников в одной 
из своих статей [Тростников, 1991. С. 162] остроумно 
заметил, что эволюция знаний о строении атома и 
важнейшие открытия в этой области физики были 
сделаны под влиянием образа Солнечной системы, 
где в центре расположено Солнце, а на различном 
удалении от него по почти круговым орбитам со-
вершают движение планеты. Однако основу нашей 
планетной системы могла бы составлять двойная 
или даже тройная звезда – такое явление нередко 
встречается в доступной для наблюдения части на-
шей галактики. В этом случае, отмечает мыслитель, 
наука двигалась бы, возможно, совсем иными путями 
и пришла бы к иным результатам, чем известные нам 
из школьного курса наук.

Социальное знание также нередко опирается 
на недостаточно обоснованные аналогии, которые 
ведут к переносу свойств теоретической модели 
явления на все, так или иначе подпадающее под 
устоявшееся хрестоматийное описание этого явле-
ния. В полной мере это можно отнести к такому 
противоречивому феномену социальной жизни, как 
бюрократия.

Известно, что оценка бюрократии Карлом Марк-
сом безоговорочно негативна. Переустройство обще-
ства в интересах справедливости, по его мнению, тре-
бует самой решительной борьбы с ней. В то же время 
Макс Вебер, исследовавший бюрократию с позиций 
понимающей социологии, видит в ней незаменимый 
инструмент государственного управления, постро-
енного на рациональных началах. Однако для спора 
между Марксом и Вебером по поводу бюрократии, 
если бы он мог состояться в действительности, почти 
не было бы оснований: мыслители говорят о разных 
«бюрократиях». И это различие касается не только 
теоретических концептов двух немецких ученых, но 
и исторически удаленных друг от друга – почти на 
сто лет – фаз существования европейской, герман-
ской (прусской) бюрократии, которые пришлись на 
годы их жизни.

Подчеркнем, Вебер с его тяготением к системно-
сти и энциклопедизму старается привлечь предель-
но широкий исторический и культурный материал 
для создания своей фундаментальной теории бюро-
кратии, что позволяет, помимо прочего, обеспечить 
логичность и последовательность предложенной 
им концепции. Несмотря на то, что с момента ее 
создания прошло уже более ста лет, она во многом 
сохраняет свою актуальность. Маркс не ставил пе-
ред собой такой задачи, бюрократия и бюрокра-
тизм для него – это те составляющие современного 
социального порядка, которые следует преодолеть, 
изменяя мир. Для многих исследователей, исклю-
чая М. Вебера, такой подход, а именно взгляд с 
позиций текущего момента, является основным. В 
осмыслении бюрократии ученые ориентируются 
преимущественно на реалии своей эпохи, состояние 

государственного аппарата и характер его взаимо-
отношений с миром. Это произвело, с одной сторо-
ны, определенный эвристический эффект и способ-
ствовало теоретическому освоению новых граней 
явления, а с другой – предопределило уязвимость 
новых концепций, поскольку они оказываются при-
менимыми в сравнительно узком культурно-исто-
рическом контексте. 

Так, сравнение бюрократических технологий 
управления государством с подходами, получив-
шими развитие в бизнесе, впервые предпринял 
Л. фон Мизес, опираясь на европейскую по преиму-
ществу модель бюрократии и американскую модель 
бизнеса. М. Крозье, описывая феномен бюрократии, 
ориентируется на французскую послевоенную бю-
рократию, а У. Нискенен в своих попытках постро-
ения экономической теории бюрократии исходит 
из той модели государственного аппарата, кото-
рая сформировалась в США в 70–80-х годах ХХ ве-
ка, и соответствующей, достаточно специфической  
трактовки понятия «бюро». Эти авторы, внесшие 
большой вклад в понимание явления, работы ко-
торых сегодня по праву считаются классическими, 
по умолчанию оставляли за скобками возможные 
трансформации бюрократии внутри одной и той же 
исторической эпохи, перемещая акцент на значи-
мость открываемых ими законов и закономерностей 
явления «здесь и сейчас».

А.В. Оболонский, один из первых российских уче-
ных, обратившихся к табуированной прежде, в эпоху 
СССР, теме бюрократии как легитимного элемента 
государства, обращает внимание на то, что «бюрокра-
тии в различных государствах и в разные времена, 
при всех их общих чертах, сильно отличаются одна от 
другой по своему социальному и юридическому ста-
тусу, уровню организованности и эффективности, по 
месту в структуре государственной власти…» [Госу-
дарственная служба…, 2000. С. 9]. Развивая эту мысль, 
он предлагает свой вариант типологии бюрократии, 
подкрепляя тем самым свой тезис о различиях фак-
тическим материалом.

Нам же представляется важным обратить внима-
ние на другую сторону проблемы: актуальные тип и 
стадия эволюции бюрократии во многом предопре-
деляют конкретный исследовательский подход к это-
му явлению. Таким образом, имеет место гносеологи-
ческий круг: корректно истолковать определенную 
теорию бюрократии можно только при достаточно 
глубоком понимании контекста ее возникновения 
(то есть прежде всего современного автору состоя-
ния бюрократии), но для такой интерпретации необ-
ходимо иметь достаточно широкие представления о 
вариантах существования бюрократии и о диапазоне 
ее трансформаций. 

Возможным направлением выхода из этого круга, 
на наш взгляд, могло бы стать исследование про-
цессов и закономерностей изменения бюрократий, 
а также механизмов таких изменений.
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Концепция «жизненного цикла»
Развитие социологии управления, социологии орга-
низаций, а также теории и практики менеджмента 
к настоящему времени принесло весьма значимые 
результаты в осмыслении проблемы жизненного 
цикла организации. Наиболее проработанным ви-
дится вопрос жизненного цикла коммерческой ор-
ганизации. Он раскрывается в классической работе 
И. Адизеса «Управление жизненным циклом кор-
пораций» [Адизес, 2014] и фактически стал обяза-
тельной составляющей современных учебников по 
менеджменту. 

С точки зрения менеджмента жизненный цикл 
корпорации рассматривается по аналогии с жизнен-
ным циклом любого организма: от зарождения к 
расцвету, эпохе продуктивного существования, затем 
к увяданию и смерти. Внимание к этому аспекту за-
кономерно: он находит практическое применение в 
управленческом консалтинге и демонстрирует боль-
шую эффективность в преодолении «возрастных» 
проблем бизнеса. 

Однако использование подобных моделей для 
описания социальных систем имеет свои ограни-
чения: биологический и социальный организм не 
тождественны. Очевидно, например, что организм не 
может «масштабироваться», далеко отступая от раз-
меров, предопределенных его генетическим кодом, 
как и не может жить дольше предельно отпущенного 
срока, даже при самых благоприятных условиях. Для 
организаций нет таких естественных ограничителей, 
и рост бизнеса до размеров транснациональной кор-
порации, а также его существование на протяжении 
нескольких столетий подряд не признаются анома-
лиями. А значит, необходимо более глубокое понима-
ние того, в каких случаях организация ведет себя как 
организм, а в каких – как самостоятельная сущность 
с новыми качествами.

Еще один важный аспект использования такой 
«органической» модели – оценка границ его приме-
нимости по отношению к разным типам организа-
ций. Для подобной оценки важно определить степень 
«субъектности» организации и уровень влияния на 
нее внешних факторов и обстоятельств. С этой точки 
зрения бизнес-структуры в контексте рыночной ли-
беральной экономической модели находятся в более 
«естественной» среде, позволяющей им свободно за-
рождаться, расти, отстаивать свои позиции в конку-
рентной борьбе и сходить со сцены, когда источники 
их существования и развития исчерпаны, замыкая 
тем самым свой жизненный цикл.

Бюрократическая организация, под которой пони-
мается государственный административный аппарат 
как большая профессиональная социальная группа 
и соответствующая система внутренних и внешних 
отношений, с одной стороны, обладает всеми фор-
мальными признаками организации. Она представ-
ляет собой группу людей, деятельность которых ко-
ординируется для достижения общих целей. В то же 

время проекция на нее «органической» модели, о 
которой речь шла выше, показывает существенные 
отличия ее, в частности, от коммерческой организа-
ции (оставим за скобками организации, создаваемые 
для достижения политических, благотворительных, 
духовных и иных целей).

Государственный аппарат в той мере, в которой 
он соответствует нейтральной научной трактовке 
бюрократии, восходящей к М. Веберу, имеет иные 
цели и ограничен в своей жизнедеятельности таки-
ми внешними факторами, как право (комплекс доку-
ментов, регулирующих деятельность чиновников), 
политика (сфера принятия политических решений) 
и само государство, в которое он встраивается как 
один из компонентов. Эта структурная связанность 
предопределяет то, что судьба бюрократии, то есть 
конкретной бюрократической организации лишь 
отчасти зависит от тех процессов, которые проте-
кают внутри нее; внешние факторы во многих слу-
чаях доминируют. Известно, что административные 
реформы второй половины ХХ – начала XXI века в 
развитых странах, призванные существенно повли-
ять на деятельность государственных аппаратов, 
инициировались политиками и экспертами, но не 
чиновниками.

«Жизненный цикл бюрократических структур» 
Э. Даунса
В свете заявленной темы стоит уделить внимание 
попытке описания трансформаций бюрократии с 
точки зрения теории жизненного цикла. Одна из 
глав известной работы американского экономиста, 
специалиста в области государственного управле-
ния Э. Даунса «Внутри бюрократии» [Даунс, 1967] 
носит название «Жизненный цикл бюрократических 
структур». Работа имеет значительную эвристиче-
скую ценность, и прежде всего потому, что в ней, воз-
можно, впервые описывается эволюционная транс-
формация бюрократической организации. Вместе с 
тем позиция автора работы уязвима в тех аспектах, 
которые кратко были намечены выше:

– в качестве объекта исследования автор прини-
мает современную ему американскую бюрократию 
50–60-х годов XX века. В данном случае слово «бю-
рократия» должно рассматриваться как производ-
ное от «бюро», понимаемого как обобщенный тип 
организаций, которые создаются для некоммерче-
ских целей и получают финансирование из внешних 
источников. В качестве примеров бюро Э. Даунс на-
зывает, в частности, военно-воздушные силы США, 
НАСА, почтовую службу. С позиций европейской и 
российской традиции словоупотребления такой под-
ход представляется спорным: создатель слова Венсан 
де Гурнэ в первоначальной трактовке делал акцент 
на принадлежности государственной власти, на ее 
неправомерном присвоении «конторой», чиновни-
ками в масштабах всего государства, а не на бюро 
и способах их существования в качестве отдельных 
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единиц государственного механизма. В последующем 
изменялось отношение к такому присвоению или 
передаче власти, обобщенная же трактовка бюро как 
совокупности исполнительных органов государства 
(исключая силовые) в контексте термина «бюрокра-
тия» оставалась доминирующей;  

– исходя из гипотезы жизненного цикла, Э. Даунс 
буквально следует естественной последовательно-
сти фаз развития живого организма от рождения до 
смерти. Такое расширение аналогии, возможно, до-
пустимо при описании американской конкурентной 
модели управления, где государственные органы в 
отдельных ситуациях стоят перед необходимостью 
отстаивать свое право на существование (харак-
терно, что в качестве примера зарождения новой 
бюрократической организации Э. Даунс использует 
процесс отделения ВВС США от сухопутных войск 
и превращения их в самостоятельную структуру в 
годы Второй мировой войны), нормой является со-
перничество за бюджетные ресурсы и политическое 
влияние. Отметим, что эта национальная модель 
обеспечила фактологическую почву для разработки 
экономической теории бюрократии современником 
Э. Даунса У. Нисканеном. Однако данная парадигма 
не вполне совместима с европейским, российским и 
восточным (прежде всего китайским) пониманием 
бюрократии как части государственного механиз-
ма, то есть как инструмента, ограниченного в своей 
автономности и субъектности. В этом свете форми-
рование и расформирование (рождение и смерть) 
бюрократических структур вне американского кон-
текста почти не зависит от их внутренних интересов 
и целей, а является решением неких инстанций или 
следствием сочетания обстоятельств более высокого 
по отношению к бюрократии уровня.  

Несмотря на эти особенности, теория Э. Даунса 
представляет интерес как новаторский опыт разра-
ботки рассматриваемой проблемы, поэтому следует 
остановиться на ключевых ее положениях. 

Итак, согласно Э. Даунсу, молодая бюрократиче-
ская организация независимо от причин и обстоя-
тельств ее возникновения стремится к обеспечению 
собственной организационной автономии, упорядо-
чению отношений с внешним окружением и устране-
нию угрожающих ее жизни факторов. Вместе с тем не 
выживание, а выполнение заявленных социальных 
функций составляет основную задачу членов группы 
на этой стадии [Даунс, 1967. С. 344].

Рост организации, отмечает автор, как и ее спад, 
определяется главным образом внешними факто-
рами. При этом происходящие изменения сопрово-
ждаются кумулятивными эффектами: интенсивное 
развитие организации, в частности, изменяет ее 
внутреннюю структуру и существенно влияет на 
качество кадрового состава. Растущая организация 
создает благоприятные условия для работников, 
ориентированных на карьерный рост, в ней повы-
шается концентрация карьеристов, особенно на ру-

ководящих постах. Такие работники значительно 
увереннее чувствуют себя в ситуации неопределен-
ности, но, как правило, менее компетентны в про-
фессиональном плане. Консервативно настроенные 
сотрудники, которые предпочитают стабильность 
вероятностной возможности роста, в такой органи-
зации отодвигаются на второй план и нередко поки-
дают организацию.

После фазы первоначального оформления и бы-
строго роста организация, как правило, сталкивается 
с препятствиями для дальнейшего развития. Э. Да-
унс называет три фактора сопротивления: ресурсное 
обеспечение может отставать от потребностей роста; 
расширение функций может вызвать сопротивле-
ние со стороны структур, выполняющих аналогич-
ные функции; увеличение организации в масштабах 
влечет за собой новые сложности в управлении, и 
значительная часть усилий руководства переключа-
ется на решение административных вопросов. И если 
растущая организация имеет успех в привлечении 
амбициозных людей, то при достижении некоторой 
критической массы таких сотрудников в кадровом 
составе возникающие между ними конфликты, ин-
триги и соперничество отвлекают их от выполнения 
должностных функций, снижая общую эффектив-
ность организации. 

Если внешние факторы не перезапускают процесс 
роста бюро (например, за счет принятия решения 
о расширении его полномочий), оно замедляется в 
своем развитии, переходит к стабильности и в даль-
нейшем, возможно, к спаду. Это также отражается на 
качестве кадрового состава. При снижении темпов 
роста карьеристы стремятся покинуть организацию, 
лишь часть из них довольствуется «горизонталь-
ным» развитием карьеры. В конечном счете их коли-
чественное соотношение с консерваторами меняется 
в пользу последних. Преобладание консерваторов 
изменяет характер деятельности организации и ее 
реакции на внешние вызовы: она утрачивает способ-
ность использовать возникающие возможности для 
роста и укрепления позиций.

Период относительной стабильности сам по се-
бе не означает, что организация не изменяется. 
Растущий спрос на услуги организации может обе-
спечить рост ее эффективности, а также среднего 
уровня квалификации работников без изменения 
ее масштабов. Вместе с тем, отмечает Э. Даунс, 
расширение организации является ее постоянной 
естественной потребностью по множеству причин: 
крупная организация является сравнительно более 
устойчивой по отношению к внешним угрозам, она 
имеет больше возможностей для целенаправлен-
ной проработки вопросов планирования и разви-
тия, она дает более весомый социальный статус 
руководителям, она смягчает конкуренцию на ру-
ководящих должностях, поскольку более свободна в 
формировании руководящей структуры и создании 
новых должностей и т.д.



10
ХоРошее уПРавление
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 3

Возраст организации, по мнению Э. Даунса, опре-
деляет ее качества, хотя и не может быть сопоставлен 
с точными временными параметрами. Организация, 
которая существует сравнительно долго, эффектив-
нее выполняет стандартные функции, поскольку 
имеет отлаженные внутренние процессы. Кроме то-
го, она по определению имеет более обширный прак-
тический опыт решения нестандартных проблем. 
Стремление сделать функционирование организа-
ции более стабильным ведет к формализации всех 
процессов и процедур. Это упрощает взаимодействие 
между подразделениями, но отвлекает управленче-
ские ресурсы на разработку и согласование правил, 
а затем и на контроль за их выполнением. В свою 
очередь, это порождает один из наиболее характер-
ных рисков бюрократизации – риск подмены цели. 
При реализации этого риска организация сосредота-
чивает основные усилия на формализации всех про-
цессов и неукоснительном соблюдении планомерно 
множащихся правил, отодвигая на второй план свои 
внешние функции. 

Возможно и сознательное изменение целей орга-
низации, которое предпринимается ее руководите-
лями в период стабильности, для диверсификации 
профиля деятельности, что дает дополнительные 
импульсы ее развитию и, как следствие, повышению 
устойчивости.

Еще одной чертой стареющей организации, со-
гласно Э. Даунсу, является увеличение доли руко-
водящих работников в штате организации, а также 
среднего возраста основного персонала. При этом 
доминирующее положение занимают консерваторы, 
которые постепенно вытесняют амбициозных карье-
ристов, включая процессы превращения карьеристов 
в консерваторов на высших руководящих постах. 
Все это обуславливается возрастными эффектами, 
которые создают целую сеть причинно-следствен-
ных связей между длительностью существования 
организации, ее текущей фазой роста или угасания, 
возрастом и установками лиц на руководящих по-
стах. В этом отношении, по мнению автора, бюро-
кратическая организация имеет большое сходство с 
коммерческой.

Наиболее весомым вкладом Э. Даунса в изуче-
ние закономерностей трансформации бюрократии 
является, во-первых, научное закрепление факта 
изменения бюрократических организаций в рамках 
устойчивых институциональных форм. Во-вторых, 
установление признаков корреляции между воз-
растом организации, текущей фазой ее развития, 
внутренними и внешними целевыми установка-
ми руководства и характеристиками кадрового со-
става. В-третьих, основание подходов к прогнози-
рованию реакции бюрократической организации 
в зависимости от фазы ее развития на внешние 
воздействия, в качестве которых могут выступать 
функциональные задачи, вызовы финансового и 
экономического характера и т.д.

Трансформации на макроуровне
Особенности теории Э. Даунса, о которых говорилось 
выше, предопределяют ее применимость в сравни-
тельно узком диапазоне условий. Основное ограни-
чение обусловлено тем, что отдельное бюро в трак-
товке американского ученого не может быть масшта-
бировано до размеров национальной бюрократии 
и жизненный цикл отдельного бюро не может быть 
масштабирован до жизненного цикла национальной 
бюрократии, прежде всего в таких фазах, как «рожде-
ние» и «смерть».

«Рождение» бюрократии, даже если речь идет 
о национальной бюрократии, – это длительный 
исторический процесс, который лежит в русле ста-
новления основных государственных институтов; 
«смерть» бюрократии – это единовременный акт, 
синхронный с прекращением существования кон-
кретного государства либо длительный, сопостави-
мый с генезисом бюрократии процесс частичного 
или полного перерождения государственного аппа-
рата в иные формы организации государственного 
управления. В конечном счете сам Э. Даунс признает, 
что большинство государственных ведомств прекра-
щают свое существование одновременно с тем госу-
дарством, которое инициировало их создание, как, 
например, произошло в Римской империи [Даунс, 
1967. С. 360].

Поэтому проблема установления закономерно-
стей, движущих бюрократию в ее переходах из 
одного состояния в другое, в целом остается от-
крытой. Как было отмечено выше, признаки таких 
трансформаций можно наблюдать у всех бюрокра-
тий, история которых достаточно хорошо докумен-
тирована: китайской, османской, прусской, россий-
ской и прочих.

На самых ранних этапах властные и администра-
тивные функции в государстве не разделены, ко-
личество чиновников исчисляется десятками, они 
выполняют техническую работу, служат писцами. 
В ходе эволюции при образовании иерархической 
структуры управления и специализации отдельных 
чиновников и подразделений («палат», «приказов») 
такой аппарат может более или менее долго оста-
ваться вне каких-либо властных функций. Эту стадию 
можно назвать «протобюрократической», поскольку 
складывающиеся организационные формы, внешне 
близкие к бюрократическим, здесь лишены специ-
фического социально-психологического содержания: 
новая профессиональная группа еще не осознает себя 
как социальная группа, имеющая собственные цели, 
интересы, инструменты влияния.  

Дальнейшее развитие ведет (при должном сте-
чении обстоятельств) к качественному скачку в 
отношениях сторон: функции и полномочия госу-
дарства приобретают столь обширный, разветвлен-
ный и сложный характер, что роль исполнительных 
органов в управлении государством становится со-
измеримой по весу и значимости с ролью верхов-
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ного правителя (единоличного или коллективно-
го). Превращение протобюрократии в бюрократию 
характеризуется осознанием административного 
аппарата своей субъектности, способности влиять 
на все сферы жизни государства и практической 
возможности достигать своих внутрикорпоратив-
ных целей, которые могут отличаться как от целей 
политиков, так и от целей государства в широком 
смысле слова. Подобное явление и закрепил в своем 
термине «бюрократия» его автор Венсан де Гурнэ 
во Франции в середине XVIII века. Эта ситуация 
создает перманентную напряженность в конструк-
ции государственного механизма, поскольку в той 
или иной мере ограничивает возможности, права и 
полномочия высшей власти – при полной внешней 
видимости сохранения легального и легитимного 
порядка. На наш взгляд, именно с этого момен-
та следует отсчитывать историю бюрократии в 
собственном смысле слова, а значит, и оценивать 
трансформации в полной мере сформировавшегося 
явления. 

Наше предположение о том, что изменения бю-
рократии носят циклический характер и лежат в 
определенном диапазоне, исходит из того, что, с од-
ной стороны, полный отказ от административного 
аппарата в рамках традиционной парадигмы госу-
дарственного управления практически невозможен, 
с другой – рост его роли и политического влияния 
имеет естественные пределы. Безусловно, как слож-
ное социальное явление, на котором отражаются осо-
бенности исторической эпохи, национальной модели 
управления и ее корни, бюрократия может трансфор-
мироваться во многих направлениях. В данном слу-
чае важно показать, что эти изменения имеют свою 
внутреннюю логику и подчиняются определенным 
закономерностям.   

Одним из главных факторов трансформации бю-
рократии является упомянутая выше потенциаль-
ная напряженность между высшей государственной 
властью и административным аппаратом, которая 
может вести их как к конструктивному и взаимно 
мотивированному сотрудничеству, так и к противо-
борству, следствием которого станет доминирование 
одного института над другим.

Известно несколько путей нейтрализации или 
смягчения этого скрытого противостояния. Посколь-
ку исторически власть в полном объеме принад-
лежала правителю, ранние «технологии» контро-
ля чиновников ориентировались прежде всего на 
обеспечение его интересов. Так, в Древнем Китае 
поддерживалась высокая конкуренция между чинов-
никами (в том числе благодаря одобрению высшими 
властями доносительства и поддержанию высокой 
численности претендентов на вакансии), которая 
повышала ставки в регулярных экзаменах на выс-
ший чин и способствовала растущей разобщенности 
между конкурентами по мере восхождения по сту-
пеням властной иерархии. Кроме того, происходила 

регулярная ротация служащих между провинциями 
Китая, которая не позволяла им формировать устой-
чивые социальные связи на конкретном месте служ-
бы, что вместе с отсутствием частной собственности 
на землю, принадлежавшей императору, минимизи-
ровало горизонтальные и усиливало вертикальные 
связи, носившие исключительно административный 
характер. 

В Османской империи XV–XVI веков глава го-
сударства стремился к тому, чтобы замещать все 
наиболее ответственные должности инородцами, 
точнее, специально подготовленными при дворе 
кандидатами из числа молодых людей, невольников, 
изъятых из немусульманских семей в форме особого 
налога – девширме. Эта безродность и социальная 
изолированность чиновников обеспечивала их ло-
яльность к султану и препятствовала продвижению 
интересов как национальных кланов, так и осман-
ской бюрократии. 

Отметим, что упомянутые выше и аналогичные 
им меры требовали непрерывной заботы верховно-
го правителя для поддержания status quo, особенно 
при усилении высшей аристократии и впоследствии 
купечества, олигархата. В конце XIX – начале XX века 
была предпринята одна из самых значимых попыток 
концептуального урегулирования отношений меж-
ду правителями и административным аппаратом 
государства на рациональных началах. В основе те-
ории дихотомии государственной власти, которая 
ассоциируется с именами А. Вивьена, В. Вильсона и 
М. Вебера, лежит тезис о взаимодополнительности 
и взаимоисключительности политиков и чиновни-
ков, что проявляется в различии их полномочий, 
функций, способов назначения на должности и сфер 
профессиональной ответственности. Рациональное 
разграничение функций призвано минимизировать 
соперничество за сферы влияния. 

Принимая во внимание фактическую интегриро-
ванность принципа дихотомии власти в конституци-
онные основы большинства современных государств 
(включая Россию), можно констатировать, что ожи-
даемый эффект от его реализации в полном объеме 
достигнут не был. Во-первых, на практике взаимо-
действие между политиками и чиновниками имеет 
непрерывный, сложный и многомерный характер, 
который трудно зафиксировать одной лишь «бук-
вой» закона; во-вторых, соблюдение принципов в 
этой сфере требует выраженной политической воли 
и заинтересованности всех сторон и не может быть 
осуществлено «автоматически». По этим и многим 
другим причинам система «политики – чиновники» 
испытывает не всегда явные колебания, в которых 
одна из сторон «захватывает» прерогативы и вы-
текающие из них возможности противоположной 
стороны. 

В идеальном случае роль политиков состоит в 
провозглашении стратегических приоритетов раз-
вития страны и государства, а также ответственной 
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и быстрой реакции на все возникающие вызовы го-
сударственного уровня «здесь и сейчас», а функция 
чиновников – в реализации приоритетов с помощью 
профессиональных административных технологий. 
При этом ключевым признаком здорового государ-
ства, не изменившимся со времен «Политики» Ари-
стотеля, является приверженность всех участников 
благу целого, а не частным интересам одного челове-
ка или одной из групп.

Доминирующий правитель может ориентиро-
ваться на создание лояльного административного 
аппарата, способного к самостоятельному и резуль-
тативному решению государственных задач на ос-
нове определенного политического курса и достиг-
нутого по его поводу консенсуса элит и общества. 
Эту задачу удалось, в частности, решить во второй 
половине XX века премьер-министру Сингапура Ли 
Кан Ю, что превратило страну в одну из самых пере-
довых не только в Юго-Восточной Азии, но и в мире. 
Опыт авторитарных режимов XX века показал, что 
эффективные бюрократии полувоенного типа могут 
создаваться и использоваться лидерами также вне 
«добровольного» социального консенсуса; в этом 
случае их сплочению и мобилизации служит идео-
логия борьбы с врагом – внутренним или внешним, 
тотальный страх выпадения системы, за которым 
следует духовное, а возможно, и физическое унич-
тожение.

На противоположном полюсе – бюрократическое 
государство с явным доминированием клановых 
интересов, в котором чиновники используют пре-
имущества своего положения в пользу влиятель-
ных групп, в число которых нередко входит и сама 
бюрократия. Эта сторона диапазона также может 
иметь вариации. В противопоставлении себя по-
литической власти бюрократия может проявлять 
себя как слабоструктурированное социальное те-
ло, в котором движущей силой является личный 
карьерный и материальный интерес и способное 
погашать любые властные импульсы, исходящие от 
правителя. Подобная модель стала фоном, на кото-
ром развиваются события в романе Оноре де Баль-
зака «Чиновники» (1837). С другой стороны, защи-
щая свои интересы и пользуясь слабостью высшей 
власти, бюрократия, напротив, может укрепляться, 
формировать прочные внутренние связи, иерархию 
и социальные лифты, обеспечивая себе фактиче-
ски суверенный статус «государства в государстве» 
[Дерлугьян, 2013. С. 205].

Поскольку текущая административно-управлен-
ческая реальность для любого государства склады-
вается из огромного количества факторов, в каждом 
конкретном случае можно судить только об актуаль-
ном состоянии бюрократии и направлении ее «дрей-
фа» в ту или иную сторону, если есть признаки 
изменений. Так как административный аппарат не 
имеет внутренних регуляторов, приводящих его в со-
стояние равновесия, о чем говорилось в ряде наших 

предыдущих работ1, он в любом случае будет стре-
миться к расширению и укреплению своего влияния. 
В свою очередь, реакция на этот процесс со стороны 
политиков или влиятельных социальных институ-
тов может привести к существенным изменениям 
в достаточно короткие с исторической точки зрения 
сроки. В этом отношении заслуживают упоминания 
реформы Штейна – Гарденберга в Пруссии в начале 
XIX века и Норткота – Тревельяна в Великобритании 
во второй половине того же века, которые привели 
к глубокой реконструкции систем государственного 
управления в обеих странах.

Можно предположить, что при активном рефор-
мировании административных структур (как и при 
их деградации) механизмы жизненного цикла, пред-
ставленные Э. Даунсом на уровне единичного бюро, 
переходят на уровень государственной макросисте-
мы. Так, развивающиеся структуры управления по-
рождают спрос на активных чиновников-карьери-
стов, при этом средний уровень компетентности 
и профессионализма снижается. Свойственная «вы-
сокому веку» бюрократии сбалансированность ор-
ганизационной системы при отсутствии внешних 
корректирующих воздействий сменяется процессом 
бюрократизации в негативном значении слова. При 
этом растет доля консервативно ориентированных 
работников, увеличивается доля высших должностей 
в штате. Организация утрачивает способность опера-
тивной реакции на внешние управляющие сигналы, 
все процессы замедляются.

Выводы
Задача данной работы заключалась в том, чтобы 
показать способность бюрократии как социальной и 
организационной общности к трансформации в пре-
делах одной национально-исторической и политиче-
ской модели. Недооценка этой способности, на наш 
взгляд, ведет к существенному огрублению выводов 
общей теории бюрократии.

Возвращаясь к «спору» между Марксом и Вебе-
ром о сущности бюрократии, мы должны обратить 
внимание на тот фактический материал, с которым 
имели дело два великих ученых.

Наиболее активная критика бюрократии Марксом 
относится к периоду его сотрудничества с «Рейнской 
газетой» (начало 40-х годов XIX века) [Марксистская 
философия в XIX веке, 1979]. К этому времени прус-
ская бюрократия уже во многом преодолела чер-
ты, обусловленные ее армейским происхождением. 
Из бездушной военной машины, инструмента, бес-
прекословно выполняющего все приказы монарха, 
она постепенно превращалась в высокорациональ-
ную организацию с элементами самостоятельного 
выбора в принятии решений. В этом качестве она 

1 Подробнее см.: Кондратьев В.П. Основная гипотеза элементар-
ной теории бюрократии. Государственная служба. 2019. № 3. 
С. 6–13.
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была мощной силой поддержания и сохранения сло-
жившегося государственного и социального порядка. 
Французская бюрократия того же времени имела 
намного более хаотичную структуру, была затратна и 
неэффективна, при этом она претендовала на полити-
ческую власть. Очевидно, ни та, ни другая модель не 
соответствовала идее Маркса о переустройстве мира 
в интересах пролетариата. К началу XX века прусская 
бюрократия стала образцом рафинированной, совер-
шенной организации, вооруженной высокими тех-

нологиями управления и опытом формирования и 
поддержания системы в работоспособном состоянии 
при сильных и негативных внешних воздействиях 
[Лугвин, 2014. C. 75-86]. Вебер ориентировался на эту 
актуальную модель, к тому же задача переустройства 
мира не имела для него такого решающего значения, 
какое она имела для Маркса. Можно сделать предпо-
ложение, что и по этой причине Вебер создал одну из 
самых глубоких теорий бюрократии, избавив ее от 
исключительно негативных трактовок. 
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Введение
Обеспечение надлежащего уровня жизни, безопасно-
сти, включающее предоставление возможности бес-
препятственной и комфортной реализации гражда-
нами своих прав и свобод, является одним из важных 
направлений деятельности государства, осуществля-
емой постоянно и непрерывно, вне зависимости от 
складывающейся социально-политической, эконо-
мической и эпидемической обстановки. Социальная 
деятельность может быть скорректирована с учетом 
ситуации в стране, но в любом случае продолжит свое 
развитие.

Не стали исключением и события 2020 года, когда 
в самом его начале произошла вспышка коронавирус-
ной инфекции (COVID-19). Введение ограничитель-
ных мер, ситуационное оказание адресной помощи, 
реорганизация работы государственного аппарата 
с упором на дистанционные формы деятельности, 
незамедлительное принятие управленческих реше-
ний по насущным вопросам граждан, – все это стало 
приоритетом государственной политики в указанный 
период.

Предоставление государственных и муниципаль-
ных услуг должно осуществляться независимо от 
происходящих процессов, как основа государствен-
ной устойчивости и приоритетов в виде реализации 
гражданами своих прав и свобод. На такие периоды 
необходимо иметь выверенные протоколы действий 
и алгоритмы функционирования организаций при 
исполнении ими полномочий по предоставлению го-
сударственных и муниципальных услуг, включая мно-
гофункциональные центры.

С научной точки зрения рассматриваемая дея-
тельность в «особых условиях», когда требуется вно-
сить существенные коррективы в проводимую рабо-
ту, практически не изучена. Различные особенности 
предоставления государственных и муниципальных 
услуг, направления совершенствования этой сферы 
и другие ее аспекты рассматривались многими уче-
ными, но все их работы касались исключительно 
нормального (стандартного) состояния функциони-
рования органов власти.

В некоторых научных работах можно усмотреть 
попытки выделить направления совершенствования, 
которые были бы востребованы в случае, когда физи-
ческое предоставление госуслуг может быть осложне-
но или вовсе невозможно. В частности, интерес пред-
ставляют научные труды, посвященные развитию 
электронного (цифрового) сектора предоставления 
государственных и муниципальных услуг в целях 
минимизации очного посещения МФЦ, переносу мак-
симально возможного числа документарных манипу-
ляций в интернет-пространство [Артемова, Логачева, 
2020; Ханнанова, Гарифуллина, 2018; Сысоева, 2018].

Потребность в своевременном внесении в законо-
дательство адекватных складывающейся обстановке 
изменений с упором на расширение возможностей 
реализации гражданами своих социальных прав обо-

сновывается примерами предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг в различных «жиз-
ненных ситуациях», когда требуется более гибкое 
применение административных регламентов, а в ряде 
случаев – их корректировка [Абгалдаев, Улзетуева, 
2018. С. 18].

Отдельными правоведами исследовались пути 
развития и оптимизации работы МФЦ [Кирсанов, 
Яновский, 2017. С. 23], расширение спектра решаемых 
задач [Данилова, 2019. С. 4] на основе повышения ка-
чества работы [Коломеец, 2017. С. 57] и сокращения 
времени обработки заявлений и общей работы с зая-
вителями [Кийкова, 2018. С. 343]. Все перечисленные 
меры позволят перенастроить действующую систему 
государственного управления по предоставлению ус-
луг и перейти к ее адаптации к различным условиям 
и обстоятельствам.

Предоставление государственных 
и  муниципальных услуг в период сложной 
эпидемической ситуации
Развитие эпидемической ситуации в феврале 2020 
года потребовало от государства принятия беспреце-
дентных мер. Первый и, возможно, основной документ, 
регламентирующий деятельность государства и жизнь 
граждан в этот период, Указ Президента Российской 
Федерации от 2 апреля 2020 года № 239 «О мерах по 
обеспечению санитарно-эпидемиологического благо-
получия населения на территории Российской Феде-
рации в связи с распространением новой коронавирус-
ной инфекции (COVID-19)», установивший нерабочие 
дни с 4 по 30 апреля для всех граждан, включая сотруд-
ников большей части органов государственной власти, 
а также многофункциональных центров – бюджетных 
учреждений, предоставляющих государственные и му-
ниципальные услуги.

В развитие Указа Президента Российской Федера-
ции № 239 «О мерах по обеспечению санитарно-эпи-
демиологического благополучия населения на терри-
тории Российской Федерации в связи с распростране-
нием новой коронавирусной инфекции (COVID-19)» 
был принят пакет правовых актов, так или иначе 
затрагивающих осуществление государственных 
функций в условиях сложной эпидемической ситуа-
ции. В их числе: Указ Президента Российской Феде-
рации от 11 мая 2020 года № 316 «Об определении 
порядка продления действия мер по обеспечению 
санитарно-эпидемиологического благополучия насе-
ления в субъектах Российской Федерации в связи 
с распространением новой коронавирусной инфек-
ции (COVID-19)»; поручение Правительства Россий-
ской Федерации от 31 марта 2020 года «О решениях 
по итогам заседания президиума Координационного 
совета при Правительстве Российской Федерации по 
борьбе с распространением новой коронавирусной 
инфекции на территории Российской Федерации»; 
Федеральный закон от 1 апреля 2020 года № 98-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные законодатель-
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ные акты Российской Федерации по вопросам преду-
преждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций»; 
Федеральный закон от 1 апреля 2020 года № 100-ФЗ 
«О внесении изменений в Уголовный кодекс Россий-
ской Федерации и статьи 31 и 151 Уголовно-процес-
суального кодекса Российской Федерации»; Поста-
новление Правительства Российской Федерации от 
2 апреля 2020 года № 417 «Об утверждении Правил 
поведения, обязательных для исполнения граждана-
ми и организациями, при введении режима повышен-
ной готовности или чрезвычайной ситуации»; при-
каз Министерства образования и науки Российской 
Федерации от 11 ноября 2020 года № 1402 «О мерах 
по снижению рисков распространения новой корона-
вирусной инфекции в образовательных организациях 
высшего образования» и др.

Введение ограничительных мер сказалось на об-
разе жизни российских граждан, а также лиц, при-
бывших в страну по каналам миграции для осущест-
вления трудовой деятельности или получения обра-
зования, но не остановило саму жизнь. Истекающие 
сроки общегражданских паспортов, водительских 
удостоверений, миграционных документов, сделки 
по недвижимости и многое другое не утратило своей 
актуальности для людей. Эти проблемы необходимо 
было решать.

Помимо предоставления стандартных государ-
ственных и муниципальных услуг требовалось неза-
медлительно внедрять новые, в соответствии с вво-
димыми государством мерами поддержки и формами 
контроля, как то: осуществление социальных выплат 
семьям с детьми, врачам, непосредственно работаю-
щим с заболевшими новой коронавирусной инфек-
цией, создание QR-пропусков для передвижения по 
городу. Все это стало основой для развития портала 
государственных и муниципальных услуг, внедрения 
нового функционала, расширения ресурсоемкости, 
обеспечения бесперебойной работы при огромной 
нагрузке.

Меры по корректировке проблемных ситуаций
Можно определить следующую классификацию госу-
дарственных и муниципальных услуг, которые тре-
бовали корректировки с учетом складывающейся 
ситуации:

– услуги в сфере оформления общегражданских 
документов (паспорт гражданина Российской Феде-
рации, заграничный паспорт гражданина Российской 
Федерации, регистрация по месту пребывания, полу-
чение справок и проч.);

– услуги в сфере миграционного учета (постановка 
на учет и снятие, оформление патентов);

– услуги в транспортной сфере (оформление доку-
ментов на автомобиль, получение права на управле-
ние транспортным средством);

– услуги в сфере образования (поступление в вуз, 
колледж и проч.);

– услуги в сфере строительства (оформление доку-

ментов на строительство, согласование переустрой-
ства и перепланировки);

– услуги в сфере работы и занятости (оформление 
пособий по безработице, постановка на учет);

– услуги в сфере бизнеса и предпринимательства 
(получение государственных субсидий, регистрация 
юридических лиц).

В целях надлежащего функционирования предо-
ставления государственных и муниципальных услуг 
в каждой из перечисленных сфер требовалось приня-
тие ряда управленческих решений по вновь возникав-
шим задачам и условиям.

В первую очередь перед государством стояло две 
задачи: обеспечить бесперебойную работу по предо-
ставлению государственных и муниципальных услуг 
в условиях введения ограничительных мер, когда 
граждане не могли физически обратиться в МФЦ, и 
внедрить механизмы получения вновь появивших-
ся социальных прав, включая адресную помощь и 
целевые выплаты врачам. Общей задачей этих двух 
направлений выступила незамедлительная коррек-
тировка возникающих проблемных ситуаций, связан-
ных как с несовершенством программного обеспече-
ния, так и с пробелами в законодательстве.

Так, в целях решения проблемы обеспечения бес-
перебойной работы по предоставлению государствен-
ных и муниципальных услуг в условиях введения 
ограничительных мер был издан Указ Президента 
Российской Федерации от 18 апреля 2020 года № 275 
«О признании действительными некоторых докумен-
тов граждан Российской Федерации», продлевающий 
действие многих документов, срок которых истекал 
в период введенных ограничений (паспорт, води-
тельские права и иные документы). На его основе 
МВД России был подготовлен ведомственный приказ 
(приказ МВД России от 9 июня 2020 года № 410), 
определивший порядок и срок замены документов, 
названных в пункте 1 Указа Президента Российской 
Федерации от 8 апреля 2020 года № 275. Для рос-
сийских граждан, достигших в обозначенный период 
возраста 14 лет и не получивших общегражданский 
паспорт, в качестве основного документа, удостове-
ряющего личность, признавались свидетельство о ро-
ждении или загранпаспорт. Далее, госорганы на своих 
официальных порталах дали разъяснения о появив-
шейся возможности (о продлении срока действия 
документов сообщал официальный интернет-ресурс 
стопкоронавирус.рф, МВД России давало разъяснение 
временным мерам, связанным с продлением наци-
ональных водительских удостоверений на портале 
мвд.рф), а через приложения отправляли уведомле-
ния о возможности заменить документы по новому 
порядку. 

Особую нагрузку получило «медицинское направ-
ление» государственных услуг. В условиях высокой 
опасности распространения болезни требовалось раз-
работать механизм получения квалифицированной 
медпомощи и оформления необходимых документов 
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в упрощенном порядке. 20 марта был внедрен но-
вый порядок оформления листков временной нетру-
доспособности, который распространялся на случаи 
временной нетрудоспособности в связи с карантином 
из-за коронавирусной инфекции. Для граждан, кото-
рые обязаны соблюдать режим изоляции, появилась 
возможность подать заявление через портал Фонда 
социального страхования.

С учетом угрозы роста безработицы ввиду вводи-
мых ограничений разработаны временные правила 
регистрации граждан в качестве безработных. Поста-
новлением Правительства Российской Федерации от 
12 апреля 2020 года № 485 «О внесении изменения 
в Постановление Правительства Российской Федера-
ции от 27 марта 2020 года № 346 и приостановлении 
действия отдельных положений Временных правил 
регистрации граждан в целях поиска подходящей 
работы и в качестве безработных, а также осущест-
вления социальных выплат гражданам, признанным 
в установленном порядке безработными» назначены 
повышенные пособия и доплаты (граждане, потеряв-
шие работу после 1 марта 2020 года, в апреле – июне 
2020 года стали получать пособие по безработице 
12 130 рублей, а также допвыплату по 3 000 рублей 
на каждого ребенка).

Задача внедрения механизмов получения вновь 
появившихся социальных прав, включая адресную 
помощь и целевые выплаты врачам, решалась анало-
гичным порядком. Рассмотрим ее на примере предо-
ставления государственной услуги по оформлению 
стимулирующих выплат медицинским работникам, 
оказывающим медицинскую помощь гражданам 
в связи с распространением коронавирусной инфек-
ции.

Решение Президента России о назначении таких 
выплат сопровождалось принятием соответствую-
щих правовых актов. Вначале было издано Поста-
новление Правительства РФ от 2 апреля 2020 года 
№ 415 «Об утверждении Правил предоставления в 
2020 году иных межбюджетных трансфертов из феде-
рального бюджета бюджетам субъектов Российской 
Федерации, источником финансового обеспечения 
которых являются бюджетные ассигнования резерв-
ного фонда Правительства Российской Федерации, в 
целях софинансирования, в том числе в полном объ-
еме, расходных обязательств субъектов Российской 
Федерации, возникающих при осуществлении выплат 
стимулирующего характера за особые условия труда 
и дополнительную нагрузку медицинским работни-
кам, оказывающим медицинскую помощь гражданам, 
у которых выявлена новая коронавирусная инфек-
ция, и лицам из групп риска заражения новой коро-
навирусной инфекцией». Данным постановлением 
утверждены правила предоставления в 2020 году 
иных межбюджетных трансфертов из федерального 
бюджета на выплаты стимулирующего характера за 
особые условия труда и дополнительную нагрузку 
медицинским работникам, оказывающим медицин-

скую помощь гражданам, у которых выявлена новая 
коронавирусная инфекция, и лицам из групп риска 
заражения новой коронавирусной инфекцией. Да-
лее, было принято распоряжение Правительства Рос-
сийской Федерации от 2 апреля 2020 года № 852-р 
«О распределении иных межбюджетных трансфертов, 
предоставляемых в 2020 году из федерального бюд-
жета бюджетам субъектов Российской Федерации на 
софинансирование выплат стимулирующего харак-
тера медицинским работникам, оказывающим ме-
дицинскую помощь гражданам, у которых выявлена 
новая коронавирусная инфекция, и лицам из групп 
риска заражения новой коронавирусной инфекци-
ей»1, установившее общую сумму, выделенную на эти 
нужды (5,11 млрд рублей), а также ее распределение 
между регионами.

Порядок осуществления таких выплат был уста-
новлен Постановлением Правительства Российской 
Федерации от 12 апреля 2020 года № 484 (с измене-
ниями и дополнениями, внесенными Постановлением 
Правительства Российской Федерации от 15 мая 2020 
года № 678). Одновременно на порталах госуслуг 
были запущены сервисы по предоставлению инфор-
мации медицинским работникам о стимулирующих 
выплатах за работу с коронавирусными больными.

Далее, появилось Постановление Правитель-
ства Российской Федерации от 30 октября 2020 года 
№ 1762 «О государственной социальной поддержке 
в 2020–2021 годах медицинских и иных работников 
медицинских и иных организаций (их структурных 
подразделений), оказывающих медицинскую помощь 
(участвующих в оказании, обеспечивающих оказание 
медицинской помощи) по диагностике и лечению 
новой коронавирусной инфекции (COVID-19), меди-
цинских работников, контактирующих с пациентами 
с установленным диагнозом новой коронавирусной 
инфекции (COVID-19), внесении изменений во Вре-
менные правила учета информации в целях предот-
вращения распространения новой коронавирусной 
инфекции (COVID-19) и признании утратившими си-
лу отдельных актов Правительства Российской Фе-
дерации», которым предусмотрена государственная 
социальная поддержка на несколько лет различных 
категорий медицинских работников. В рамках раз-
вития данного правового акта сервис «Госуслуги» 
ввел возможность отслеживать случаи нарушений 
установленного порядка выплат и факты, когда они 
не доходят до адресата.

Анализ положений указанных правовых актов и 
правоприменительной практики показал, что доста-
точно сжатые сроки разработки документов в отдель-
ных случаях негативно сказывались на их качестве. 
Ряд норм имел двоякое толкование и не позволял 
максимально эффективно решать поставленные Пре-
зидентом России задачи.

1 http://static.government.ru/media/files/ypJtSj2AfAyQhrTa8yoAyf
JP48VANHAU.pdf
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В частности, из-за одной неточной формулиров-
ки в первой редакции распоряжения Правитель-
ства Российской Федерации от 12 апреля 2020 года 
№ 976-р, которым определялся порядок выплат вра-
чам, касающейся такого условия расчета выплаты, 
как «за фактически отработанное время», оказалось 
невозможным осуществление задачи в обозначен-
ные президентом страны сроки. Бухгалтерии не 
могли насчитать сумму выплаты ввиду отсутствия 
алгоритма ее расчета по критерию отработанного 
времени. Только через месяц удалось разобраться с 
проблемой и произвести в полном объеме выплаты, 
когда распоряжением Правительства от 15 мая 2020 
года № 1274-р данная формулировка была исклю-
чена.

Указанное обстоятельство диктует необходимость 
разработки выверенных шаблонов подобных доку-
ментов на все возможные ситуации, что позволит 
сократить срок подготовки документов и повысить 
их качество. 

Помимо выплат медработникам возможности го-
сударственных услуг стали использоваться и для ре-
шения иных важных социальных задач, например: 
ежемесячные выплаты семьям с детьми (установле-
ны Указами Президента России от 7 апреля 2020 года 
№ 249 и от 11 мая 2020 года № 317), дополнитель-
ная выплата на детей (Указ Президента России от 
23 июня 2020 года № 412), ежемесячные выплаты на 
детей (Указ Президента России от 20 марта 2020 го-
да № 199), оформление пособия при потере работы 
(Постановление Правительства России от 27 марта 
2020 года № 346). Также упрощена процедура бан-
кротства физических лиц, скорректированы элек-
тронные услуги для работающих и пенсионеров, вне-
дрены новые сервисы для абитуриентов и мн. др. Обо 
всех новеллах законодательства в этой сфере опера-
тивно сообщалось на портале «Госуслуг».

Заключение
Опыт взаимодействия с гражданами посредством ин-
тернет-порталов, особенно в условиях ограничений 
на очное посещение МФЦ и госорганов, позволил 
существенно ускорить процесс упрощения и дебю-
рократизации различных правоотношений между 
людьми и государством.

Анализ происходящих в 2020 году процессов, по-
влиявших на сроки и качество предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг, действий го-
сударства по устранению возникающих проблем и 
наработанной правоприменительной практики сви-
детельствует, что органы государственной власти 
достаточно эффективно решали новые задачи, гибко 
подстраивая имеющиеся силы и средства. Вместе с 
тем требуется выделить положительный опыт из 
этой деятельности и на его основе обеспечить совер-
шенствование процессов, связанных с организацией 
и непосредственным предоставлением государствен-
ных и муниципальных услуг.

Необходимо создание правовых основ для разра-
ботки и внедрения универсального и при этом защи-
щенного от проникновения извне межведомствен-
ного банка данных, объединяющего все существую-
щие ведомственные информационные системы, что 
позволит существенно сократить процесс обмена 
данными, повысить уровень взаимодействия между 
заинтересованными органами власти и, как след-
ствие, оптимизировать сроки предоставления услуг.

Целесообразно формирование общегосударствен-
ной системы мониторинга государственных и муни-
ципальных услуг для объективной оценки деятель-
ности субъектов предоставления государственных и 
муниципальных услуг, достаточности существующей 
нормативной правовой базы, качества и эффектив-
ности предоставления услуг, а также для выявления 
проблемных вопросов и недостатков, нарушений тре-
бований административных регламентов.

Требуется формирование альтернативных меха-
низмов предоставления государственных и муни-
ципальных услуг на различные случаи, связанные 
с невозможностью граждан лично явиться в центры 
оказания таких услуг, включая курьерскую достав-
ку документов, мобильные центры оказания услуг, 
личное посещение граждан по месту пребывания 
(жительства), а также удаленное предоставление ус-
луг посредством видеоконференций с современными 
средствами визуальной идентификации (биометрия).

Надлежит совершенствовать механизм подготов-
ки управленческих кадров системы государствен-
ной службы с акцентом на формирование навыков 
и умений незамедлительно реагировать на измене-
ния обстановки и принимать адекватные решения 
в ходе реализации полномочий по предоставлению 
населению государственных и муниципальных услуг. 
В этом направлении обязательно устранение суще-
ствующих проблем в кадровой составляющей госу-
дарственного аппарата, использование современных 
методик отбора и подбора персонала, а также внедре-
ние эффективной системы мотивации. Это обеспечит 
поток конкурентоспособных, адаптивных кадров, что 
является основной потребностью современного госу-
дарственного аппарата [Буташин, 2019. С. 31]. Объ-
ективно оценивая перспективы совершенствования 
административной власти и государственной граж-
данской службы, важно на данном этапе приступить 
к кропотливой работе по перенастройке ныне суще-
ствующей системы управления, а не ждать резких 
новаций и незамедлительных реформ [Иларионова, 
2019. С. 47].

Указанные направления стоит отнести к дискус-
сионным, так как они требуют глубокой аналитиче-
ской проработки, но в то же время следует отметить 
значимость дальнейшего развития рассматриваемой 
сферы и необходимость в поиске путей повышения 
качества и эффективности предоставляемых населе-
нию услуг.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Обращения граждан как инструмент 
недобросовестной борьбы 
и дискредитации других граждан 
и организаций
СТАНИСЛАВ ПАВЛОВИЧ СТЕПКИНа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-20-24
а Российский государственный социальный университет

Аннотация: Отмечая важнейшую роль обращений граждан в развитии правового государства, в настоящей 
статье автор рассматривает вопросы злоупотребления правом и недопустимости нарушения прав и свобод 
других лиц при реализации права граждан на обращение. Особо при этом выделена категория государствен-
ных гражданских и муниципальных служащих. Автор обращает внимание на разность понятий, используе-
мых в законодательстве, а также на различие регламентации работы с анонимными обращениями в различ-
ных государственных органах. Проанализированы судебная практика и нормативно-правовые акты, выявле-
ны правовые пробелы и инициативы, заслуживающие внимания в виде правовой регламентации на уровне 
федерального законодательства, сформулированы конкретные предложения по изменению федерального 
законодательства. Автор обосновывает необходимость идентификации граждан при подаче обращений в 
форме электронного документа, что послужит сокращению количества анонимных обращений и обращений 
от вымышленных лиц. В настоящей статье рассматриваются только случаи злоупотребления правами недо-
бросовестных заявителей, а под обращениями граждан подразумеваются обращения граждан, объединений 
граждан, в том числе юридических лиц. При этом автор подчеркивает, что подавляющее большинство зая-
вителей, безусловно, являются добросовестными гражданами. Статья подготовлена на основе общенаучно-
го диалектического метода. Специальными методами, использованными при подготовке публикации, явля-
ются: системно-структурный, формально-юридический, логический и сравнительно-правовой.
Ключевые слова: обращения граждан, право на обращение, злоупотребление правом, анонимное обраще-
ние, злоумышленник, вымышленные имена, жалоба, обвинения, государственный служащий, муниципаль-
ный служащий, недобросовестное поведение, вымышленные лица
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Введение
Стремительно растет количество обращений граждан, 
их объединений и организаций, что объясняется до-
ступностью информационных технологий, позволяю-
щих, с одной стороны, быстро и свободно (из любой 
точки света и в любое время суток) направлять свои 
обращения в различные органы и организации долж-
ностным лицам, а с другой – эти возможности рождают 
и проблему, требующую пристального внимания пра-
воведов. Недобросовестные граждане, используя обра-
щения как инструмент сведения счетов и недобросо-
вестной борьбы с конкурентами, исполнителями, про-
давцами, соседями, судьями, нотариусами, депутатами, 
сторонами судебного процесса, руководством, коллега-
ми, государственными гражданскими и муниципаль-
ными служащими, зачастую уходя от ответственности, 
распространяют недостоверную информацию, угрозы 
и оскорбления, обвиняют в преступлениях кого угодно. 
И если жалобы на судей прозрачны, чаще всего связаны 
с находящимися в их производстве делами, а сами судьи 
защищены законом (часть 1 статьи 5 Федерального 
закона от 14 марта 2002 года № 30-ФЗ «Об органах су-
дейского сообщества в Российской Федерации», часть 
1 статьи 9 Закона Российской Федерации от 26 июня 
1992 года № 3132-1 «О статусе судей в Российской Фе-
дерации»), то обращения в отношении государствен-
ных гражданских и муниципальных служащих, учиты-
вая общественную значимость1 и публичный характер2 
осуществляемой ими профессиональной деятельности, 
делают последних наиболее уязвимыми субъектами.

Виды заявителей, злоупотребляющих правом
Безусловно, обращения являются не только формой важ-
ного и положительного для гражданского общества воз-
действия на публичную власть, но и формой давления на 
нее, зачастую превращаясь в злоупотребление правом.

А.В. Юдин в своем исследовании отмечает: «О злоупо-
треблении правом можно говорить лишь при условии, 
что субъект, реализующий принадлежащее ему субъек-
тивное право, использует его ненадлежащим образом, 
в частности выходит за пределы осуществления права» 
[Юдин, 2006(b). С. 7]. Злоупотребляющий правом ис-
пользует две схемы действий, ведущие в итоге к одно-
му – причинению вреда физическому или юридическому 
лицу. Первая схема – дискредитация физического, в том 
числе должностного, лица и/или организации, в отноше-
нии которых подается обращение, вторая – получение 

1 Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 
19 января 2011 года № 48-О-О «Об отказе в принятии к рассмо-
трению жалобы гражданки Рахманиной Светланы Михайловны 
на нарушение ее конституционных прав частью 1 статьи 30 Феде-
рального закона «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации». 

2 Постановление Конституционного Суда Российской Федера-
ции от 29 марта 2016 года № 8-П «По делу о проверке консти-
туционности пункта «а» части первой статьи 16.1 Положения о 
службе в органах внутренних дел Российской Федерации в 
связи с жалобой гражданина В.В. Чеботарского».

информации о данных лицах и организациях с целью ее 
дальнейшего незаконного использования и распростра-
нения, более успешного давления на них.

При этом существует три вида таких заявителей: 
первый – действующие осознанно и открыто, указыва-
ющие свои данные, реальные фамилии и имена (чаще 
всего это адвокаты, стороны по судебному процессу, 
родители и супруги); второй – анонимные, то есть зая-
вители, не сообщающие своей фамилии и адреса (чаще 
всего за такими обращениями стоят лица, желающие 
причинить вред репутации руководителя, соседа, кол-
леги); третий – использующие чужие или вымышлен-
ные данные (чаще всего конкуренты, коллеги, соседи, 
потребители, недоброжелатели).

С точки зрения понимания причин направления 
обращений и определения направивших лиц самыми 
простыми являются обращения, отвечающие требо-
ваниям частей 1 или 3 статьи 7 Федерального закона 
от 2 мая 2006 года № 59-ФЗ «О порядке рассмотре-
ния обращений граждан Российской Федерации» (да-
лее – Федеральный закон № 59-ФЗ) и направленные 
именно теми лицами, которые в них указаны в качестве 
заявителей. Доля таких обращений может достигать 
5 % от общего числа. Обычно их направляют близкие 
родственники государственных гражданских и муни-
ципальных служащих в связи с бытовым или личным 
конфликтом, судьи – жалобы на председателей судов 
с целью дискредитации и увольнения последних, пре-
кращения своего «преследования», сохранения либо 
восстановления статуса судьи, адвокаты – в личных 
интересах либо в интересах своих доверителей, чаще 
в отношении сторон по судебным делам, следователей 
и прокуроров с целью дискредитации и запугивания 
данных лиц либо, напротив, прекращения давления 
со стороны этих лиц на адвокатов. Результатом таких 
обращений могут стать объявление замечания адвока-
ту, увольнение государственного или муниципального 
служащего, что приводит к лишению его заработка и 
чего обращающийся член семьи не желал и т.д., то есть 
к обратному эффекту для злоупотребляющих правом.

Подходы к рассмотрению анонимных обращений
Самыми распространенными среди обращений, не от-
вечающих требованиям Федерального закона № 59-ФЗ, 
являются анонимные – их доля может достигать 15 % 
от общего числа обращений. В.В. Шейкин, проводя 
исследование анонимных обращений, справедливо 
отмечает: «В далекие 30-е годы XX века анонимные 
письма могли не только сломать карьеру человека, но 
и лишить жизни. В настоящее время на основании ано-
нимок не расстреливают, но основательно “попортить 
кровь” анонимками вполне возможно, а при определен-
ных обстоятельствах – как и в прошлом веке – испор-
тить жизнь и карьеру» [Шейкин, 2018. С. 49]. Однако, 
если анонимные обращения сразу формируют к себе 
предвзятое отношение с пониманием, что гражданин 
намеренно скрывает свои данные, то обращения с вы-
мышленными именами и адресами такого отношения 
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к себе не формируют, ведь о том, что гражданина с та-
кими данными не существует, становится известно (и 
то не всегда) после направления ответа на обращение. 
До формирования ответа проводятся проверки, берутся 
объяснительные у «виновных» лиц – и, даже если дово-
ды не подтвердились, цель злоумышленника достигну-
та: проверка организации проведена, объяснительные 
с невиновных получены, нервное напряжение обеспе-
чено, соседи и коллеги начинают косо посматривать на 
«виновника», а у руководителя закралось сомнение в 
чистоте и порядочности подчиненного. Именно этим и 
опасны обращения от лиц с вымышленными данными.

Исходя из толкования норм части 1 статьи 11 Фе-
дерального закона № 59-ФЗ, ответ на обращение, в 
котором отсутствует фамилия гражданина или адрес 
для ответа, не дается. Однако отсутствие обязанности 
давать ответ на анонимное обращение вовсе не озна-
чает, что оно не рассматривается и по нему не должна 
проводиться проверка. В этой части действовавший 
до вступления в силу Федерального закона № 59-ФЗ 
Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 
1968 года № 2534-VII «О порядке рассмотрения пред-
ложений, заявлений и жалоб граждан» (далее – Указ 
Президиума Верховного Совета СССР; утратил силу), 
утвержденный Законом СССР от 26 июня 1968 года 
№ 2830-VII (утратил силу), в отношении анонимных 
обращений давал более четкие и оправданные фор-
мулировки, прямо называя обращение без указания 
фамилии, имени, отчества, места жительства, работы 
или учебы (и не содержащее подпись) «анонимным», 
предписывая не рассматривать его.

В подзаконных актах различных органов власти 
подход к рассмотрению анонимных обращений также 
разнится. Они не рассматриваются в Федеральной 
службе по труду и занятости (пункт 11.4 Регламента 
Роструда3), в Федеральной службе исполнения на-
казаний (пункт 6.1 Административного регламента 
исполнения государственных функций по правово-
му обеспечению деятельности учреждений и орга-
нов ФСИН4), Федеральной службе по экологическому, 
технологическому и атомному надзору (подпункт 2 
пункта 77 Административного регламента по испол-
нению Федеральной службой по экологическому, тех-
нологическому и атомному надзору5), Высшей квали-

3 Приказ Федеральной службы по труду и занятости от 11 сентя-
бря 2007 года № 211 «Об утверждении Регламента Федераль-
ной службы по труду и занятости».

4 Приказ Федеральной службы исполнения наказаний от 
18 августа 2005 года № 718 «О правовом обеспечении деятель-
ности ФСИН России».

5 Приказ Минприроды Российской Федерации от 12 ноября 2009 
года № 373 «Об утверждении Административного регламента 
по исполнению Федеральной службой по экологическому, тех-
нологическому и атомному надзору государственной функции 
по осуществлению контроля и надзора за горноспасательны-
ми работами в части, касающейся состояния и готовности 
подразделений военизированных горноспасательных частей 
к ликвидации аварий на обслуживаемых предприятиях».

фикационной коллегии судей Российской Федерации 
и квалификационных коллегиях судей субъектов Рос-
сийской Федерации (пункт 5 статьи 27 Положения о 
порядке работы квалификационных коллегий судей6) 
и др. Формулировку Федерального закона № 59-ФЗ, 
что ответ не дается, скопировали акты Государствен-
ной Думы (пункт 3.10 Порядка рассмотрения обраще-
ний граждан7), ФСБ России (пункт 22 Инструкции об 
организации рассмотрения обращений граждан Рос-
сийской Федерации в органах Федеральной службы 
безопасности8), в исполнительных органах государ-
ственной власти Тюменской области (пункт 4.5 при-
ложения к постановлению Правительства Тюменской 
области «Об особенностях рассмотрения обращений 
граждан в исполнительных органах государственной 
власти Тюменской области»9), в органах исполнитель-
ной власти города Москвы (пункт 2.3 Административ-
ного регламента исполнения государственной функ-
ции по рассмотрению обращений граждан, адресован-
ных Мэру Москвы, в Правительство Москвы, Аппарат 
Мэра и Правительства Москвы10) и др.

Обращения от вымышленных заявителей
Доля обращений, в которых заявители используют 
чужие или вымышленные данные, постоянно растет, 
их количество может достигать 10–15 % от общего 
числа обращений. Это самая опасная категория об-
ращений, так как, создавая мнимость обращения от 
реального гражданина, злоумышленникам удается до-
биться принятия государственно-принудительных мер, 
в том числе проведения проверок, приостановления 
хозяйственной деятельности, служебных расследова-
ний, задействования нескольких органов и проведения 
прочих мероприятий. Такие заявители часто создают 
множество обращений, чтобы создать массовый эф-
фект и показать тем самым важность для общества 
изложенных в обращении «фактов». А.В. Юдин верно 
отмечает: «…Вред может многократно возрасти, если в 
результате видимой правдоподобности фактов, изла-
гаемых в заявлении, или вследствие фальсификации 
доказательств… в отношении лица будут предприняты 
6 Положение о порядке работы квалификационных коллегий 

судей, утвержденное Высшей квалификационной коллегией 
судей Российской Федерации 22 марта 2007 года.

7 Распоряжение Председателя Государственной Думы Федераль-
ного Собрания Российской Федерации от 26 ноября 2014 года 
№ 357р-1 «Об утверждении Порядка рассмотрения обращений 
граждан в Государственной Думе Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации».

8 Приказ ФСБ России от 30 августа 2013 года № 463 «Об утверж-
дении Инструкции об организации рассмотрения обращений 
граждан Российской Федерации в органах федеральной служ-
бы безопасности».

9 Постановление Правительства Тюменской области от 27 дека-
бря 2019 года № 550-п «Об особенностях рассмотрения обра-
щений граждан в исполнительных органах государственной 
власти Тюменской области».

10 Постановление Правительства Москвы от 21 февраля 2006 
года № 112-ПП «О Регламенте Правительства Москвы».
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государственно-принудительные меры различной сте-
пени репрессивности» [Юдин, 2006(a). С. 110].

В таких обращениях заявители не ограничивают 
себя в обвинениях, пытаясь нанести ощутимый урон 
работе конкурентов, репутации коллег, особенно на-
ходящихся на государственной гражданской и муни-
ципальной службе, судей, прокуроров, вред соседям. 
Нередко обращения отправляются из других городов 
и даже с территории иностранных государств, а также 
содержат приложения с поддельными копиями доку-
ментов (выписки из ЕГРН, свидетельства о регистра-
ции организации, ответы от иных должностных лиц и 
организаций и т.д.).

Среди часто встречающихся и не находящих под-
тверждения – обвинения в организации преступно-
го сообщества и совершении преступлений, наличии 
психического расстройства, неспособности мыслить 
самостоятельно, обвинения в коррупционной деятель-
ности, неэтичном поведении в общественно-политиче-
ской жизни11, вызывающем поведении и использова-
нии своего служебного положения, в нетрадиционной 
сексуальной ориентации, насилии, незаконном обла-
дании имуществом и др. Если в коммерческих и обще-
ственных организациях к обращениям с обвинениями 
относятся по-разному, чаще ориентируясь прежде всего 
на уже сформировавшееся мнение о работнике, то на 
гражданской и муниципальной службе на них реагиру-
ют более чутко и болезненно, прежде всего для самого 
служащего – руководство любого государственного 
органа и органа местного самоуправления, будучи пу-
бличными лицами, всегда опасается нанесения репу-
тационных ударов и возможного упущения каких-либо 
сведений о своем подчиненном.

Следует отметить, что и количество обращений в 
отношении государственных гражданских и муници-
пальных служащих значительно преобладает перед 
количеством обращений в отношении работников, не 
находящихся на такой службе. Это, безусловно, связа-
но с большим количеством недовольных решениями 
должностных лиц, а также свидетельствует о получе-
нии злоупотребляющими правом желаемого эффекта 
от нанесения удара по репутации служащего. Доказы-
вать несоответствие требований, изложенных в обра-
щении, и свою безупречную репутацию приходится 
государственному гражданскому и муниципальному 
служащему, часто и так перегруженному объемом и 
интенсивностью работы, презумпция невиновности в 
этом случае обычно не работает. На это уходят значи-

11 Апелляционное определение Краснодарского краевого суда от 
23 октября 2012 года по делу № 33-21226/12; Апелляционное 
определение Свердловского областного суда от 18 января 2017 
года по делу № 33а-415/2017; Апелляционное определение 
Волгоградского областного суда от 18 июля 2012 года по делу 
№ 33-7034/12; Определение Судебной коллегии по экономиче-
ским спорам Верховного Суда РФ от 16 февраля 2017 года по 
делу № 307-ЭС16-8149, А56-76223/2014; Определение Верхов-
ного Суда РФ от 25 февраля 2014 года № 4-КГ13-37.

тельные временные, энергетические и эмоциональные 
ресурсы, а успех зависит от того, сможет ли служащий 
доказать свою непричастность и невиновность во вме-
няемых ему событиях.

Пробелы в законодательстве, связанные 
с идентификацией заявителей
Такое положение вещей является возможным прежде 
всего по причине отсутствия в законодательстве требо-
вания о необходимости установить лицо, обратившееся 
в орган (идентификации), оно присутствует лишь в 
статье 13 Федерального закона № 59-ФЗ в отноше-
нии личного приема граждан, когда гражданин обязан 
предъявить документ, удостоверяющий его личность. 

Одной из безусловных заслуг законодателя явля-
ется норма части 3 статьи 10 Федерального закона от 
26 декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав юриди-
ческих лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (надзора) и 
муниципального контроля»), однозначно определяю-
щая, что обращения неидентифицированного заявите-
ля не могут служить основанием для проведения вне-
плановых проверок юридического лица или индивиду-
ального предпринимателя. Обращения, направленные 
заявителем в форме электронных документов, могут 
служить основанием для проведения внеплановой про-
верки только при условии, что они были направлены 
заявителем с использованием средств информацион-
но-коммуникационных технологий, предусматриваю-
щих обязательную авторизацию заявителя в единой 
системе идентификации и аутентификации (ЕСИА).

Весьма интересной представляется позиция, вы-
сказанная в пункте 9 Постановления Пленума Верхов-
ного Суда СССР от 18 апреля 1986 года № 9 «О приме-
нении судами законодательства об ответственности 
должностных лиц за нарушение порядка рассмотрения 
предложений, заявлений, жалоб граждан и преследо-
вание за критику», согласно которой судам предписано 
разъяснять право на обращение в суд с заявлениями 
о клевете в случаях, когда судом установлена подача 
заявления или жалобы в целях распространения за-
ведомо ложных и позорящих другое лицо измышле-
ний. Пленум Верховного Суда Российской Федерации12 
в пункте 10 своего постановления отмечает, что от-
ветственность может наступить лишь в случае уста-
новки судом намерения гражданина, направившего 
обращение, причинить вред другому лицу и тем самым 
зло употребить правом, что прямо следует из норм пун-
ктов 1 и 2 статьи 10 Гражданского кодекса Российской 
Федерации. Во всех остальных случаях следует считать, 
что имеет место реализация гражданином конституци-
онного права на обращение в органы, которые обязаны 
осуществлять проверку поступающей в обращениях 

12  Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федера-
ции от 24 февраля 2005 года № 3 «О судебной практике по 
делам о защите чести и достоинства граждан, а также деловой 
репутации граждан и юридических лиц».
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граждан информации. Однако возможность примене-
ния данных законоположений и разъяснений высшей 
судебной инстанции об ответственности прямо зависит 
от возможности установить лицо, направившее обра-
щение.

Заключение
Подводя итог настоящего исследования, автор прихо-
дит к выводу о необходимости закрепления в части 3 
статьи 7 Федерального закона № 59-ФЗ нормы, обя-
зывающей заявителей, подающих обращения в фор-
ме электронного документа, проходить обязательную 
идентификацию через ЕСИА. Такое требование пред-
ставляется логичным исходя из нормы части 1 статьи 
11 Федерального закона № 59-ФЗ, согласно которой об-
ращение, в котором отсутствует фамилия гражданина 
или адрес для ответа, не рассматривается и ответ на не-
го не дается, за исключением случаев, прямо предусмо-
тренных действующим законодательством (сообщения 
о преступлениях и т.д.). Кроме того, предлагается уста-
новление уголовной ответственности за предоставле-
ние заведомо несоответствующих действительности 
сведений в отношении государственного гражданского 

или муниципального служащего, судей, следователей и 
прокуроров. Данная норма сможет действовать только 
в отношении реальных заявителей; к анонимным и вы-
мышленным заявителям, безусловно, она применяться 
не сможет.

При этом, как справедливо отмечает Д.Ю. Вешняков, 
«не может подлежать ответственности лицо, выска-
завшее оценочное суждение о существующих (отсут-
ствующих) обстоятельствах» [Вешняков, 2021. C. 38]. 
Перекосы в данном вопросе недопустимы и могут при-
вести к необоснованному ограничению права граждан 
на обращение.

В целях минимизации «псевдообращений» необ-
ходимо внесение в Правила оказания услуг почтовой 
связи13 обязательности предъявления гражданином 
документа, удостоверяющего личность, при отправке 
заказных регистрируемых почтовых отправлений (эта 
форма нередко используется лицами, злоупотребляю-
щими правом, для придания обращению веса и обеспе-
чения возможности отслеживать его получение).

13  Приказ Минкомсвязи России от 31 июля 2014 года № 234 «Об 
утверждении Правил оказания услуг почтовой связи».
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Особенности правового регулирования 
предоставления земельных участков, 
находящихся в публичной собственности, 
при разрушении здания
ВИТАЛИЙ АНАТОЛЬЕВИЧ ПЕТРУШКИНа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-25-29
а арбитражный Суд Поволжского округа

Аннотация: В статье рассматривается широкий круг вопросов, связанных с реализацией, охраной и защи-
той прав на земельные участки, находящиеся в публичной собственности, физических и юридических лиц, 
которым принадлежат расположенные на этих участках здания и сооружения. Процедура приобретения 
земельных участков, находящихся в публичной собственности, собственниками расположенных на них зда-
ний и строений, предусмотренная статьей 36 Земельного кодекса Российской Федерации, была положена в 
основу новой нормы, значительно расширившей правовые механизмы и основания выкупа земельных участ-
ков в порядке приватизации. Однако в российской судебно-арбитражной практике не уменьшается количе-
ство дел по спорам, связанным с защитой прав на земельные участки физических и юридических лиц. 
Немало сложных вопросов возникает относительно размера испрашиваемой площади участка, на котором 
расположено строение, с учетом его функционального назначения. Требует также оперативного законода-
тельного разрешения правовая проблема, связанная с сохранением аренды земельного участка при разру-
шении расположенного на нем объекта, а также с правом на заключение нового договора аренды без про-
ведения торгов. Не определен порядок действий в случае гибели объекта недвижимости, если в договоре 
аренды земельного участка, заключенного собственником разрушенного здания, содержались условия, 
исключающие право на заключение нового договора.
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Specifics of legal regulation for provisioning publicly owned land plots in case 
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Abstract: The article analyzes the issues related to implementing and protecting the rights to land plots in public 
ownership, as well as individuals and legal entities who own buildings and structures placed on these plots. The 
procedure for acquiring publicly owned land plots by owners of buildings and structures placed on them, stipulated 
by Art. 36 of the Land Code of the Russian Federation, was the basis for a new norm that significantly expanded 
the legal mechanisms and foundations for repurchasing land plots through privatization. However, in Russian 
judicial and arbitration practice, there is still a considerable number of cases involving disputes related to the 
protection of the rights to land plots of individuals and legal entities. In addition, considering the functional purpose 
of the territory, many complex issues arise regarding the size of the claimed area of the plot on which the structure 
is built. The legal problem associated with preserving the lease of a land plot in the case of destruction of an object 
placed on it, as well as the right to conclude a new lease agreement without tenders, also requires an immediate 
legislative resolution. The procedure for actions in the case of destruction of real estate, when the lease agreement 
for a land plot concluded by the owner of the destroyed building contains conditions that exclude the right to sign a 
new contract, has not been defined.
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Введение
Еще десять лет назад выдающийся специалист в сфере 
земельного права А.П. Анисимов констатировал: «С мо-
мента провозглашения права частной собственности 
на землю прошло уже целое десятилетие, но правовые 
проблемы в земельной сфере не исчезают, а проявляют 
себя в новой и все более серьезной форме. Практика 
изобилует примерами, подтверждающими актуаль-
ность и значимость исследования всех вопросов защи-
ты земельных прав, а особое место среди них занимают 
споры о признании прав на земельные участки [Ани-
симов, Чаркин, Чикильдина, 2011]. Это утверждение 
не потеряло своей актуальности и в настоящее время, 
когда с исторического преобразования земельных пра-
воотношений прошло уже свыше 30 лет. Однако в рос-
сийской судебно-арбитражной практике по-прежнему 
растет количество дел по спорам, связанным с защитой 
прав на земельные участки физических и юридиче-
ских лиц. Многочисленные вопросы, связанные с та-
кой защитой, анализируемые многими современными 
учеными [Чаркин, 2008], становятся предметом рас-
смотрения и разрешения Пленумами Верховного Суда 
и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации. 

С момента введения в действие Земельного кодекса 
Российской Федерации (далее – ЗК РФ) в практике его 
применения возникало немало заслуживающих внима-
ния проблем, связанных с реализацией административ-
ных процедур по переоформлению права постоянно-
го (бессрочного) пользования земельными участками 
юридическими лицами [Гаврилова, 2017]. Весьма важ-
ное значение, в частности, имел тот факт, что унитар-
ные предприятия, созданные по принципу целевой 
правоспособности, перешли в разряд арендаторов зе-
мельных участков, находящихся в публичной собствен-
ности, в результате чего предприятия, создававшиеся 
публичными образованиями за счет государственного 
и муниципального имущества, закрепленного за ними 
на праве хозяйственного ведения, должны были вно-
сить арендные платежи за пользование земельными 
участками, находящимися на том же уровне публичной 
собственности, без учета размещения на них зданий и 
строений, принадлежащих тому же публично-правово-
му образованию.

Процедура приобретения земельных участков, нахо-
дящихся в публичной собственности (за исключением 
ограниченных и изъятых из оборота), собственниками 
расположенных на них зданий и строений была пред-
усмотрена статьей 36 Земельного кодекса Российской 
Федерации. Основные положения соответствующих 
предписаний были положены в основу новой нормы 
– статьи 39.20 ЗК РФ, введенной в действие с 1 марта 
2015 года Федеральным законом от 23 июня 2014 года 
№ 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законодательные 
акты Российской Федерации», которая значительно 
расширила правовые механизмы и основания выкупа 
земельных участков в порядке приватизации и опре-
делила характер отношений, возникающих между пу-

бличными образованиями и собственниками строений 
и сооружений.

Содержание статьи 36 Земельного кодекса Россий-
ской Федерации породило ряд проблем, связанных 
с ее реализацией, в разрешение которых внесло зна-
чительный вклад постановление Пленума Высшего 
Арбитражного Суда Российской Федерации от 24 марта 
2005 года № 11 «О некоторых вопросах, связанных с 
применением земельного законодательства». Назван-
ное постановление применяется и в настоящее время, 
за исключением условий, по которым Верховным Судом 
Российской Федерации были сформулированы новые 
разъяснения, как правило, связанные с изменением 
законодательства, действующего в сфере оборота зе-
мельных участков.

Анализ судебной практики по применению норм 
земельного законодательства
Много внимания затронутой проблематике и некото-
рым коллизиям правового регулирования совершения 
сделок с земельными участками сельскохозяйствен-
ного назначения уделяется в современной доктрине 
[Суркова, 2008]. Так, большой научный и практический 
интерес вызывает анализ судебной практики по приме-
нению норм земельного законодательства статьи 39.20 
ЗК РФ, применяемой с марта 2015 года, по вопросам 
приобретения прав на земельные участки, находящи-
еся в государственной или муниципальной собствен-
ности, на которых расположены здания (сооружения), 
принадлежащие гражданам и юридическим лицам на 
праве собственности, в хозяйственном ведении (опера-
тивном управлении) либо безвозмездном пользовании.

К основным проблемам, возникающим при разре-
шении дел данной категории, относятся неоднознач-
ная оценка судами соответствия возведенного на участ-
ке строения критериям недвижимости, закрепленным 
в статье 130 Гражданского кодекса Российской Федера-
ции «Недвижимые и движимые вещи», а также неопре-
деленный характер права на реализацию выкупа соб-
ственниками объектов незавершенного строительства 
[Емелькина, 2017. С. 75]. Немало сложных вопросов так-
же возникало относительно размера испрашиваемой 
площади участка, на котором расположено здание или 
строение, с учетом его функционального назначения.

Выработанные правоприменительные подходы по-
зволяют сделать вывод о том, что в настоящее вре-
мя переоформление права постоянного (бессрочного) 
пользования в собственность либо аренду собствен-
нику строения имеет различные основания, которые 
не отражаются на правилах административной про-
цедуры. В случае реализации исключительного права 
и выкупа участка собственником строения последний 
обязан доказать, в том числе посредством градостро-
ительных обоснований, размер площади, необходимой 
для функционального использования соответствую-
щего здания. В то же время обладатель права постоян-
ного (бессрочного) пользования при переоформлении 
участка, на котором также находятся здания, строения 
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или сооружения, приобретает земельный объект той 
же площади, при этом от него не требуется предостав-
ления доказательств, подтверждающих размер необхо-
димой площади. Отмеченное несоответствие активно 
обсуждается и по-разному оценивается в современной 
доктрине [Пиптюк, 2009]. Отметим, что некоторые ав-
торы научных публикаций приходят к выводу о преж-
девременности полноценной оценки земельной ре-
формы в части предоставления земельных участков из 
государственной и муниципальной собственности фи-
зическим и юридическим лицам [Шарно, Фролов, 2017].

Проблема сохранения аренды земельного участка 
при разрушении расположенного на нем строения
Видное место среди таких дел занимают споры о приме-
нении правил использования земельных участков, нахо-
дящихся в публичной собственности, при разрушении 
расположенных на них зданий и сооружений, принадле-
жащих частным лицам. В подобных случаях необходим 
ретроспективный анализ регулирования соответству-
ющей области. Статья 38 Земельного кодекса РСФСР 
(принят Верховным Советом РСФСР 25 апреля 1991 
года), утратившего силу в соответствии с Федеральным 
законом от 25 октября 2001 года № 137-ФЗ, устанавли-
вала, что право на земельный участок при разрушении 
расположенного на нем строения от пожара или сти-
хийных бедствий сохраняется за собственником, зем-
левладельцем, землепользователем при условии начала 
восстановления строения в течение двух лет.

В соответствии с пунктом 1 статьи 235 ГК РФ («Ос-
нования прекращения права собственности») право 
собственности прекращается в том числе в случае ги-
бели или уничтожения имущества. В статье 23 Феде-
рального закона от 13 июля 2015 года № 218-ФЗ (в 
редакции от 14 марта 2022 года № 158-ФЗ) «О государ-
ственной регистрации недвижимости» были определе-
ны требования к акту обследования, составленного ка-
дастровым инженером с учетом сведений публичного 
реестра о таком объекте, а также иных доказательств, 
подтверждающих прекращение существования здания 
в связи с его гибелью или уничтожением. В развитие 
названной законодательной нормы приказом Мини-
стерства экономического развития Российской Феде-
рации от 20 ноября 2015 года № 861 были утверждены 
формы и состав сведений акта обследования, а также 
требования к его подготовке.

При системном применении положений пункта 1 
статьи 39 ЗК РФ (действовавшей до 1 марта 2015 года) 
в системе норм статей 45, 53, 54 ЗК РФ следует исхо-
дить из того, что прекращение права на использование 
земельного участка по истечении срока на восстанов-
ление разрушенного объекта не происходило автома-
тически. В этом случае решение о прекращении права 
на землю могло приниматься уполномоченным орга-
ном по решению суда, следовательно, рассматриваемое 
ограниченное вещное право может быть прекращено 
только в установленном законом порядке и только при 
наличии предусмотренных в нем оснований.

Положения, аналогичные статье 38 Земельного ко-
декса РСФСР 1991 года, были закреплены в статье 39 
Земельного кодекса Российской Федерации 2001 года, 
действовавшей до 15 марта 2015 года, за исключением 
условий об увеличении срока для восстановления до 
трех лет, что должно было обеспечить права и инте-
ресы собственников разрушенного объекта. Однако 
Федеральный закон «О внесении изменений в Земель-
ный кодекс Российской Федерации и отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации» от 23 ию-
ня 2014 года № 171-ФЗ дополнил ЗК РФ главой V.1 
«Предоставление земельных участков, находящихся в 
государственной или муниципальной собственности», 
вступившей в силу с 1 марта 2015 года, после чего рас-
смотренные положения статьи 39 ЗК РФ утратили силу.

В связи с этой новеллизацией, активно исследуе-
мой современными авторами [Беседина, 2016], осо-
бого внимания заслуживают нормы, закрепленные в 
главе V.1 Земельного кодекса Российской Федерации 
«Предоставление земельных участков, находящихся в 
государственной или муниципальной собственности», 
в частности, определяющие процедуру предоставления 
земельного участка, находящегося в государственной и 
муниципальной собственности. В первую очередь это 
относится к правилам, закрепленным в пункте 2 статьи 
39.6 ЗК РФ, в котором перечислены случаи предостав-
ления земельного участка в аренду без проведения 
торгов, при отсутствии прямого указания о наличии 
права заинтересованных лиц на заключение договора 
аренды на новый срок без торгов, что породило ряд 
сложных вопросов, как и отсутствие с 1 марта 2015 года 
юридического закрепления прав на земельный участок 
лиц, не являющихся собственниками участка, при раз-
рушении расположенного на нем здания.

При проведении такого анализа необходимо учи-
тывать системное применение норм земельного и гра-
достроительного законодательства, определяющих ос-
нования и порядок прекращения прав на земельный 
участок у собственника расположенного на нем здания 
в случае его гибели. При разрушении здания на земель-
ном участке, закрепленном за собственником строе-
ния на праве постоянного (бессрочного) пользования, 
гибель объекта не прекращает его обязанность по 
переоформлению земельного участка, находящегося в 
публичной собственности, поскольку наличие объекта 
на таком участке не является обязательным для заклю-
чения договора аренды или выкупа. Подтверждением 
такого вывода является содержание статей Земельного 
кодекса Российской Федерации, которые не предусма-
тривают прекращение права постоянного (бессрочно-
го) пользования либо права пожизненного наследуе-
мого владения земельным участком в связи с гибелью 
расположенного на нем здания (статьи 45 и 54 ЗК РФ), 
поскольку нет оснований предполагать использование 
правообладателем участка не по целевому назначению 
или с нарушением действующего законодательства.

Таким образом, признание утратившей силу с 1 мар-
та 2015 года статьи 39 ЗК РФ не исключает сохранение 
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ограниченного вещного права на земельный участок 
при уничтожении расположенного на нем строения 
с сохранением обязанности переоформить участок в 
аренду либо собственность (за исключением субъек-
тов, перечисленных в пункте 2 статьи 39.9 Земельного 
кодекса Российской Федерации).

При применении норм земельного законодатель-
ства сущность арендных правоотношений обеспечи-
вается условиями договорных обязательств. Так, вне 
зависимости от содержания статьи 39.3 ЗК РФ «Случаи 
продажи земельных участков, находящихся в государ-
ственной или муниципальной собственности, на тор-
гах и без проведения торгов» (введена Федеральным 
законом от 23 июня 2014 года № 171-ФЗ) условия о 
сохранении прав арендатора на земельный участок, на-
ходящийся в публичной собственности, определяются 
договором аренды (субаренды).

Необходимо отметить, что положения подпункта 
32 пункта 2 статьи 39.6 ЗК РФ предусматривают за-
ключение нового договора аренды без проведения 
торгов, если арендатор имел право на заключение 
нового договора аренды земельного участка в соответ-
ствии с пунктами 3 и 4 статьи 39.6 ЗК РФ при наличии 
следующих условий: подача заявления о заключении 
нового договора до истечения срока действия догово-
ра и отсутствие лица, обладающего исключительным 
правом. Требуется также, чтобы ранее такой договор 
не был расторгнут и чтобы на момент заключения 
нового договора имелись основания, предусмотренные 
подпунктами 1–30 пункта 2 статьи 39.6 Земельного ко-
декса Российской Федерации.

Названные нормы не содержат указаний на заключе-
ние нового договора аренды без торгов с собственником 
разрушенного здания (сооружения). Заключение нового 
договора должно обеспечивать те же цели использова-
ния. Поскольку прежнего объекта недвижимости уже не 
существует, такое продление уже не может обеспечить 
реализацию той же цели, то есть нормальную эксплуа-
тацию объекта недвижимости. В таких ситуациях арен-
датор вправе реализовать право на заключение нового 
договора аренды при наличии указанных условий и 
при соблюдении установленных законом правил. Пре-
доставление участка на новый срок для эксплуатации 
несуществующего здания не допускается, в связи с чем 
требует своего разрешения проблема сохранения права 
на использование земельного участка и заключение 
нового договора аренды, в том числе для обеспечения 
возможности восстановления разрушенного строения.

Рассматриваемая правовая проблема, связанная с 
сохранением аренды земельного участка при разруше-
нии расположенного на нем объекта, а также с правом 
на заключение нового договора аренды без проведения 
торгов, требует оперативного законодательного раз-
решения, так как имеющаяся в настоящее время пра-
вовая неопределенность подобных ситуаций означает 
невозможность реализации и охраны прав и интересов 
многих физических и юридических лиц, оказавшихся в 
подобной ситуации.

Для обеспечения возможности предоставления зе-
мельного участка, находящегося в публичной собствен-
ности, с целью восстановления разрушенного строе-
ния, находившегося на этом участке, представляется 
целесообразным применение аналогии закона (пункт 1 
статьи 4 ГК РФ). При схожем правовом регулировании 
(пункты 3 и 4 статьи 39.6 ЗК РФ) к случаям предо-
ставления участка, на котором расположены объекты 
незавершенного строительства, однократно для за-
вершения строительства, следует применять правила, 
предусмотренные подпунктом 10 пункта 2 статьи 39.6 
Земельного кодекса Российской Федерации. Полагаем, 
что применение названных положений во взаимосвя-
зи с пунктом 5 статьи 39.6 ЗК РФ будет обеспечивать 
соблюдение конституционного принципа равенства 
участников гражданского оборота, находящихся в схо-
жем правовом положении, и достижения баланса их 
субъективных прав и законных интересов.

Требует своего разрешения и другая проблема, воз-
никающая в подобных ситуациях: как следует посту-
пить в случае гибели объекта недвижимости, если 
в договоре аренды земельного участка, заключенно-
го собственником разрушенного здания, содержались 
условия, исключающие право на заключение нового 
договора (как это было закреплено в статье 39 Земель-
ного кодекса Российской Федерации, действовавшей до 
1 марта 2015 года)?

В сфере правового регулирования и доктринально-
го толкования рассматриваемого вида земельных от-
ношений имеются и другие сложные проблемы. Так, не 
получил своей адекватной доктринальной трактовки 
чрезвычайно важный вопрос: «На каком праве орга-
ну местного самоуправления принадлежат земельные 
участки, которыми он, за некоторыми ограничениями, 
вполне законно и свободно распоряжается?» [Аниси-
мов, Чаркин, Чикильдина, 2011]. Между тем выработка 
общепризнанного научного подхода к обозначенной 
проблеме будет иметь не только теоретическое, но и 
практическое значение [Зайцев, 2017].

В процессе изучения, анализа и обобщения прак-
тики применения земельного законодательства по во-
просам, связанным с приватизацией и последующим 
использованием земельных участков, находящихся в 
публичной собственности, необходимо обеспечивать 
эффективную защиту прав и интересов заинтересован-
ных лиц с использованием дискреции арбитражных 
судов и с учетом позиции Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации, изложенной в постановлении от 
6 декабря 2017 года № 37-П «По делу о проверке кон-
ституционности абзаца тринадцатого статьи 12 ГК РФ 
и части 2 статьи 13 и пункта 1.1 части 1 статьи 29 АПК 
Российской Федерации в связи с жалобой гражданина 
В.Г. Жукова».

Заключение
Необходимо концептуальное понимание того факта, 
что процессуальная инертность суда при наличии уста-
новленной законом широкой дискреции усугубляет 
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ситуацию в рассматриваемой сфере, приводит к увели-
чению количества судебных дел по спорам между теми 
же субъектами и о том же предмете, то есть порождает 
еще более глубокую неопределенность в спорных пра-
воотношениях.

Все вышесказанное свидетельствует о необходимо-
сти правильного понимания сущности правовой ква-
лификации отнесения объекта к недвижимости. При 
этом наличие государственной регистрации права на 
строение либо отсутствие решения суда о признании 

права собственности на него не может нивелировать 
правомочия суда по правовой оценке, возможности 
отнесения такого строения к объектам недвижимости 
исходя из его технических характеристик. Однознач-
ное решение названных проблем будет способствовать 
повышению эффективности правового регулирования 
многих видов земельных правоотношений, в том числе 
и тех, которые связаны с гибелью здания или соору-
жения, расположенного на земельном участке, находя-
щемся в публичной собственности.
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Аннотация: В статье анализируется правовое положение саморегулируемых организаций в области инже-
нерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования, строительства, реконструкции, капиталь-
ного ремонта и сноса объектов капитального строительства (далее – СРО), излагается порядок их создания 
и деятельности. Автор рассматривает место и роль национальных объединений саморегулируемых орга-
низаций в системе контроля за всеми стадиями строительства, а также прослеживает процесс формирова-
ния нормативно-правовой базы. Особое внимание уделяется актуальным вопросам возмещения саморегу-
лируемой организацией вреда, причиненного ее членами, а также проблеме создания и функционирования 
компенсационных фондов. Одним из наиболее важных направлений деятельности саморегулируемой 
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организации, уровня и действенности контроля за исполнением ее членами своих обязательств по догово-
рам подряда и усилению надзора за деятельностью самих саморегулируемых организаций юридически и 
фактически. Правовое положение СРО, основные направления их деятельности в настоящее время урегу-
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Abstract: The article analyzes the legal status of self-regulatory organizations (SRO) in the sphere of 
engineering surveys, architectural and construction design, construction, reconstruction, capital repair, and 
demolition of capital construction objects. The author describes the order of their creation and activities, 
examines the place and role of the National Association of self-regulatory organizations in the system of control 
over all stages of construction, and summarizes the process of forming the regulatory and legal framework. The 
author pays particular attention to the issues of compensation paid by the self-regulatory organization for the 
harm caused by its members, as well as the problem of creating and functioning of compensation funds. One 
of the most significant areas of SRO activity is the work aimed at increasing the effectiveness of applying 
responsibility measures to members of the organization. These include the level and efficiency of control over 
fulfillment by its members of their obligations under contracts and strengthening of supervision over the SRO 
activities both legally and practically. Currently, legislation of the Russian Federation regulates the legal status 
and main activities of SROs. The author notes that the main obstacles lie in applying these norms in practice. 
The article aims to draw attention to these complications through the comprehensive analysis of the legal norms, 
the bylaws, and the order of their entry into force.
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Introduction
In the field of engineering surveys, design, and capital 
construction objects, the legal status of SROs is 
determined by Federal Law of July 03, 2016, No. 372-
FZ “On Amendments to the Urban Planning Code of 
the Russian Federation and Certain Legislative Acts of 
the Russian Federation” the provisions of which were 
entering into force during several years. On July 1, 2017, 
the authority of SROs to issue certificates of admission to 
works affecting the safety of capital construction objects 
was revoked (now it is sufficient to be a member of the 
relevant SRO to perform these works). Federal Law of 
August 03, 2018, No. 340-FZ “On Amendments to the 
Urban Development Code of the Russian Federation 
and Certain Legislative Acts of the Russian Federation” 
introduced some amendments and additions to the 
current legislation. Chapter 6.1 “Self-regulation in the field 
of engineering research, architectural and construction 
design, construction, reconstruction, capital repair, 
demolition of capital construction objects” was included 
in the Urban Development Code of the Russian Federation 
(UDC RF) in 2008. Federal Law No. 315-FZ “On Self-
Regulatory Organizations” was adopted on December 1, 
2007. One of the most significant areas of SRO activity is 
the work aimed at increasing the effectiveness of applying 
responsibility measures to members of the organization. 
These include the level and the efficiency of control over 
fulfillment by its members of their obligations under 
contracts and strengthening supervision over the SRO 
activities by themselves. According to Art. 55.1 of the 
Urban Development Code of the Russian Federation, 
the main objectives of self-regulatory organizations 
in the field of engineering surveys, architectural and 
construction design, construction, reconstruction, capital 
repair, demolition of capital construction objects, and the 
content of their activities include preventing harm to life 
or health of individuals, property of individuals or legal 
entities, state or municipal property, the environment, life 
or health of animals and plants, cultural heritage objects; 
improving the quality of all stages of constructions; 
ensuring the fulfillment by members of self-regulatory 
organizations of obligations under contracts concluded 
using competitive methods for identifying suppliers 
(contractors, performers) in procurement of goods, 
works, services for state and municipal needs, legislation 
of the Russian Federation on the procurement of goods, 
works, services by certain types of legal entities. The 
content of activities of a self-regulatory organization lies 
in developing and approving the necessary documents 
(standards) as well as monitoring the compliance by 
members of such SROs with the requirements of these 
documents.

One of the areas for reforming the legislation, as well 
as other normative acts in the field of procurement, is to 
increase control of the contract system. Control over the 
purchase of construction work has also been stricter. The 
customer obliges to include project documentation in the 
procurement requirements, except in cases where the 

legislation does not require preparing project documen-
tation or the subject of the contract is designing the ob-
ject. These amendments were introduced by Federal Law 
of the Russian Federation of May 1, 2019, No. 71-FZ “On 
Amendments to the Federal Law “On the Contract System 
in the Sphere of Procurement of Goods, Works, Services 
for Ensuring State and Municipal Needs”. In 2018, the 
Criminal Code of the Russian Federation was amended 
with certain materials providing for criminal liability 
for offenses in the field of procurement. Since then, the 
oversight of all procurement activities and criminal law 
practice has changed significantly. Federal Law of April 
01, 2019, No. 50-FZ “On Amendments to the Federal Law 
“On the Contract System in the Sphere of Procurement of 
Goods, Works and Services for State and Municipal Needs” 
authorizes the Government of the Russian Federation to 
approve a unified procedure for exercising control in the 
sphere of procurement, as well as to determine the order 
for assessing the effectiveness of the procurement control 
bodies. These changes in the legislation are directly relat-
ed to the activities of SROs in the field of design and con-
struction. Since SRO ensures fulfillment by its members of 
their obligations under contracts for engineering surveys, 
for preparation of design documentation, construction 
contracts concluded following the legislation of the Rus-
sian Federation on the contractual system and the legisla-
tion on the procurement of goods, works, and services by 
certain types of legal entities, and serve to strengthen the 
rule of law in the field of procurement.

State and municipal contracts have all the attributes 
of an individual administrative agreement: the customer 
acts on behalf of the state or municipality, and the goal of 
the contract is protecting public-law interests. Among the 
distinctive features of the agreement are budget financ-
ing and strict treasury control, restrictions on changing 
the terms of the contract, and the possibilities of its 
termination. The contract often has a standard form and 
includes certain conditions and detailed requirements for 
the supplier (contractor, executor). According to Letter 
of the Ministry of Construction of Russia of July 2, 2019, 
No. 23849-TB/02 “On the objects of capital construction”, 
the state customer, acting on behalf of the state, when 
carrying out procurement, the object of which is the con-
struction or reconstruction of roads, obliged to establish 
a requirement for the constructors to be members of an 
SRO. The introduction of digital technologies in the field 
of procurement, enshrined in the legislation, goes along 
with the use of digital technologies in the activities of 
SROs in construction area [Leskova, 2018. P. 9–11]. The 
norms of the law on SROs are closely connected with the 
provisions of the law and bylaws on various types of lia-
bility, with the provisions of civil law on the contract, ob-
ligations, legal entities, and the antimonopoly legislation 
[Akimova, Leus, 2019. P. 43–46].

SROs in the field of design and construction
It is necessary to briefly discuss some issues related 
to the creation and activities of SROs related to the 
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topic under consideration, which is mainly regulated 
by Chapter 6.1. of the Urban Development Code of the 
Russian Federation.

Work on engineering surveys, design, construction, 
reconstruction, capital repair, and demolition of capital 
construction objects under contractual agreements con-
cluded with the developer, technical customer, person 
responsible for the operation of the building, structure, 
and regional operator may be performed by individual 
entrepreneurs or legal entities who are members of SROs 
in the field of engineering surveys, architectural and con-
struction design and construction of capital construction 
objects. The Urban Development Code of the Russian Fed-
eration defines cases where contractors are not required 
to be members of an SRO. Namely, when performing work 
under contracts for the preparation of design documen-
tation, engineering surveys, and construction, concluded 
with other persons than those listed above. Membership 
in SRO is not obligatory for subcontractors and munici-
pal unitary enterprises, autonomous institutions when 
they conclude subcontracting agreements with federal 
executive authorities, executive authorities of the subject 
of the Russian Federation, and local self-government au-
thorities. They also include commercial entities, in the au-
thorized capital of which the share of state and municipal 
unitary enterprises and state and municipal autonomous 
institutions exceeds 50 %. In case of fulfillment of works 
on construction agreements, if the financial obligations 
on each of such contracts does not exceed three million 
rubles, as well as in some other cases (part 2.1 of Art. 47, 
part 4.1 of Art. 48, parts 2.1, 2.2 of Art. 52 of the Urban 
Development Code of the Russian Federation). We might 
explain it by the peculiarities of control over the finances 
and activities of state and municipal enterprises and in-
stitutions and the specific legal status of persons with a 
share of public property.

In a Letter of January 15, 2020, No. 568-TB/02 “On 
Membership in Self-Regulatory Organizations” the Min-
istry of Construction, Housing and Utilities of the Rus-
sian Federation (hereinafter referred to as the Ministry 
of Construction of Russia) points out the absence of a 
requirement for mandatory membership in SRO for sub-
contractors, who perform work in the field of engineering 
surveys and design.

Thus, SRO membership is not a mandatory condition 
to perform any work in the field of construction by all 
contractors. Based on their capabilities, each organi-
zation and individual entrepreneurs have the right to 
independently decide on the amount of work they per-
form, as well as the customer under the contract. Articles 
55.2–55.10 of the Urban Development Code of the Rus-
sian Federation define the issue of acquiring SRO status 
and membership in self-regulatory organizations.

The law provides for the establishment of self-reg-
ulatory organizations of these three types only: 1) SRO, 
uniting persons performing engineering surveys; 2) SRO, 
uniting persons involved in preparing project documen-
tation; 3) SRO, based on the membership of persons 

carrying out construction. The distinction of the scope of 
activities of a self-regulatory organization following the 
types of work performed by its members is reasonable 
since the qualification requirements for members of SROs 
are different, and the work performed has its specifics. 
With this approach, the activities of the SRO should be the 
most qualified and effective.

According to Paragraph 17 of Art. 1 of the Urban 
Development Code of the Russian Federation, a self-reg-
ulatory organization in the field of engineering surveys, 
architectural and construction design, construction, re-
construction, and demolition of capital construction ob-
jects is a non-profit organization created in the form of 
an association (union) and based on the membership of 
individual entrepreneurs and/or legal entities perform-
ing the mentioned works under contracts signed with the 
developer, technical customer, person responsible for the 
operation of the building or structure, or with a special-
ized non-profit organization which carries out activities 
aimed at ensuring capital repairs of the common property 
in apartment buildings.

The SRO status can be acquired by a non-profit orga-
nization established in the form of an association (union) 
if it meets the specified requirements: to prevent harm 
to life or health of persons, property of individuals or 
legal entities, public property, the environment, life and 
health of animals and plants, cultural heritage objects as 
a result of work defects, as well as to improve the quality 
of design and construction performed. And it is sensible 
since a person does not need to quit the membership in 
an organization and join a new one if one’s organization 
acquires the status of an SRO.

By Federal Law of December 01, 2007, No. 315-FZ 
“On self-regulating organizations”, at the stage of regis-
tering information in the State Register, an organization 
undergoes thorough inspection and submits a large set of 
documents to the National Association of Self-Regulating 
Organizations. These include copies of its state registra-
tion certificate, its charter, copies of state registration 
certificates of its members – legal entities, as well as 
technical documents on the availability of compensation 
funds for harm compensation, standards, and internal 
documents, including documents on the registry of SRO 
members, on the amount and procedure for calculation 
of admission fee, membership fees. The standards and 
regulations of self-regulatory organizations must comply 
with federal laws and other normative legal acts. These 
documents regulate the activity and responsibility of 
each self-regulatory organization and its members, as 
well as issues of insuring property liability. The National 
Association of Self-Regulatory Organizations certifies the 
conclusion on entering or refusal to enter information 
about SRO in the state register and sends it to the Federal 
Service for Environmental, Technological and Nuclear 
Supervision (hereinafter referred to as Rostekhnadzor). 
Rostekhnadzor is authorized to carry out state supervi-
sion over the activities of self-regulatory organizations 
in the field of engineering surveys, architectural and 
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construction design, construction, reconstruction, capital 
repair, demolition of capital construction objects. The re-
sponsibilities of Rostekhnadzor also include maintaining 
the State Register of self-regulatory organizations.

At the same time, the actions of Rostekhnadzor are 
also monitored. The order of the Federal Service for En-
vironmental, Technological and Nuclear Supervision of 
March 31, 2016, No. 132 approved administrative regu-
lations on the provision of public service for entering in-
formation in the state register of self-regulatory organiza-
tions in the field of engineering surveys, architectural and 
construction design, construction, reconstruction, capital 
repair of capital construction objects. The order regulates 
this public service and contains an appendix with an 
application sample. The document contains the address 
of the structural unit of Rostekhnadzor providing the ser-
vice, its working hours, and all necessary information for 
the applicant, including an extended list of submitted doc-
uments, the pretrial procedure for appealing the actions 
(or inaction) of Rostekhnadzor, and a flowchart for the 
provision of this service. An applicant can appeal against 
the decisions, actions (or inaction) of the Federal Service 
for Ecological, Technological and Nuclear Supervision and 
its officials when applying for this state service. A com-
plaint is reviewed by the deputy head of Rostekhnadzor, 
coordinating and supervising the activities of the relevant 
structural unit. A complaint on decisions, actions (or in-
action) of the deputy head of Rostekhnadzor shall be con-
sidered by the head of the Federal Service for Ecological, 
Technological and Nuclear Supervision.

In accordance with Chapter 24 of the Arbitration Pro-
cedure Code of the Russian Federation, decisions, actions 
(or inaction) of Rostekhnadzor and/or its officials may 
be contested in court, as well as any actions (or inaction), 
decisions of executive authorities, local governments, 
administrative bodies, and officials that affect the rights 
and legitimate interests of persons in the field of business 
and other economic activities. The actions of the Federal 
Environmental, Technological and Nuclear Supervision 
Service are subject to judicial supervision.

Within three months from the date of granting the 
status of a self-regulatory organization, SRO approves 
qualification standards, which are requirements for SRO 
members of a certain level of knowledge and skills, and 
independence in the performance of labor functions. 
These requirements serve to ensure the quality of con-
struction and cannot be lower than the following mini-
mum statutory requirements:

individual entrepreneurs, heads of legal entities, inde-
pendently organizing the implementation of engineering 
surveys, preparation of design documentation, construc-
tion, reconstruction, capital repair, and demolition of 
capital construction objects are required to have a higher 
education of the relevant profile and work experience in 
their field of at least five years;

depending on the profile of one’s activity, SRO mem-
ber is required to have at least two specialists at the place 
of employment in the organization of engineering surveys 

(chief project engineers), architectural and construction 
design (head project engineers, chief project architects), 
specialists in the organization of construction (chief proj-
ect engineers), whose labor function includes organizing 
the performance of relevant work and the information 
about these employees should be included in the relevant 
national registers of specialists.

The law also provides other requirements for SRO 
members, for example, when working on particularly 
hazardous, complex, and unique objects.

A legal entity, including a foreign one, and an individ-
ual entrepreneur can become a member of an SRO if they 
meet these requirements and paid fees to its compensa-
tion fund unless otherwise established by law.

The following issues fall under the competence of the 
SRO members’ meeting: approving the charter; electing 
the members of the permanent collegial management 
body by secret ballot, pre-term termination of one’s 
powers and the powers of its members; electing the head 
of the collective management body by secret ballot, pre-
term termination of one’s powers; approving the mem-
bership fees. Accordingly, the decisions are taken dem-
ocratically by all SRO members, and interested parties 
have the right to demand that constructors and designers 
strictly comply with them.

There is a judicial practice in cases of contesting de-
cisions of the SRO meeting by its members, who did not 
participate in the voting for the particular decision, which 
forensic handwriting expertise witnesses. Such claims 
can be satisfied. For example, Resolution of the Arbitra-
tion Court of the Northwestern District of October 11, 
2016, No. F07-8736/2016 in case No. A56-33880/2015).

As we can see, the organizational and legal form of 
the SRO and the formation of its activities are based on 
democratic principles, which does not exclude the impo-
sition of strict requirements on its members and on the 
SRO itself.

General requirements for joining an SRO
For those who want to join an SRO in the field of 
design and construction, the main requirements are 
qualifications, professionalism, and the obligation to pay 
fees to the compensation funds.

Part 3 of Art. 55.6 of the Urban Development Code of 
the Russian Federation regulates the activities of SROs, 
facilitates control and supervision procedures, and is an 
additional guarantee of construction safety. Members of 
SROs can only be persons registered in the same subject 
of the Russian Federation in which the self-regulatory 
organization is registered, except for foreign legal entities, 
and if there is no relevant SRO in the subject of the Rus-
sian Federation in which the individual entrepreneur or 
legal entity is registered. In this case, a person may apply 
for membership in an SRO registered in any subject of the 
Russian Federation that shares a common border with 
the subject of the Russian Federation in which it is regis-
tered. In this way, the regional principle of SRO activity is 
respected.
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The verification of documents of a person joining an 
SRO is conducted within two months, and during this pe-
riod, the SRO decides on the admission of this person as 
a member of the organization or the refusal of admission. 
By deciding to accept designers and builders as members, 
the self-regulatory organization is already responsible for 
them, at least for the validity and legality of the verified 
documents of those joining it.

The decision to refuse admission may be appealed to 
the arbitration court formed by the National Association 
of Self-Regulatory Organizations. A person may be a 
member of only one SRO of each type of self-regulatory 
organization.

National SRO associations
National Associations of self-regulatory organizations are 
all-Russian non-governmental non-profit organizations 
that unite self-regulatory organizations based on 
compulsory membership and established in the form 
of an association (union). National Associations of self-
regulatory organizations are a superior body to SROs and 
are also embedded in the system for the supervision of 
designers and builders. The Ministry of Construction of 
the Russian Federation oversees the activities of National 
Associations of SROs.

The law provides for two types of National Associ-
ations of self-regulatory organizations: 1) National As-
sociation of self-regulatory organizations based on the 
membership of persons performing engineering surveys 
and self-regulatory organizations on the membership of 
persons engaged in the project documentation drafting; 
2) National Association of self-regulatory organizations 
based on the membership of persons engaged in con-
struction. Only one National Association of self-regulato-
ry organizations of each type may be created. The division 
of National Associations of self-regulatory organizations 
by type is reasonable, as the SROs they comprise are simi-
larly divided according to the types of work performed by 
their members. This creates a system of self-regulation of 
construction work.

Legislative regulation of SROs
With the legislative regulation of most aspects of SROs, 
builders, and designers, as well as other participants in 
these relations, inevitably raise questions connected to 
the problems of law enforcement. Executive authorities 
issue letters and orders explaining the norms of law, and 
legal acts are given in the answers to the questions.

One of the frequently asked questions is “In which 
cases and how does an SRO ensure fulfillment by its mem-
bers of their obligations under contracts for engineering 
surveys, design, and construction deals?” This question 
is caused by the fact that the possibility and obligation of 
self-regulating organizations to ensure fulfillment of ob-
ligations under construction contracts by their members 
appeared recently, with the introduction of amendments 
to the Urban Development Code of the Russian Federa-
tion. Creating the most effective mechanism to ensure 

the property liability of self-regulating organizations and 
their members has been held for several years. Compen-
sation funds have always been under the close attention 
of specialists. The experts discussed the amounts of fees, 
the level of SRO members’ responsibilities, models, and 
types of property liability. A self-regulatory organization 
forms a compensation fund for harm compensation and, 
in particular cases, a compensation fund for ensuring 
contractual obligations according to the procedure es-
tablished by Articles 55.16 and 55.16-1 of the Urban 
Development Code of the Russian Federation. SRO en-
sures the property liability of its members for obligations 
caused by their failure to fulfill or improper fulfillment 
of obligations under construction contracts by forming a 
compensation fund to guarantee contractual obligations 
by decision of its collegial body, if:

At least 15 members of the organization based on the 
membership of persons performing engineering surveys 
and design, submitted to SRO an application on the inten-
tion to participate in contracts for executing these works 
using competitive methods of contracting.

At least 30 members of the organization based on the 
membership of persons engaged in construction, submit-
ted to SRO an application on the intention to participate 
in construction contracts using competitive methods of 
contracting. Specialists called this innovation significant 
[Seraya, 2019. P. 24], as it is intended to serve as a guar-
antee of the quality of work.

The minimum contribution to the contractual obliga-
tions’ compensation fund for one SRO member in the field 
of engineering surveys and architectural and construc-
tion design is from 150 000 to 3 500 000 rubles, depend-
ing on the SRO member’s responsibility level (there are 
four responsibility levels).

The minimum contribution to the contractual obliga-
tions’ compensation fund for one SRO member in the field 
of construction, reconstruction, capital repair, and demo-
lition of capital construction objects is from 200 000 to 
25 000 000 rubles, depending on the SRO member’s re-
sponsibility level (there are five levels of responsibility).

SRO has subsidiary liability for the obligations of its 
members. In other words, the SRO is liable to the con-
tractor’s liability in the amount of one-fourth of the funds 
of the compensation fund for ensuring the contractual 
obligations. The size of this fund is calculated according 
to the procedure established by the internal documents 
of the self-regulating organization, if at the time of signing 
the contract the person has been a member of the SRO.

If information about SRO is excluded from the state 
register, the National Association is responsible to the 
extent of one-fourth of the compensation fund to ensure 
contractual obligations credited to its account. 

According to part 5 of Art. 60.1 of the Urban Develop-
ment Code of the Russian Federation, compensation for 
actual harm is made in court. Here the difficulties in law 
enforcement arise since this Article does not apply to re-
lations associated with the property liability of SRO mem-
bers on obligations that arose before the Federal Law of 
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July 03, 2016, No. 372-FZ “On Amendments to the Urban 
Development Code of the Russian Federation and Certain 
Legislative Acts of the Russian Federation” entered into 
force. Since not all claimants accept this, court disputes 
are made. As an example, we can examine the Decision of 
the Arbitration Court of the Ural District of December 21, 
2017, No. F09-5961/2017 in case No. A60-63248/2016.

The amount of compensation from the compensation 
fund for contractual obligations depends on the size of 
this fund, as well as on the size of the contribution of each 
member of the SRO. The procedure for claiming the SRO 
for refunds from the compensation fund is as usual. If the 
self-regulatory organization refuses to bear subsidiary re-
sponsibility and does not respond to the demand (claim), 
the claimant goes to court. The same is for the harm com-
pensation claims. However, the number of such claims 
against SROs and the National Association of Self-Regula-
tory Organizations is relatively low. Compensation funds 
for ensuring contractual obligations were formed rela-
tively recently. Sometimes the amount of compensation is 
covered by the contractor voluntarily. In addition, some-
times, the plaintiff cannot justify the claim and the causal 
link between the actions of the contractor and the result-
ing harm (Decision of the Eighteenth Arbitration Court 
of Appeal of November 16, 2016, No. 18AP-11827/2016 
in case No. A76-17757/2015). Unfortunately, situations 
where the claimant believes that he/she will not get the 
monetary compensation due to the defendant’s evasion 
from the execution of the court’s decision or the verdict 
in its favor are not uncommon. Federal Law No. 372-FZ 
“On Amendments to the Urban Development Code of 
the Russian Federation and Certain Legislative Acts of 
the Russian Federation” entered into force on July 03, 
2016, and if the dispute concerns claim for compensation 
from SROs before that date, the courts can lawfully deny 
such claims. Sometimes, judicial acts indicate that the 
provision of SRO contractual obligations is not provided 
without explaining that it was this way before. Courts are 
not obliged to make such explanations, but it may mislead 
participants in the case. Such cases include the Decision 
of the Arbitration Court of the Ural District of May 16, 
2017, No. F09-1923/2017 in case No. A60-40857/2016 
and the Decision of the Arbitration Court of the West 
Siberian District of July 25, 2017, No. F04-1342/2017 in 
case No. A46-9396/2016. The same applies to the compe-
tency certificate for works that affect the safety of capital 
construction objects, the issuance of which has been can-
celed. State authorities often refer to it in their decisions, 
without mentioning the cancellation of such certificates 
as of today (Decision of the Federal Antimonopoly Service 
of Russia of August 03, 2017, in case No. P-86/17). Courts 
refer to such a certificate when resolving a dispute on an-
other subject, for example, the obligation of SRO to remit 
the compensation fund contributions made by its former 
members when they transferred from one SRO to another, 
which inevitably creates misunderstandings among the 
participants in these relations. As an example, we can 
examine the Decision of the Ninth Arbitration Court of 

Appeal of November 30, 2017, No. 09AP-53619/2017 in 
case No. A40-79339/2017.

The SRO and the corresponding National Association 
are responsible for the actions of the members of this 
self-regulatory organization. This system of responsi-
bility is called a two-tier system. It is important to note 
the validity and rationality of the amendments made to 
the Urban Development Code of the Russian Federation. 
Claims against the SRO for compensation for harm caused 
by non-fulfillment or improper fulfillment of obligations 
by a member of the self-regulatory organization under 
the contractual obligations were sued even before. Previ-
ously, the courts reasonably denied the claim, explaining 
that the SRO compensates for harm arising precisely from 
tort obligations, rather than contractual obligations (for 
example, the decision of the Arbitration Court of the West 
Siberian District of May 20, 2016, No. F04-1851/2016 
in case No. A45-18460/2015). Moreover, it is necessary 
to study the possibility of a legislative increase in the 
amount of contributions to compensation funds by mem-
bers of SROs, the responsibility of the self-regulatory 
organization, and the corresponding National Associa-
tion. It is required to specify the functions of supervisory 
bodies to monitor the safety and expenditure of funds, to 
ensure control over payments, since the compensation of 
actual harm is done in a judicial order, and the amount of 
compensation, even paid on time and in full, often does 
not cover the harm.

SROs’ compensation fund for harm coverage
Articles 55.16, 55.16-1 of the Urban Development 

Code of the Russian Federation regulate the main issues 
of the Compensation Fund operation and compensation 
for harm by SROs in the field of design and construction, 
and they should be carefully examined. Creating com-
pensation funds and ensuring that the suffered party 
receives compensation is one of the main functions of 
SROs [Ponamarev, 2018. P. 30], as well as a guarantee 
of economic stability [Gruzdev, 2017. P. 4]. Amounts of 
compensation funds are determined by a self-regulatory 
organization, considering the contributions of its mem-
bers, including those who terminated their membership, 
as well as income received from the allocation of compen-
sation funds [Ustimova, Rasskazova, 2018. P. 76].

A compensation fund to ensure contractual obliga-
tions is formed by SRO only in specific cases while a com-
pensation fund for harm compensation is created in all 
cases and aims at ensuring property liability of SRO mem-
bers for obligations arising as a result of harm caused to a 
person or property of a citizen, a legal entity as a result of 
destruction, damages to a building, structure or part of a 
building. Within the limits of this fund, the self-regulatory 
organization is liable for the obligations of its members, 
that is, the creditor has the right to demand compensa-
tion from the person who caused the harm and from the 
SRO. A member of a self-regulatory organization cannot 
be excused from contributing to this compensation fund, 
which seems reasonable and fair.
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A frequently asked question concerns the mechanism 
and the possibility of transferring the funds paid by an 
SRO member from one compensation fund to another. In 
many aspects, the existing controversial questions about 
the procedure are caused by the above-mentioned chang-
es in legislation, the difficulty of correlating the effective 
date of these changes with the date of forming the funds, 
the difficulties of calculations, and the presence of refer-
ential norms.

Upon the application on its member’s intention to 
participate in the conclusion of contracts for engineering 
surveys, design works, and construction contracts using 
competitive methods of contracting, including, according 
to the legislation on the contracting system, a self-reg-
ulating organization is obliged to use income received 
from the allocation of the compensation fund formed 
before July 4, 2016, deposited in dedicated bank accounts 
in Russian credit organizations, as a contribution to the 
compensation fund for ensuring contractual obligations 
in proportion to the amount of its previously made contri-
bution to the compensation fund for harm compensation. 
The funds of the SRO compensation fund previously con-
tributed by its members who have voluntarily terminated 
their membership in it and were expelled from it shall be 
credited to the compensation fund for ensuring contrac-
tual obligations. In cases where it was not decided to form 
a compensation fund to ensure contractual obligations, 
the funds shall be allocated to the compensation fund for 
harm compensation, if the decision to form a compen-
sation fund to ensure contractual obligations was made 
before July 1, 2017. The relevant clarification is also con-
tained in the Letter from Rostekhnadzor of July 07, 2017, 
No. 09-01-04/8378 “On the application of the Federal 
Law of July 03, 2016 No. 372-FZ”.

The minimum contribution to the compensation fund 
for harm compensation for one member of a self-regu-
latory organization in the field of engineering surveys 
and design is from 50 000 to 3 500 000 rubles; for one 
member of a self-regulatory organization in the field of 
construction is from 100 000 to 25 000 000 rubles, de-
pending on responsibility level.

The assets of the compensation funds are placed in 
dedicated bank accounts in Russian credit institutions 
that meet the requirements established by the Govern-
ment of the Russian Federation. Such an account has a 
particular legal regime. Non-compliance with this obli-
gation leads to the exclusion of the SRO from the state 
register. These provisions are additionally clarified by the 
Letter from Rostekhnadzor of July 20, 2017, No. 00-01-
22/523 “On the compensation funds of self-regulatory 
organizations”.

Adopted by the State Duma of the Federal Assembly of 
the Russian Federation at the first meeting on December 
16, 2020, Draft Federal Law No. 909970-7 “On Amend-
ments to the Urban Development Code of the Russian Fed-
eration” provides for greater banking control over the use 
of compensation funds. The credit institution is obliged 
to check the documents required for operations on the 

dedicated account, also the requirements for the compo-
sition of these documents are stricter. These changes will 
impose additional obligations and responsibilities on the 
bank in the execution of the above-mentioned operations, 
thus serving the safety of the compensation funds’ assets.

The Credit institution is not allowed to transfer fi-
nances of the compensation funds except for the cases 
specified in part 4 of Art. 55.16 of the Urban Development 
Code of the Russian Federation. These include the return 
of the funds transferred by mistake and payments to 
compensate for the injury. Contributions to a person who 
terminates membership in an SRO are not refunded. In 
connection with the requirements for the return of con-
tributions by persons who terminated membership in the 
SRO, Rostekhnadzor issued a Letter on August 16, 2017, 
No. 09-01-04/10095 “On the application of the legislation 
on urban development activities”.

Justified claims for harm compensation filed against 
an SRO are satisfied by the courts. For example, Resolu-
tion of the Sixth Arbitration Court of Appeal of April 11, 
2013, No. 06AP-1262.

As we can see from the court disputes and explana-
tions of the executive authorities, a significant number 
of questions from the participants of these relations 
arise precisely on the activities of the compensation 
funds. For example, the Letter of the Ministry of Con-
struction, Housing and Utilities of Russia of November 
27, 2017, No. 43685-HM/02 “On considering the ap-
peal” is focused on the circulation of SRO compensation 
funds, information about which is excluded from the 
state register. In particular, the Letter of the Ministry 
of Construction of Russia of May 26, 2017, No. 18608-
HM/02 “On considering the appeal” concerning the 
compensation funds formation, explains the possibility 
of increasing such funds from the contributions of SRO 
members. The Letter of the Ministry of Construction of 
Russia of November 27, 2017, No. 43685-HM/02 “On 
considering the appeal” is focused on the circulation of 
SRO compensation funds, information about which is 
excluded from the state register.

The majority of court cases in this category are claims 
of former members of self-regulatory organizations to 
transfer their compensation fund contributions to the 
new territorial SRO when they transfer from one self-reg-
ulatory organization to another. Such claims are satisfied. 
At the same time, claims are often made to recognize the 
termination of membership in a self-regulatory organiza-
tion as voluntary, as well as to recognize the decision to 
expel a person from an SRO as invalid. It should be noted 
that despite the statutory requirement for self-regulatory 
organizations to transfer contributions paid by its mem-
ber to the compensation funds when a person moves 
from one self-regulatory organization to another, SROs do 
not always fulfill this obligation. Justified claims of SROs 
against its members to receive unpaid membership fees 
and contributions to compensation funds are satisfied 
(Decision of the Arbitration Court of the Moscow District 
of July 15, 2019, No. F05-10803/2019 in case No. A40-
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224409/2018). If the organization did not provide ev-
idence of its SRO status, its membership fee claim may 
be denied (Decision of the Thirteenth Arbitration Court 
of Appeal No. 13AP-13245/2017 of August 07, 2017, in 
case No. A56-82963/2016). If the transition to the SRO 
in another region was not made, and the plaintiff and the 
defendant are registered in one subject of the Russian 
Federation, the claim is denied (Decision of the Arbitra-
tion Court of the Moscow District of January 22, 2018, 
No. F05-20430/2017 in case No. A40-57878/2017). The 
SRO’s suit against its former member for reclaiming the 
contribution to the compensation fund was dismissed 
because the lawsuit was made after the company was 
excluded from the list of SROs and is an abuse of law (De-
cision of the Arbitration Court of the Moscow District of 
January 22, 2018, No. F05-19687/2017 in case No. A40-
74126/2017).

The formation, storage, and expenditure of SRO com-
pensation funds remain relevant because it is difficult 
to correlate the terms of changes in legislation with the 
dates of execution, performance, or non-performance of 
contracts. The law enforcement practice is uncertain, and 
the problem of real compensation for harm persists.

Disciplinary measures against SRO members
Imposing penalties on SRO members is a method to 
control their activities. In this regard, the disciplinary 
penalties applied by a self-regulatory organization to 
its members and the possibility of contesting them are 
still relevant. When SRO uses disciplinary measures on 
its members, it serves to force builders and designers 
to perform their duties conscientiously while being a 
complex legal relationship.

According to Art. 55.14 of the Urban Development 
Code of the Russian Federation, self-regulatory organiza-
tion considers complaints on decisions, actions (or inac-
tion) of its members and other appeals. The procedure for 
complaints and appeals handling is approved according to 
the internal documents of the SRO. Part 3 of Art. 54 of the 
Urban Development Code of the Russian Federation (ob-
jects located in the territory of two or more subjects of the 
Russian Federation and highways) supervises the quality 
of work performed by SROs. For example, if a member of a 
SRO violates the requirements of technical regulations or 
design documentation during the construction of critical 
objects, the SRO shall notify the federal executive author-
ity responsible for state construction supervision. If there 
are violations during the construction or reconstruction 
of other objects, the SRO shall notify the executive author-
ity of the subject of the Russian Federation responsible 
for regional state construction supervision. This proce-
dure can also be referred to measures of supervision and 
control over SROs and their members.

If an SRO member violates the requirements of ur-
ban development legislation, technical regulations or 
standards, and internal documents of the SRO, it will be 
subject to disciplinary measures, including an order re-
quiring the SRO member to eliminate the violation within 

a certain period; a warning; a recommendation to exclude 
the person from the members of the SRO, considered by 
the acting collegial management body. The violator may 
also be subject to other measures established by the in-
ternal documents of the self-regulatory organization.

An SRO member, subject to disciplinary measures in 
the form of suspension of the right to perform engineering 
surveys, prepare design documentation, or construction, 
until the exclusion is canceled, has the right to continue 
to perform these works only under contracts concluded 
before the application of the disciplinary measure. In this 
way, the interests of the customer are respected, and the 
SRO member is not deprived of income completely.

The decision of a disciplinary measure can be ap-
pealed to the arbitration court formed by the relevant 
National Association of self-regulatory organizations. 
Most often, SRO excludes its members for a repeated 
non-payment of membership fees. Sometimes, excluded 
persons challenge the decisions of the general meeting 
of self-regulatory organization members. Generally, the 
courts satisfy such claims due to violations of procedural 
issues by SROs.

State supervision over the SROs’ activities
According to the Regulation of the Government of the 
Russian Federation of November 19, 2008, No. 864 “On 
measures to implement the Federal Law of July 22, 2008, 
No. 148-FZ “On amendments to the Urban Development 
Code of the Russian Federation and certain legislative 
acts of the Russian Federation”, state supervision and 
control over the activities of self-regulatory organizations 
is carried out by Rostekhnadzor. An analysis of the above-
mentioned regulations, as well as examples from judicial 
practice and the practice of administrative bodies, shows 
that almost all professional and organizational actions of 
designers, builders, and their associations are subject to 
control and supervision.

Despite the state register of SROs, other aspects of 
relations of self-regulatory organizations and associa-
tions with this state body as well as with other executive 
authorities [Algazina, 2017. P. 25–29], we must recognize 
that inspections are the main activity of SRO oversight. 
The provisions of the Federal Law of December 26, 2008, 
No. 294-FZ “On protecting the rights of legal entities and 
individual entrepreneurs in the implementation of state 
control (supervision) and municipal control” are used to 
regulate the procedure of inspections.

Let us consider the peculiarities of supervisory mea-
sures established by Art. 55.19 of the Urban Development 
Code of the Russian Federation.

Grounds for an unscheduled inspection of a self-regu-
latory organization also include non-compliance with the 
requirement to compensate for the harm caused to third 
parties, non-performance or improper execution of the 
SRO powers to monitor the activities of its members. In 
exceptional cases, the inspection period (no longer than 
10 working days) may be extended by the head of the 
supervisory authority for a maximum of 10 working days.
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If there are violations of the legislation or other 
legal acts, Rostekhnadzor issues an order to SRO to 
eliminate them. If the order is not executed within 
three months, Rostekhnadzor has the right to apply to 
the relevant National Association of Self-Regulatory 
Organizations with an assertion to exclude the SRO’s 
information from the state register of self-regulatory 
organizations.

If the National Association of self-regulatory orga-
nizations agrees with the possible exclusion of infor-
mation about an SRO from this state register, within 
thirty days from the date of receipt of this conclusion, 
Rostekhnadzor has the right to make an extrajudicial 
decision on the exclusion of information about SRO 
from the state register.

If the National Association concludes that there are 
no grounds for excluding information about an SRO 
from the state register, or if the decision is not taken 
within thirty days, Rostekhnadzor has the right to ap-
ply to the court with a demand to exclude information 
about this SRO from the state register of self-regulatory 
organizations. Rostekhnadzor excludes an SRO from 
the state register if: 1) SRO has not submitted docu-
ments to the supervisory authority confirming the or-
ganization’s compliance with the established require-
ments; 2) SRO members are persons not registered in 
the same subject of the Russian Federation, in which 
such SRO is registered, except in prescribed cases; 3) 
SRO has violated the procedure for the allocation of 
compensation funds.

Information about inspections and on the exclusions 
of SROs from the state register is published on the Ros-
tekhnadzor official website. In 2020, the Central Office 
of Rostekhnadzor conducted 28 inspections of SROs 
to monitor the execution of previously issued orders 
to eliminate violations. In the second half of 2019, ten 
SROs were excluded from the state register. Among 
the most frequent violations are the inconsistency of 
internal documents of self-regulating organizations 
with the requirements of the amended legislation on 
urban development activities; violation of the order for 
forming the compensation funds and their allocation 
in dedicated bank accounts in credit organizations ac-
cording to the requirements of the Government of the 
Russian Federation; violation of the order for register-
ing members of self-regulating organizations. Letter of 
Rostekhnadzor No. 00-06-04/1999 of August 8, 2017, 
outlines the grounds for excluding the SRO from the 
state register.

Order of Rostekhnadzor No. 325 of July 25, 2013 
approved administrative regulations for the execution of 
the state function of state supervision over SROs in the 
field of engineering surveys, architectural and construc-
tion design, construction, reconstruction, capital repairs 
of capital construction objects by the Federal Service for 
Environmental, Technological and Nuclear Supervision. 
The subject of supervision is defined as the compliance 
of self-regulatory organizations with the requirements 

of the law. The rights and responsibilities of officials in 
implementing state supervision, including the right to 
request the internal documents of the SRO, and the obli-
gation to inform the head of the SRO of the results of the 
inspection, are specified. All actions of the inspector and 
the inspected during the check, from the preparing the 
inspection to adopting the measures in case of violations, 
are prescribed. Necessary addresses and telephone num-
bers are also specified.

Letter of Rostekhnadzor № 09-01-04/9564 of De-
cember 13, 2016, “On inspections of self-regulatory 
organizations” establishes the periodicity of scheduled 
inspections – the expiration of one year from the date of 
including the information about SRO in the state register 
of self-regulatory organizations and the expiration of two 
years from the date of the last scheduled inspection. Even 
with the detailed regulation of the oversight procedure, 
the issues of validity, legality, and thoroughness of their 
conduct remain relevant, given that the rights of the au-
ditees are respected.

According to Art. 23.69 of the Code on Administrative 
Offences of the Russian Federation (hereinafter referred 
to as CAO RF), on behalf of Rostekhnadzor, cases on ad-
ministrative offenses in this area may be considered by 
the head of the corresponding federal body and deputies, 
heads of territorial bodies of relevant federal body and 
their deputies.

Order of Rostekhnadzor No. 454 of October 27, 2017, 
approves the list of Rostekhnadzor officials authorized to 
draw up protocols on administrative offenses. In the cen-
tral apparatus, these are the head of the service, heads 
of directorates and their deputies, heads of departments 
and their deputies, chief state inspectors, senior state 
inspectors, state inspectors, and other officials whose 
duties include the implementation of state supervision, 
control, and licensing of relevant activities. The same 
situation is in the territorial bodies.

Art. 14.52 of CAO RF establishes SRO responsibili-
ty for violating the obligation to disclose information 
(non-disclosure of information, placement of informa-
tion in violation of requirements for access to a website 
that contains information, the absence of an official web-
site when it is a mandatory requirement) in the form of 
an administrative fine of up to 50 000 rubles for officials 
and up to 200 000 rubles for legal entities.

Disclosing the information is a prerequisite of SRO 
activity, one of its principal directions. Usually, the ap-
plication of the above-mentioned measure does not 
cause disputes and doubts. A similar requirement is es-
tablished for other organizations in different spheres of 
activity unless the information constitutes a state secret.

Art. 14.63 of the CAO RF establishes an administrative 
penalty to SRO for violating the procedure for providing 
documents and information to maintain the state regis-
ter of self-regulatory organizations in the form of admin-
istrative fines for officials for 1 000 to 30 000 rubles or 
disqualification for up to six months; for legal entities, 
the amount is up to 200 000 rubles.
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Art. 14.64 of the CAO RF establishes an administrative 
penalty for violating the legislation on storing documents 
in the form of administrative fines for officials for 2 000 
to 5 000 rubles; for legal entities, the amount is up to 
50 000 rubles.

Art. 9.5.1 of the CAO RF establishes administrative 
responsibility for engineering surveys, design, and con-
struction of capital construction objects conducted by a 
person who is not a member of an SRO when such mem-
bership is obligatory, in the form of an administrative fine 
for 40 000 to 50 000 rubles. The Code of Administrative 
Offences of the Russian Federation provides for respon-
sibility for violations of the requirements of legislation 
on urban development activities and legislation on the 
contracting system in the design and construction.

One can argue about the amount of fine. For big con-
struction companies with a turnover of billions, which are 
members of SRO, these amounts are insignificant, but for 
others, they can be considerable. However, self-regulatory 
organizations are allowed a lot of actual offenses not pro-
vided for in the CAO RF. These include leaving consumer 
complaints without response, meaningless responses 
to complaints, inaction to SRO members on valid com-
plaints, unfair behavior of builders and designers in the 
execution of work that does not correspond formally to 
the established sanctions and does not meet the require-
ments of safety and quality of construction.

The analysis of court practice shows that among the 
cases appealing against decisions of administrative bod-
ies to bring legal entities to administrative responsibility, 
there are not many cases of appealing such decisions 
of SROs in the sphere of construction. Among most fre-
quently challenged are resolutions on imposing admin-
istrative penalties and prescriptions based on the results 
of inspections. If Rostekhnadzor violates the legislation 
during an inspection by: failing to notify the organization 
about the inspection; violations when drawing up the 
inspection report; the lack of a protocol of an adminis-
trative offense; violation of the rights of self-regulatory 
organizations in attracting administrative responsibility; 
the lack of evidence of an administrative offense – the 
SROs will appeal, as in similar cases to appeal decisions 
of administrative bodies in other spheres, is satisfied, 
and orders and prescriptions of Rostekhnadzor are 
deemed invalid.

If Rostekhnadzor’s inspection followed the legislation 
and the prescription is legitimate and justified, the court 
will deny the SRO’s appeal. This is confirmed by the 
Resolution of the Eleventh Arbitration Court of Appeal 
No. 11AP-5489/2016 of May 31, 2016, in case No. A55-
32182/2015.

Conclusion
Issues of safety and quality of construction affect everyone. 
The development of the institution of administrative 
responsibility [Kritskaya, 2016] and the role of state 
regulation of the construction industry [Mkhitaryan, 
2019] remain relevant. The requirements of legality and 
consideration of the peculiarities of the construction 
contract should be strictly observed at the stage of its 
conception, and even better at the stage of negotiating 
the future contract and forming the intentions. Currently, 
the legal status of SROs and the main directions of their 
activities are regulated by legislation. The main obstacles 
lie in implementing these norms in practice; this was 
outlined by analyzing the legal norms, the bylaws, and 
the order of their entry into force. The bylaws are issued 
regularly and usually help in interpreting the legislation, 
and most of them are reasonable. Letter of the Ministry 
of Construction and Housing and Utilities of the Russian 
Federation No. 2890-XM/08 of January 30, 2018, “On the 
need for a special permit (license) or membership in a 
self-regulatory organization for the implementation by 
a legal entity of certain activities” states: if the subject 
of the contract is to perform engineering surveys and 
drafting design documentation, the contractor must be 
simultaneously a member of two SROs – in the field of 
engineering surveys and architectural and construction 
design, which is quite reasonable.

An analysis of court practice leads to the conclusion 
that the significant number of cases involving self-regula-
tory organizations are disputes relating to compensation 
fund contributions, the recovery of membership fees, dis-
puting the decisions of general meetings of self-regulato-
ry organizations, on compensation for harm caused by a 
member of the self-regulatory organization. The purpose 
of SROs is not only to register and control builders and de-
signers but also to share responsibility with them before 
third parties. The task of the self-regulatory organization 
is to ensure the safety of construction and the realization 
of public interests [Petrov, 2015]. This goal is manageable 
if all participants of these relations will fulfill the require-
ments of the legislation because the responsibility for 
improper actions are borne by builders (SRO members) 
and self-regulatory organizations themselves, National 
Associations, and even state and municipal customers 
[Bayrashev, 2018], since SROs took their place in the field 
of state and municipal procurement in the construction 
area [Guseva, Zabelin, 2016]. If the mechanism for state 
supervision in this area will be effective, control measures 
are regular, effective, and thoroughly executed, penalties 
and measures of responsibility applied to violators will 
always be inevitable, severe, but reasonable and fair.
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Аннотация: Специфика приграничных регионов требует пристального внимания к ним со стороны феде-
рального центра в рамках не только региональной, но и внешнеэкономической политики. Межрегиональное 
неравенство приводит к тому, что приграничные регионы Российской Федерации существенно различаются 
как по уровню экономического развития, так и по степени воздействия на региональные экономики. В статье 
представлена разработанная автором методика измерения индекса приграничного положения регионов 
Российской Федерации и ранжирования регионов по их приграничному положению. Основу методологии 
составили работы российских и зарубежных исследователей по региональной экономике, экономико-стати-
стические методы, геоинформационный и картографический методы. Проведено ранжирование регионов на 
основе полученных оценок. Обоснована необходимость формирования концептуального подхода к исследо-
ванию приграничных регионов, рассматривающего их с позиций взаимной обусловленности приграничного 
региона данной страны общей государственной границей и возможностями приграничного взаимодействия, 
исходя из особенностей экономического развития приграничного региона сопредельного государства. 
Результаты исследования могут быть использованы для совершенствования основных подходов к реализа-
ции региональной политики в отношении приграничных регионов Российской Федерации. Предложенная 
методика позволит повысить эффективность эконометрических оценок при исследовании различных взаи-
мосвязей и факторов, описывающих экономики приграничных регионов.
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Abstract: The article considers the specifics of border regions since these territories require attention not only in 
the framework of regional but also foreign economic policy. Existing inter-regional inequality results in the fact that 
the border regions of the Russian Federation differ significantly in terms of both the level of economic development 
and the degree of impact on regional economies. The article presents the author’s methodology for assessing the 
index of the border position of the regions of the Russian Federation and ranking the areas by their border position. 
The basis of the methodology is the works of Russian and foreign researchers on the regional economy, economic-
statistical methods, geoinformation, and cartographic methods. The author has ranked the regions according to the 
obtained assessments. The analysis shows the need to form a conceptual approach to the study of border regions, 
considering them from the perspective of mutual conditionality of the border region of a given country, the shared 
state border, and the possibilities of cross-border interaction, based on the features of economic development of 
the border region of the neighboring state. The study results can be used to improve the general approaches to 
implementing regional policy concerning the border regions of the Russian Federation. The proposed methodology 
will increase the efficiency of econometric estimates for studying various relationships and factors describing the 
economies of border regions.
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Введение
Учет феномена приграничности при разработке ос-
новных принципов и направлений региональной по-
литики становится все более необходимым во всех 
странах, где присутствует проблема межрегиональных 
социально-экономических диспаритетов. Особенно яр-
кими примерами в мировой практике являются Китай, 
Бразилия, Мексика. Становится все более традицион-
ным включать приграничные регионы в обособленные 
объекты региональной политики. Чаще всего в странах, 
где отмечен высокий уровень межрегиональной диф-
ференциации, также наблюдается и высокий уровень 
дифференциации внутри группы приграничных регио-
нов. В значительной степени это связано с конкретной 
спецификой приграничного участка, входящего в тот 
или иной регион. Исследователи отмечают недооценку 
места приграничных регионов в региональной поли-
тике и недопонимание уровня значимости пригранич-
ных регионов для социально-экономического развития 
страны в целом [Кузнецов, Кузнецова, 2019].

Содержание понятия «приграничный регион»
Несмотря на множественность исследований, посвя-
щенных рассматриваемой теме, единый подход к опре-
делению приграничного региона до сих пор не сформи-
рован. Наиболее популярным является определение, 
относящее все приграничные регионы к проблемным 
территориям, которые испытывают «существенное 
влияние государственной границы, основными функ-
циями которой являются барьерная, фильтрующая, 
контактная»1. Некоторые исследователи определяют 
приграничные регионы как территории, которые при-
мыкают к государственной границе, испытывая на себе 
ее существенное влияние, равно как и сильное влияние 
соседней страны [Бакланов, Ганзей, 2008]. Подобный 
подход позволяет предположить наличие особого по-
тенциала для международной кооперации и межстра-
нового сотрудничества и ввести понятие «специфиче-
ский потенциал приграничья».

Составитель справочника по приграничному со-
трудничеству, доктор экономических наук, профессор 
кафедры европейских исследований Санкт-Петербург-
ского государственного университета Николай Мара-
тович Межевич отмечает очень интересный аспект в 
определении приграничного региона, указывая на не-
обходимость рассмотрения обозначенных территорий 
не самих по себе, а в совокупности с областями, с кото-
рыми они имеют общую границу. Такая совокупность 
представляет собой единое экономическое простран-
ство [Межевич, 2011]. Примечательно, что обычно при-
граничные регионы рассматривают как периферий-
ные, поэтому отсталые, однако подход Н.М. Межевича 
исходит из двоякого статуса приграничных регионов: 
они занимают периферийное положение по отноше-
нию к внутреннему национальному центру, но при этом 

1 См.: Гранберг А.Г. Основы региональной экономики. М.: ГУ ВШЭ, 
2001. 494 с.

являются центром единого экономического простран-
ства, в которое также входят приграничные регионы 
сопредельных государств. Аналогичный подход к опре-
делению содержания понятия содержится в Хартии 
приграничных и трансграничных регионов, принятой в 
1981 году Ассоциацией европейских приграничных ре-
гионов. Роль государственных границ в этом документе 
метафорично ассоциируется со «шрамами истории», 
которые разделили единые экономические, культур-
ные и политические, исторически сформировавшиеся 
пространства. Протокол № 2 к Европейской рамочной 
конвенции о приграничном сотрудничестве террито-
риальных сообществ и властей, касающийся межтер-
риториального сотрудничества, от 5 мая 1998 года 
подписан от имени Российской Федерации в Страсбурге 
4 октября 2006 года2.

В ряде зарубежных исследований под пригранич-
ным регионом понимают что-то вроде «совместно-
го региона», то есть территорию, которую разделяют 
представители двух наций (народностей) и на которой 
проживают сообщества с общими социальными харак-
теристиками, несмотря на то, что их разделяет админи-
стративная (государственная) граница [Phaneuf, 2013]. 
Необходимо подчеркнуть, что общие социальные ха-
рактеристики являются не просто слиянием двух ре-
гионов в конкретное пространство, а представляют 
собой результат взаимной идентификации людей на 
нескольких уровнях: история, география, размытие 
культур. Поэтому ряд исследователей в трактовке по-
нятия «приграничный регион» отмечают так называ-
емый эффект лиминальности, когда приграничные ре-
гионы воспринимаются как пороговые территории не 
только в политическом и административном смысле, 
но и в экономическом, социальном, культурном. Соглас-
но позиции некоторых исследователей, приграничные 
территории – категория в международных экономи-
ческих отношениях, представляющая собой «третье 
пространство» во взаимоотношениях двух стран, где 
осуществляется транснациональный обмен культур, 
сопровождающийся гибридностью и лиминальностью 
[Dear, 2013].

Многие авторы трактуют одинаково понятие при-
граничного региона – как территорию, которая вслед-
ствие прилегающего положения к сопредельному госу-
дарству обладает рядом специфических особенностей. 
При этом особенности каждый автор определяет само-
стоятельно. Некоторые исследователи рассматрива-
ют приграничные регионы как субъекты федерации, 
экономическое развитие которых в значительной сте-
пени определяется характером конкретной границы 
и той ролью, которую они играют в международных 
экономических отношениях. Исходя из такого подхода, 
особое внимание в ряду специфических особенностей 
развития приграничного региона уделяется пригра-
ничным отношениям данного региона с регионами 
сопредельного государства [Грибова, 2006]. Выделя-

2 http://www.kremlin.ru/supplement/4008
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ют такие специфические особенности приграничных 
регионов, которые формируются под влиянием общих 
экономических, социальных, культурных и экологиче-
ских особенностей развития сопредельного государ-
ства [Божко, 2010]. Целесообразно также рассмотреть 
определение приграничного региона, представленное 
в Федеральном законе 179-ФЗ от 26 июля 2017 года 
«Об основах приграничного сотрудничества», в со-
ответствии с которым приграничные регионы – это 
«субъекты Российской Федерации, территории кото-
рых прилегают к Государственной границе Россий-
ской Федерации».

Но мы понимаем, что границы бывают разными и 
влияние сухопутной и морской границ на региональ-
ную экономику при прочих равных условиях может 
быть различным. Поэтому некоторые исследователи 
предлагают проводить эмпирические оценки различ-
ных факторов социально-экономического развития 
приграничных экономик отдельно для приграничных 
регионов с сухопутной границей с сопредельными го-
сударствами и для приморских регионов [Корнеевец, 
2010; Кузнецов, Кузнецова, 2019].

Специфика регионального развития в России тако-
ва, что глубокая межрегиональная дифференциация, 
обострившаяся в значительной степени в 90-е годы 
XX века после распада СССР, привела к формированию 
региональной «периферии», разделив еще больше рос-
сийские регионы на экономически развитые и отс-
тающие. Причем к первым относятся, как правило, 
внутренние регионы, а ко вторым – приграничные. 
Исторически внутренние регионы всегда обладали бо-
лее значимым ресурсным потенциалом, а также имели 
более выгодное экономико-географическое положение 
по отношению к ведущим транспортным магистралям. 
Поэтому после распада СССР адаптация региональных 
экономик к новым политико-экономическим услови-
ям для внутренних регионов в основном происходила 
быстрее и легче, чем для большей части приграничных 
субъектов Российской Федерации3.

Для ряда приграничных регионов, которые при-
нято относить к так называемому «старому пригра-
ничью», ситуация осложняется еще и тем, что в ус-
ловиях замкнутого характера советской экономики 
их удаленность от центра и слабая транспортная ин-
фраструктура не позволили им накопить какой-либо 
существенный экономический потенциал, отбросив 
их на уровень депрессивных и экономически отсталых 
регионов Российской Федерации. Академик А.Г. Гран-
берг считает, что эффективная региональная поли-
тика невозможна без выделения различных типов 
приграничных регионов как разновидности «про-
блемных» регионов [Гранберг, 2001]. Мы бы уточнили 
данный вывод, определив абсолютную необходимость 
систематизации приграничных регионов, а не просто 
типологизации.

3 См.: Колосов В.А., Туровский Р.Ф. Типы новых российских границ. 
Известия АН. Серия географическая. 1999. № 5. С. 39–47.

Возможности использования статуса 
приграничного региона
Значительная часть исследований, в основе которых ле-
жит формализация взаимосвязи между экономическим 
развитием региона и его приграничным положением, 
использует так называемый бинарный подход, когда вво-
дится фиктивная переменная (dummy): переменная рав-
на 1, если регион является приграничным, переменная 
равна 0, если у региона внутреннее положение. Например, 
А.Н. Новопашина активно использует данный подход для 
оценки факторов прямых иностранных инвестиций в 
Россию, имеющих китайское происхождение, а также для 
оценки распределения иностранного капитала в России 
и оценки пространственных зависимостей перераспреде-
ления эффекта изменения валютных курсов в отношении 
потребительских цен [Новопашина, 2015].

Для оценки зависимости регионального экономиче-
ского роста от экономико-географического положения 
регионов предлагается следующая модель:

 
(1) ,

где: рВРП – годовой рост ВРП в расчете на душу на-
селения; ПР – фиктивная переменная, равна 1, если 
регион имеет приграничное положение, и равна 0 для 
региона, имеющего внутреннее положение; БПРР – 
фиктивная переменная, равна 1, если регион обладает 
богатыми природными ресурсами; R – доля отраслей в 
ВРП, использующих природные ресурсы (к «богатым» 
отнесены автором те, у которых эта доля выше 5 %); 
УП – фиктивная переменная, равна 1, если регион отно-
сится к условно прибрежным регионам; TFE – годовой 
фиксированный эффект; ε – случайная ошибка.

Другой пример модели такого рода на основе бинар-
ных переменных определяет зависимость экономиче-
ского потенциала региона от близости к основным инно-
вационным центрам [Земцов, Бабурин, Баринова, 2015].

В использовании гравитационного подхода к ана-
лизу внешнеторговых связей Российской Федерации 
исследователи указывают на необходимость введения 
фиктивной переменной (равна 1 в случае общих гра-
ниц между Россией и ее торговым партнером) в гра-
витационные модели, ставшие столь популярными в 
изучении различных аспектов международной торгов-
ли. Тем, что большая часть международных грузовых 
перевозок приходится именно на морской транспорт, 
обосновывается необходимость введения еще одной 
фиктивной переменной для тех торговых партнеров 
России, которые имеют выход к морю [Чернов, 2017]. 
Также указывается на необходимость учета выхода к 
морю и наличия морских портов в качестве фиктивной 
переменной [Ledyaeva, 2009]. 

В исследовании взаимосвязи международной тор-
говли и экономического развития приграничных реги-
онов предлагается включение фиктивных переменных 
для тех регионов, которые имеют на своей территории 
международный морской порт, международный аэро-
порт или международное железнодорожное сообщение 
с другими странами [Brülhart, Cadot, Himbert, 2019].
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Текущие возможности учета приграничных регио-
нов ограничены преимущественно фактом пригранич-
ного положения как такового и наличия общих границ 
с сопредельным государством, а также наличием транс-
портного сообщения с сопредельными государствами. 
Между тем, если рассматривать приграничный регион 
с позиций взаимной обусловленности приграничного 
региона данной страны общей государственной грани-
цей и возможностями приграничного взаимодействия, 
исходя из особенностей экономического развития 
приграничного региона сопредельного государства, 
совершенно очевидна значительная ограниченность 
современных исследований приграничных регионов, 
каждый из которых испытывает на своей региональ-
ной экономике влияние государственной границы 
по-своему. Необходим подход, позволяющий измерить 
и ранжировать все регионы по их приграничному по-
ложению с позиций возможностей приграничного вза-
имодействия, которые создает их экономико-геогра-
фическое положение, а также исторические факторы 
развития конкретной региональной экономики.

Индекс приграничного положения регионов 
Российской Федерации
Оценка приграничного положения для различных ре-
гионов Российской Федерации должна исходить из 
того, что приграничный фактор формирования и функ-
ционирования региональной экономики для каждого 
приграничного региона может проявляться по-разно-
му, исходя из особенностей приграничного положения 
и взаимодействия с сопредельным государством. Эти 
особенности, в свою очередь, обусловлены функци-
ональными характеристиками государственной гра-
ницы. С точки зрения лимологии (от греческого limes 
– «граница») выделяют три основные функции границ: 
барьерную, контактную и фильтрующую. Проявление 
барьерной и фильтрующей функций границы приво-
дит в разной степени к сдерживанию приграничного 
взаимодействия, а реализация контактной функции, 
наоборот, ему способствует, так как формирует до-
полнительные связи между сопредельными странами. 
Большинство лимологических исследований доказыва-
ет, что если контактная функция границы доминирует 
над барьерной и фильтрующей, то взаимодействие 
между приграничными территориями усиливается, 
доминирование же барьерной и/или фильтрующей 
функции приводит к сдерживанию приграничного вза-
имодействия4.

Под влиянием процессов глобализации и региональ-
ной экономической интеграции функции и транспа-
рентность российских государственных границ пре-
терпели существенные изменения на рубеже XX и XXI 
веков, поэтому невозможно однозначно сделать вы-
вод о том, какие функции государственных границ в 

4 См., например: Вардомский Л.Б., Мироненко Н.С. К проблеме 
изучения границ экономико-географических систем / Под ред. 
Б.Б. Родомана, Б.М. Эккеля. М.: Изд-во МГУ, 1982. С. 38–46.

Российской Федерации проявляются в большей сте-
пени. На разных участках государственной границы 
функции проявляются по-разному и в значительной 
степени определяются характером взаимодействия с 
сопредельным государством и заинтересованностью 
России и ее стран-соседей в усилении или сдерживании 
межгосударственного взаимодействия. В том числе и 
этим обстоятельством обусловлена существенная диф-
ференциация в уровне социально-экономического раз-
вития российских приграничных регионов.

Как правило, этапы усиления межгосударственно-
го сотрудничества между странами сопровождаются 
заключением соглашений между правительствами 
Российской Федерации и соседней страны, в которых 
присутствуют пункты о необходимости создания бла-
гоприятных условий для развития между странами 
и открытием дополнительных пунктов пересечения 
границы. Таким образом, учет приграничного поло-
жения российских регионов требует принципиально 
новых теоретико-методологических подходов, в основе 
которых лежали бы оценка значимости приграничного 
положения конкретного российского региона и ранжи-
рование приграничных регионов Российской Федера-
ции на основе этой оценки.

Данное исследование основывается на оценке двух 
основных индексов: индекса граничной линии и индек-
са приграничного взаимодействия. Индекс граничной 
линии (IX) представляет собой долю протяженности 
государственной границы, которая совпадает с адми-
нистративной границей данного конкретного пригра-
ничного региона в общей протяженности администра-
тивной границы данного региона. Индекс граничной 
линии (Ii

bl) рассчитывается по формуле:

I i
X =   I

i
b   (2),

p i

где: Ii
bl протяженность государственной границы, кото-

рая совпадает с административной границей данного 
приграничного региона i; pi – общая протяженность 
административной границы региона i, которая, по сути, 
представляет собой периметр этого региона.

Индекс приграничного взаимодействия (IY) пред-
ставляет собой относительный показатель, который 
построен по методу относительных разностей и пред-
полагает получение оценок по частным показателям 
при помощи нормирования. Он рассчитывается следу-
ющим образом:

  
(3),

где Pi – общая численность пунктов пропуска через го-
сударственную границу, расположенных на территории 
региона i, Pmin – минимальное значение пунктов про-
пуска через государственную границу для пригранич-
ных регионов, Pmin – максимальное значение пунктов 
пропуска через государственную границу для пригра-
ничных регионов. В случае расчета данного показателя 
нормирование методом линейного масштабирования 
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производится для приведения этих данных к интерва-
лу от нуля до единицы.

Общий индекс приграничного положения i-го реги-
она ( ) рассчитывался методом простого среднего:

 
(4).

Данный индекс соответствует содержанию понятия 
приграничный регион и показывает, насколько данная 
административно-территориальная единица, распо-
ложенная в непосредственной близости от государ-
ственной границы, реализует особый потенциал своего 
расположения с точки зрения взаимодействия с сопре-
дельным государством и насколько регион подвержен 
эффектам границ, к числу которых относится разви-

тая приграничная инфраструктура (пограничные 
переходы, пограничный контроль и таможенные 
посты, связь, логистические центры). Возможна 
большая детализация таких эффектов и дальнейшее 
усовершенствование указанного индекса в направ-
лении учета большего числа различных эффектов 
границы, например, оценки возможностей исполь-
зовать имеющиеся природные ресурсы по обе сто-
роны границы в рамках взаимодействия двух стран, 
оценки возможностей вовлечения в международное 
сотрудничество населения приграничного региона 
и различных учреждений и организаций, распола-
гающихся на его территории, оценки взаимодей-
ствий между бизнес-сообществом приграничного 
региона с сопредельной территорией страны-соседа. 
Можно учитывать также активный обмен товарами 
и услугами между территориальными единицами 
местного самоуправления, расположенными в при-
граничном регионе и в непосредственной близости 
к государственной границе.

Поскольку в официальных статистических данных 
по регионам Российской Федерации приводятся дан-
ные лишь по площади регионов и отсутствуют дан-
ные по периметру или протяженности администра-
тивной границы российских регионов, то расчеты 
индекса граничной линии для приграничных регио-
нов Российской Федерации осуществлялись на основе 
ручного измерения периметра регионов c помощью 
инструмента «Геометрия» облачной ГИС-платформы 
ArcGIS Online, которая является частью Esri Geospatial 
Cloud – геопространственного облака компании ESRI, 
являющегося одним из крупнейших в мире на сегод-
няшний день хранилищ больших геопространствен-
ных данных. Для измерения в рамках данного иссле-
дования был выбран встроенный в платформу ArcGIS 
Online полигональный слой «Субъекты Российской 
Федерации». Результаты расчетов индекса гранич-
ной линии представлены в таблице. Первую группу 
образуют регионы, для социально-экономического и 
политического развития которых приграничное по-
ложение играет ключевую роль.

Для расчета индекса приграничного взаимодей-
ствия (см. рисунок) были использованы данные 
Министерства транспорта Российской Федерации, в 

которых представлен перечень пунктов пропуска че-
рез государственную границу по состоянию на 18 де-
кабря 2020 года5. В расчет были взяты автомобиль-
ные, железнодорожные, морские, речные, озерные, 
пешеходные и смешанные пункты пропуска через 
государственную границу. Далее все эти пункты (в 
соответствии с официальными адресами по инфор-
мации Министерства транспорта) были соотнесены с 
субъектами Российской Федерации.

Результаты расчетов показывают, что «максималь-
но» приграничными являются два региона – Калинин-

5  https://mintrans.gov.ru/storage/app/media/lbs/2perech-
en-punktov-propuska-dlya-razmeshcheniya-na-sayt.pdf

Таблица. Группы регионов по величине интеграль-
ного индекса приграничного положения

Table. Groups of regions by the value of the integral 
index of border position

Группы регионов по уровню 
«приграничности»

Регионы, входящие в группу

Регионы, полностью зави-
сящие от своего пригранич-
ного положения

Калининградская область,
Приморский край,
Республика Крым,
Белгородская область,
Ростовская область

Регионы с относительно 
высоким уровнем «пригра-
ничности»

Псковская область,
Ленинградская область,
Алтайский край,
Брянская область,
Оренбургская область,
Севастополь (ГФЗ),
Республика Тыва,
Забайкальский край

Регионы со средним уров-
нем «приграничности»

Мурманская область,
Республика Дагестан,
Хабаровский край,
Астраханская область,
Еврейская автономная область,
Омская область,
Амурская область

Регионы с низким уровнем 
«приграничности»

Краснодарский край,
Республика Карелия,
Челябинская область,
Республика Бурятия,
Сахалинская область,
Курганская область,
Архангельская область,
Курская область,
Камчатский край,
Республика Алтай,
Саратовская область,
Смоленская область,
Республика Северная Осетия-Алания,
Красноярский край,
Республика Саха (Якутия),
Карачаево-Черкесская Республика,
Чукотский автономный округ,
Новосибирская область

Регионы с минимальным 
уровнем «приграничности»

Кабардино-Балкарская Республика,
Республика Ингушетия,
Волгоградская область,
Чеченская Республика,
Тюменская область,
Республика Калмыкия,
Воронежская область,
Самарская область
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градская область и Приморский край. Эти два региона, 
несмотря на то, что они расположены на совершенно 
противоположных концах России, имеют не только уни-
кальное экономико-географическое положение, но и 
стратегически значимое для России геополитическое 
положение. Именно эти два региона были положены 
в основу концепции деофшоризации российской эко-
номики, представленной российским Правительством 
в 2018 году, и получили возможность создания на сво-
ей территории свободных административных районов. 
Поэтому в 2018 году был принят Федеральный закон 
«О специальных административных районах на терри-
тории Калининградской области и Приморского края» 
(в редакции федеральных законов от 25 декабря 2018 
года № 485-ФЗ и от 26 ноября 2019 года № 378-ФЗ). По 
замыслу авторов концепции, закон направлен на форми-
рование возможностей для редомициляции иностран-
ных компаний и привлечение иностранных инвестиций 
в российскую экономику, превратив, по сути, эти специ-
альные административные районы Калининградской 
области и Приморского края в российские офшоры.

Третье место в рейтинге приграничных регионов по 
индексу их приграничного положения занимает Респу-
блика Крым. Ее приграничный статус также вполне по-
нятен и объясним, однако является нетипичным. Все три 
региона являются объектами пристального внимания со 
стороны федерального центра и имеют приоритетное 
значение в рамках его региональной политики. Неуди-
вительно, что они возглавили рейтинг приграничных 
регионов, полученный в рамках данного исследования.

В эту же группу входят Белгородская и Ростовская 
области – два региона, имеющие наибольшую протя-
женность границы с Украиной и оказавшиеся в текущих 
условиях проведения специальной военной операции 

Российской Федерации наиболее уязвимыми с точки 
зрения безопасности, что также косвенно подтвержда-
ет валидность рассчитанного нами индекса, так как 
из всех российских регионов, граничащих с Украиной, 
именно эти два региона имеют наибольший уровень 
«приграничности».

Следует также отметить, что в совокупности группы 
регионов с низким и минимальным уровнями «пригра-
ничности» составляют две трети от общей численности 
приграничных регионов России, что свидетельствует 
о достаточно низком приграничном потенциале этих 
регионов, который можно было бы задействовать при 
реализации региональной политики, учитывающей 
приграничные регионы как объект регулирования.

Заключение
Несмотря на утверждение ряда исследователей, что при-
граничные регионы России должны стать самостоятель-
ными объектами региональной политики федерального 
центра, представляется, что ее эффективность будет 
невысокой в связи с недостаточностью возможностей 
использования статуса приграничного региона в его 
социально-экономическом развитии. Данная статья ви-
дится автору как начало в серии исследований, по-
зволяющих не только оценить приграничный фактор 
формирования и функционирования региональной эко-
номики для каждого приграничного региона, который 
в разных регионах может проявляться по-разному, но 
также исследовать и оценить особенности социально- 
экономического развития регионов, составляющих ту 
или иную группу в рейтинге регионов, провести кла-
стерный анализ приграничного потенциала регионов. 
В целом полученные автором расчеты демонстрируют 
необходимость формирования концептуального подхо-

Рисунок. Рейтинг регионов Российской Федерации по интегральному индексу приграничного положения

Figure. Rating of regions of the Russian Federation by the integral index of border position
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да к исследованию приграничных регионов с возможно-
стью рассматривать их не просто по факту примыкания 
к государственной границе, а с позиций взаимной об-
условленности приграничного региона данной стра-

ны общей государственной границей и возможностями 
приграничного взаимодействия, исходя из особенностей 
экономического развития приграничного региона со-
предельного государства.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Оценка эффективности системы 
безопасности государственных компаний 
с точки зрения ценностно 
ориентированного подхода в управлении
ОЛЬГА АКИМОВНА ТОЛПЕГИНАа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-48-58
ЭЛЬВАРА АНДРЕЕВНА ЗАВИТАЕВАа

а Российская академия народного хозяйства  
и государственной службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: Рассмотренная в статье методика позволяет получить итоговую оценку уровня эффективности 
и динамики изменения параметров, характеризующих эффективность функционирования системы безопас-
ности. Это ценностное направление было намечено в парадигме развития госкорпорации «Росатом» – рос-
сийского государственного холдинга, объединяющего более 360 предприятий атомной отрасли, при непо-
средственной инициативе которого создавалась методика). В исследовании применяется принцип декомпо-
зиции глобальной цели с разделением ее на отдельные конкретные задачи. Изучение и оценка эффектив-
ности организации жизнедеятельности системы безопасности, производственной, экологической безопасно-
сти, охраны труда, а также способности к устойчивому ее развитию проводится по функциональным подси-
стемам и объектам оценивания с использованием традиционных и интегральных авторских показателей. 
Методика балльной оценки с использованием разработанных критериальных границ эффективности от 
амбициозной до низкой эффективности и с присвоением экспертным путем весов значимости предполагает 
включение в каждый оценочный блок как традиционных, так и составных авторских показателей, комплекс-
ность которых определяется сложностью предмета исследования и описываемого процесса в его становле-
нии и развитии. Разработанная методика позволяет получить итоговую оценку уровня эффективности и 
динамики изменения ценностного направления «Эффективность функционирования системы безопасно-
сти». Универсальный характер этой методики позволяет использовать ее как для крупных корпораций, так и 
небольших компаний по сокращенному набору показателей.
Ключевые слова: оценка эффективности, производственная безопасность, экономическая безопасность, 
экологическая безопасность, охрана труда, ценности и цели, методика управления, государственные корпо-
рации, опасные производства
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Abstract: The article considers a methodology which allows us to obtain the final assessment of the efficiency level 
and the dynamics of changes in the parameters that characterize the efficiency of the safety system functioning 
(value direction outlined in the development paradigm of the State Corporation “Rosatom”, Russian state holding 
uniting more than 360 enterprises of the nuclear industry, which directly initiated the creation of the methodology). 
The study uses the decomposition principle of the global goal with its division into separate specific tasks. The study 
and evaluation of the effectiveness of the safety systems, efficiency of industrial, environmental safety, labor 
protection, and the capability for its sustainable development are carried out by functional subsystems and objects 
of evaluation using traditional and integral indicators. Evaluation methodology using particular criterial boundaries 
of effectiveness from ambitious to low effectiveness, as well as with the assignment of parameters of significance 
involves the inclusion in each evaluation unit both traditional and integral authors’ indicators when the complexity is 
determined by the research subject and the described process in its formation and development. This methodology 
allows us to obtain a final assessment of the effectiveness level and dynamics of change in the value area “The 
efficiency of the security system”. The versatility of this methodology allows it to be used for both large corporations 
and small enterprises on a reduced set of indicators.
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Введение
Социально-экономическое развитие современных 
государственных корпораций невозможно без уче-
та и нивелирования внешних и внутренних угроз 
его безопасности. Безопасность как социально-эко-
номическая категория определена как минимум в 
трех нормативно-правовых актах, содержащих опре-
деленные подходы к пониманию ее сути, раскрытию 
содержания и характеристике уровней применения. 
В частности, Конституция Российской Федерации 
рассматривает безопасность с национальной точки 
зрения (часть 5 ст. 13 Конституции РФ), указывая, что 
безопасность государства является основанием для 
запрета деятельности общественных объединений, 
цели или действия которых направлены на то, чтобы 
ее подорвать.

Подходы к формированию системы безопасности
Федеральный закон «О безопасности» от 28 декабря 
2010 года № 390-ФЗ раскрывает подходы к пони-
манию термина «безопасность», принципы и содер-
жание деятельности по обеспечению безопасности, 
порядок ее осуществления. Процесс обеспечения 
безопасности государства на национальном уровне 
определяет также утвержденная Указом Президента 
РФ от 31 декабря 2015 года № 683 «Стратегия наци-
ональной безопасности Российской Федерации до 
2030 г.».

Тем не менее наличие нормативно-правовых ин-
струментов в сфере обеспечения безопасности не 
решило проблему отсутствия единого подхода в ча-
сти того, какой должна быть комплексная система 
безопасности в целом и для субъектов хозяйствова-
ния – в частности, для государственных компаний, 
какие элементы она должна включать в зависимости 
от специфики деятельности предприятия. Безопас-
ность представляет собой сложную, комплексную, 
на сегодняшний день до конца не разработанную 
систему, и не только в связи с наличием множества 
формирующихся направлений безопасности, их мно-
гокомпонентностью, но и из-за отсутствия единого 
методического обоснования объекта исследования 
(уровень состояния, обеспеченности, достаточно-
сти, эффективности, причинно-следственные связи 
и зависимости), инструментария анализа, методов, 
способов, принятых показателей с учетом их взаи-
мосвязей. Недостаточность научных исследований 
в области обеспечения системы безопасности, по 
вопросам методологии оценки организации системы 
безопасности определили актуальность представ-
ленной работы.

Наиболее значимой, на наш взгляд, с точки зрения 
возможности удовлетворить запросы на исследова-
ние сложной, многоплановой совокупности различ-
ных качеств и свойств формирования системы безо-
пасности является оценка ее эффективности.

Эффективность системы безопасности определя-
ется нами как свойство, характеризующее степень 

достижения поставленных субъектом хозяйствова-
ния целей и задач, направленных не только на ис-
ключение чрезвычайных ситуаций, травм, гибели, 
профессиональных заболеваний, но и на форми-
рование и развитие самой системы, отвечающей 
требованиям оптимальности, экономической целе-
сообразности и экономичности. Она также вклю-
чает совокупную безопасность работающих инже-
нерно-технических средств, действенность и опера-
тивность организационных мероприятий службы 
безопасности, обеспечивающей производственную, 
экономическую, информационную, экологическую 
защиту.

Задача повышения эффективности системы безо-
пасности рассматривается нами в аспекте эффектив-
ности производственной, экономической деятель-
ности, экологических мероприятий, безопасности 
персонала и охраны труда, которые являются одни-
ми из основных целевых ориентиров в концепции 
ценностно ориентированного подхода, в парадигме 
которой многие крупные государственные корпора-
ции реализуют стратегию своего развития. 

Разработанная по инициативе госкорпорации 
«Росатом» авторская методика опирается на реко-
мендации российского государственного холдинга, 
объединяющего более 360 предприятий атомной 
отрасли для достижения высокого делового имиджа, 
а также с учетом уже накопленного методического 
опыта.

Безопасность, имеющая многоуровневую, ком-
плексную структуру, «включает совокупность специ-
альных органов, служб, методов и мероприятий, на-
правленных на защиту научно-технического, техно-
логического, производственного, экологического и 
кадрового потенциала от прямых (активных) или 
косвенных (пассивных) экономических угроз и пред-
ставляет единую систему по обеспечению безопасно-
сти в тесной причинно-следственной связи с резуль-
татами стратегического планирования в зависимо-
сти от целей производства, средств и возможностей 
их достижения, конкурентной среды и условий хо-
зяйствования» [Абрамов, 2011. С. 15].

Ценностно ориентированный подход 
и его применение в рамках многоуровневой, 
комплексной структуры
Разработанная методика оценки, согласно концеп-
ции ценностно ориентированного подхода в управле-
нии с определением наиболее важных направлений 
развития, с четкой их детализацией, с определением 
показателей оценки всех факторов и нормативных 
границ эффективности, представляет собой инстру-
мент управления, включая управление системой без-
опасности. Его значимость особенно важна для таких 
компаний, которые связаны с производством, способ-
ным оказывать влияние на экологическую обстанов-
ку, вызывать серьезные негативные последствия для 
окружающей среды.
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Оценка ценностного направления «Эффектив-
ность функционирования системы безопасности» 
проводится по принципу разделения проблемы на 
частные направления решения глобальной задачи, 
тесно взаимосвязанные и в сумме полностью харак-
теризующие эту систему. Исследование ценностного 
направления по ее фрагментам, отдельным оценоч-
ным блокам и показателям дает возможность уви-
деть целостную объективную картину комплексной 
системы и рассчитать обобщающий итоговый коли-
чественный показатель уровня ее эффективности.

Ценностное направление «Эффективность систе-
мы безопасности» представлено четырьмя функцио-
нальными подсистемами первого уровня декомпози-
ции, который предполагает формирование следую-

щих подсистем: обеспечение безопасности процесса 
производства, экономическая безопасность, эколо-
гическая безопасность, обеспечение безопасности 
персонала и охрана труда с последующей их детали-
зацией на оценочные объекты, содержащие от 8 до 16 
традиционных и комплексных показателей, раскры-
вающих значимость проблемы, степень обеспеченно-
сти необходимыми финансовыми производственны-
ми, организационными, трудовыми ресурсами, уро-
вень соразмерной отдачи на затраченные средства, 
эффективность вложенных средств и достижение ее 
стабильности.

При сравнении фактических показателей оцени-
ваемой компании с критериальными значениями, 
установленными экспертным путем, организации 

Рисунок 1. Формирование системы оценок «Эффективность функционирования системы безопасности»

Figure 1. Forming the evaluation system for “Security system efficiency"
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дается оценка эффективности управления системы 
безопасности исходя из разработанных семи уровней 
эффективности – от седьмого (наивысшего) уровня 
амбициозной эффективности до первого, характери-
зующего неэффективность деятельности. Положи-
тельная или негативная динамика показателя также 
учитывается при выставлении балла эффективности. 

Вес значимости, устанавливаемый экспертным 
путем, определяется индивидуально для отдельных 
компаний с учетом особенностей производственной 
деятельности, уровня возможного негативного воз-
действия на окружающую среду. Обобщающая оценка 
эффективности каждой функциональной подсистемы 
(производственная, экологическая, экономическая 
безопасность, безопасность персонала и охрана тру-
да) рассчитывается средней арифметической величи-
ной присвоенных баллов оценочным показателям, а 
итоговая кумулятивная оценка эффективности всей 
системы безопасности определяется суммированием 
обобщающих значений оценки функциональных под-
систем, умноженных на вес значимости. 

Схематично логическая последовательность по-
строения аналитических оценок представлена на 
рисунке 1.

«Организация системы безопасности» как один из 
приоритетных оценочных объектов характеризует в 
первую очередь ее наличие и развитие, проводимые 
исследования интегрированной системы безопас-

ности. Это обусловило включение показателей, оце-
нивающих уровень финансирования всей системы 
безопасности за счет различных источников (соб-
ственных целевых резервов, государственных эко-
логических субсидий и субвенций), использования 
ресурсов, поддерживающих ее функционирование, 
степень обеспеченности разработанными норматив-
ными актами, технической документацией, необхо-
димыми для формирования устойчивой и действен-
ной системы безопасности (таблица 1).

Для обобщающей оценки затрат по формирова-
нию и обеспеченности системы безопасности нор-
мативно-технической документацией предлагается 
рассчитывать показатель доли суммарных расходов 
на разработку нормативов, положений, инструкций, 
закрепляющих требования к экологической, произ-
водственной, технической безопасности, к охране 
труда, аттестации рабочих мест, санитарному кон-
тролю, к обеспечению средствами индивидуальной 
защиты работников от вредных веществ, вибрации 
и др., в величине условно-постоянных затрат. Для 
оценки этого показателя приоритетным будет не 
сама его величина, а динамика изменения. Расходы 
на безопасность сами по себе не оценивают их эф-
фективность, но свидетельствуют о заинтересован-
ности компании в разработке и совершенствовании 
системы безопасности. В большей степени уровень 
достаточности, целесообразности и эффективности 

Таблица 1. Показатели оценки источников финансирования и нормативной базы системы безопасности

Table 1. Performance indicators for evaluating funding sources and the regulatory framework for the securi-
ty system

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэффек-
тивный

Баллы
7 6 5 4 3 2 1

Удельный вес созданных компанией целевых резервов на фи-
нансирование природоохранных, экологических мероприятий в 
величине совокупных целевых резервов, % 

Больше 
30

30–25 24–20 19–15 14–8 7–3 Меньше 3

Удельный вес экологических субсидий, субвенций, обеспечиваю-
щих экологическую безопасность и ресурсосберегающее произ-
водство в величине средств, предназначенных для этих целей, %

Больше 
15

15–12 11–9 8–7 6–5 4–2 Меньше 2

Удельный вес затрат на разработку технических нормативов, на 
санитарно-гигиеническую оценку производства, сертификацию 
продукции, сангигиенический контроль и другие мероприятия 
в величине условно-постоянных затрат (не включая затрат на 
охрану труда), %

Больше 
40

40–30 29–20 29–15 14–10 9–5 Меньше 5

Доля затрат на разработку экологических нормативов, лимитов 
потребления ресурсов и др. мероприятий в величине условно-по-
стоянных затрат, % 

Больше 
40

40–30 29–20 29–15 14–10 9–5 Меньше 5

Доля работ (затрат), направленных на обеспечение безопасно-
сти производства, %
Удельный вес затрат на охрану труда в величине условно-посто-
янных затрат, % 
Комплексный показатель обеспечения системы безопасности 
нормативно-технической документацией, % (сумма удельных ве-
сов трех показателей)
Коэффициент эффективности уровня организациионной системы 
обеспеченности 

2–1,5 1,4–1,2 1,1–1,0 0,9–0,8 0,7–0,6 0,5 Меньше 
0,4
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можно установить по предлагаемому коэффициенту 
эффективности самой организационной системы, ко-
торый рассчитывается сопоставлением суммарных 
организационных расходов на безопасность с суммой 
затрат по предотвращению негативных ситуаций 
или понесенных убытков:

 
 (1),

где: Уоб – частный уровень эффективности организа-
ции системы безопасности; ∑Sоб – сумма расходов, на-
правленных на обеспечение безопасности; Si – сума 
затрат по предотвращению убытка или понесенный 
убыток.

Организационный уровень с позиции имеющего-
ся научного и исследовательского потенциала компа-
нии, его развития, инновационной направленности, 
ориентированной на снижение угроз экологической, 
производственной, информационной безопасности, 
на предупреждение и ликвидацию чрезвычайных 
ситуаций, предлагается изучать по показателю доли 
расходов на НИОКР по обеспечению безопасности 
производства в совокупных затратах на НИОКР. По-
казатели, характеризующие наличие нормативных 
документов, регламентирующих требования к сред-
ствам и методам безопасности, проведенных или 
планируемых мероприятий (экологические экспер-
тизы, мониторинг, страхование экологических ри-

Таблица 3. Показатели, характеризующие обеспеченность производственной безопасности техниче-
скими средствами

Table 3. Performance indicators describing the provision of industrial safety with technical equipment

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэффек-
тивный

Баллы
7 6 5 4 3 2 1

Доля оборудования, задействованного в особо опасных про-
изводствах, % Больше 50 50–45 44–40 39–35 34–30 29–20 Меньше 

20
Коэффициент годности оборудования, задействованного в 
потенциально опасных производствах), %  
К_год=F (ост.ст) / F (перв.ст)

Больше 90 90–85 84–80 79–70 69–60 59–50 Меньше 
50

Коэффициент обновления оборудования, задействованного 
в потенциально опасных производствах), % Больше 40 40–35 34–30 29–20 19–10 9–3 Меньше 3

Удельный вес цифровых технологий в процессе особо опас-
ного производства, % Больше 60 60–50 49–36 35–25 24–11 10–5 Меньше 5

Удельный вес современных средств измерений и контроля, 
обеспечивающих оптимальные режимы технологических 
процессов, контроля качества сырья, материалов, полуфа-
брикатов и готовой продукции в совокупной стоимости ак-
тивной части основных производственных фондов, %

Больше 60 60–50 49–36 35–25 24–11 10–5 Меньше 5

Удельный вес налоговых льгот на приобретение природоох-
ранного оборудования в стоимости приобретенного обору-
дования, % 

Больше 10 9–8 7–6 5–4 3–2 1–0,01 0

Таблица 2. Показатели функционирования системы безопасности

Table 2. Performance indicators of the security system

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэф-
фективный

Баллы
7 6 5 4 3 2 1

Доля НИОКР в объеме работ, направленных на обеспечение 
безопасности производства, % Больше 10 10–7 6–5 4–3 2–1 0,9–

0,09 0

Наличие нормативных документов, регламентирующих требова-
ния к средствам и методам безопасности, (экспертная оценка) 

Больше 10 10–9 8–7 6–5 4–3 2 1

Проведение экспертизы экологической безопасности (эксперт-
ная оценка)
Экологический мониторинг (экспертная оценка)
Страхование экологических рисков (экспертная оценка) 
Обучение персонала по разработанным программам экологи-
ческой безопасности (экспертная оценка) 
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сков, программы обучения персонала и другие, осу-
ществляемые компанией) оцениваются экспертным 
путем с учетом их количества и уровня значимости 
(таблица 2).

Производственная безопасность и ее 
эффективность
Под «производственной безопасностью» в первую 
очередь понимается технико-технологическая безо-
пасность, исследованиям которой в последнее время 
уделяется все больше внимание вследствие страте-
гической приоритетности инновационного разви-
тия, внедрения современных цифровых технологий 
(цифровизации) в различных сферах производства. 
Производственная безопасность нацелена на при-
менение технологий, соответствующих лучшим ми-
ровым практикам, обеспечивающим в обязательном 
порядке минимизацию отходов [Титоренко, 2018. 
С. 45]. Индикаторы эффективного управления про-
мышленной безопасностью на предприятиях, экс-
плуатирующих опасные производственные объекты 
(ОПО), должны отражать выполнение требований по-
стоянного мониторинга уровня промышленной безо-
пасности, оперативного реагирования на изменение 
факторов, влияющих на защищенность ОПО, приня-
тия превентивных мер, направленных на предупре-
ждение аварий и несчастных случаев [Бойко, Пантю-
хова, 2010. С. 44]. «Общие требования к обоснованию 
безопасности опасного производственного объекта» 
утверждены приказом Ростехнадзора от 15 июля 
2013 года № 3061.

Объект оценки «Эффективность производствен-
ной безопасности» ориентирован на комплексную 
характеристику обеспеченности производства необ-
ходимыми современными техническими средства-
ми, способными защищать от опасных воздействий, 
вредных факторов, связанных с эксплуатацией ОПО.

Первые пять традиционных показателей этого 
оценочного объекта дают представление о наличии 
и достаточности технических средств, используемых 
в опасных производствах и обеспечивающих произ-
водственную безопасность. Показатели, характери-
зующие состояние, степень износа и пригодности, 
возрастную структуру технологического оборудова-
ния, инвестиционную направленность капитальных 
вложений, уровень и динамику инновационного пе-
ревооружения, значимость проводимых мероприя-
тий по оснащению производства природоохранными 
технологиями и оборудованием с целью максималь-
но возможного предотвращения каких-либо вредных 
воздействий, представлены в таблице 3.

Проблемы функционирования системы техни-
ко-технологической безопасности могут проявлять-
ся первичным и вторичным отказом оборудования, 
выходом из строя техники, повлекшими за собой 

1  Зарегистрирован Минюстом России 20 августа 2013 года (Рег. 
№ 29581).

серьезные последствия или крупные аварии. Потен-
циальные и реальные риски возникновения опасных 
нестандартных ситуаций оцениваются частотой воз-
никновения нештатных случаев, величиной допол-
нительных затрат на их предотвращение и уровнем 
материального ущерба. Анализ эффективности жиз-
недеятельности системы производственной безо-
пасности предлагается проводить с использованием 
следующих показателей:

Коэффициент первичного отказа оборудования 
(производственной системы) в обычных условиях,  % 
представляет собой отношение числа отказов обору-
дования к общему числу отказов в системе: 

К1 = 
 

(2),

где: Qперв отказ – количество первичных отказов обо-
рудования (в обычных условиях); Qвсего отказ – всего 
отказов в системе.

Первичный отказ определяют как нерабочее со-
стояние оборудования, системы, который произошел 
при условиях обычного функционирования данного 
оборудования в связи с нарушением его работоспо-
собности, возникшим в результате естественного 
старения и требующим выполнения ремонтных ра-
бот для возвращения в рабочее состояние.

Коэффициент вторичного отказа оборудования 
К2 (системы) в связи с изменениями технического 
регламента, %. Вторичные отказы происходят вслед-
ствие изменений условий работы оборудования и 
обусловлены причинами, связанными с внешними 
воздействиями, такими как неправильное техниче-
ское обслуживание, аномальные условия эксплуата-
ции (переработка, перегрузка), воздействие внешней 
окружающей среды (механическое повреждение, по-
жар, наводнение и др.). Рассчитывается коэффициент 
отношением количества вторичных отказов оборудо-
вания в связи с изменениями технического регламен-
та к общему количеству отказов в системе:

К2 =
 

(3),

где: Qперв отказ – количество вторичных отказов обо-
рудования (с нарушением регламента); Qвсего отказ – 
всего отказов в системе.

Соотношение коэффициентов отказа 
оборудования, индекс К1/К2
Величина индекса позволяет оценить степень вли-
яния естественных факторов и необходимость в об-
новлении оборудования или низкий уровень управ-
ления, снижающий надежность системы в целом.

Следующие показатели этого оценочного объекта 
дают информацию о количестве выхода из строя или 
отказов техники, повлекших / не повлекших за собой 
серьезные последствия или крупные аварии, о часто-
те производственных аварий, а также о последствиях 
отказа техники (таблица 4).

Оценка надежности и эффективности системы 
безопасности будет не полной без информации о ко-
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личестве предотвращенных аварий и других опасных 
происшествий, об использовании вторичных ресур-
сов, которое позволяет получить экологический и 
производственный эффект, утилизировать отходы, 
тем самым более бережно расходовать природные 
ресурсы, а также снижать переменные затраты пред-
приятия.

Смысл перечисленных выше показателей состоит 
в том, чтобы дать объективную оценку фактического 
уровня технико-технологической безопасности, эф-
фективности проводимых мероприятий, совершен-
ствования организации производственной безопас-
ности.

Система экологической безопасности
«Экологическая безопасность рассматривается на 
государственном, национальном уровне и в рамках 
отдельных субъектов хозяйствования, являясь од-
ним из целевых ориентиров устойчивого развития 
государств, предприятия, предусматривая защищен-
ность биосферы и общества; защищенность от угроз, 
которые возникают в результате антропогенных 
и природных воздействий на окружающую среду» 
[Экологическая безопасность…, 2014. С. 7]. Объек-
тами экологической безопасности являются мате-
риальные и нематериальные потребности, включая 
права, духовные ценности человека, совокупность 
природных ресурсов и среду, государственное мате-
риальное и общественное развитие: «Экологическая 
безопасность на уровне субъектов хозяйствования 
– это прежде всего состояние защищенности природ-
ной среды и жизненно важных интересов человека 
от возможного отрицательного воздействия хозяй-
ственной и иной деятельности, чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера» [Эколо-
гическая и техносферная безопасность…, 2017. С. 22]. 
Исследователи отмечают, что «повышение уровня 
экологической ответственности и экологической 
безопасности для окружающей среды и населения в 
значительной степени определяет конкурентоспо-
собность компании» [Алиев, 2011. С. 229].

Всемирным экономическим форумом по устой-
чивому развитию был впервые введен термин «эко-
эффективность»: «Экоэффективный режим работы 
снижает вредное воздействие предприятия на окру-
жающую среду, одновременно повышая его рента-
бельность»2; «экоэффективность, являющаяся в рав-
ной степени эффективностью экологической и эконо-
мической, отражает производительность природных 
ресурсов. Иными словами, она означает удельное 

2 Конвенция № 187 Международной организации труда «Об 
основах, содействующих безопасности и гигиене труда» [рус., 
англ.]. Заключена в г. Женеве 15 июня 2006 года; Конвенция 
№ 148 Международной организации труда «О защите трудя-
щихся от профессионального риска, вызываемого загрязнени-
ем воздуха, шумом и вибрацией на рабочих местах» [рус., англ.]. 
Заключена в г. Женеве 20 июня 1977 года.

воздействие компании на окружающую среду в рас-
чете на прибыль или на производимую продукцию» 
[Сироткина, Пепеляев, 2017. С. 62].

Глушенко подчеркивает также роль дифференци-
ации экологических показателей: «Оценка экологи-
ческой безопасности требует комплексного подхода, 
который предопределяет необходимость по-новому 
осмыслить принципы построения системы показа-
телей. Показатели, используемые для оценки эф-
фективности системы экологической безопасности, 
могут подразделяться на общие, характеризующие 
деятельность системы в целом, и частные, отражаю-
щие экологические аспекты и параметры отдельных 
процессов и объектов» [Глущенко, 2016. С. 547].

Предлагаемые нами показатели оценки эффек-
тивности экологической безопасности характеризу-
ют степень экологичности выпускаемой продукции, 
производства и действенность мероприятий, направ-
ленных на обеспечение экологической безопасности. 
В соответствии с концепцией устойчивого развития 
и оценкой экоэффективности предлагаются следую-
щие оценочные показатели (таблица 5):
• удельный вес выбросов в атмосферу газов, потре-

бленной воды и т.д. на общий объем товарной про-
дукции;

• уровень радиационного фона на производстве и в 
окружающей среде (в мкр/ч) характеризует уровень 
квантовых потоков и элементарных частиц в окру-
жающей среде, когда речь идет об ионизирующем 
излучении (eстественный радиационный фон 10–20 
мкр/ч – нормальный, 20–60 мкр/ч – допустимый, 
60–120 мкр/ч – повышенный)3;

• выбросы основных озоноразрушающих веществ, 
тонн эквивалента хлорфторуглерода-11;

• относительный эффект мероприятий по экологи-
ческой безопасности, рассчитывается суммой тем-
повых изменений показателей затрат компании в 
связи с компенсационными выплатами вреда жизни 
и здоровью людей, штрафных санкций, по понесен-
ному экологическому ущербу в результате выбро-
шенных в атмосферу газов, повышенного уровня 
радиационного фона на производстве, в окружаю-
щей среде, выбросов основных озоноразрушающих 
веществ. Положительное значение показателя оце-
нивает ухудшение работы системы экологической 
безопасности: рост загрязнений, увеличение причи-
ненного вреда окружающей среде. 

Обеспечение безопасности персонала: охрана 
труда
Повышение производственной, экологической безо-
пасности тесно связано с высоким уровнем культуры 
производства, охраны жизни и здоровья персонала. 
Согласно Всеобщей декларации прав и свобод чело-

3 Рекомендации Международной комиссии по радиационной 
защите от 2007 года. http://www.icrp.org/docs/P103_Russian.
pdf
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Таблица 5. Показатели эффективности системы экологической безопасности

Table 5. Performance indicators of the environmental safety system

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэффек-
тивный

Баллы

7 6 5 4 3 2 1
Показатель экологической чистоты продукции; (доля продук-
ции, сертифицированной на экологическую безопасность в 
общем объеме выпуска), %

Больше 50 50–45 44–40 39–35 34–30 29–20 Меньше 
20

К-т производственной энергоемкости Больше 15 15–20 21–25 26–29 30–34 35–40 Больше 40
К-т экологической безопасности (доля затрат на экологию в 
объеме производственной себестоимости, %) Больше 10 10–8 7–6 5–4 3–2 1 Меньше 1

К-т компенсационных затрат вреда жизни и здоровью (удель-
ный вес компенсационных затрат, в составе внереализацион-
ных расходов, %)

0 1–2 3–4 5–6 7–8 9–10 Больше 10

Удельный вес выбросов в атмосферу на объем товарной про-
дукции, % 0 0,09–1 1,1–3,0 3,1–5,0 5,1–7,0 7,1–10 Больше 10

Уровень радиационного фона на производстве и в окружаю-
щей среде (в мкр/ч) Меньше 10 11–15 16–20 20–30 31–40 41–60 Больше 61

Выбросы основных озоноразрушающих веществ, тонн эквива-
лента хлорфторуглерода-11

Меньше 
230 230–235 236–240 241–245 246–250 251–

255
Больше 

255
Относительный эффект мероприятий экологической безопас-
ности (сумма темповых изменений по основным обстоятель-
ствам причиненного вреда окружающей среде), %

Темп сни-
жения – 

больше 50
50–40 39–35 34–25 24–20 19–10 Меньше 

10

Таблица 4. Показатели, характеризующие надежность и эффективность системы производственной 
безопасности

Table 4. Performance indicators of the reliability and efficiency of the industrial safety system

Показатели

Уровни эффективности
Амбици-

озный
Высокий Выше 

средней
Средний Ниже 

средней
Низкий Неэффек-

тивный

Баллы

7 6 5 4 3 2 1
Коэффициент первичного отказа оборудования К1 (производ-
ственной системы) (в обычных условиях), % Qf (отк-
1) / Qf (всего). %

0 0,09–1 2–3 4–5 6–7 8 Больше 8

Коэффициент вторичного отказа оборудования К2 (системы) (в 
связи с изменениями техн. регламента), % Qf (отк-2) / Qf (всего) 0 0,5–0,9 1–1,5 1,6–2,5 2,6–3,1 3,2–3,5 Больше 

3,5
Соотношение коэффициентов отказа оборудования, индекс 
К1 / К2 0 0–0,5 0,6–1,0 1,1–2,0 2,21–2,25 2,26–

2,29
Больше 

2,29
Выход из строя или отказ техники, не повлекший за собой се-
рьезных последствий или крупных аварий (кол-во) 0 1–2 3–4 5–8 9–10 11–12 Больше 12

Выход из строя или отказ техники, повлекший за собой серьез-
ные последствия или крупные аварии (кол-во) 0 1 2 3 4 5–6 Больше 6

К-т последствий отказа техники (соотношение количества слу-
чаев отказа техники, не повлекших серьезных последствий, к 
крупным авариям), %

0 0,01–1 1,1–5,0 5,1–10,0 10,1–15,0 15,1–
20 Больше 20

Коэффициент частоты аварий на производственных объектах 
(отношение аварий на предприятии к числу аварий на предпри-
ятиях корпорации)

0 0,1 0,1–0,2 0,21–0,3 0,31–0,4 0,41–
0,6

Больше 
0,6

К-т покрытия материального ущерба (удельный вес материаль-
ного ущерба в величине резервов на финансирование приро-
доохранных / экологических мероприятий и др. мероприятий)

Меньше 
40 40–50 51–60 61–70 71–80 81–100 Больше 

100

Количество предотвращенных любых видов происшествий, 
аварий, способных принести материальный или моральный 
ущерб (экспертная оценка) 

Больше 
10 10–6 5 4 3 2–1 0

К-т использования вторичных ресурсов (отношение стоимости 
использованных вторичных ресурсов к переменным затратам), %

Больше 
20 20–15 14–10 9–5 4–2 2–0,1 0
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века, конвенциям и декларациям Международной 
организации труда, а также международным обяза-
тельствам Российской Федерации и ее Конституции, 
охрана жизни и здоровья работников провозглаша-
ется как первостепенная задача государства и ра-
ботодателя [Медико-физиологическое обоснование 
стандартизации…, 2012. С. 147]. В документах ВОЗ и 
МОТ подчеркивается, что «здоровье, безопасность и 
благополучие работающих – важная составляющая 
не только для работников и их семей, она имеет пер-
востепенное значение для производительности тру-
да, конкурентоспособности и стабильности предпри-
ятий, отраслей и национальных экономик в целом»4. 
Оценка эффективности управления в области охраны 
труда является важной научной задачей, поскольку 
помогает обосновать значимость принимаемых ре-
шений, что ведет к повышению уровня безопасно-
сти в целом [Андреев, Бурлов, Бызов, Гомазов, 2019. 
С. 194].

Предлагаемые показатели блока «Эффективность 
обеспечения безопасности персонала» направлены 
не только на объективное изучение безопасности 
работников, но и являются основным информацион-
ным источником при обосновании управленческих 
решений по совершенствованию организационной 
структуры безопасности персонала, корректировке 
должностных обязанностей.

Показатели, характеризующие гендерную струк-
туру персонала, квалификационный уровень работ-
ников вредного производства, уровень развития и 
переподготовки кадрового состава, уровень обуче-

4  Глобальный план действий по охране здоровья работающих 
на 2008–2017 годы. Принят на 60-й сессии Всемирной ассам-
блеи здравоохранения (резолюция WHA 60.26 от 23 мая 2007 
года).

ния по технике безопасности, представлены в табли-
це 6.

Различные риски и угрозы безопасности, пред-
ставляющие собой события, оказывающие негатив-
ное влияние на персонал в виде нанесения вреда 
жизни, здоровью, материального ущерба работникам 
и компании, предлагается оценивать показателями 
количества несчастных случаев в расчете на одного 
человека, уровнем производственного травматизма, 
уровнем профзаболеваний, количеством временной 
нетрудоспособности, а также коэффициентом тяже-
сти травматизма (дни нетрудоспособности в расчете 
на одного работника за отчетный период), введение 
которого обусловлено необходимостью определения 
степени негативных последствий в результате не-
счастных случаев для жизни и здоровья работников 
(таблица 7).

Обсуждение результатов
Методика, разработанная для госкорпорации «Роса-
том» с учетом особенностей ее функционирования и 
типовой структуры системы ключевых показателей, 
соответствующих целям корпорации, стратегии и 
долгосрочной программе развития, предназначена 
для регулярного планирования и контроля за испол-
нением и достижением определенных задач, различ-
ных мероприятий. Методика находится на стадии 
внедрения, как получившая одобрение и отвечающая 
целям методической и консультативной поддержки 
при формировании и уточнении системы ключевых 
показателей эффективности, позволяющей прово-
дить оценку работы менеджмента.

Заключение
Обеспечение производственной, технологической, 
экологической безопасности, безопасности персона-

Таблица 6. Показатели, характеризующие эффективность обеспечения безопасности персонала

Table 6. Performance indicators of personnel safety

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэффек-
тивный

Баллы

7 6 5 4 3 2 1
Удельный вес женщин, занятых вредными видами труда, к сред-
несписочной численности персонала, % 0 1–2 3–5 6–8 9–13 14–15 Больше 15

К-т квалификационного уровня работников вредного производ-
ства (удельный вес рабочих, имеющих высокий квалификацион-
ный разряд и занятых вредными видами труда к среднесписоч-
ной численности рабочих, %)

Больше 
40 40–35 34–30 29–25 24–20 19–10 Меньше 

10

Уровень переподготовки и обучения работников вредного произ-
водства (удельный вес рабочих, прошедших обучение и повы-
сивших квалификационный разряд к годовой численности рабо-
чих, %)

Больше 
70 70–60 59–50 49–40 39–30 29–20 Меньше 

20

Уровень обучения по технике безопасности работников вредно-
го производства (удельный вес работников в годовой численно-
сти, прошедших обучение по программам, связанным с обеспе-
чением безопасности (в том числе повышение квалификации) 
в год) (кол-во)

Больше 
70 70–60 59–50 49–40 39–30 29–20 Меньше 

20
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ла крупных корпораций является одной из важней-
ших стратегических задач динамичного экономиче-
ского развития Российской Федерации, поскольку 
современная хозяйственная деятельность прямо или 
опосредованно связана с использованием природ-
ных ресурсов, не всегда положительным влиянием 
на окружающую среду. Ориентированность государ-
ственных корпораций на использование современ-
ных промышленных инновационных, энергоэффек-
тивных ресурсосберегающих технологий является 
важнейшим приоритетом в формировании благопри-
ятной жизнедеятельности человека, в достижении 
безопасности, диктуя необходимость в изучении и 
объективной оценке системы всеобщей безопасно-
сти.

Исходя из предложенных показателей оценки эф-
фективности системы безопасности, необходимо от-

метить сложность информационного обеспечения 
и оценивания управления безопасностью государ-
ственных компаний, включающего обширную базу 
нормативных, директивных документов, плановых, 
прогнозных, справочно-информационных данных о 
состоянии внешней среды, показателей оператив-
ного, бухгалтерского, налогового, управленческого 
учета, производственной деятельности, техническо-
го состояния и др. Многие из предложенных количе-
ственных формализованных показателей относятся 
к традиционно контролируемым, другие (авторские 
индикаторы исследования сложных, комплексных 
явлений и т.д.) требуют экспертной оценки. Разра-
ботанная методика также может быть использована 
по сокращенному количеству показателей исходя из 
целесообразности их оценивания при сохранении и 
одинаковой направленности показателей.
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Таблица 7. Показатели, характеризующие эффективность системы безопасности персонала и охраны труда

Table 7. Performance indicators of the personnel safety and labor protection system

Показатели

Уровни эффективности

Амбици-
озный

Высокий Выше 
средней

Средний Ниже 
средней

Низкий Неэффек-
тивный

Баллы
7 6 5 4 3 2 1

Количество несчастных случаев в расчете на одного человека 0 0,01–1,0 1,0–2,0 2,1–3,0 3,1–4,0 4,1–5,0 Больше 5
Уровень производственного травматизма (удельный вес случаев 
производственного травматизма за год, к годовой численности 
персонала, %) 

0 0,01–1,5 1,6–2,9 3,0–3,5 3,6–4,0 4,1–5,0 Больше 5

Уровень травматизма, повлекший утрату трудоспособности (инва-
лидность) (удельный вес пострадавших с потерей трудоспособно-
сти к годовой численности, %)

0 1 2 3 4 5 Больше 5

Уровень травматизма со смертельным исходом (удельный вес по-
страдавших со смертельным исходом к случаям производствен-
ного травматизма, %)

0 0,01–1,0 1,01–1,5 1,6–2,0 2,1–2,5 2,6–3 Больше 3

Уровень проф. заболеваний (удельный вес количества работни-
ков, имеющих проф. заболевания к среднесписочной численно-
сти, %)

Меньше 
5 5–8 9–10 11–13 14–15 16–20 Больше 

20

Уровень проф. заболеваний, выявленных в отчетном периоде 
(удельный вес количества работников, которым впервые установ-
лены профзаболевания, к количеству лиц, имеющих проф. забо-
левания, %)

0 1 2–3 4–5 6–7 8–10 Больше 
10

К-т временной нетрудоспособности (удельный вес числа дней не-
трудоспособности к фонду рабочего времени (Дн), %)

Меньше 
3 3–5 6–10 11–12 13–14 15 Больше 

15
К-т тяжести травматизма (дни нетрудоспособности на одного ра-
ботника) (Дн / Rнс (коэф.))

Меньше 
3 3–5 6–10 11–12 13–16 17–20 Больше 

20
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Основные механизмы и принципы 
кредитования в коммерческих банках 
Российской Федерации
ЕКАТЕРИНА ВЛАДИМИРОВНА ТИТОВАа  DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-59-63
а Главная инспекция Банка России

Аннотация: В научной статье представлены результаты анализа характеристик основных механизмов и 
принципов кредитования, которых придерживаются российские коммерческие банки. Актуальность исследо-
вания обусловлена тем, что понимание практических принципов и механизмов кредитования позволяет 
определять мероприятия, которые направлены на обеспечение эффективной деятельности кредитных орга-
низаций в вопросах финансирования заемщиков. В работе проанализирована роль каждого принципа для 
обеспечения эффективности деятельности банков в вопросах кредитования населения и предприятий. 
Рассмотрены основные механизмы организации процесса кредитования в коммерческих банках России. 
Величина процентов на кредиты зависит от многих факторов, однако основным индикатором выступает 
уровень учетной ставки рефинансирования, которая устанавливается Банком России. Поэтому коммерче-
ские банки страны ориентируются на ее значения, чтобы устанавливать свои величины процентных ставок 
на кредитование. Чем ниже процентная ставка кредита, тем более финансово устойчивые условия денеж-
но-кредитного рынка. Но если происходят негативные тенденции и риски кредитования увеличиваются, то, 
соответственно, повышается уровень процентной ставки при соблюдении принципа платности. Благодаря 
соблюдению принципов и механизмов кредитования обеспечивается финансовая устойчивость деятельно-
сти коммерческих банков на денежно-кредитном рынке.
Ключевые слова: кредитование, коммерческие банки, принципы кредитования, механизмы кредитования, 
инвестиционная деятельность организаций
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Abstract: The article presents the results of analyzing the characteristics of the basic mechanisms and principles 
of lending in Russian commercial banks. The study highlights the fact that understanding the practical principles 
and mechanisms of lending can allow us to identify activities aimed at ensuring the effective operation of credit 
institutions in loan financing. The paper considers the basic principles of lending in commercial banks of the Russian 
Federation. The author analyzes the role of each principle in ensuring the effectiveness of banking organizations in 
terms of lending to the population and businesses. The article considers the main mechanisms of organizing the 
lending process in Russian commercial banks. The amount of interest on loans depends on many factors. However, 
the main indicator is the level of the discount refinancing rate set by the Bank of Russia. Therefore, the country’s 
commercial banks refer to these indicators to set their interest rates for lending. The lower the loan interest rate, the 
more financially stable the monetary market conditions. If there are negative trends or lending risks, the level of 
interest rate increases while respecting the principal payment. Compliance with the principles and mechanisms of 
lending provides financial stability for commercial banks in the monetary and credit market.
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Введение
Практическая роль банковской системы в функци-
онировании экономических субъектов российской 
экономики неограниченная. Благодаря коммерче-
ским банкам обеспечивается процесс аккумуляции 
свободных денежных средств для их распределе-
ния при финансовом обеспечении производствен-
ной и инвестиционной деятельности организаций. 
Вследствие этого банковская деятельность по кре-
дитованию экономических субъектов обеспечи-
вает темпы роста валового внутреннего продукта 
[Дробышевская, Кулякова, 2017. С. 62–64].

Практическая роль кредитования
На сегодняшний день институт кредитования ком-
мерческих банков имеет большое значение как для 
государства, так и для предприятий и населения. 
За последние годы практическая роль кредитова-
ния увеличилась. Она все более распространяется 
и становится доступной, как востребованная фор-
ма обеспечения финансовой платежеспособности 
[Черкашина, Богданов, 2018. С. 71–73].

Актуальность настоящего научного исследова-
ния обусловлена тем, что понимание практических 
принципов и механизмов кредитования позволяют 
определять мероприятия, которые направлены на 
обеспечение эффективной деятельности кредит-
ных организаций в вопросах финансирования за-
емщиков. Целью данного исследования является 
анализ характеристики основных механизмов и 
принципов кредитования, которых придерживают-
ся российские коммерческие банки.

Для достижения указанной цели необходимо 
решение следующих задач:

– рассмотрение основных принципов кредито-
вания в коммерческих банках Российской Федера-
ции;

– анализ роли каждого принципа при обеспече-
нии эффективности деятельности банков в вопро-
сах кредитования населения и предприятий;

– определение основных механизмов организа-
ции процесса кредитования в коммерческих банках 
России.

Основные принципы кредитования
Прежде чем перейти к рассмотрению характери-
стики основных принципов кредитования, стоит 
сначала дать определение понятию «кредитова-
ние». Под ним подразумевается процесс предостав-
ления активов, финансовых ресурсов и денежных 
средств на условиях их возврата на определенный 
срок и под определенный процент. Таким образом, 
можно выделить следующие принципы кредито-
вания в коммерческих банках России: принцип 
возвратности, срочности, платности, целевой на-
правленности, обеспеченности и дифференциро-
ванности.

Характеризуя и раскрывая каждый принцип 

кредитования по отдельности, стоит определить 
их общую практическую роль при развитии рынка 
банковского кредитования в Российской Федера-
ции.

Принцип возвратности подразумевает соблю-
дение сроков своевременного возврата заемщиком 
активов и средств, которые были ему переданы 
под использование в рамках кредита. Этот прин-
цип, по нашему мнению, основополагающий для 
устойчивого развития кредитования в банковской 
и финансовой системе государства. Именно на ос-
нове принципа возвратности существуют такие 
экономические отношения, как кредитование [Гав-
рилова, 2019. С. 116–117]. В случае несоблюдения 
принципа возвратности нарушается весь процесс 
аккумуляции и распределения финансового капи-
тала, который находится под управлением коммер-
ческих банков и предоставляется в пользование 
физическим и юридическим лицам в виде потреби-
тельского и коммерческого кредитования.

Принцип срочности характеризуется тем, что 
взятые ценности, активы и денежные средства 
заемщиков возвращаются в строго определенный 
срок, который устанавливается и фиксируется в 
кредитном договоре. В том случае, если данные 
условия будут нарушены, коммерческий банк по 
отношению к своему заемщику может применить 
штрафные санкции, которые установлены или в 
договоре кредитных отношений, или в норматив-
но-правовой базе регулирования правоотношений 
в сфере кредитования [Дракина, 2020. С. 88–89].

Практическая роль принципа срочности при 
кредитовании в коммерческих банках России за-
ключается в том, что он позволяет формировать 
устойчивые основы для финансового планирова-
ния деятельности кредитной организации. Соблю-
дение сроков возврата активов и средств, взятых 
в заем, позволяют продолжать процессы кредито-
вания, но уже предоставляя финансовые ресурсы 
другим заемщикам.

Принцип платности подразумевает то, что взя-
тые ценности, активы и денежные средства заем-
щиков не просто возвращаются, но уплачиваются 
за их пользование. Так получается финансовое воз-
награждение кредитора, который предоставляет 
заемщикам свои финансовые ресурсы. Коммерче-
ский банк, как кредитор, имеет полное право уста-
навливать ту величину процентов по различным 
формам кредитования, которые будет необходимы 
ему для извлечения собственной финансовой вы-
годы (прибыли) [Мусакаев, 2018. С. 232–234].

Практическая роль принципа платности при 
кредитовании в коммерческих банках России за-
ключается в том, что она формирует финансовую 
рациональность распределения активов и денеж-
ных средств кредитными организациями на де-
нежно-кредитном рынке. Величина процентов на 
кредиты зависит от многих факторов, однако ос-
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новным индикатором выступает уровень учетной 
ставки рефинансирования, которая устанавлива-
ется Банком России. Поэтому коммерческие бан-
ки страны ориентируются на ее значения, чтобы 
устанавливать свои величины процентных ставок 
на кредитование. Чем ниже процентная ставка 
кредита, тем более финансово устойчивые условия 
денежно-кредитного рынка. Но если наблюдают-
ся негативные тенденции и риски кредитования 
увеличиваются, то, соответственно, повышается 
уровень процентной ставки при соблюдении прин-
ципа платности.

Принцип целевой направленности определяет-
ся тем, что цель оформления кредита заемщиков 
крайне важна, поскольку от нее зависят форма и 
механизм кредитования. Коммерческие банки за-
интересованы в получении информации, которая 
раскрывает целевую направленность привлечения 
заемного финансирования. От того, с какой целью 
и для чего привлекается кредит, зависят многие 
условия самого кредитования, включая его сроки, 
процентную ставку и максимальную сумму [Гурфо-
ва, Пшихачева, 2018. С. 75–84].

Принцип обеспеченности характеризуется тем, 
что в случае крупных сумм заемного финансиро-
вания предоставляемые активы, денежные сред-
ства и финансовые ресурсы коммерческим банком 
заемщику должны быть обеспечены имуществом 
последнего, которое, например, предоставляется в 
залог для погашения долга в случаях, когда возврат 
заемных средств невозможен по причине неплате-
жеспособности и банкротства заемщика [Михеева, 
2019. С. 93–96].

Практическая роль принципа обеспеченности 
при кредитовании в коммерческих банках России 
заключается в том, что он обеспечивает сохран-
ность прав кредиторов на свои активы и средства, 
которые предоставляются заемщику при заемном 
финансировании потребностей.

Принцип дифференцированности подразумева-
ет то, что кредиторы способны применять диффе-
ренцированный и различный подход к тому или 
иному заемщику. То есть условия кредитования 
могут зависеть от того, к какой категории плате-
жеспособности и кредитоспособности относятся 
клиенты-заемщики. Если человек или организация 
имеют плохую кредитную историю, условия кре-
дитования по начисляемым процентным ставкам 
и сумма самого кредита могут значительно отли-
чаться от тех, которые установлены в среднем по 
рынку [Шуклина, 2020. С. 155–157].

Практическая роль принципа обеспеченности 
при кредитовании в коммерческих банках России 
заключается в том, что благодаря этому происхо-
дит фильтрация от менее надежной группы клиен-
тов-заемщиков. Однако если они соглашаются на 
данные условия, то финансовая выгода коммерче-
ского банка от такой формы кредитования будет 

значительно выше, чем в среднем по рынку [Шеве-
лева, 2020. С. 73–75].

Кроме того, принцип дифференцированности 
формирует кредитную культуру заемщиков в Рос-
сии, которые осознают, что положительная кре-
дитная история, которая формируется благодаря 
соблюдению всех обязанностей и прав при исполь-
зовании заемных денежных средств, способна в 
дальнейшем обеспечить более выгодные условия 
следующего кредитования. Таким образом, ком-
мерческие банки через данный принцип формиру-
ют культуру заемщиков, которая снижает общую 
степень формирования и влияния кредитных ри-
сков на финансовую устойчивость деятельности 
кредитных организаций.

Механизмы кредитования в коммерческом 
банке
Механизм кредитования в коммерческом банке – 
это структурированная методика использования 
приемов и способов реализации кредитных от-
ношений, расположенных в определенной после-
довательности и принятые банком. К основным 
механизмам кредитования в коммерческих бан-
ках России относятся: оценка кредитоспособно-
сти заемщика, заключение кредитного договора, 
контроль за исполнением кредитного договора и 
погашение кредита.

Рассмотрим подробнее каждый из механизмов 
кредитования.

1. Оценка кредитоспособности заемщика.
Обоснованная оценка платежеспособности и 

финансовой устойчивости заемщика дает возмож-
ность банку определить степень риска, который он 
берет на себя, предоставляя клиенту данный кре-
дит, и заранее спрогнозировать денежные потоки 
поступающих процентов и погашений выданных 
ссуд. Это, в свою очередь, позволяет уточнить сум-
му кредита и условия его предоставления клиенту 
[Климов, Валько, 2019. С. 14–20]. Оценка кредито-
способности заемщиков может применяться с по-
мощью коэффициентов, определяющих класс кре-
дитоспособности потенциального заемщика.

В основе данной методики можно использо-
вать пять основных категорий кредитоспособно-
сти заемщиков на основе коэффициентов. Напри-
мер, сюда относятся коэффициенты ликвидности, 
оборачиваемости, финансового левериджа, при-
быльности и обслуживания долга. Указанная мето-
дика при анализе кредитоспособности заемщика 
зачастую применима не для физических, а для 
юридических лиц. Основной посыл применения 
этих коэффициентов заключается в проведении 
оценки эффективности использования привлечен-
ной части капитала. Недостатком такой методики 
выступает статичность данных. Не учитываются 
текущие внешние факторы макроэкономической 
стабильности.
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Также могут применяться скоринговые систе-
мы. Характеристикой такой методики анализа кре-
дитоспособности потенциального заемщика явля-
ется использование комплексного механизма, где 
формируется балльная система – как по финансо-
вым, так и по нефинансовым показателям. Зача-
стую скоринговые системы применимы при анали-
зе кредитоспособности заемщиков физических лиц 
для микрокредитования или потребительского 
кредитования на небольшие суммы денег.

Недостатком подобной методики анализа кре-
дитоспособности является то, что для решения о 
выдаче или невыдаче займа используются данные, 
предоставленные потенциальным заемщиком. По-
этому возможен факт финансового мошенничества 
[Масленников, 2016. С. 58–68].

2. Заключение кредитного договора.
Кредитное соглашение в форме кредитного до-

говора выступает в качестве основного инструмен-
та по обеспечению возврата кредита для банков. 
Это обусловлено тем, что кредитный договор, за-
ключенный между банком и заемщиком, определя-
ет правовые и экономические условия кредитной 
сделки и является юридическим документом, все 
пункты которого обязательны для выполнения 
сторонами, его заключившими. Реальные обязан-
ности клиента по возврату ссуды возникают лишь 
после получения ссуды, но подписание договора 
осуществляется раньше [Арская, Усатова, Калуцкая, 
Коротков, 2018. С. 86–91].

В структуру кредитного договора должны быть 
включены следующие пункты: преамбула, предмет 
и сумма договора, порядок выдачи и погашения 
займа, плата за кредит, способы обеспечения воз-
вратности кредита, права и обязанности сторон, 
ответственность сторон.

3. Контроль за исполнением кредитного дого-
вора.

Данный механизм кредитования в коммерче-
ских банках России предполагает осуществление 
контроля за выплатой части долга и процентов, на-
численных по кредитному договору. Этот процесс 
может проводиться при помощи:

– периодического погашения ссуды;
– погашения ссуды по мере снижения потребно-

сти в заемных средствах;
– перечисления части выручки на погашение 

ссуды;
– регулярного погашения ссуды плановыми пла-

тежами;
– отсрочки погашения ссуды;
– списания просроченной задолженности.
Последние два варианта исполнения кредит-

ного договора – наименее привлекательные для 
российских банков, поскольку именно они форми-
руют проблемы с платежеспособностью кредитных 
организаций.

4. Погашение кредита.
Данный механизм кредитования подразумевает 

процедуру погашения ссуды и процентов по ос-
новному долгу, которая может быть реализована в 
банках в нескольких формах.

Заключение
Таким образом, благодаря соблюдению принци-
пов и механизмов кредитования обеспечивается 
финансовая устойчивость деятельности коммерче-
ских банков на денежно-кредитном рынке. Основ-
ными принципами кредитования в коммерческих 
банках России выступают принципы возвратности, 
срочности, платности, целевой направленности, 
обеспеченности и дифференцированности. Глав-
ными механизмами кредитования являются оцен-
ка кредитоспособности заемщика, заключение 
кредитного договора, контроль за исполнением 
кредитного договора и погашение кредита.
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ЧТО ЧИТАТЬ?

Региональное и муниципальное управление: проблемы теории и практики. Под редакцией А.С. Но-
воселова, В.Е. Селиверстова. Новосибирск:, ИЭОПП СО РАН, 2022. 

Авторы отмечают, что «современный период развития экономической системы в Российской Федерации 
требует теоретического осмысления содержания, условий и методов государственного и муниципального 
управления в целях преобразования экономики в направлении социально ориентированного рыночного хо-
зяйства. Важную роль в этом играет совершенствование системы регионального управления. Исследование 
теоретических проблем регионального управления имеет важное значение для развития экономики всех 
субъектов Российской Федерации».

В монографии исследованы методологические проблемы разработки концепции регионального и муни-
ципального управления на основе новой модели функционирования как единой организационно-экономиче-
ской системы. Проанализированы и обобщены закономерности развития системы регионального и муници-

пального управления, выявлены особенности механизма управления в регионах Сибири. Рассмотрены проблемы совершенствова-
ния регионального и муниципального управления, вопросы реформирования организационных структур управления региональной 
экономикой, проблемы управления региональной инновационной системой, социальной инфраструктурой, финансово-бюджетной 
системой, охраной окружающей среды, внешнеэкономической деятельностью регионов.
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Введение
Процесс цифровой трансформации продвигается 
впечатляющими темпами. Началом цифровой ре-
волюции послужили информационная революция 
и повсеместное проникновение Интернета. Интер-
нет как инновация изменил не только технологии, 
но и систему отношений в обществе в самых раз-
личных аспектах. Благодаря цифровизации изме-
нились оценки благосостояния общества, произво-
дительности труда. Инновации оказали влияние на 
появление новых форм организации труда, появле-
ние новых форм экономической активности, в том 
числе «экономики совместного использования» 
(sharing economy). Пандемия 2020 года продемон-
стрировала динамичный рост онлайн-сервисов, 
важность цифровой экономики в части снижения 
цен, экономии времени, оперативного доступа к 
информации. 

Исследователи [Nikirite, Murtuzalieva, 2021. 
Р. 104–111] отмечают, что цифровизация как тех-
нология оказывает существенное воздействие на 
социальные проблемы общества, в связи с чем 
необходима оценка эффективности социальных 
инноваций на основе цифровизации, рисков ис-
пользования цифровизации социальных иннова-
ций. Они обосновывают необходимость системно-
го подхода в построении экосистемы на примере 
Тайваня, которому в условиях пандемии удалось 
достаточно эффективно использовать цифровые 
технологии.

В условиях активной имплементации цифро-
вых технологий возникает существенная проблема 
поддержки информационной безопасности, сопро-
вождения больших данных, что особенно важно 
для органов государственной власти. Разработан-
ная и реализуемая в РФ национальная программа 
по цифровой экономике не только обозначает при-
оритеты в сфере цифровизации, но и детализирует 
дорожную карту достижения задач по цифрови-
зации, охватывая экономическую, социальную и 
культурную сферу жизнедеятельности общества 
[Ahmadzoda, 2020. С. 41–44].

Исследования Л.Г. Беловой [Белова, 2021. С. 87–
94] позволяют говорить о росте тенденций шерин-
говой экономики как новой концептуальной мо-
дели производства и потребления в современном 
обществе, задействующей в полной мере потенци-
ал циркулярной экономики, что приводит к суще-
ственным изменениям экономики и общественных 
отношений. Некоторые авторы [Пчельников, Ли-
монцев, 2020. С. 184–185] подробно анализируют 
возможные последствия перехода к цифровой эко-
номике, оценивают возможные риски в экономике 
и промышленности при наращивании темпов пере-
хода на цифровые технологии.

При анализе зарубежного опыта некоторые ав-
торы [Волков, 2019. С. 132–135; Лю, 2020. С. 184–
185] не только отмечают высокий уровень ос-

мысленности и последовательности цифровизации 
национальных моделей экономик, но и активность 
разрешения проблем государственного управле-
ния, предоставления публичных услуг. Это особен-
но заметно на фоне востребованности обществом 
электронных услуг, цифрового государственного 
управления (e-government), роста корпоративного 
сектора в сфере информационных и электронных 
технологий, цифровой торговли, цифровых валют 
и пр. Обозначенные выше факторы формируют 
новые направления развития экономики и задают 
новые темпы экономического роста.

Также рядом исследователей [Большакова, 
2020. С. 27–30; Борисова, Кузнецов, 2019. С. 102–
107] отмечается значение для российской эконо-
мики национальной программы по цифровизации, 
постановки целеполагания для государственных 
органов и оценки ресурсного обеспечения заявлен-
ных стратегических целей. Все это позволило госу-
дарству в условиях пандемии уверенно выстроить 
направления цифровизации экономической и со-
циальной сферы общества. Продуманная стратегия 
и перспективы ее реализации даже в условиях обо-
стрения внешних и внутренних вызовов позволя-
ют говорить об успехе выбранных направлений и 
ориентиров цифровизации российской экономики.

Тенденции цифровизации мировой экономики: 
влияние структурных факторов
Развитие цифровизации, подстегнутое кризисом 
2020 года, обозначило необходимость дальнейших 
инвестиций в инфраструктуру информационных 
и коммуникационных технологий. По данным ис-
следователей, на эти инвестиции приходится до 
трети экономического роста [Diermeier, Goecke, 
2016. P. 7–16]. Современные цифровые технологии 
благодаря проникновению Интернета становятся 
доступными практически сразу и всем. Диффузия 
технологий, благодаря измерению степени интен-
сивности использования, показывает определен-
ную дивергенцию с показателями экономического 
восприятия и адаптации, например, страны ОЭСР и 
группа стран развивающейся экономики. Исследо-
вание потенциала роста экономической произво-
дительности выявило различие между импульсами 
в сфере цифровой инфраструктуры и предприни-
мательским (индивидуальным) использованием 
цифровых технологий [Там же].

Нельзя не отметить, что наблюдается опреде-
ленное снижение роли промышленности в фор-
мировании добавленной стоимости и структуре 
занятости, формировании инновационного потен-
циала. При этом именно промышленность отвечает 
за основной объем расходов на научные исследова-
ния, инновации, а значит, определяет и структур-
ные параметры экономики будущего.

Например, в промышленности ФРГ поддержива-
ется высокий уровень реальной заработной платы, 
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которая выше среднего по экономике. Активные 
торгово-тарифные переговоры ФРГ и США в 2020 
году подтверждают, что в США наблюдается сниже-
ние этого очевидного преимущества и конкуренто-
способности рабочей силы, что в перспективе мо-
жет отрицательно сказаться и на инновационном 
потенциале промышленности США. Для ФРГ явля-
ется преимуществом сочетание в инвестиционном 
процессе промышленного и банковского капитала 
национального происхождения [Jager, 2006].

Исходя из национальных особенностей форми-
рования инновационного капитала в промышлен-
ности, следует сказать, что этим закладывается 
будущее структурной перестройки экономики, пе-
реход на цифровые технологии. В этом контексте 
становится особенно важным разделение в эконо-
мической модели труда и капитала.

Важным для осмысления значения цифровой 
экономики является учет экономических эффектов 
от цифровизации в таких показателях, как прирост 
ВВП [Mandel, 2012]. Многие исследователи пишут, 
что необходимо пересмотреть измерение общеэко-
номической активности, ее структурные показате-
ли. Проблема измерений и оценок экономики, свя-
занных с цифровизацией, показывает, что актуаль-
ной становится оценка обмена данными в режиме 
реального времени сектора «В2В» по всей цепочке 
создания ценности или принятие на себя потреби-
телем, домохозяйствами неких бизнес-функций с 
помощью интернет-платформ в схеме «С2С». Слож-
ной для государства становится ситуация, когда до-
мохозяйства в системе национальных счетов госу-
дарства учитываются как потребительский сектор, 
а не единицы производства1.

Для цифровой экономики очень важен тот 
аспект, что взаимодействие между потребителем и 
производителем осуществляется через предостав-
ление информации, когда домохозяйства исполь-
зуют свои персональные данные в качестве кос-
венного платежного средства. В цифровой среде 
все это преобразуется в большие данные – big data, 
и для производителей открываются новые воз-
можности. В этом контексте важно также и то, что 
введение прозрачного и надежного инструмента 
платежей, например, базирующегося на одноранго-
вом обмене данными блокчейн, способно изменить 
финансовый рынок. Как только будет создан ме-
ханизм, обеспечивающий безопасность, удобство 
и стандарт процедур для цифровых средств пла-
тежа, весь спектр сетевых услуг в сфере финансов 
изменит сложившийся рынок финансовых услуг в 
высшей степени его децентрализации.

Особенностью цифровой эпохи является ее 
медийность, ценностью общества становится ин-
формация, и это не только СМИ, но и телеком-

1  https://www.technologyreview.com/2021/11/16/1040036/capi-
talizing-on-the-data-economy/

муникационная и финансовая отрасли. При этом 
сущностью современных финансовых услуг явля-
ется доступ к информационной инфраструктуре. 
Информация в современном мире обладает всеми 
свойствами товара, поскольку ее можно реализо-
вать на рынке, и обладает свойствами услуги, так 
как ее качественные и количественные свойства 
не связаны с тем, кто ее создал. Парадокс заключа-
ется также и в том, что информация не является ни 
товаром, ни услугой, так как ее можно реализовать 
бесконечное количество раз, при этом не изменяя 
себестоимость.

Развитие цифровой инфраструктуры значитель-
но снижает маржинальность в телекоммуникаци-
онной и финансовой отраслях и, соответственно, 
еще недавно высокую престижность профессий в 
данных отраслях экономики.

Важным фактором цифровой эпохи и глобаль-
ной экономики стала тенденция усиления транс-
граничности экономики, когда для предоставле-
ния информационных услуг нет необходимости в 
транспорте, когда разработку цифрового продукта 
ведут интернациональные команды, монетизация 
цифровых сервисов не привязана к конкретному 
месту предоставления или производства услуги.

Значительные достижения, демонстрирующие 
внедрение прорывных технологий в экономиче-
скую практику, усиливают конкуренцию на рынках, 
это и онлайн-торговля Alibaba, Amazon, это и новые 
сервисы, такие как Uber, услуги потребителям в 
сфере туризма и путешествий Expedia, «Booking.
com», HRS и проч., это и новые форматы массмедиа 
YouTube, Facebook и др. Все это не просто новые 
виды бизнеса, это еще и все увеличивающаяся 
капитализация рынков, которая выражает новые 
направления для инвестиций2.

Цифровизация, без сомнения, стала 
стратегической площадкой для развития 
бизнеса во всех секторах экономики
Наиболее заметные бизнес-модели отмечаются во 
взаимодействии «бизнес – потребитель» (B2C). На-
блюдаемый сдвиг в бизнес-парадигме в цифровую 
эпоху, по мнению Т. Гудвина, отмечается в следу-
ющем: «Крупнейшая в мире фирма такси Uber не 
владеет автомобилями. Самая популярная в мире 
медиа-компания Facebook не создает никакого кон-
тента. Самый ценный в мире ритейлер, Alibaba, 
не имеет никаких товарных запасов. А крупнейший 
в мире поставщик жилья, Airbnb, не владеет не-
движимостью»3. В цифровой экономике ценность 
бизнеса больше не представляется пределами ма-
териальных активов, а зависит от способности 
сетевой интеграции потребительского поведения. 

2 https://techcrunch.com/2015/03/03/in-the-age-of-disintermedi-
ation-the-battle-is-all-for-the-customer-interface/

3 Там же.
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Потенциал сетевых платформ отражается в том, 
что семь из восьми крупнейших компаний мира по 
рыночной капитализации используют бизнес-мо-
дели на основе платформ4.

Оценка влияния цифровых платформ 
на корпоративный сектор экономики
Согласно опросу, проведенному MIT Technology 
Review Insights среди 255 бизнес-лидеров и топ-ме-
неджмента крупнейших компаний, 45 % респон-
дентов отмечают, что они используют большие 
данные только для базовой информации и приня-
тия решений, это ограничивает их стратегические 
возможности по развитию бизнеса. Более полови-
ны (53 %) бизнес-лидеров отмечают, что активное 
участие в цифровой экономике затрагивает их 
влияние на формирование новых бизнес-моделей. 
Например, с использованием мониторинга и с под-
держкой интернет-вещей компания Telstra (США) 
предоставляет цифровые приложения, которые 
преобразуют данные об отходах, воде, океанах, 
почвах и пр. Объединив эти данные с микроклима-
тическими, собранными с метеостанций, компания 
добавила сведения о промышленности Австралии, 
которые могут быть использованы в самых разных 
направлениях – от прогнозирования состояния 
сельскохозяйственных культур и урожайности до 
необходимости использования пестицидов. Циф-
ровое сотрудничество с органами здравоохранения 
и интеграции данных включает в себя использова-
ние баз данных пациентов и производителей ме-
дицинских и фармакологических услуг, благодаря 
чему производитель медицинского оборудования 
может создать новую бизнес-модель в качестве 
агрегатора медицинской информации с непосред-
ственным влиянием на благополучие пациентов5.

Глобальные цифровые платформы находятся в 
достаточно привилегированном положении при 
сборе данных, когда к их услугам обращается мно-
жество пользователей. Это дает им значительное 
конкурентное преимущество. В отсутствие надле-
жащей международной системы управления гло-
бальными данными это преимущество в сборе дан-
ных напрямую выражается в том, что частные циф-
ровые платформы способны получать большую 
часть прибыли от цифровой экономики, управля-
емой данными, и, следовательно, от трансгранич-
ных потоков данных.

Сетевые эффекты в сочетании с доступом к 
данным и эффектом масштаба привели к монопо-
листическим тенденциям и усилению рыночной 
власти крупнейших мировых цифровых платформ, 
базирующихся в основном в США и Китае. Платфор-
мы укрепили свои позиции за счет стратегических 

4 Там же.
5 https://www.technologyreview.com/2021/11/16/1040036/

capitalizing-on-the-data-economy/

приобретений других компаний, расширения сво-
его присутствия в новых секторах экономики при 
активном лоббировании политиков6. Их позиции 
еще больше укрепились в 2020 году во время пан-
демии.

Прибыль ведущих цифровых платформ имеет 
тенденцию к росту с 2017 года, в 2020 году на 
фоне экономического кризиса, вызванного пан-
демией, тенденция не изменилась. Чистая при-
быль ведущих цифровых платформ в США достигла 
192,4 млрд долларов в 2020 году, прирост составил 
21,1 % по сравнению с 2019 годом. Пандемия вы-
звала повышенный спрос на облачные сервисы, 
онлайн-покупки, видео и игры, социальные сети 
и видео-конференц-связь7.

Увеличение прибыли ведущих мировых цифро-
вых платформ не ускользнуло от внимания инве-
сторов, что отразилось на росте фондового рын-
ка. Анализ показывает положительную динамику 
сводного индекса Нью-Йоркской фондовой биржи 
(NYSE) как репрезентативного индикатора состоя-
ния экономики Соединенных Штатов. Глобальные 
цифровые площадки США и Китая, а также уровень 
композитного индекса NYSE пережили незначи-
тельное снижение или в лучшем случае – слабый 
рост с конца февраля по конец марта 2020 года 
по сравнению с октябрем 2019 года. Это было ре-
зультатом первоначального шока от глобального 
санитарного и финансового кризиса, вызванного 
пандемией коронавируса. Показатели рынка про-
демонстрировали самую низкую точку для компа-
нии Amazon 12 марта 2020 года (-3,4 %); Facebook, 
Microsoft и Tencent – 16 марта (-17,0 %, -1,2 % и 
+1,4 % соответственно); Baidu – 18 марта (-18,0 %); 
Alphabet (включая Google), Apple и Alibaba – 23 мар-
та 2020 года (-12,6 %, -0,1 % и +6,8 % соответ-
ственно); в этот же день, 23 марта 2020 года, 
композитный индекс NYSE достиг значительного 
снижения – 31,6 %8.

Однако со второй трети марта 2020 года це-
ны на акции этих компаний, а также компаний, 
представленных индексом NYSE, начали актив-
ный восстановительный рост. Показатели дан-
ной динамики восстановительного роста были 
в среднем ниже для NYSE, чем для глобальных 
цифровых платформ. С 1 октября 2019 года по 
21 января 2021 года индекс NYSE Composite вырос 
на 17,0 %. За тот же период темпы роста цен на 
акции выбранных компаний были как минимум в 
два раза выше: Facebook прибавил 55 %, Alphabet, 
включая Google, – 56 %, Alibaba вырос на 57 %, 
Microsoft – на 64 %, Amazon – на 90 %), Tencent – на 
113 %, Apple – 144 %) и Baidu – 147 %. В целом 

6 https://www.pch.net/ixp/summary_growth_by_country
7 https://chuvpilo.medium.com/ai-research-rankings-2020-can-the-

united-states-stay-ahead-of-china-61cf14b1216
8 www.wsj.com/market-data/quotes/companylist/
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восстановление NYSE Composite Index в условиях 
глубокого экономического кризиса указывает на 
некоторый разрыв между финансовыми рынками 
и реальной экономикой. Важно отметить, что зна-
чительный рост цен на акции ведущих цифровых 
платформ свидетельствует о еще большем раз-
рыве между цифровой экономикой и «реальной» 
экономикой9.

Руководство и представители цифровых плат-
форм очень активно взаимодействуют с Конгрессом 
США, тратя значительные суммы на лоббирование 
и найм людей с высоким уровнем политического 
влияния. В 2020 году Facebook и Amazon вошли 
в десятку лидеров по затратам на лоббирование, 
уступив только крупным торговым ассоциациям 
(Национальная ассоциация производителей пива, 
телекоммуникационная корпорация AT&T Inc., во-
енно-промышленная корпорация Northrop Grum-
man) [Center for Responsive Politics, 2021]. Цифро-
вые платформы США (Alphabet (включая Google), 
Amazon, Apple, Facebook и Microsoft) увеличили 
свои расходы на эти цели с 16 млн долларов в 2010 
году до более чем 63 млн долларов США в 2020 
году. Расходы Facebook выросли с 0,35 млн долла-
ров США в 2010 году до почти 20 млн в 2020 году, 
что является самым высоким показателем среди 
пяти крупнейших сетевых компаний10. Компания 
Alibaba являлась активным лоббистом в Конгрес-
се США, но в меньшей степени, чем американские 
компании, по показателю расходов.

В 2015 году данные американские компании 
в общей сложности потратили более 12 млн дол-
ларов США на лоббистскую деятельность и в Ев-
ропейском союзе, а в 2020 году почти удвоили 
эти расходы – до 24 млн долларов США. Среди 
китайских цифровых компаний расходы на лобби-
рование в 2018 году были зафиксированы только у 
Alibaba, и их уровень финансирования лоббистской 
деятельности ниже уровня компаний США. Коли-
чество лоббистов, нанятых цифровыми гигантами 
для продвижения в Европейском союзе, было зна-
чительно ниже, чем в США. Однако их влияние в ЕС 
осуществляется параллельно путем финансирова-
ния некоторых аналитических центров11 – «орга-
низаций, которые могут влиять на новые правила, 
публикуя исследования и документы с изложением 
позиции и организуя дискуссионные форумы, но 
эти связи зачастую явно не проявляются»12.

Еще один способ, с помощью которого циф-
ровые платформы увеличивают свое рыночное 
влияние в цепочке создания ценности цифровых 
данных, заключается в приобретении стартапов и 
инвестировании в горизонтальное и вертикальное 

9  Там же.
10  www.opensecrets.org/federal-lobbying
11  https://corporateeurope.org/en/2020/09/big-tech-lobbying
12  www.opensecrets.org/federal-lobbying

расширение бизнес-модели. Цифровые платформы, 
которые обрабатывают массив данных, все боль-
ше инвестируют в искусственный интеллект (ИИ), 
который помогает им более эффективно исполь-
зовать данные, улучшать пользовательский опыт 
и привлекать новых пользователей (и их данные, 
соответственно). Таким образом, цифровые компа-
нии и страны, в которых они базируются, находят-
ся в лучшем положении в отношении лидерства в 
области ИИ, а также в управлении глобальными 
цифровыми данными – важнейшим компонентом 
сегодняшней цифровой экономики и будущего ро-
ста во всех отраслях мировой экономики.

Что касается слияний и поглощений в сфере 
стартапов, работающих в сегменте искусственного 
интеллекта (ИИ), в период с 1 января 2016 года по 
22 января 2021 года было заключено 308 сделок на 
сумму 28,4 млрд долларов США. В первую пятер-
ку компаний мира по количеству приобретенных 
стартапов сферы ИИ за тот же период вошли круп-
ные технологические компании из США, за кото-
рыми следуют компании из Китая Baidu (шестое 
место) и Tencent (восьмое место). Компания Apple 
возглавила этот рейтинг, за ней следуют Google и 
Microsoft. Конкуренция в области искусственного 
интеллекта основана исключительно на оценках 
будущих прибылей и глобальном лидерстве13.

В этом контексте цифровые платформы в США 
и Китае выигрывают от наличия расширенного 
доступа к талантам и навыкам, необходимым для 
использования больших данных (big data) и искус-
ственного интеллекта. Большинство исследовате-
лей искусственного интеллекта работают в Сое-
диненных Штатах (59 %), в Китае находится еще 
11 % исследователей ИИ от общемировых данных, 
а оставшиеся 30 % трудятся в остальных странах 
мира. Что касается происхождения исследователей 
искусственного интеллекта, то статистика показы-
вает, что каждый третий исследователь ИИ – пред-
ставитель Китая (29 %), из США – 20 %. Индия и 
Исламская Республика Иран также являются важ-
ными источниками пополнения талантливых ис-
следователей. Около двух третей всех обучавшихся 
в университетах США в 2016–2017 годах, получив-
ших степень магистра и/или доктора наук в обла-
сти искусственного интеллекта, были иностранца-
ми. Среди иностранных обучающихся, получивших 
высшее образование в период 2014–2018 годов и 
приступивших к работе в сфере ИИ, почти 90 % 
остались в США [Волков, 2019. С. 132–135]. Очень 
похожие результаты были получены группой авто-
ров в 2021 году [Zhang et al., 2021]. По их оценкам, 
в 2019 году доля иностранных студентов среди 
новых докторов наук в области искусственного ин-
теллекта в Соединенных Штатах составила 64,3 %, 

13 https://chuvpilo.medium.com/ai-research-rankings-2020-can-the-
united-states-stay-ahead-of-china-61cf14b1216
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из них 81,8 % иностранных выпускников остались 
в Соединенных Штатах.

Фиксируемый дисбаланс между частным секто-
ром, с одной стороны, и государственным и акаде-
мическим секторами, с другой, состоит в привлече-
нии лучших талантов сферы ИИ в корпоративный 
сектор экономики (аналогичный разрыв, как в 
Соединенных Штатах, существует в других странах 
с развитой экономикой и в Китае). Низкое разре-
шение данной стратегической задачи будет иметь 
долгосрочные последствия14. Государственным ор-
ганам управления с технически ограниченными 
возможностями использования искусственного ин-
теллекта будет сложно или даже не удастся разра-
ботать и внедрить новые институциональные пра-
вила на быстро меняющихся цифровых рынках, все 
больше движимых инновационными разработками 
в области ИИ. Следствием этого будет являться то, 
что глобальные цифровые платформы и другие 
частные компании будут постоянно оставаться на 
шаг впереди регулирующих органов. Что касается 
вероятного перемещения талантливых исследова-
телей из академической сферы ИИ в частную, то это 
приведет к тому, что исследования будут смещены 
в сторону целеполагания крупнейших корпораций 
для достижения коммерческих целей, которые уже 
вызывают озабоченность по таким вопросам, как 
использование инструментов мониторинга, слеже-
ния и их влияние на частную жизнь граждан.

Исследования показывают, что цифровые тех-
нологии и облачные вычисления позволяют значи-
тельно расширить предоставление услуг посред-
ством Интернета15. Цифровые компании-гиганты 
могут получить доступ к более быстрым инно-
вационным процессам и ресурсам, а также полу-
чить значительную выгоду от эффекта масштаба 
посредством размещения и хранения баз данных 
с меньшими затратами. Исследовательская ком-
пания Gartner прогнозирует, что к 2025 году 80 % 
предприятий закроют свои традиционные центры 
обработки данных (по данным компании, 10 % уже 
сделали это в 2019 году) и в ближайшем будущем 
перейдут на размещение центров обработки дан-
ных в цифровое облако. По состоянию на январь 
2021 года из 4 714 коллективных центров обработ-
ки данных почти 80 % базировались в ведущих за-
падных странах, в основном в Северной Америке и 
Европе. Только 897 подобных центров находились 
в развивающихся странах, главным образом в Азии, 
и 119 – в странах с переходной экономикой. В Афри-
ке и Латинской Америке было размещено соответ-
ственно 69 и 153 таких центра обработки данных. 
Стоит отметить, что, несмотря на то, что в 27 стра-

14 https://www.srgresearch.com/articles/cloud-market-ends-2020-
high-while-microsoft-continues-gain-ground-amazon

15 https://chuvpilo.medium.com/ai-research-rankings-2020-can-the-
united-states-stay-ahead-of-china-61cf14b1216

нах ЕС и Великобритании было соответственно 
1 105 и 273 совместных центра обработки данных 
(по сравнению с 1 796 центрами, размещенными в 
США и 154 – в Китае), Европа не смогла воспользо-
ваться преимуществами использования цифровых 
баз данных в той мере, в какой они есть у США и 
Китая. Это говорит о том, что для достижения успе-
ха в современной цифровой экономике требуется 
больше, чем инвестиции в центры обработки дан-
ных. В случае гипермасштабных центров обработ-
ки данных лидирующие позиции занимают Соеди-
ненные Штаты, на долю которых приходится 39 % 
от общего числа 597 гипермасштабных центров 
обработки цифровых данных. На конец 2020 года 
за США следуют Китай с 10 % и Япония с 6 % таких 
центров. Общее число подобных суперцифровых 
центров увеличилось более чем вдвое с 2015 года. 
Amazon, Microsoft и Google совместно управляют 
более чем половиной всех таких центров. Наиболь-
ший прирост создания новых центров обработки 
данных в 2020 году зафиксирован в компаниях 
Amazon и Google, на их долю приходится половина 
прироста [Zhang et al., 2021]. На две компании из 
США (Amazon и Microsoft) приходится 52 % общих 
доходов от услуг облачной инфраструктуры16.

Заключение
Экономические выгоды от цифровых данных в зна-
чительной степени возникают из-за их использова-
ния в алгоритмах искусственного интеллекта для 
предоставления информации и прогнозирования 
потребительского поведения. Существует опреде-
ленная связь между ИИ и большими данными: 
без данных вклад области ИИ был бы ограничен 
системами, основанными на знаниях; а без ИИ цен-
ность, извлеченная из баз больших данных, была 
бы ограничена человеческим опытом и теорети-
ческим пониманием явлений реального мира и 
усовершенствована только за счет более быстрых 
и точных вычислительных возможностей, которые 
могли бы предложить машины. Значительные пре-
имущества могут быть получены от ИИ и контроля 
над большими данными, которые обеспечивают не 
только экономическую выгоду, но и социально-по-
литическое влияние, способность контролировать 
и формировать будущее технологий, экономики 
и общества. Это приводит к высококонкурентной 
гонке за лидерство в области ИИ среди стран 
всего мира. В частном секторе уже наблюдается 
значительный рост конкуренции между крупными 
цифровыми платформами, которые активно инве-
стируют в цифровые технологии и искусственный 
интеллект.

16 https://chuvpilo.medium.com/ai-research-rankings-2020-can-the-
united-states-stay-ahead-of-china-61cf14b1216
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Кадровый резерв государственного 
органа: проблемы эффективности 
использования
НАТАЛЬЯ ВЛАДИМИРОВНА ПУГАЧЕВАа  DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-71-76
а Северо-западный филиал Российского государственного  
университета правосудия

Аннотация: В статье анализируется действующее правовое регулирование отношений по формированию и 
использованию кадрового резерва государственного органа для замещения должностей государственной 
гражданской службы. Результаты исследования приводят автора к выводу, что нормы, направленные на отбор 
кандидатов (как гражданских служащих, так и граждан) для включения в кадровый резерв, в целом отличают-
ся последовательностью, непротиворечивостью и обеспечивают достижение цели – выбор наиболее квалифи-
цированных, обладающих надлежащими профессиональными и личностными качествами для отправления 
государственной гражданской службы претендентов. Вместе с тем требование законодателя об эффективном 
использовании потенциала кадрового резерва остается не более чем адресованным представителям нанима-
теля пожеланием. Примененный законодателем подход, оставляющий представителю нанимателя при возник-
новении в государственном органе вакантной должности право самостоятельного выбора способа ее замеще-
ния – назначение лица из кадрового резерва или объявление конкурса на замещение вакантной должности, 
– не обеспечивает полноценного раскрытия возможностей этого инструмента кадровой политики государствен-
ного органа. В связи с этим автором предложены меры, которые могли бы действительно сделать кадровый 
резерв эффективным механизмом подбора и расстановки кадров в государственном органе: закрепление 
обязанности представителя нанимателя при возникновении вакантной должности в государственном органе в 
первую очередь обращаться к кандидатурам из кадрового резерва; проведение конкурсной процедуры отбора 
кандидатов внутри кадрового резерва в случае, если подходящих претендентов на вакантную должность 
несколько; обязанность представителя нанимателя периодически, не реже одного раза в год, пересматривать 
состав кадрового резерва и проводить конкурс на включение в него новых лиц с целью обеспечения гражданам 
равного доступа к государственной службе, а гражданским служащим – права на должностной рост.
Ключевые слова: кадровый резерв, кадровая политика, конкурс на включение в кадровый резерв, эффек-
тивность использования кадрового резерва, вакантная должность гражданской службы
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Abstract: The article analyzes the current legal regulation of relations regarding forming and using candidate pool 
in public institutions to fill civil service positions. The author finds that, in general, the rules and norms aimed at 
selecting candidates (both civil servants and citizens) for including in the personnel reserve are consistent and 
ensure the goal – selecting the most qualified employees with appropriate professional and personal qualities for 
the civil service applicants. At the same time, the legislator’s requirement for the effective use of the personnel 
reserve potential remains merely a suggestion. The current approach, which provides the employer with an 
independent choice of how to fill a vacant position, the appointment of a person from the candidate pool, or the 
announcement of a competition to fill a vacancy, does not provide full disclosure for the possibilities of this personnel 
policy instrument in public institutions. The author proposes measures to improve the quality of selection mechanism 
for the candidate pool and placement of personnel in a public institution. These include: selecting candidates from 
the candidate pool when there is a vacant position in a public institution; holding a competitive procedure to select 
candidates from the candidate pool if there are several suitable applicants for a vacant position; at least once a year, 
reviewing the candidate pool and holding a competition for including new applicants to ensure that citizens have 
equal access to public service and that civil servants have the right to promotion.
Keywords: candidate pool, personnel policy, competition for inclusion in the candidate pool, efficiency of the 
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Введение
Государственное управление немыслимо без эффектив-
ной кадровой политики, поскольку движущей силой 
государственной машины являются люди. Работа по 
подбору и расстановке кадров – это залог надлежа-
щего функционирования государственного аппарата. 
Нельзя не согласиться с Ю.В. Иванчиной, считающей, 
что «успех любых преобразований в обществе будет 
зависеть от кадрового потенциала страны, поскольку 
любые реформы в обществе начинаются с человека и 
им заканчиваются» [Иванчина, 2022. С. 118].

Конституция РФ предоставляет возможность каждо-
му гражданину поступить на государственную службу 
(ч. 4 ст. 32), что, однако, не означает обязанность госу-
дарства принять на службу любого, выразившего такое 
желание. На государстве лежит обязанность обеспечить 
реализацию положения о том, что высшей ценностью 
является человек, его права и свободы, которые опреде-
ляют деятельность органов публичной власти. По этой 
причине Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 
79-ФЗ «О государственной гражданской службе Россий-
ской Федерации» (далее – Закон о гражданской службе) 
определяет в числе принципов гражданской службы как 
приоритет прав и свобод граждан, так и профессиона-
лизм государственных гражданских служащих, а также 
их компетентность и, кроме того, закрепляет процедуры, 
позволяющие осуществлять тщательный отбор претен-
дентов, обладающих необходимыми для реализации пу-
бличной функции качествами, готовыми обеспечивать в 
рамках исполнения служебных обязанностей выполне-
ние задачи государства по соблюдению и защите прав его 
граждан, их законных интересов. По словам Д.И. Ковтко-
ва и В.И. Кузнецова, «качество государственного управ-
ления зависит от конкретного гражданского служащего, 
и поэтому отбор кадров для замещения должностей 
государственной службы имеет важное государственное 
значение» [Ковтков, Кузнецов, 2019. С. 122].

Правовое регулирование формирования кадрового 
резерва
Основным способом отбора лиц для замещения долж-
ностей гражданской службы является конкурс, в рамках 
которого оцениваются профессиональные и личност-
ные качества участвующих в нем лиц, их соответствие 
установленным для замещения соответствующей долж-
ности квалификационным требованиям. Конкурсная 
процедура отбора «…обеспечивает возможность под-
бора наиболее квалифицированных и компетентных 
кадров для государственных органов, осуществляющих 
функции государства» [Завгородний, 2021(a). С. 180]. 
Вместе с тем закон знает исключение из правила о 
конкурсном отборе – конкурс не проводится, если на 
должность назначается гражданский служащий или 
гражданин, находящийся в кадровом резерве. Таким 
образом, законодатель вводит еще один механизм под-
бора кадров – формирование кадрового резерва.

Впервые вопрос о формировании кадрового резер-
ва нашел свое отражение в Федеральном законе от 

31 июля 1995 года № 119-ФЗ «Об основах государствен-
ной службы РФ»1, который ввел понятие резерва госу-
дарственных служащих для выдвижения на вышестоя-
щие должности (ст. 26), однако не определял ни правил 
включения в резерв, ни правил назначения из него на 
должность, а также не предусматривал возможности 
включения в него не состоящих на службе граждан.

Принятый через восемь лет Федеральный закон от 
27 мая 2003 года № 58-ФЗ «О системе государственной 
службы РФ» также провозгласил необходимость созда-
ния кадровых резервов, в том числе государственных 
органов, и эффективного их использования. Законо-
датель признал кадровый резерв элементом системы 
управления службой (ст. 11, 16 и 17), но не закрепил 
соответствующих правил2.

На сегодняшний день законодательство предпола-
гает формирование кадрового резерва на нескольких 
уровнях: федеральном, уровне субъекта Российской 
Федерации, уровне государственных органов – как фе-
деральных, так и субъектов РФ (ст. 64 Закона о граж-
данской службе), а также муниципальном. Отметим, 
что Федеральный закон от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ 
«О муниципальной службе в Российской Федерации» 
достаточно лаконичен при формулировании норм, ре-
гулирующих отношения по созданию кадрового резер-
ва: его ст. 33 позволяет муниципальным образованиям 
принимать правовые акты, касающиеся создания ка-
дрового резерва; в иных положениях упоминается, что 
его эффективное использование является элементом 
кадровой политики и приоритетным направлением 
формирования кадрового состава муниципальных ор-
ганов (ст. 28 и 32). Как справедливо отметила Е.Ю. Ки-
реева, «положения законодательства о государствен-
ной гражданской и муниципальной службах, определяя 
взаимосвязь этих двух видов служб, не содержат норм 
о едином кадровом обеспечении и государственном 
финансировании мероприятий по формированию ре-
зерва управленческих кадров муниципальных образо-
ваний…» [Киреева, 2009. С. 71].

В связи с отсутствием должного правового регули-
рования соответствующих отношений на муниципаль-
ной службе сосредоточим свое внимание на положе-
ниях Закона о гражданской службе, позволяющих нам 
проанализировать нормы, обеспечивающие создание 
кадровых резервов и их использование, чтобы сделать 
выводы об эффективности принятых законодателем в 
этой части решений. Закон в действующей редакции 
содержит более детальные правила, регулирующие 
отношения по созданию и использованию кадровых 
резервов. Как уже было указано, в ст. 64 он закрепляет, 

1 Закон утратил силу в связи с принятием Федерального закона 
от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации».

2 Подробнее об истории развития правового регулирования отно-
шений по формированию кадрового резерва см.: Пугачева Н.В. 
Кадровый резерв как элемент правового механизма подбора и 
расстановки кадров на государственной гражданской службе. 
Ежегодник трудового права 12. Санкт-Петербург, 2022. С. 193–204.
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что кадровые резервы, во-первых, формируются как 
из гражданских служащих, так и из граждан, во-вто-
рых, создаются как единая база данных на федераль-
ном уровне или уровне субъекта РФ для назначения 
на должности в различных государственных органах, 
в-третьих, формируются в государственных органах 
представителем нанимателя. 

Объектом нашего внимания являются нормы о ка-
дровом резерве государственного органа. Прежде всего 
рассмотрим основания для включения в него. 

Для граждан предусмотрено два основания: непо-
средственно по результатам конкурса на включение в 
кадровый резерв или, если они выразили на это свое 
согласие, по итогам конкурса на замещение вакантной 
должности. 

Для гражданских служащих таких оснований пред-
усмотрено больше: по конкурсу на включение в ка-
дровый резерв государственного органа; по итогам 
конкурса на замещение вакантной должности, если, 
не став его победителями, но продемонстрировав до-
стойные профессиональные и личностные качества, 
они выразили согласие на включение в кадровый ре-
зерв; в результате аттестации, если они согласились 
на это; при увольнении по основанию, связанному 
с сокращением замещаемой служащим должности, 
или в связи с упразднением государственного ор-
гана – при условии, что представитель нанимателя 
предложил, а увольняемый гражданский служащий 
согласился на включение в резерв; при увольнении 
по обстоятельствам, не зависящим от воли сторон, не 
связанным с виновными действиями гражданского 
служащего и не исключающим возможность возвра-
щения на службу в будущем3.

Соответственно, включение лиц в кадровый резерв 
государственного органа происходит, как общее прави-
ло, по итогам конкурса, проводимого конкурсной ко-
миссией. Порядок проведения такого конкурса в ор-
ганах власти федерального уровня регламентирован 
Положением о кадровом резерве федерального государ-
ственного органа, утвержденным Указом Президента 
Российской Федерации от 1 марта 2017 года № 96 (далее 
– Положение о кадровом резерве), согласно которому 
конкурс проводится той же конкурсной комиссией, кото-
рая образована в этом органе для проведения конкурсов 
по замещению вакантных должностей. Для проведения 
указанных конкурсов утверждена Единая методика про-
ведения конкурсов на замещение вакантных должно-
стей государственной гражданской службы РФ и вклю-

3 К числу таких оснований ст. 39 относит призыв гражданского слу-
жащего на военную службу или направление на альтернативную 
гражданскую службу; восстановление на службе гражданского 
служащего, ранее замещавшего эту должность, по решению суда; 
избрание или назначение гражданского служащего на государ-
ственную или муниципальную должность либо избрание на опла-
чиваемую выборную должность в профсоюзе; наступление чрез-
вычайных обстоятельств, препятствующих продолжению служеб-
ных отношений; исполнение гражданским служащим государ-
ственных обязанностей в предусмотренных законом случаях.

чение в кадровый резерв государственных органов4, 
предполагающая, что определение уровня знаний и уме-
ний, а также оценка способности государственных слу-
жащих (граждан) исполнять должностные обязанности 
по соответствующей должности гражданской службы 
осуществляются единообразно. Достоинство конкурса 
как способа отбора кандидатов отмечает Е.Ю. Кирее-
ва: «…конкурс позволяет привлечь на государственную 
службу широкий спектр граждан государства, обладаю-
щих профессиональными знаниями, навыками и компе-
тенциями в сфере государственного и муниципального 
управления» [Киреева, 2013. С. 54].

Вместе с тем у гражданских служащих есть осно-
вания и для внеконкурсного зачисления. Именно эти 
основания вызывают дискуссию.

Во-первых, в кадровый резерв гражданский служа-
щий может попасть по итогам аттестации. Отметим, 
что в экспертном сообществе не все поддерживают 
такое решение законодателя. Так, М.В. Пресняков счи-
тает невозможным отождествление процедур конкурса 
и аттестации, поскольку последняя преследует цель 
определения соответствия государственного служа-
щего замещаемой должности, а не реализации права 
граждан на равный доступ к государственной службе, 
в связи с чем называет «недопустимым бесконкурсное 
включение в кадровый резерв на замещение вышесто-
ящей должности гражданских служащих по результа-
там аттестации»5. 

Между тем, на наш взгляд, для признания решения 
аттестационной комиссии основанием для зачисления в 
кадровый резерв имеются достаточно веские причины: 
в ходе аттестации производится объективная коллеги-
альная оценка профессионализма гражданского служа-
щего и его личностных качеств, и такую оценку возмож-
но осуществить не только на предмет его соответствия 
замещаемой должности, но и с точки зрения наличия у 
гражданского служащего способностей к выполнению 
более сложных задач. Аттестационная комиссия включа-
ет не только представителей государственного органа, 
в котором аттестуемый проходит службу, но и незави-
симых экспертов, являющихся специалистами в соот-
ветствующих областях профессиональной служебной 
деятельности, кадровых технологиях, что, несомненно, 
повышает качество и объективность принимаемого ре-
шения. При этом не каждый гражданский служащий 
по итогам аттестации включается в кадровый резерв 
– такое решение является одним из возможных (ч. 10 и 
15 ст. 48 Закона о гражданской службе). Соответственно, 
аттестацию, по нашему мнению, следует рассматривать 
как своего рода конкурс.

4 Постановление Правительства РФ от 31 марта 2018 года № 397 
«Об утверждении единой методики проведения конкурсов на 
замещение вакантных должностей государственной граждан-
ской службы Российской Федерации и включение в кадровый 
резерв государственных органов».

5 Пресняков М.В. Право равного доступа к государственной служ-
бе и кадровый резерв (подготовлено для системы «Консуль-
тантПлюс», 2007). https://center-bereg.ru/n2723.html
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В качестве контраргумента можно предположить 
довод, что в случае аттестации такой конкурс прово-
дится только среди гражданских служащих, а граждане 
в нем не участвуют. Однако мы видим в этом обо-
снованное правовое регулирование, направленное на 
реализацию права гражданского служащего на долж-
ностной рост, а также на стимулирование как этого 
гражданского служащего, так и иных гражданских слу-
жащих, к добросовестному исполнению лежащих на 
них должностных обязанностей, а следовательно, – к 
повышению эффективности функционирования госу-
дарственного органа.

Действительным исключением из правила о кон-
курсном формировании кадрового резерва следует 
считать зачисление в него лиц, уволенных по основа-
ниям, специально указанным в Законе о гражданской 
службе. Само по себе такое решение законодателя 
возражений не вызывает – все основания для уволь-
нения (сокращение должностей в государственном 
органе, его ликвидация, объективные обстоятель-
ства, препятствующие продолжению службы, не по-
рочащие личность гражданского служащего) не сви-
детельствуют о том, что лицо не способно к осущест-
влению служебной деятельности. При включении в 
резерв без конкурса можно констатировать только 
тот факт, что увольняемый гражданский служащий 
способен выполнять обязанности по такой же или 
аналогичной должности (поскольку это оценивалось 
периодически проводимой аттестацией). Федераль-
ный законодатель позволяет зачислять таких служа-
щих в кадровый резерв для замещения должностей 
той же группы, к которой относилась последняя 
замещаемая таким лицом должность, что, с одной 
стороны, следует рассматривать как определенного 
рода ограничение возможности для таких лиц по-
пасть на должность, для замещения которой он не 
обладает достаточными профессиональными каче-
ствами (знаниями, умениями, навыками), но, с дру-
гой стороны, тем не менее допускает вероятность 
назначения такого лица на вышестоящую долж-
ность, поскольку должность в пределах группы мо-
жет быть и вышестоящей (например, высшая группа 
должностей включает категории «руководители» 
и «специалисты»). При бесконкурсном зачислении 
в кадровый резерв это правило нельзя признать 
обоснованным, так как нахождение в кадровом ре-
зерве по данному основанию следует, на наш взгляд, 
рассматривать как не более чем отсроченную гаран-
тию предоставления в определенных случаях воз-
можности продолжения службы. Это означает, что 
такая гарантия должна коррелировать с гарантией, 
предоставляемой служащим при увольнении в связи 
с сокращением их должностей или упразднением 
государственного органа: в таких случаях увольня-
емому гражданскому служащему предлагаются не 
все вакантные должности, а входящие не только в 
группу, но и относящиеся к той же категории, что 

и последняя замещаемая им должность6 (ч. 5 ст. 31 
Закона о гражданской службе).

Таким образом, описанное правовое регулирование 
имеет потенциал для совершенствования, которое мо-
жет быть осуществлено по двум направлениям: либо 
путем закрепления в законе правила о том, что такие 
гражданские служащие зачисляются в кадровый ре-
зерв для назначения на должность, относящуюся к той 
же категории и группе должностей, как и замещаемая 
должность, либо вследствие проведения обязательной 
аттестации гражданских служащих при увольнении, по 
итогам которой может быть принято решение о зачис-
лении в кадровый резерв для назначения на должность 
той же группы.

В целом, оценивая подход законодателя к правилам 
формирования кадрового резерва, следует отметить 
последовательность и непротиворечивость норматив-
ного регулирования. Кроме того, заслуживает одобре-
ния решение (еще не ставшее нормативным регули-
рованием, а существующее как проект нормативного 
правового акта), в соответствии с которым Единую 
методику проведения конкурсов на замещение вакант-
ных должностей и включение в кадровый резерв го-
сударственного органа следует распространить и на 
случаи поступления граждан на гражданскую службу 
или замещения должности гражданской службы без 
конкурса, что должно обеспечить единый подход к 
оценке профессиональных качеств всех кандидатов на 
замещение должностей7.

Проблемные зоны нормативного регулирования
Далеко не так однозначно выглядят правила исполь-
зования потенциала, который предполагает кадровый 
резерв государственного органа. Закон о гражданской 
службе упоминает об этом очень лаконично, в одном 
предложении: «Назначение гражданского служащего 
(гражданина), состоящего в кадровом резерве, на ва-
кантную должность гражданской службы осуществля-
ется с его согласия по решению представителя нани-
мателя» (ч. 10 ст. 64). Не менее кратко обозначает соот-
ветствующее правило Положение о кадровом резерве, 
п. 50 которого повторяет положение Закона, добавляя, 
что назначение производится в пределах той группы 
должностей, для замещения которых лицо (граждан-
ский служащий или гражданин) включено в кадровый 

6 Дополнительно закон оговаривает, что такая должность предлага-
ется с учетом уровня квалификации гражданского служащего, 
специальности, направления подготовки, стажа службы или рабо-
ты по соответствующей специальности, направлению подготовки.

7 См. проект постановления Правительства РФ «О внесении 
изменений в постановление Правительства Российской Феде-
рации от 31 марта 2018 г. № 397», предполагающего в том числе 
наименование Единой методики дополнить словами: «…а также 
оценки профессионального уровня граждан Российской Феде-
рации (государственных гражданских служащих Российской 
Федерации) при замещении должностей государственной 
гражданской службы Российской Федерации без проведения 
конкурса». https://regulation.gov.ru/projects#npa=123368
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резерв. Ничего более этого в действующем правовом 
регулировании мы не находим.

Это означает, что представитель нанимателя не свя-
зан обязанностью при появлении в государственном 
органе вакантной должности обратиться прежде всего 
к кандидатам, включенным в кадровый резерв, – он 
вправе как осуществить прямое назначение из резерва, 
так и, минуя его, принять решение о проведении кон-
курса на замещение вакантной должности. Такое пра-
вило, учитывая, что процедура проведения конкурса 
и определения его победителя гораздо более длитель-
ная, чем процедура прямого назначения из кадрового 
резерва, несет риск затягивания замещения вакантной 
должности.

Конституционный Суд РФ, оценивая конституци-
онность ч. 10 ст. 64 Закона о гражданской службе по 
жалобе заявительницы, полагавшей, что оспариваемая 
норма не соответствует ч. 4 ст. 32 Конституции РФ, так 
как позволяет представителю нанимателя при возник-
новении вакантной должности и необходимости ее 
замещения не обращаться к кадровому резерву и не на-
значать состоящих в нем лиц на эту должность, указал, 
что законодательно закрепленное решение не предпо-
лагает наличие у включенного в кадровый резерв лица 
права на замещение конкретной вакантной должности 
– такие правовые последствия не предусмотрены, и это 
не выходит за пределы дискреционных полномочий 
федерального законодателя8.

Бесспорно соглашаясь с выводом Конституционного 
Суда РФ о том, что установление правил формирования 
и использования кадрового резерва государственного 
органа – дискреция законодателя, отметим, что, по на-
шему мнению, актуальным правовым регулированием 
обесценивается вся та большая работа, которая направ-
лена на формирование кадрового резерва. Между тем 
Закон о гражданской службе предполагает не только 
«формирование кадрового резерва на конкурсной осно-
ве», но и «его эффективное использование» в качестве 
приоритетного направления обеспечения гражданской 
службы надлежащими кадрами (п. 4 ч. 1 ст. 60), что на-
шло свое отражение и среди основных задач кадровой 
работы (п. 14 ч. 1 ст. 44).

Пояснительная записка к законопроекту9, ставшему 
Федеральным законом от 7 июня 2013 года № 116-
ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон 
“О государственной гражданской службе Российской 
Федерации”» (далее – Закон № 116-ФЗ), в редакции ко-
торого и действует ст. 64, также обосновывает цель его 

8 Определение КС РФ от 7 июля 2016 года № 1416-О об отказе в 
принятии к рассмотрению жалобы гражданки Т.В. Купцовой на 
нарушение ее конституционных прав ч. 10 ст. 64 ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации».

9 Паспорт проекта Федерального закона № 222796-6 «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон “О государственной 
гражданской службе Российской Федерации” (в части установ-
ления единых требований и условий формирования кадрового 
резерва на государственной гражданской службе Российской 
Федерации)». https://sozd.duma.gov.ru/bill/222796-6

принятия как реализацию новых принципов кадровой 
политики, установление единообразных требований и 
условий формирования кадрового резерва, повышение 
эффективности кадровой работы в государственных 
органах по привлечению наиболее результативных и 
перспективных сотрудников. Положение о кадровом 
резерве, в свою очередь, так формулирует цели соз-
дания кадрового резерва: замещение должностей в 
оптимальные сроки; формирование высокопрофесси-
онального кадрового состава гражданской службы; со-
действие должностному росту гражданских служащих.

Таким образом, нормативное регулирование, по идее 
законодателя, должно способствовать эффективному ис-
пользованию потенциала кадрового резерва, в котором 
находятся лица, уже прошедшие проверку на профессио-
нализм и способность к действенному исполнению обя-
занностей гражданской службы, чего в связи с принятием 
Закона № 116-ФЗ, к сожалению, не произошло. Напротив, 
на наш взгляд, первоначальная редакция соответствую-
щей нормы ст. 64 Закона о гражданской службе гораздо 
лучше способствовала достижению этой цели, хотя и 
была далека от совершенства: ее п. 7 содержал правило о 
том, что вакантная должность по решению представите-
ля нанимателя замещается состоящим в кадровом резер-
ве лицом (гражданским служащим или гражданином), а 
конкурс проводится в случае отказа такого лица от пред-
ложенной должности. На практике это было истолковано 
как обязанность представителя нанимателя замещать 
вакантные должности лицами из кадрового резерва и 
только при отсутствии в нем подходящего кандидата или 
его отказа – проводить конкурс, что нашло закрепление в 
ведомственных нормативных правовых актах10 и поддер-
живалось в научной литературе. Так, например, Т.В. Иван-
кина указывала, что «конкурс на вакантную должность 
проводится лишь в том случае, когда нет кандидата из 
кадрового резерва» [Иванкина, 2010. С. 84].

Предлагаемые меры по совершенствованию 
работы с кадровым резервом
Для полноценной эффективной работы с кадровым ре-
зервом мы полагаем целесообразным вернуть в Закон 
о гражданской службе правило о преимуществе канди-
датов из кадрового резерва при замещении вакантных 
должностей государственного органа, но, конечно, в 
усовершенствованном виде.

Во-первых, следует предусмотреть полное исчерпа-
ние потенциала кадрового резерва, а не единичное к 
нему обращение, как это следовало из первоначальной 
редакции Закона о гражданской службе и некоторых 
ведомственных нормативных актов – в случае отказа 

10 См., например: Временное положение о кадровом резерве 
федеральных государственных гражданских служащих Феде-
рального агентства по управлению государственным имуще-
ством (утв. приказом Росимущества от 1 июня 2009 года 
№ 148); Положение о кадровом резерве на государственной 
гражданской службе Федерального агентства по строитель-
ству и жилищно-коммунальному хозяйству (утв. приказом 
Росстроя от 16 ноября 2006 года № 292/1).
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кандидата из кадрового резерва от замещения долж-
ности она должна быть предложена следующему лицу, 
состоящему в резерве, и так далее, до полного исчер-
пания возможности назначить кандидата, состоящего 
в кадровом резерве. Конкурс же должен объявляться 
только в случае отказа всех подходящих кандидатов из 
кадрового резерва либо в случае отсутствия в кадровом 
резерве подходящих кандидатур.

Во-вторых, необходимо решить вопрос о том, как осу-
ществлять выбор кандидатов на вакантную должность 
внутри кадрового резерва в случае, если подходящих 
кандидатур несколько. На наш взгляд, оптимальным 
представляется предложение А.В. Завгороднего, счи-
тающего, что при наличии нескольких претендентов 
необходимо проводить между ними конкурс [Завгород-
ний, 2021(b). С. 24]. Действительно, без конкурса выбор 
кандидата остается в полномочиях представителя нани-
мателя, что чревато выбором кандидата руководителем 
государственного органа на основе личных симпатий 
и предпочтений, а не по профессиональным качествам.

В-третьих, в Законе о гражданской службе или По-
ложении о кадровом резерве следует предусмотреть 
обязанность представителя нанимателя периодически, 
не реже одного раза в год, пересматривать состав ка-
дрового резерва и проводить конкурс на включение в 
него новых лиц (гражданских служащих и граждан), в 
противном случае закрепление правила о преимуще-
стве кандидатов из кадрового резерва при назначении 
на вакантную должность поставит под угрозу право 
не состоящих в кадровом резерве граждан на равный 
доступ к гражданской службе.

Все это позволит, с нашей точки зрения, в полной 
мере реализовать посыл законодателя на эффективное 
использование кадровых резервов государственных 
органов, раскрытие их потенциала, который, при дей-
ствующем правовом регулировании, остается благим 
пожеланием, а не действенной мерой, что в конечном 
счете должно способствовать повышению эффектив-
ности государственного управления и стабильности 
функционирования государственного аппарата.
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К вопросу о гражданско-правовом статусе 
выгодоприобретателя по обязательному 
государственному страхованию жизни 
и здоровья государственных служащих
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Аннотация: В статье рассматриваются вопросы, связанные с определением правового статуса лиц, имею-
щих право на получение страховых выплат в случае гибели или смерти лиц, застрахованных по договору 
обязательного государственного страхования Федеральным законом № 52-ФЗ. Специфика рассматриваемо-
го вида страховых отношений заключается в том, что выгодоприобретатель заранее не известен и будет 
определен исключительно при наступлении страхового события из числа лиц, названных в п. 3 ст. 2 
Федерального закона № 52-ФЗ. Сопоставление данного перечня с перечнем наследников по закону, пред-
усмотренным в статьях 1142–1148 ГК РФ, приводит автора к выводу о его прогрессивном характере, в част-
ности, о том, что включение отчима и мачехи погибшего государственного служащего в перечень выгодопри-
обретателей отражает общую тенденцию к гуманизации действующего гражданского законодательства. 
В статье показано, что перечень выгодоприобретателей, закрепленный в Законе № 52-ФЗ, включает в себя 
лиц, являющихся наиболее близкими для подавляющего большинства граждан. По мнению автора, приме-
нение к ним категории «выгодоприобретатель», используемой в различных цивилистических институтах, не 
соответствует сущности рассматриваемой правовой конструкции, предусматривающей страховые выплаты 
в случае гибели военнослужащих, лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел и дру-
гих лиц, исполнявших свой долг, так как причитающиеся им страховые выплаты никак нельзя рассматривать 
в качестве приобретенной выгоды. В связи с этим в статье обосновывается предложение внести изменения 
в рассматриваемый Федеральный закон и именовать лиц, названных в действующей редакции «выгодопри-
обретателями», «лицами, имеющими право на получение страховых выплат».
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the list of beneficiaries reflects the general trend towards humanization of the current civil legislation. The article 
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used in various civil institutions does not correspond to the essence of the legal structure under consideration. These 
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internal affairs bodies, and other persons who performed their duty. For this reason, insurance payments cannot be 
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Введение
В отечественной юридической доктрине традиционно 
высок интерес ко всем видам страхования и к различ-
ным аспектам страховых отношений. Так, много вни-
мания в современной литературе уделяется проблемам 
страхования ответственности по договору [Дедиков, 
2010. С. 82–92, Фроимсон, 2009. С. 48–55], а также во-
просам, связанным со страхованием профессиональ-
ной ответственности отдельных категорий российских 
граждан [Козлов, Попов, 2002; Михайлова, Романова, 
2019]. Такой активный научный интерес объективно 
обусловлен важным значением, которое имеют все 
виды имущественного и личного страхования на совре-
менном этапе [Kielholz, 2021. P. 282–292], в том числе 
и в связи с негативными последствиями распростра-
нения на территории Российской Федерации новой 
коронавирусной инфекции COVID-19, выразившимися 
не только в избыточной смертности граждан, но и в 
создании препятствий для нормальной деятельности 
многих предприятий и для нормального функциониро-
вания гражданского оборота.

В этой связи особый интерес у современных ученых 
вызывают те нормы действующего законодательства, 
которые регламентируют все виды личного страхова-
ния, в том числе обязательного государственного стра-
хования жизни и здоровья государственных служащих 
[Богдан, Жерелина, Тодрик, 2018. С. 23–28; Бондарев, 
2010. С. 107–113; Тордия, Капаров, 2015. С. 34–38]. По-
лагаем, что социально-правовое значение страховых 
отношений, возникающих в данной сфере, настолько 
высоко, что заслуживает отдельного анализа. 

Страховая защита в отношении определенных 
категорий государственных служащих
В ст. 969 Гражданского кодекса Российской Федерации 
(далее – ГК РФ) установлена императивная реализация 
страховой защиты в отношении определенных кате-
горий государственных служащих. Исходя из этого, в 
Федеральном законе от 28 марта 1998 года № 52-ФЗ 
(далее – ФЗ № 52-ФЗ) было предусмотрено, что согла-
шение на оказание услуг по обязательному государ-
ственному страхованию заключается между страхо-
вателем и страховой организацией в пользу третьего 
лица – выгодоприобретателя (п. 1 ст. 6).

Вопрос о правовой сущности и специфических при-
знаках названного понятия («выгодоприобретатель») 
применительно к данному виду страхования вызывает 
большой научный и практический интерес. В Феде-
ральном законе № 52-ФЗ так именуются участники 
страхового правоотношения, которые приобретают 
право на получение страховых выплат при наступле-
нии указанных в данном законе страховых случаев.

Однако тот факт, что выгодоприобретатель отнесен 
к числу субъектов обязательного государственного 
страхования, не дает оснований рассматривать его в ка-
честве субъекта страхового дела: во-первых, потому что 
такие субъекты подлежат обязательному лицензирова-
нию и, во-вторых, сведения о таких лицах подлежат 

внесению в единый государственный реестр субъектов 
страхового дела1. Таким образом, при определении вы-
годоприобретателя в качестве субъекта обязательного 
государственного страхования законодатель относит 
его к числу участников (курсив автора. – И.М.) данного 
вида страхования. 

В пользу такого понимания приводят следующие 
аргументы: выгодоприобретатель по обязательному 
государственному страхованию не выступает в каче-
стве стороны договора и не принимает участия при 
его заключении, в отличие от заключения договора на 
оказание услуг по добровольному личному страхова-
нию, в рамках которого страхователь также является и 
застрахованным лицом.

Участников обязательного государственного стра-
хования государственных служащих законодатель ус-
ловно дифференцирует на две группы. К первой из 
них относится непосредственно застрахованное лицо, в 
частности конкретный сотрудник органов внутренних 
дел [Молчанов, Шубников, 2012. С. 88]. Это означает, 
что гражданин, поступивший на службу в органы вну-
тренних дел, автоматически становится застрахован-
ным лицом по рассматриваемому виду страхования. 
Одновременно законодатель допускает возможность 
участия в качестве застрахованного лица и бывшего 
государственного служащего. Это происходит в том 
случае, если страховое событие произошло до оконча-
ния одного года с момента его увольнения.

Во вторую группу включены близкие родственники 
застрахованного лица и другие названные в законе 
граждане, которые будут выступать в качестве выго-
доприобретателей в случае гибели либо смерти за-
страхованного лица. Наступление названных событий 
становится основанием для возникновения страховых 
отношений между страховой организацией и назван-
ными в законе лицами.

При реализации обязательного государственного 
страхования выгодоприобретатель заранее не известен 
и будет определен исключительно при наступлении 
страхового события. В п. 3 ст. 2 Федерального закона 
№ 52-ФЗ закреплено, что в случае гибели (смерти) за-
страхованного лица выгодоприобретателями являются 
следующие лица: 1) супруга (супруг) застрахованного 
лица; 2) родители (усыновители) застрахованного ли-
ца; 3) дедушка и/или бабушка застрахованного лица; 
4) отчим и/или мачеха застрахованного лица; 5) несо-
вершеннолетние и совершеннолетние дети застрахо-
ванного лица; 6) его подопечные.

Реализация прав на получение страховых выплат
Порядок осуществления выплат также определен за-
коном. При возникновении оснований для выплат 
страховых сумм (в случае гибели либо смерти застра-

1 Ст. 4.1 Закона Российской Федерации от 27 ноября 1992 года 
№ 4015-I (в ред. от 26.03.2022 № 71-ФЗ) «Об организации стра-
хового дела в Российской Федерации». Российская газета. 1993. 
№ 6.
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хованного лица) таковые будут начислены всем на-
званным в законе лицам в равных долях (абз. 2 п. 2 ст. 5 
ФЗ № 52-ФЗ).

Для реализации выгодоприобретателями своих 
прав на получение страховых выплат требуется: 1) на-
личие зарегистрированного брака – для супруга (супру-
ги); 2) воспитание (содержание) застрахованного лица 
не менее чем три года при отсутствии родителей – для 
бабушек и дедушек; 3) воспитание (содержание) за-
страхованного лица не менее чем пять лет – для мачех 
и отчимов; 4) возраст менее 18 лет – для детей застра-
хованного лица; установление инвалидности до 18 лет 
либо обучение в образовательных организациях – для 
совершеннолетних детей застрахованного лица [Мол-
чанов, 2019. С. 198]. Соблюдение каждого из перечис-
ленных условий подтверждается соответствующими 
документами.

Большой интерес вызывает сопоставление рассма-
триваемого перечня с перечнем наследников по закону, 
предусмотренным в статьях 1142–1148 ГК РФ). Так, 
помимо родителей и усыновителей застрахованного 
лица, в число выгодоприобретателей включены отчим 
и мачеха, чьи наследственные права, будучи впервые 
легально закреплены в п. 3 ст. 1145 ГК РФ, крайне редко 
реализуются на практике.

В современной доктрине неоднократно отмечалось, 
что приведенное положение не соответствует пред-
ставлениям о морали и нравственности, разумности и 
справедливости [Михайлова, 2018. С. 17–23]. Тот факт, 
что отчим и мачеха названы выгодоприобретателями 
наряду с родителями или усыновителями погибшего 
государственного служащего, отражает общую тенден-
цию к гуманизации действующего гражданского зако-
нодательства.

Отмеченной тенденции полностью соответствует 
и включение в перечень выгодоприобретателей так 
называемых «подопечных» застрахованного лица. На-
званная категория отсутствует в перечне наследни-
ков по закону, в ст. 1148 ГК РФ предусмотрено право 
наследования только нетрудоспособных иждивенцев 
умершего, что предполагает необходимость двух юри-
дических состояний: во-первых, нетрудоспособности 
(по возрасту или состоянию здоровья) и, во-вторых, 
нахождения на иждивении умершего (иногда в тече-
ние предусмотренного в законе срока). В Федеральном 
законе № 52-ФЗ законодатель вводит гораздо более 
широкое понятие, так как на попечении погибшего 
государственного служащего могли быть и лица, не об-
ладающие одним из названных выше состояний.

Отдельного анализа требует указание на супругу 
(супруга) государственного служащего в качестве вы-
годоприобретателя в случае его гибели. Как известно, в 
России признается брак, заключенный только в органах 
записи актов гражданского состояния (п. 2 ст. 1 Семей-
ного кодекса Российской Федерации (далее – СК РФ)). 
Однако, за последние годы возросло количество пар, 
предпочитающих внебрачное сожительство зареги-
стрированному браку, в связи с чем возникает много 

научных и практических проблем [Якушев, 2021. С. 3].
Не вдаваясь в активную дискуссию по этому вопросу 

[Михайлова, 2013. С. 79–90], отметим тот бесспорный 
факт, что среди государственных служащих, жизнь и 
здоровье которых подлежат обязательному государ-
ственному страхованию, как и среди всех российских 
граждан, весьма высок процент лиц, не зарегистриро-
вавших свои фактические брачные отношения, сле-
довательно, в случае их гибели или смерти их граж-
данские супруги не приобретают право на получение 
страховых выплат, хотя во многих случаях их семейные 
отношения, в которых имеются несовершеннолетние 
дети, ничем не отличались от тех, которые складывают-
ся в зарегистрированных браках.

Еще большее значение имеет следующий вопрос. 
Перечень выгодоприобретателей, закрепленный в 
Законе № 52-ФЗ, включает в себя лиц, являющихся 
наиболее близкими для подавляющего большинства 
граждан. Эта близость обусловлена либо кровным род-
ством (родители, дети, бабушка и дедушка), либо супру-
жеской связью (супруг / супруга), либо конкретными 
жизненными обстоятельствами (усыновители, отчим 
и мачеха, подопечные погибшего лица). Такого рода 
связь предполагает наличие глубокой любви и привя-
занности, которые названные лица испытывали к за-
страхованному лицу, поэтому его гибель, как правило, 
вызывает у них сильнейшие негативные эмоции и пе-
реживания: горе, страдание, боль, отчаяние, которые во 
многих случаях навсегда меняют их внутренний мир и 
жизненные параметры, а иногда становятся причиной 
возникновения тяжелых заболеваний.

В этом плане применение для родового обозначе-
ния таких граждан категории «выгодоприобретатель», 
широко используемой в различных цивилистических 
институтах (например, в нормах о независимой га-
рантии в ст. 368 ГК РФ выгодоприобретатель назван 
бенефициаром, что синонимично), представляется не 
соответствующим сущности рассматриваемой право-
вой конструкции: как можно называть «приобретением 
выгоды» получение страховых выплат за гибель сына, 
мужа, внука или отца?

При решении этого вопроса следует обратиться к 
правовой регламентации договора личного страхова-
ния (п. 2 ст. 934 ГК РФ). В данном случае застрахованное 
лицо, получившее возмещение в случае причинения 
вреда его здоровью, может и называться, и считаться 
выгодоприобретателем, так как соответствующая де-
нежная сумма действительно становится выгодой, по-
лученной им от своевременно заключенного договора 
страхования.

В качестве такой же выгоды (все же достаточно ус-
ловно) можно рассматривать и страховые выплаты, по-
лученные его наследниками помимо причитающейся 
им наследственной массы. Но приведенные рассужде-
ния не могут, на наш взгляд, распространяться на полу-
чение выплат в случае гибели лиц, названных в Феде-
ральном законе № 52-ФЗ, погибших при исполнении 
своего долга, поэтому представляется целесообразным 
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внести изменения в рассматриваемый Закон и имено-
вать граждан, названных в его действующей редакции 
«выгодоприобретателями», «лицами, имеющими право 
на получение страховых выплат».

Статус выгодоприобретателя: правовые аспекты
Специфика правового статуса выгодоприобретателей 
по рассматриваемому виду страхования проявляется и 
в том, что, в отличие от классической модели граждан-
ского обязательства, связывающего стороны взаимны-
ми правами и обязанностями, никаких обязанностей 
перед страховщиком выгодоприобретатели не несут, 
но, несмотря на это, имеют право на получение при-
читающихся им выплат [Молчанов, 2021. С. 230]. Такое 
наделение обусловлено ранее отмеченными обстоя-
тельствами: наличием кровнородственной или супру-
жеской связи с застрахованным лицом или иных пара-
метров его отношений с названными в законе лицами, 
которым вполне обоснованно и справедливо придается 
характер правообразующего юридического факта.

Помимо рассматриваемого субъективного права, 
законодатель наделяет выгодоприобретателей иными 
правами, которые по своей сути вытекают из обязан-
ностей страхователя. Во-первых, при неосуществлении 
федеральным органом исполнительной власти обяза-
тельного государственного страхования (отсутствие 
надлежащего страховщика) или при заключении дого-
вора на ухудшающих положение выгодоприобретате-
лей условиях застрахованное лицо (либо его близкие 
родственники вправе требовать исполнения страховых 
обязательств на общих условиях). Во-вторых, назван-
ные в законе граждане имеют право на незамедлитель-
ную осведомленность о наступлении страхового случая 
(п. 2.1. ст. 7 Федерального закона № 52-ФЗ).

Кроме того, выгодоприобретатели имеют право на 
оказание содействия со стороны страхователя (такое 
содействие им в большинстве случаев оказывают ка-
дровые подразделения территориальных органов и 
соответствующие медицинские учреждения) в истре-
бовании и оформлении документов, необходимых для 
принятия решения о выплате страховых сумм.

Вместе с тем законодатель предусмотрел, что в 
случае отсутствия заключенного соглашения, а равно 
признания открытого конкурса на отбор надлежаще-
го страховщика несостоявшимся, применяется иной 
способ осуществления положенных выгодоприобре-
тателю выплат посредством денежных компенсаций, 
начисляемых непосредственно федеральным органом 
исполнительной власти2. Положение выгодоприобре-
тателей при осуществлении этого способа абсолютно 
идентично с реализацией надлежащего страхования.

Заключение
Все сказанное позволяет сделать вывод о том, что выго-
доприобретатель по обязательному государственному 
страхованию, не являясь стороной договора, стано-
вится участником возникшего из данного договора 
страхового правоотношения. Никаких обязанностей 
перед страховой организацией выгодоприобретатель 
не несет, но при наступлении страхового случая он 
приобретает право на получение причитающихся им 
страховых выплат. Однако, поскольку основаниями воз-
никновения такого права является гибель или смерть 
застрахованного лица, которая неизбежно влечет тяже-
лейшие психоэмоциональные переживания, примене-
ние к таким гражданам категории «выгодоприобрета-
тель» представляется противоречащим общественным 
представлениям, сложившимся относительно обстоя-
тельств, дающих право на получение соответствующих 
выплат.

2 Федеральный закон от 27 декабря 2019 года № 497-ФЗ «О вне-
сении изменений в Федеральный закон “Об обязательном 
государственном страховании жизни и здоровья военнослужа-
щих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и 
начальствующего состава органов внутренних дел Российской 
Федерации, Государственной противопожарной службы, 
сотрудников учреждений и органов уголовно-исполнительной 
системы, сотрудников войск национальной гвардии Россий-
ской Федерации, сотрудников органов принудительного 
исполнения Российской Федерации”». Собрание законодатель-
ства Российской Федерации. 2019. № 52 (Ч. I). Ст. 7815.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Арктическая зона Российской Федерации 
(АЗРФ) как драйвер индийско-российского 
сотрудничества
ВИКРАМ СУХАГа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-82-86
а Российская академия народного хозяйства  
и государственной службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: Экспорт энергоносителей играет значительную роль в российской экономике, а именно в 
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Введение
Арктика выделена в особый объект государствен-
ной политики Российской Федерации, что объяс-
няется ее особыми национальными интересами в 
сферах геополитики, экономики, экологии, науки, 
обороны и обеспечения национальной безопас-
ности. Добываемые в Арктике ресурсы составля-
ют основную часть минерально-сырьевой базы 
страны. Арктический регион обладает колоссаль-
ным ресурсным потенциалом: 80 % российского 
природного газа, 17 % российской нефти, 90 % 
российского никеля и кобальта, 60 % меди и 
почти 100 % алмазов, редких и редкоземельных 
металлов [Добрецов, Похиленко, 2010]. На рос-
сийскую Арктику приходится около 10 % ВВП 
России и 20 % от общего объема экспорта страны. 
Российский Арктический регион сталкивается с 
жесткими вызовами с точки зрения качества жиз-
ни населения сравнительно с общероссийским 
уровнем [Popova, Vicentiy, 2020]: миграционным 
оттоком [Skrupskaya, 2020], низким уровнем раз-
вития транспортной инфраструктуры [Серова, Се-
рова, 2019], снижением доли добавленной стои-
мости высокотехнологичных и наукоемких отрас-
лей экономики в валовом региональном продукте 
(ВРП) северных регионов [Berezikov, 2019]. Ин-
ституциональный базис управления Арктическим 
регионом России формирует ряд документов. Для 
решения вышеназванных задач Правительством 
Российской Федерации в декабре 2019 года бы-
ла анонсирована новая политика, распоряжением 
№ 3120-р утвержден план развития инфраструк-
туры Северного морского пути на период до 2035 
года. Указом Президента Российской Федерации 
от 26 октября 2020 года № 645 была принята 
«Стратегия развития Арктической зоны Россий-
ской Федерации и обеспечения национальной без-
опасности на период до 2035 года».

Арктика: важный стратегический резерв для 
России
Важнейшим национальным интересом России в 
Арктике является превращение этого региона в 
главную ресурсную базу страны в XXI веке, со-
хранение уникальной, особо чувствительной эко-
логии, создание благоприятных условий для со-
хранения традиционного уклада жизни северных 
народов, рост благосостояния всех жителей Ар-
ктического региона, превращение его в зону мир-
ного сотрудничества. Среди прочего планы разви-
тия предусматривают запуск нескольких новых 
нефтегазовых проектов, строительство портов и 
инфраструктурных объектов, ориентированных 
на эти проекты, а также реализацию комплекса 
мер по освоению континентального шельфа.

Масштабные социально-экономические проек-
ты также являются частью новой официальной 
арктической политики России [Крутиков, Смир-

нова, Бочарова, 2020]. Планируется модернизация 
системы оказания первичной медицинской по-
мощи, транспортного и технологического обору-
дования медицинских организаций, финансовое, 
социальное, нормативно-коммуникационное обе-
спечение системы здравоохранения в регионах 
Арктической зоны. Помимо мер социальной под-
держки приоритетными в арктической политике 
объявлены налоговые льготы и поддержка биз-
неса, в том числе реализующего промышленные 
и инфраструктурные проекты [Ломакина, 2013].

Активное таяние арктических льдов открывает 
новые возможности для развития Северного мор-
ского пути (далее – СМП) – главной арктической 
магистрали России. СМП способен обеспечивать 
перевозки грузов из Атлантического в Тихий оке-
ан [Загородников, 2017]. Он рассматривается как 
перспективная транспортная магистраль по об-
служиванию не только внутренних потребностей 
России, связанных со снабжением отдаленных ре-
гионов Крайнего Севера, но также может обеспе-
чивать международные транзитные перевозки. 
В этих целях планируется строительство навига-
ционно-логистического оборудования Северного 
морского пути, грузопоток по которому должен, 
согласно майским указам 2018 года, составить 
80 млн тонн к 2024 году. Также планируется по-
строить к этому периоду один головной и три 
серийных универсальных атомных ледокола про-
екта 22220, о чем говорится в Указе Президента 
Российской Федерации от 26 октября 2020 года 
№ 645 «О Стратегии развития Арктической зоны 
Российской Федерации и обеспечения националь-
ной безопасности на период до 2035 года». Раз-
витие портовой инфраструктуры продолжится в 
рамках строительно-реконструкционных работ в 
морских портах Мурманска1, Сабетты, Певека и др.

Для реализации требуются значительные ин-
вестиции, особенно в сфере разработки энергоре-
сурсов. Западные финансовые санкции ограничи-
ли 70 % внешнего финансирования, необходимого 
для российских нефтяных проектов. После этого 
Россия в значительной степени стала полагаться 
на китайские инвестиции. Индия в этом отноше-
нии может извлечь выгоду из партнерства с Рос-
сией в проектах арктического шельфа, поскольку 
имеет обширные энергетические потребности, 
которые возникнут при переходе от угля к газу 
для производства электроэнергии. Рост личного 
транспорта из-за увеличения покупательной спо-
собности тоже потребует большего предложения 
нефти. Эти тенденции в Индии будут продолжать 
расти вплоть до 2050 года. 

России тоже выгодно сотрудничество с Индией, 
так как в условиях санкций европейский рынок 
стремится уменьшить энергетическую зависи-

1 https://www.rosmorport.com/filials/mur_developmentofports/
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мость от России. Кроме того, к 2050 году Европей-
ский союз стремится стать углеродно-нейтраль-
ным. В западноевропейских странах произойдет 
дальнейшее сокращение энергопотребления, осо-
бенно ископаемого топлива, и нынешний кризис 
2022 года, вероятно, ускорит эти процессы.

У России есть возможности для увеличения 
экспорта природного газа, в первую очередь за 
счет растущего китайского импорта, а также 
других (но в долгосрочной перспективе России 
придется искать новые) развивающихся рынков, 
где все еще будет расти потребление энергии 
[Zeniewski, Singh, 2021]. Реализация новых аркти-
ческих нефтяных проектов, требующих значи-
тельных инвестиций в инфраструктуру, логисти-
ку и административную налоговую поддержку, 
в нынешних условиях требует от России более 
пристального внимания к новым партнерам и бо-
лее веского обоснования инвестиций [Караганов, 
Лихачева, Степанов, 2021].

Важность Арктики для энергетических 
потребностей Индии
Индия в настоящее время является третьей по 
величине страной-потребителем энергии. 80 % 
потребностей Индии в энергии удовлетворяются 
за счет ископаемого топлива. В настоящее время 
показатель Индии по владению транспортными 
средствами составляет половину среднемирового 
показателя [Zeniewski, Singh, 2021], но в ближай-
шие годы он станет еще выше. Кроме того, расту-
щее население сделает Индию самой густонасе-
ленной страной в мире, что еще больше повысит 
спрос на энергию. К 2040 году Индии необходимо 
будет значительно увеличить производство элек-
троэнергии для удовлетворения потребностей 
граждан. В 2018 году Индия прогнозировала, что 
ее спрос на энергию вырастет на 50 % в период 
между 2019–2030 годами, но этот показатель был 
пересмотрен из-за пандемии коронавируса. Ожи-
дается, что рост спроса на энергию вырастет на 
35 % до 2030 года. Прогнозы, касающиеся эконо-
мического роста, численности населения и моде-
ли урбанизации, а также цели индустриализации 
указывают на то, что к 2040 году в Индии будет 
самый высокий в мире спрос на энергию. Он уве-
личится в шесть раз по сравнению с нынешними 
показателями.

В настоящее время большая часть электро-
энергии в Индии производится на угольных элек-
тростанциях, которые планируется постепенно 
выводить из эксплуатации. В то же время пред-
принимаются шаги по переходу на газовые элек-
тростанции. Доля угля в общем энергетическом 
балансе снизится до 30 % в 2040 году.

Ожидается, что рынок природного газа с ны-
нешних шести процентов в рамках энергетическо-
го баланса будет расти, поскольку природный газ 

заменит уголь в производстве электроэнергии. 
Разрыв в спросе и предложении в объемах газа 
продолжит подталкивать Индию к увеличению 
импорта. И хотя сейчас нет уверенности в том, 
что Индия начнет получать газ по трубам до 2040 
года из-за политической неопределенности в ре-
гионе, импорт сжиженного природного газа (да-
лее – СПГ) продолжит расти. В настоящее время 
Индия импортирует 35 млрд кубометров СПГ, а Ка-
тар является ее основным поставщиком. Однако 
не так давно Индия диверсифицировала свою базу 
поставщиков и теперь покупает газ у Нигерии, Ан-
голы, Объединенных Арабских Эмиратов, Омана, 
Соединенных Штатов Америки и Австралии. Ожи-
дается, что к 2040 году индийский импорт СПГ 
вырастет до 120 млрд кубометров, что составит 
43 млрд долларов в денежном эквиваленте.

Кроме того, к 2040 году количество грузови-
ков в Индии вырастет на 25 млн, а количество 
транспорта в целом – на 300 млн, что увеличит 
спрос на нефть с 4 млн баррелей в день в 2020 
году до 8,7 млн баррелей в день в 2040 году с 
общей стоимостью импорта в 240 млрд долларов 
[Zeniewski, Singh, 2021].

Энергетическая безопасность подталкивает 
Индию к диверсификации базы поставщиков и 
более тесному взаимодействию с Российской Фе-
дерацией, поскольку стратегическое партнерство 
с Россией дает определенные гарантии безопас-
ности для индийского энергетического сектора. 
Арктика является одной из таких областей, в 
которых Индия и Россия могут стать взаимовы-
годными партнерами, поскольку регион имеет 
решающее значение как для долгосрочной энерге-
тической безопасности Индии, так и для будущей 
модернизации и роста экономики России.

В будущем Индии потребуется импортировать 
в четыре раза больше СПГ, а Россия в последние 
годы сделала значительные шаги в области уве-
личения его поставок. Ранее, будучи крупней-
шим экспортером трубопроводного газа, Россия 
практически отсутствовала на мировом рынке 
СПГ, имея только один действующий терминал 
сжиженного природного газа на Сахалине-2. Спра-
ведливо будет сказать, что энергетический по-
тенциал Арктики и ее огромные ресурсы делают 
регион важным местом для стратегических инте-
ресов Индии. В последнее время сотрудничество 
России с Индией активно развивается. Показате-
лен пример многочисленных индийских нефте-
газовых компаний, таких как Oil и Natural Gas 
Corporation (ONGC), Indian Oil Corporation Limited и 
Bharat Petro Resources Limited, которые были вов-
лечены в разработку Ванкорского нефтегазового 
месторождения на севере Красноярского края и 
собственных лицензионных участков. нефтяных 
и газовых месторождений в Якутии [Караганов, 
Лихачева, Степанов, 2021].
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Обе страны осознают важность сотрудниче-
ства в арктической энергетике, что нашло свое 
отражение во многих двусторонних соглашениях 
и совместных декларациях. Так, в принятом 11 де-
кабря 2014 года по итогам ежегодного двусторон-
него саммита совместном заявлении «Дружба-До-
сти: план по укреплению российско-индийского 
партнерства в течение следующего десятилетия» 
отмечено: «…признавая естественную взаимодо-
полняемость экономик двух стран в энергетиче-
ской сфере, а также стремление Индии обеспечить 
свою энергетическую безопасность, стороны бу-
дут расширять свое многогранное сотрудниче-
ство в области энергетики, включая нефтегазовую 
сферу, электроэнергетику, атомную энергетику, 
возобновляемые источники энергии и энергоэф-
фективность»2. Здесь страны впервые упомянули 
о необходимости сотрудничества в Арктике.

Саммит 2016 года стал еще одним подтвержде-
нием сотрудничества в энергетическом секторе и 
создания «энергетического моста» между двумя 
государствами. Страны обсудили взаимодопол-
няемость российской и индийской экономики в 
энергетической сфере и признали необходимость 
углубления сотрудничества в области энергети-
ки3. Впервые в 2017 году, во время Ежегодного 
двустороннего саммита между Индией и Россией, 
было опубликовано Совместное заявление «Ви-
дение 21 века». Российская сторона пригласила 
Индию принять участие в разведке и разработке 
углеводородных ресурсов на шельфе Арктики, 
при этом индийская сторона выразила заинте-
ресованность в совместных проектах в Арктике4. 
Ежегодный двусторонний саммит между Индией 
и Россией в 2021 году ознаменовался дальнейшим 
сотрудничеством в арктических энергетических 
секторах. В Совместном заявлении «Партнерство 
во имя мира, прогресса и процветания» отмечено 

2 http://www.kremlin.ru/supplement/4790
3 Ministry of External Affairs, India. Annual Bilateral Summit 

(India-Russia), Joint Statement: Partnership for Global Peace and 
Stability. (October 15, 2016) // Government of India. 2016.

4 Ministry of External Affairs, India. Annual Bilateral Summit 
(India-Russia), Joint Statement: A vision for the 21st century. (June 
1, 2017) // Government of India. 2017.

возможное использование Северного морского пу-
ти для поставок газа в Индию. Индийская сторона 
выразила заинтересованность в сотрудничестве с 
Россией по Северному морскому пути5.

Заключение
Российская Арктическая зона – стратегический 
резерв, главная ресурсная база страны в XXI ве-
ке. Рассматривая роль энергетического сектора в 
российской экономике, можно провести прямую 
связь между доходами энергетического сектора 
и их вкладом в модернизацию России. При реа-
лизации сценария, когда западные санкции бро-
сают вызов долгосрочным экономическим целям 
российского энергетического сектора, арктиче-
ский шельф и другие нетрадиционные нефтяные 
ресурсы становятся более важными для России в 
долгосрочной перспективе.

Арктика также важна для Индии в ее растущих 
энергетических потребностях как с точки зрения 
нефти, так и с точки зрения газа. Индия становит-
ся крупнейшим потребителем энергии, что позво-
лит ей стать крупнейшим импортером нефти и 
газа уже к 2040 году. Предполагается, что импорт 
нефти и газа будет держаться на высоком уровне 
еще около 30 лет и после 2040 года, двадцать лет 
после того, как Европейский союз (предположи-
тельно) станет углеродно-нейтральным, и десять 
лет после того, как углеродно-нейтральным ста-
нет Китай.

За последние пять лет наметилась значитель-
ная динамика развития российско-индийского 
сотрудничества в энергетической области, а так-
же диалога по его дальнейшему расширению. В 
долгосрочной перспективе Индия имеет хорошие 
возможности для продвижения партнерства с Рос-
сией и в Арктическом регионе. Вместе с тем ана-
лиз развития обстановки в Арктическом регионе 
позволяет сделать вывод о том, что для достиже-
ния более высокого уровня российско-индийского 
взаимодействия в Арктике следует придать ему 
необходимое ускорение.

5 Ministry of External Affairs, India. Annual Bilateral Summit 
(India-Russia), Joint Statement: Partnership for Peace, Progress and 
Prosperity (December 06, 2021) // Government of India. 2021.
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В представленной монографии объединены две актуальные проблемы: потенциал развития «синей эко-
номики» в России и вопросы, связанные с развитием Арктической зоны Российской Федерации, в рамках 
Стратегии развития Арктики «Арктика-2035». «Синяя экономика» – концепция «пространства для развития». 
Это система замкнутого цикла – отходы одного производства являются основой для другого. Это идея изуче-
ния природных экосистем, необходимых для успешного процесса производства и потребления. Согласно этой 
концепции, экономические системы и бизнес-модели должны действовать как единый организм, а природа 
является главным источником идей для решения социально-экономических проблем общества. «Синяя эконо-

мика» основывается на трех основных принципах: 1) любой ресурс всегда заменяется другим, экономические модели должны быть 
более гибкими к изменениям и способными замещаться более приемлемыми; 2) остаток производства одного продукта является 
источником другого, использование технологий рационального использования ресурсов; 3) природа не создает отходов, это основа 
данной концепции, принцип использования безотходных технологий, которые не наносят вред природе и сохраняют ее целостность.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Динамика развития  
транспортно-логистических связей 
в Центрально-Азиатском регионе
МАДИНА ОКТАМОВНА ТУРАЕВАа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-3-87-92
а институт экономики Российской академии наук

Аннотация: Ограниченность в природных ресурсах, внутренние социально-экономические и политические 
кризисы, низкий уровень развития инфраструктуры, особенно в первые годы после приобретения суверени-
тета, сказались на торговой, транспортной, логистической уязвимости стран Центральной Азии. 
Определяющим фактором в развитии транспортных путей региона является торговля между Китайской 
Народной Республикой и европейскими странами. Более 90 % грузов по-прежнему доставляется морским 
путем, однако роль сухопутных маршрутов с 2020 года значительно выросла. Перед КНР остро стоят вопро-
сы развития экономик своих западных провинций, в первую очередь Синьцзян-Уйгурского автономного 
района. Развитие сухопутных направлений совпадает и с тактическими задачами реализации «Экономического 
пояса Шелкового пути», и интересами стран, по территории которых пролегают эти транспортные маршруты. 
Страны Центрально-Азиатского региона стремятся участвовать в транзите и проявляют большую актив-
ность на межгосударственных встречах, где обсуждают варианты доставки грузов. Особенную актуальность 
этот вопрос приобрел после резкого снижения использования КНР транзита через территорию Российской 
Федерации. Из большого количества предлагаемых новых транспортных маршрутов и коридоров наиболее 
перспективны Трансафганская железная дорога и «Срединный коридор». Многое будет зависеть от вектора 
выстраиваемых отношений с политическим руководством Афганистана, а также от внимания КНР к инфра-
структурным проектам.
Ключевые слова: Центральная Азия, Россия, Китай, транспортные коридоры, контейнерный транзит, 
«Срединный коридор», Трансафганская железная дорога
Дата поступления статьи в редакцию: 12 мая 2022 года.

Dynamics of developing transport and logistics relations in the Сentral Аsian 
region
MADINA OKTAMOVNA TURAEVAа RESEARCH ARTICLE
а Institute of Economics of the Russian Academy of Sciences

Abstract: Limited natural resources, internal socio-economic and political crises, and the low level of infrastructure 
development, especially in the first years after gaining sovereignty, have affected the trade, transport, and logistics 
vulnerability of Central Asian countries. Trade between the People’s Republic of China and European countries 
became a determining factor in developing the region’s transport routes. More than 90 % of freight is delivered by 
sea, but the role of land routes has increased significantly since 2020. China faces the pressing issues of developing 
the economies of its western provinces, especially the Xinjiang Uygur Autonomous Region. The development of 
land routes coincides with the implementation of the strategic objectives for the Silk Road Economic Belt, as well 
as the interests of the countries whose territories these transport routes run through. The countries of the Central 
Asian region are striving to participate in transit and have been very active at interstate meetings, discussing cargo 
delivery options. This issue became especially relevant after the sharp decline in China’s use of transit through the 
territory of the Russian Federation. Of many proposed transport routes and corridors, the most promising are the 
Trans-Afghan Railway and the “Middle Corridor”. The successful construction of the transport and logistics will 
largely depend on developing relationships with Afghanistan’s political leadership and the PRC’s attention to 
infrastructure projects.
Keywords: Central Asia, Russia, China, transport corridors, cargo transit, “Middle Corridor”, Trans-Afghan Railway
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Введение
Средняя, или, как называют ее чаще, подразумевая 
пять бывших советских республик, Центральная Азия, 
является регионом, где ни одна страна не имеет выхода 
к морским торговым путям (Landlocked Country). Более 
того, Узбекистан окружен государствами, также не име-
ющими выхода к мировому океану (Double Landlocked 
Country).

Географическая изолированность образовавшихся 
в 1991 году стран региона уготовила им транспортную 
и логистическую уязвимость и острую зависимость 
от межгосударственных отношений с соседями. В раз-
ные годы постсоветские республики Центральной Азии 
(далее – ЦА) столкнулись с обстоятельствами, весьма 
болезненно сказывавшимися на их развитии: низкий 
уровень экономической динамики, высокий уровень 
бедности, ограниченные природные ресурсы, сложный 
географический рельеф, внутренние проблемы госу-
дарств региона, доводившие ситуацию до вооруженных 
конфликтов и смены режимов, гражданских войн, уси-
ления закрытости стран. Сменяющиеся политические 
руководства республик Центральной Азии отчетливо 
продемонстрировали, насколько велика зависимость 
внешнеполитической конъюнктуры от личного отно-
шения лидеров к руководству соседних стран.

Торговые и транспортные связи в Центральной Азии
С начала 2000-х зарубежными (западными) исследова-
телями и международными исследовательскими ин-
ститутами был создан пласт работ, обосновывающих 
необходимость преодоления транспортной изолиро-
ванности стран Центральной Азии, к числу которых 
относили как Афганистан, так и Монголию, о чем гово-
рится в докладе Организации экономического сотруд-
ничества и развития (ОЭСР) за 2019 год1. Пристальное 
внимание к региону, и особенно к Узбекистану после 
смены политического руководства в 2017 году, проявил 
исследовательский дивизион Института Центральной 
Азии и Кавказа при Университете Дж. Хопкинса (США) 
[Weitz, 2018]. В 2017–2018 годах Институтом была 
подготовлена и выпущена серия работ, посвященных 
общественно-политическим реформам Узбекистана, 
геополитическим процессам в Центральной Азии в 
контексте влияния Евросоюза и США на Централь-
но-Азиатский регион, а также религиозному фактору 
в Казахстане [Лаумулин, 2021]. Руководитель и осно-
ватель Института Фредерик Старр является и автором 
концепции и нарратива «Большой Центральной Азии» 
(страны ЦА и Афганистан)2. На официальном уровне 
подход США к такому определению региона начал арти-
кулироваться с 2005 года, а в 2006 году Госдепартамент 

1 https://www.itf-oecd.org/sites/default/files/docs/svyaznost-
gruzovoy-transport-centralnaya-aziya.pdf

2 См.: Starr F.S. A «Greater Central Asia Partnership» for Afghanistan 
and Its Neighbors / Central Asia-Caucasus Institute & Silk Road 
Studies Program. A Joint Transatlantic Research and Policy Center 
Johns Hopkins University-SAIS. 2005. 38 p.

США приступил к реализации программы «Инициатива 
по интеграции инфраструктуры Центральной Азии».

Не имеющие выхода к морю страны торгуют на 
30 % меньше морских держав, а отставание в их эко-
номическом развитии составляет 1,5 %. Доля затрат 
на логистику к ВВП в развивающихся странах также 
остается высокой. Если промышленно развитым стра-
нам с 1980-х годов удалось снизить этот показатель с 
15–20 до 10 % (за счет лучшего управления цепочками 
поставок и сокращения запасов), то в развивающихся 
странах этот показатель может превышать 30 %3.

Затруднения, связанные с проведением сравнитель-
ного анализа качества транспортно-логистической ин-
фраструктуры, зачастую вызваны отсутствием сопоста-
вимых для анализа данных. По сравнению с 2010-ми 
годами ситуация с доступом к информации по региону 
изменилась незначительно, а по некоторым направле-
ниям даже ухудшилась, поскольку международные ин-
ституты перестали обновлять ежегодно рассчитывае-
мые рейтинги. Однако Индекс эффективности логисти-
ки (LPI) для стран Центрально-Азиатского региона за 
2018 год, который рассчитывался Всемирным банком, 
свидетельствует о том, что по сравнению с 2014 годом 
лишь Таджикистан ухудшил свои позиции в рейтинге. 
Казахстан, Киргизия, Туркменистан и Узбекистан улуч-
шили общее качество логистической инфраструктуры 
(таблица 1).

Отчет Всемирного экономического форума по 
глобальной конкурентоспособности за 2019 год не 
рассматривает в своих рейтингах «Оценки качества 
транспортной инфраструктуры» Туркменистан и Уз-
бекистан, несмотря на существенную либерализацию 
информационной политики последнего (таблица 2). 
Казахстан занимает 77-е место в рейтинге по качеству 
транспортной инфраструктуры (85-е – в 2012 году), 
Киргизия – 129-ю позицию (93-ю – в 2012 году), Таджи-

3 См.: Arvis J.F., Raballand G., Marteau J.F. The Cost of Being Land-
locked: Logistics Costs and Supply Chain Reliability. Washington, 
D.C.: 2010. World Bank. P. 2–45.

Таблица 1. Глобальный рейтинг Индекса эффек-
тивности логистики (LPI) в Центральной Азии, 
2018 год

Table 1. Global Logistics Performance Index (LPI) 
rankings in Central Asia, 2018

Страна Индекс эффективности логистики, место 
в рейтинге из 160 государств

Казахстан 71 (88 из 163 в 2014 году)
Киргизия 108 (149 из 163 в 2014 году)
Таджикистан 134 (114 из 163 в 2014 году)
Туркменистан 126 (140 из 163 в 2014 году)
Узбекистан 99 (129 из 163 в 2014 году)

Источник: LPI Global Rankings 2018 Data Table. https://lpi.worldbank.
org/international/global
Source: LPI Global Rankings 2018 Data Table. https://lpi.worldbank.
org/international/global
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кистан – 111-е место (83-е – в 2012 году). Объ-
ективность оценок приведенных индексов 
вызывает справедливые сомнения. Однако 
традиционное несоответствие мировых рей-
тингов реальному положению дел объяснимо 
и связано с трудностями в получении данных 
для анализа с мест, тем более в пригодных 
для глобальных сопоставлений формах.

Торговую связанность стран Центральной 
Азии характеризует доля экспортных и им-
портных операций внутри региона в общем 
объеме внешнеторговых операций каждой 
республики (таблица 3). Принимая во вни-
мание, что отдельные данные по региону яв-
ляются агрегированными по зеркальной ста-
тистике, тем не менее очевидны некоторые 
особенности. Так, к примеру, для Казахстана 
удельный вес торговых операций со странами региона 
невелик. Для Таджикистана же, напротив, на соседей по 
региону ежегодно приходится более 40 % экспортных 
операций [Kuchins, Mankoff, Backes, 2015]. Около чет-
верти экспортных операций Киргизии приходится на 
Центральную Азию, тогда как доля импорта за 2017–
2020 годы менялась с 15,6 до 18,9 %. За тот же период 
Узбекистан постепенно наращивал импорт из региона. 
Пиковая доля экспорта в страны Центрально-Азиатско-
го региона отмечена в 2018 году – 15 %.

Состояние торгово-транспортной связанности 
региона
Помимо географического расположения по отношению 
к транспортным коммуникациям показатель торго-
во-транспортной связанности учитывает также тор-
говые издержки, увеличение которых снижает свя-
занность стран. В Докладе секретариата Конферен-

ции Организации Объединенных Наций по торговле 
и развитию за 2012 год4 общая торгово-транспортная 
связанность стран Центральной Азии квалифициру-
ется как низкая. Транзитно-транспортные расходы, по 
разным оценкам, достигают от 60 до 80 % стоимости 
ввозимых товаров [Насиров, Кадиров, 2021].

Исследователи объясняют высокие затраты на 
использование видов наземного транспорта тем, что 
страны, испытывающие трудности транспортной изо-
лированности, экспортируют меньше, чем импортиру-
ют5. Кроме того, объем торговых операций не позволя-
ет снизить издержки за счет объемов торговли. Удален-
ность от центров мировой торговли, низкое качество 
транспортной инфраструктуры, затраты времени на 

4 https://unctad.org/system/files/official-document/tdr2012_ru.pdf
5 https://asef.org/publications/asef-outlook-report-2016-2017-con-

nectivity-facts-and-perspectives-2/

Таблица 2. Оценка качества дорожной инфраструктуры Центрально-Азиатского региона в 2019 году 
(место в рейтинге из 141 государства)

Table 2. Assessing the quality of road infrastructure in the Central Asian region in 2019 (ranking out of 141 states)

 Казахстан Киргизия Таджикистан Туркменистан Узбекистан
Транспортная инфраструктура в целом 73 129 111 * *
Дорожное сообщение 56 110 137 * *
Качество дорожной инфраструктуры 93 113 50 * *
Плотность железных дорог км /1 000 км2 66 86 72 * *
Эффективность движения поездов 33 77 37 * *
Оценка возможности соединения с аэропортом 72 104 121 * *
Эффективность авиатранспортных услуг 89 133 76 * *
Связность линейных перевозок – – – * *
Эффективность портовых служб 99 138 139 * *

* данных нет
* no data
Источник: The Global Competitiveness Report 2019. 
https://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompet
itivenessReport2019.pdf
Source: The Global Competitiveness Report 2019. https://
www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenes
sReport2019.pdf

Таблица 3. Доля торговых операций стран Центральной 
Азии с партнерами по региону в общем объеме экспорта 
и импорта в 2017–2020 годы (кроме страновых данных 
по Туркменистану), в %

Table 3. Share of trade operations of Central Asian countries 
with partners in the region in the total volume of exports and 
imports in 2017–2020 (except for data on Turkmenistan), in %

2017 2018 2019 2020
Казахстан Доля импорта из ЦА в общем импорте 4,6 5,1 3,0 3,1

Доля экспорта в ЦА в общем экспорте 4,7 4,8 5,8 7,4

Киргизия Доля импорта из ЦА в общем импорте 15,6 15,0 17,4 18,9

Доля экспорта в ЦА в общем экспорте 25,1 26,1 27,5 22,3

Таджикистан Доля импорта из ЦА в общем импорте 24,1 24,0 28,9 31,0

Доля экспорта в ЦА в общем экспорте 40,0 43,8 45,1 27,4*

Узбекистан Доля импорта из ЦА в общем импорте 10,0 11,8 11,7 13,7

Доля экспорта в ЦА в общем экспорте 12,6 15,0 13,9 13,8

* без учета операций с Туркменистаном
* excluding transactions with Turkmenistan
Источник: расчеты автора по UN Comtrade Database. https://com-
trade.un.org/data/
Source: Author’s calculations based on UN Comtrade Database. https://
comtrade.un.org/data/
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прохождение границы, как и высокие транспортные 
издержки, понижают уровень торгово-транспортной 
связанности стран Центральной Азии и их способность 
встраиваться в глобальные промышленно-сбытовые 
цепочки [Повышение торгово-транспортной связно-
сти…, 2019. С. 65–90].

Коридоры проекта «Один пояс – один путь»
Не секрет, что определяющим фактором в развитии 
транспортных путей Евразийского континента тради-
ционно является торговля между КНР и европейскими 
странами. Более 90 % грузов по-прежнему доставля-
ется с Востока на Запад морским путем, однако роль 
сухопутных маршрутов с 2020 года из-за пандемии 
COVID-19 значительно выросла. Более 80 % китайских 
товаров, отгружаемых для европейских покупателей, 
доставляется в контейнеризированной форме. Страны 
континента стремятся участвовать в транзите кон-
тейнеров, поскольку помимо дополнительных доходов 
это помогает значительно модернизировать собствен-
ные транспортно-логистические сети. В целом, соглас-
но данным China Global Investment Tracker6, только 
с 2013 года (официальный старт реализации китайской 
инициативы «Один пояс – один путь») Китаем было 
направлено около 13 млрд долларов в Казахстан, почти 
8 млрд долларов – в Туркменистан, по 4 млрд долла-
ров – в Киргизию и Узбекистан и около миллиарда 
долларов – в Таджикистан.

Несмотря на меньшую грузоподъемность контей-
нерных поездов и автомобилей по сравнению с мор-
скими товарными судами и более высокую стоимость 
доставок, есть весомые основания для развития на-
земных торгово-транспортных коридоров. Это и сроки 
доставки грузов, и вариативность в использовании 
мультимодальных и интермодальных схем доставки, 
и низкая относительно стоимости авиаперевозок це-
на. Перед КНР остро стоят вопросы развития эконо-
мик своих западных провинций, в первую очередь 
Синьцзян-Уйгурского автономного района. Кроме того, 
развитие сухопутных направлений совпадает с такти-
ческими задачами реализации «не морской» части ки-
тайского глобального проекта «Экономического пояса 
Шелкового пути»7 (далее – ЭПШП) и интересами стран, 
по территории которых пролегают эти транспортные 
направления. Из шести коридоров ЭПШП два непосред-
ственно проходят по территории Центральной Азии 
(первый и третий):
1) экономический коридор «Новый сухопутный Евра-

зийский мост» (The New Eurasia Land Bridge Econom-
ic Corridor);

2) экономический коридор «Китай – Монголия – Рос-
сия» (The China-Mongolia-Russia economic corridor);

3) экономический коридор «Китай – ЦА – Западная 
Азия» (The China-Central Asia-West Asia Economic 
Corridor);

6 https://www.aei.org/china-global-investment-tracker/
7 https://www.oboreurope.com/en/beltandroad/one-belt/

4) экономический коридор «Китай – Индокитай» (The 
China-Indochina Peninsula Economic Corridor);

5) экономический коридор «Китай – Пакистан» (The 
China-Pakistan Economic Corridor);

6) экономический коридор «Бангладеш – Китай – Ин-
дия – Мьянма» (The Bangladesh, China, India, Myanmar 
Economic Corridor).

Новые вызовы для Центрально-Азиатского региона
За годы независимости в Центральной Азии предлага-
лось множество региональных инициатив и проектов 
международных институтов, призванных решить про-
блемы транспортной изоляции в регионе [Вардомский, 
2021; Карпович, 2021; Притчин, 2017]. По сути, основ-
ная задача всех транспортных проектов, когда-либо 
предложенных в Центральной Азии, – это вывод стран 
региона в число транзитных государств и создание аль-
тернативных мультимодальных коридоров, в основном 
по пути широтного направления «Восток – Запад», а 
также по меридиональному направлению «Север – Юг».

Наметившийся глобальный рецессивный тренд со-
циально-экономического развития, даже в институци-
онально и технологически высокоразвитых странах и 
условиях общемировой неопределенности, ведет к то-
му, что развитие транспортно-логистических маршру-
тов по территории Центральной Азии стимулировано 
интенсифицироваться. Страны Центрально-Азиатского 
региона получили шанс осуществить свои индиви-
дуальные и коллективно-региональные планы стать 
транспортно-логистическим хабом, завернув на себя 
транзитные грузопотоки [Борисова, 2018; Зоидов, Мед-
ков, 2019].

Начиная с марта 2022 года происходит очевидная 
активизация контактов между руководителями стран 
Центрально-Азиатского и Кавказского регионов с 
Ираном, Турцией, Индией. Представители стран Цен-
тральной Азии проявляют большую активность на 
межгосударственных встречах, где обсуждают вариан-
ты доставки грузов. Особенную актуальность этот во-
прос приобрел после резкого снижения использования 
Китаем транзита через Россию в Европу, и на рынке 
перевозок опасались возникновения транспортного 
коллапса. Тестируются новые маршруты доставки то-
варов, обсуждается создание контейнерного хаба в 
специальной экономической зоне «Морпорт Актау» 
и совместного предприятия для развития Транска-
спийского международного транспортного маршрута 
(«Срединного коридора») между Казахстаном и Азер-
байджаном. В многостороннем формате обсуждаются 
новые международные мультимодальные транспорт-
ные коридоры, пролегающие через страны АТР, Китай, 
ЦА, Южный Кавказ, Турцию и ЕС8.

Несмотря на обилие «новых» транспортных кори-
доров, предлагаемых в текущей ситуации странами 
региона, мы бы выделили два проекта, за которыми 

8 https://mintrans.uz/ru/news/toshkentda-olti-davlat-temir-jol-
lari-rahbarlarining-uchrashuvi-bolib-otmoqda
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следует наблюдать как за перспективными и перспек-
тивно-экстенсивными. Это Трансафганская железная 
дорога (Trans-Afghan Railway Line) «Термез – Маза-
ри-Шариф – Кабул – Пешавар» и «Срединный коридор».

Президент Узбекистана Шавкат Мирзиёев заявил, 
что железная дорога «Мазари-Шариф – Кабул – Пеша-
вар» станет одним из крупнейших проектов в истории 
Узбекистана. По его словам, Всемирный банк уже согла-
сился выделить 35 млн долларов на проектные работы. 
«Проект века»9, заинтересованность в котором активно 
демонстрирует Узбекистан, призван соединить Цен-
тральную Азию с портами Пакистана. Ни смена пра-
вящего режима в Афганистане в августе 2021 года, ни 
прошедшие в протестной форме политические измене-
ния в Пакистане в апреле 2022 года, ни сомнительность 
текущего участия в проекте ОАО «Российские железные 
дороги»10 не смогли повлиять на планомерное продви-
жение руководством Узбекистана строительства этой 
железной дороги (далее – ЖД).

В феврале 2022 года представителями стран-участ-
ниц была согласована дорожная карта строительства 
ЖД, а в конце марта пакистанские источники сообщили 
о начале строительных работ по проекту11. Косвенно 
это подкрепляет официальная передача в мае 2022 
года участка «Хайратон – Мазари-Шариф», введенного 
в эксплуатацию вместе с модернизированной желез-
нодорожной станцией в приграничном Хайратоне уз-
бекскими железнодорожниками в 2011 году, афганской 
стороне12. В ответ текущее политическое руководство 
Афганистана пообещало обеспечить безопасность при 
проведении работ на Трансафганской железной дороге 
«Мазари-Шариф – Кабул – Пешавар»13.

Что касается «Срединного коридора», то, как и мно-
гие проекты ТРАСЕКА (транспортный коридор «Евро-
па – Кавказ – Азия»)14, он был достаточно иллюзорным, 
и еще в 2016 году эксперты и исследователи отрасли 
были уверены в его утопичности. В рабочее состояние 
проект пришел после запуска Транскавказской ЖД 
«Баку – Тбилиси – Карс». В настоящее время членами 
проекта, пролегающего через Китай, Казахстан, аква-
торию Каспия, Азербайджан, Грузию, Румынию (пер-
вая ветка коридора), Украину (вторая ветка), Польшу 
(третья ветка), Турцию (четвертая ветка), являются 
железнодорожные компании, администрации, порты, 
судоходные и логистические компании восьми стран. 
В 2022 году участники проекта ожидают двукратное 

9 https://www.gazeta.uz/ru/2021/06/02/railway-afghan/
10 https://vgudok.com/lenta/rossiya-vozvrashchaetsya-v-afgani-

stan-rzhd-nacelilis-na-uchastie-v-realizacii-proekta
11 https://www.thenews.com.pk/print/944859-work-on-5bn-pak-af-

ghan-uzbek-railroad-kicks-off
12 https://uz.sputniknews.ru/20220417/uzbekistan-peredast-

dorogu-xayraton-mazari-sharif-afgantsam-24025257.html
13 https://podrobno.uz/cat/politic/taliby-poobeshchali-obe-

spechit-bezopasnost-polevoy-gruppy-iz-uzbekistana-kotoraya-zay-
metsya-issledov/

14 http://www.traceca-org.org/ru/o-traseka/

увеличение контейнерных перевозок – до 50 тыс. ДФЭ 
(условная единица учета парка контейнеров и объема 
контейнерных перевозок). Рост общих объемов пере-
возок, по данным АО «НК “Казакстан темір жолы”», 
прогнозируется шестикратный (до 3,2 млн тонн). За 
четыре первых месяца 2022 года по коридору переве-
зено 733 тыс. тонн грузов и 10 тыс. ДФЭ. Параллельно 
Грузия ведет переговоры о наращивании транспорти-
ровки казахстанских нефтепродуктов и нефти через 
нефтяной терминал Батуми.

Для сравнения отметим, что по сети РЖД в 2021 году 
было перевезено 1,116 млн транзитных контейнеров 
ДФЭ, тогда как общее число перевезенных груженых и 
порожних контейнеров составило 6,5 млн ДФЭ15. Речь 
идет о железнодорожных перевозках без необходимости 
многократной перевалки груза и пересечения несколь-
ких границ. Даже десятикратное наращивание транзита 
контейнеров ДФЭ по ТМТМ не сможет покрыть весь 
спрос на наземный транзит с Востока на Запад. Другими 
словами, динамика коридора, инициативность и про-
гнозы по объемам, безусловно, положительные. Вместе 
с тем рост перевозок будет носить экстенсивный харак-
тер, обслуживая в большей степени торговые отноше-
ния между КНР и Турцией, а также странами-участница-
ми проекта. Развитие коридора, очевидно, сыграет роль 
катализатора развития транспортных артерий стран 
маршрута и решит некоторые их собственные потреб-
ности внешнеторговой деятельности и поставок. В на-
стоящее время расценивать «Срединный коридор» как 
полноценную замену транзита через ЕАЭС не приходит-
ся. Однако как региональный транспортный коридор 
с весьма положительными прогнозами для развития 
Транскаспийский международный транспортный марш-
рут рассматривать необходимо.

Заключение
Таким образом, Евразийское пространство, пережив-
шее колоссальный опыт перенастройки цепочек по-
ставок вследствие пандемии COVID-19, последовавших 
локдаунов и закрытия границ, в настоящее время весь-
ма заметно перестраивается вновь. Повестка, которая в 
2022 году прямо воздействует на развитие транспорта 
и логистики в Центрально-Азиатском регионе, – это 
прежде всего события вокруг России, Украины, состо-
яние санкций или их отсутствие, а также позиция от-
дельных стран по отношению к России.

Данный тезис, с одной стороны, перегружен ре-
лятивистскими смыслами. С другой стороны, именно 
состояние этой повестки определяет конфигурацию 
логистических цепочек, маршруты и модальности пе-
ревозок, состояние, условия для функционирования 
участников рынка (перевозчиков) и институтов, обе-
спечивающих финансовые расчеты. Кроме этого, на 
карту доставок влияют и технические факторы, такие 
как нехватка контейнеров и фитинговых платформ, 
запрет на перевалку российских грузов в отдельных 

15 https://cargo.rzd.ru/ru/9514/page/3104?id=269852
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портах, вероятность технического дефолта транспорт-
ных компаний из-за невозможности оплатить обяза-
тельства в иностранной валюте, локальные запреты на 
использование труда работников с паспортами опре-
деленных государств и так далее. Упомянутые обсто-
ятельства являются такими же новыми детерминан-
тами для развития транспортно-логистических сетей 
Центрально-Азиатского коридора, как и высокая моти-
вация республик региона в условиях антироссийских 

санкций интенсифицировать модернизацию и строи-
тельство собственных транспортных инфраструктур. 
Повысить торговую связанность в Центральной Азии, 
очевидно, в ближайшие годы удастся ненамного. Мно-
гое будет зависеть от вектора выстраиваемых отно-
шений с политическим руководством Афганистана, а 
также от внимания КНР к инфраструктурным проектам 
в текущем периоде.
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Эволюция государственного управления 
в странах постсоветского пространства. 
Грузия
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Аннотация: Статья посвящена становлению государственности независимой Грузии. Авторы анализируют 
историю строительства грузинского государства последних 30 лет, отмечая объективные факторы, которые 
препятствуют скорому и успешному экономическому восстановлению и развитию, однако не остались без 
внимания и промахи и ошибки властей страны. Одной из сложностей Грузии остается демографическая 
проблема, а экономический спад после крушения Советского Союза в этой стране был одним из самых 
глубоких, географические условия требуют от правительства значительных инвестиций в инфраструктуру, внешняя 
торговля Грузии отличается значительным отрицательным сальдо. Несмотря на перечисленные сложности, 
страна демонстрирует неплохую экономическую динамику и довольно быстро восстановилась после кри-
зиса 2008–2009 годов. Авторы подчеркивают, что по качеству государственного управления Грузия значи-
тельно опережает многие постсоветские страны, и связывают это с решительно проводимыми реформами 
и тесным сотрудничеством с Европейским союзом. После 2012 года началось создание системы профес-
сиональной и политически нейтральной государственной службы, была проведена реформа местного 
самоуправления, предоставившая гражданам больше механизмов влияния на политику местных властей. 
Авторы резюмируют, что прогресс в качестве государственных институтов на фоне весьма неблагоприят-
ных экономических условий заслуживает внимательного изучения.
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Abstract: The article examines the formation of the statehood in independent Georgia. The authors study the 
history of the formation of the Georgian state over the past 30 years, noting both objective factors that hinder rapid 
economic development and recovery, as well as the obvious mistakes of the country’s authorities. One of the most 
crucial Georgia’s problems is still the demographic problem, the economic recession after the collapse of the Soviet 
Union was one of the deepest, the geographical conditions of the country force the government to invest much to infrastructure, 
and in the field of foreign trade, Georgia has a significant negative balance. Despite the listed difficulties, after the 
2008–2009 crisis, the country showed positive economic dynamics and recovery rates. The authors emphasize that 
the quality of public administration in Georgia is much better than in many other post-Soviet countries; they 
associate this with the ongoing reforms and close cooperation with the European Union. After 2012, a special work 
was carried out to create a system of professional and politically neutral civil service together with a reform to 
reorganize local self-government, which allowed the citizens of the country to have greater influence over local 
government policies. The authors conclude that the progress in the field of state institutions, against the background 
of unfavorable economic conditions, deserves a particular study.
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Общая характеристика страны
Грузия расположена в западной 
части Закавказья и отличается 
большим разнообразием природ-
ных и климатических условий. За-
падная часть Грузии, Колхидская 
низменность, ограниченная с се-
вера Главным Кавказским хреб-
том, а с юга – Малым Кавказом, 
принадлежит бассейну Черного 
моря. Субтропический климат 
с обильными осадками благопри-
ятен для сельского хозяйства, но 
множество заболоченных про-
странств исторически препят-
ствовало его развитию. Значи-
тельные программы по осушению 
болот были развернуты только 
в советскую эпоху, когда на запа-
де Грузии было организовано то-
варное производство субтропиче-
ских культур и чая. В настоящий 
момент Колхидская низменность 
разделена между Грузией и Абха-
зией; граница проходит по реке 
Ингури (Ингур).

Географически Западная Гру-
зия примыкает к Черному морю и наряду с причер-
номорскими степями входит в северо-восточную 
оконечность этого региона. Однако особенности 
Колхидской низменности исторически препятство-
вали ее активной колонизации. По всему кавказ-
скому побережью Черного моря береговая линия 
отличается низкой изрезанностью и небольшим 
числом удобных бухт. Непосредственно к морю 
примыкают обширные заболоченные территории, 
которые на большей части своей истории были 
плохо пригодны для производящего хозяйства 
и проживания.

Восточная часть Грузии отделена от Западной 
Лихским (известным также под названием Су-
рамский) хребтом, связывающим Большой Кавказ 
с Малым. Он разделяет бассейны Черного и Ка-
спийского морей. Хребет невысок (наивысшая 
точка – менее 2 тыс. м). Однако в зимние месяцы 
из-за обильных осадков транспортное сообщение 
иногда прекращается. В минувшем десятилетии 
правительство Грузии прилагало большие усилия 
к наращиванию транспортной связности страны, 
вкладывая средства в инфраструктуру.

Восточную часть Грузии с севера обрамляет 
Большой Кавказ, с юга она продолжается до Ар-
мянского нагорья, входящего в систему Передне-
азиатских нагорий. Южные склоны Кавказа по-
нижаются постепенно с севера на юг, и Восточная 
часть Грузии отличается от Западной более изре-
занным рельефом. Долина реки Куры, на которую 
приходится почти весь сток рек Восточной Грузии, 

открывает эту часть страны Каспию. Климат Вос-
точной Грузии более сухой и континентальный 
по сравнению с Западной.

Грузия – небольшая страна, ее площадь состав-
ляет 57 тыс. км² без Абхазии и Южной Осетии 
(69,7 тыс. км², включая территории этих стран, на 
которые претендует Грузия). Значительная часть 
ее площади занята горами, и лишь сравнительно 
небольшая часть земли пригодна для обработки. 
Площадь пахотной земли в Грузии значительно со-
кратилась за последнее тридцатилетие и в 2017 го-
ду, по данным FAO, составляла 324 тыс. га, или 4,6 % 
ее общей площади (показатель 1992 года  – 795 тыс. 
га, 11,4 %)1. Несмотря на благоприятный климат и 
плодородные почвы, Грузия не может самостоятель-
но обеспечить себя продовольствием.

Горный ландшафт Грузии ограничивает ее су-
хопутные транспортные связи с соседними стра-
нами. Единственный действующий сухопутный 
пограничный переход с Россией в Верхнем Ларсе 
сталкивается со значительной нагрузкой и иногда 
перестает работать из-за погодных условий. Транс-
портные маршруты через территории Абхазии и 
Южной Осетии не действуют в качестве транзит-
ных. В советскую эпоху Грузия была связана с 
Турцией железной дорогой, проходившей по терри-
тории Армении. Однако эта дорога не действует с 
начала 1990-х годов, границы Армении с Азербайд-
жаном и Турцией закрыты. Лишь в 2017 году было 

1 http://www.fao.org/faostat/ru/#country/73
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открыто железнодорожное движение на 
маршруте Тбилиси – Карс, для чего были 
построены новые пути. До этого времени 
транспортное сообщение с Турцией шло 
или по морю, или через пограничный пе-
реход Сарпи на побережье Черного моря. 
В то же время благодаря своим черномор-
ским портам Поти и Батуми Грузия играет 
роль транзитного государства для Арме-
нии и Азербайджана.

Постсоветское тридцатилетие было 
драматичным для населения Грузии (ри-
сунок 1). Страна потеряла значительную 
часть населения. Если перепись 1989 го-
да зафиксировала в Грузии 5,4 млн чел.2, 
то последняя перепись, проведенная в но-
ябре 2014 года, дала результат в 3,7 млн чел.3 Таким 
образом, население Грузии сократилось на 1,7 млн 
чел., или почти на 30 % от первоначальной числен-
ности. Незначительный рост населения в 2014–
2018 годах, зафиксированный текущим учетом, не 
мог компенсировать эти потери и в последующие 
годы обратился вспять4.

Свой вклад в снижение численности населения 
Грузии внесло отделение Абхазии и Южной Осетии, 
население которых не учитывается в грузинской 
статистике. Однако этот вклад был невелик на фоне 
массовой эмиграции. По оценке демографов, только 
в 1990–1996 годах миграционный отток из Грузии 
составил почти 1,4 млн чел. [Кутелия, Меладзе, 
Цуладзе, 1997. C. 186–191]. Страну покидали в ос-
новном люди трудоспособного возраста. Это обсто-
ятельство наряду с экономическими трудностями 
вызвало падение рождаемости и прирост смертно-
сти в стране, а также значительное старение населе-
ния [Сулаберидзе, 2001. C. 114–117].

Поменялся и этнический состав населения Гру-
зии. За первые десять лет независимости страна 
стала более гомогенной в этническом плане. Соглас-
но результатам переписи 1989 года, грузины состав-
ляли 70,1 % населения Грузинской ССР. Перепись 
2002 года дала цифру 83,8 %. Резко сократилась 
численность русских, которые на исходе советской 
эпохи были пятой по численности этнической груп-
пой (с 6,3 до 1,5 %). Из состава населения практи-
чески исчезли абхазы (1,8 % в 1989 году и 0,1 % 
в 2002 году), перепись 2002 года не проводилась 
на территории Абхазии, а численность абхазского 
населения в Грузии за пределами Абхазской АССР 
и в советскую эпоху была невелика. Осетинское на-
селение сократилось с 3 до 0,9 %, что отражало не 

2 http://www.demoscope.ru/weekly/ssp/sng_nac_89.php?reg=6
3 http://census.ge/files/results/Census_release_ENG.pdf
4 http://pc-axis.geostat.ge/PXweb/pxweb/en/Database/Database__

Demography__Population/01-population-by-self-governed-unit.
px/table/tableViewLayout2/?rxid=a69aa65c-9663-4839-8d72-
16616a777aea

только потерю Южной Осетии, но и массовый исход 
осетинского населения из внутренних районов Гру-
зии. Незначительно выросла доля азербайджанцев 
в составе населения – с 5,7 до 6,5 %, что связано с 
характерным для этой этнической группы в Грузии 
сравнительно большим естественным приростом 
[Путкарадзе, Вуркадзе, 2007. C. 71–74].

Войны в Абхазии и Южной Осетии внесли свой 
вклад в тяжелую демографическую ситуацию в Гру-
зии. По подсчетам В.И. Мукомеля, потери сторон 
в грузино-абхазском и грузино-осетинском кон-
фликтах начала 1990-х составили 13,1 тыс. чел. 
Численность внутренне перемещенных лиц по ито-
гам двух конфликтов составила 282 тыс. чел., еще 
39 тыс. покинули места своего проживания, но поз-
же вернулись [Мукомель, 1999. C. 66–71]. В результа-
те войны 2008 года еще 26 тыс. чел. покинули гру-
зинские села в Южной Осетии; в 2012 году в Грузии 
были зарегистрированы более 265 тыс. беженцев 
(внутренне перемещенных лиц в официальной тер-
минологии Грузии) [Челидзе, 2013].

Экономический спад в Грузии после коллапса 
СССР был одним из наиболее глубоких на всем по-
стсоветском пространстве. В 1992–1994 годах он 
достиг 65,1 %, при этом средняя реальная зарплата 
сократилась в 10 раз. Грузия потеряла привычные 
рынки сбыта для продукции сельского хозяйства 
и пищевой промышленности, что было связано 
со спадом в странах СНГ, открытием их рынков 
для поставщиков из других стран. Сельскохозяй-
ственный экспорт Грузии сократился на 90 % [Пы-
лин, 2013. C. 86–95]. Грузия пережила масштабную 
деиндустриализацию. Масштаб сокращения доли 
промышленности в ВВП страны также был одним 
из крупнейших на постсоветском пространстве 
[Вардомский, Пылин, 2014. C. 82].

Особенность экономической динамики Грузии 
после распада СССР заключалась в ее сравнитель-
но медленном восстановлении. Так, несмотря на 
энергичные реформы во второй половине 90-х и 
2000-х годов, в 2008 году ее ВВП составлял лишь 
71,1 % от уровня 1990 года. Хуже дело обстояло 

Рисунок 1. Численность населения Грузии, 1995–2020

Figure 1. The population of Georgia, 1995–2020
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только в Молдавии (58,2 % от ВВП 
1990 г.); Украина (76,3 %) и Кирги-
зия (98,4 %) по этому показателю 
обгоняли Грузию [Григорьев, Кон-
дратьев, Салихов, 2008. C. 77–95].

Глубокий спад с последующим 
медленным восстановлением 
привел к значительным сдвигам 
в структуре ВВП Грузии. Вдвое 
снизилась доля промышленно-
сти и сельского хозяйства, значи-
тельно возросла доля торговли, 
транспорта, коммуникаций, уве-
личилась также доля строитель-
ства и государственного управле-
ния, которое на пике, в 2008 году, 
составляло 17,2 % ВВП [Пылин, 
2013. C. 86–95]. Приток иностран-
ных инвестиций был сосредото-
чен преимущественно в строи-
тельстве транзитных трубопро-
водов Баку – Тбилиси – Карс и 
Баку – Тбилиси – Эрзерум. Хрони-
ческой проблемой Грузии остает-
ся безработица. По данным Все-
мирного банка, в 2019 году она 
составила более 14  %, а в периоды 
экономических кризисов, напри-
мер в 2009 году, поднималась и 
до 20  % с лишним5. Необходимо 
учесть, что сельские жители, име-
ющие земельный участок, учиты-
ваются грузинской статистикой 
как самозанятые (76  % сельско-
го населения) и не попадают в 
категорию безработных, хотя 
существуют, по сути, за счет на-
турального хозяйства и случай-
ных заработков [Silagadze, 2017. 
P. 136–141].

В то же время Грузия демонстрирует неплохую 
экономическую динамику (рисунок 2). Она срав-
нительно легко пережила экономический кризис 
2008–2009 годов (спад в 2009 году составил –3,7 % 
против 14,1 % в Армении)6. В начале прошлого деся-
тилетия темпы роста ВВП составляли 6,2 % (2010) 
и 7,4 % (2011). Ключевую роль в этом быстром 
восстановлении сыграла масштабная иностранная 
помощь, оказанная Грузии после войны 2008 года, 
Брюссельская конференция доноров предоставила 
Грузии 4,5 млрд долл. (приблизительно четверть 
ее ВВП) в течение трех лет. В дальнейшем темпы 
роста упали, однако не опускались ниже 2,9 %. Рост 

5 https://data.worldbank.org/indicator/SL.UEM.TOTL.ZS?loca-
tions=GE&view=chart

6 h t t p s : / / d a t a . wo r l d b a n k . o r g / i n d i c a t o r / N Y . G D P . M K T P .
KD.ZG?end=2019&locations=GE-AM-AZ&start=2008&view=chart

в 2019 году составил 5,1 %. Статистика по 2020 году 
очевидно будет хуже: Грузия сильно зависит от де-
нежных переводов из-за рубежа, экспорта и туриз-
ма, а по всем трем направлениям ожидается спад, 
вызванный пандемией COVID-19.

Внешняя торговля Грузии отличается значитель-
ным отрицательным сальдо (рисунок 3). В 2019 го-
ду оно составило –5,7 млрд долл. при обороте 
внешней торговли в 13,3 млрд. ВВП Грузии в тот 
же период составил 17,7 млрд долл., другими сло-
вами, отрицательное сальдо торгового баланса со-
ставило 32 % ВВП. Этот дисбаланс компенсируется 
за счет иностранных инвестиций, внешних займов, 
денежных переводов от граждан Грузии, работаю-
щих за рубежом, а также от продажи услуг, в первую 
очередь в сфере туризма. В. Папава обращает вни-
мание, что в структуре экспорта Грузии большое 
место занимают легковые автомобили (22 %) и ме-

Рисунок 2. Динамика ВВП Грузии по паритету покупательной спо-
собности, 1994–2019 

Figure 2. GDP dynamics of Georgia at purchasing power parity, 1994–
2019

Рисунок 3. Товарооборот Грузии, 2000–2019 

Figure 3. Georgia trade turnover, 2000–2019
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таллолом (8 %). При этом автомобили 
в Грузии не производятся. Таким обра-
зом, в составе экспорта учитываются 
автомобили, которые поступают через 
территорию Грузии в другие страны – 
Армению и Азербайджан [Папава, 2013. 
C. 47–58]. Торговля подержанными ав-
томобилями – заметная отрасль грузин-
ской экономики, однако очевидно, что 
за вычетом подобных статей картина 
грузинского экспорта будет еще менее 
обнадеживающей.

Россия занимает место второго 
торгового партнера Грузии по това-
рообороту (в 2019 году товаро оборот 
составил 1,5 млрд долл., 11 % всей 
грузинской внешней торговли). На пер-
вом месте находится Турция (1,8 млрд 
долл., 13 %). За ними с небольшим от-
рывом идут Китай, Азербайджан и Ар-
мения. При этом торговля со странами 
СНГ занимает треть внешней торговли 
Грузии, со странами Европейского сою-
за – четверть. Более выражено преобла-
дание стран СНГ в грузинском экспор-
те, в совокупности они покупают более 
половины товаров, экспортируемых из 
Грузии. Это преобладание сохраняется, 
несмотря на выход Грузии из СНГ и 
вхождение ее в зону свободной торгов-
ли с Европейским союзом7.

В экспорте Грузии (рисунок 4) до-
минирует медная руда (22,3 %), авто-
мобили (11,3 %, реэкспорт машин в Ар-
мению и Азербайджан), ферросплавы 
(7,4 %), вина (6,1 %), руды драгоценных 
металлов (4 %). 

Импортирует Грузия (рисунок 5) 
потребительские товары, машины и 
оборудование, топливо и смазочные 
материалы, а также значительный объ-
ем продовольствия. Лишь некоторые 
отрасли сельского хозяйства страны 
обладают экспортным потенциалом, 
однако в целом Грузия не может обе-
спечить себя продовольствием.

Краткая политическая, социальная 
и культурная справка. В постсоветскую 
эпоху Грузия пережила очень сложную 
и болезненную трансформацию, вклю-
чавшую в себя три гражданские войны 
(конфликты в Абхазии и Южной Осетии, 
конфликт между сторонниками и про-
тивниками первого президента Грузии  
З. Гамсахурдиа). Грузия находится 

7 h t t p s : / / w w w . g e o s t a t . g e / e n / m o d u l e s /
categories/35/external-trade

Рисунок 4. Структура экспорта Грузии, январь — август 2020

Figure 4. Export structure of Georgia, January – August 2020

Рисунок 5. Структура импорта Грузии, январь – август 2020

Figure 5. Import structure of Georgia, January – August 2020



98
в СтРанаХ ПоСтСоветСКоГо ПРоСтРанСтва
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 3

в сложном международном положении, развязав 
войну со своим наиболее могущественным сосе-
дом – Россией и избегая нормализации отношений 
с Москвой. Тем не менее Грузии удалось создать 
государственные институты, более устойчивые 
и эффективные, чем у всех постсоветских стран, 
сопоставимых с ней по экономическому потенци-
алу. Грузии удается поддерживать политическую 
стабильность при конкурентной и открытой вну-
тренней политике.

В то же время Грузия сталкивается с рядом 
острых социальных проблем. Среди них нужно 
назвать демографический упадок, включающий 
в себя старение населения, безработицу и бед-
ность. Хотя правительству страны в последние го-
ды удается ослабить остроту некоторых проблем 
(в частности, в Грузии после 2012 года прошла 
в целом успешная реформа здравоохранения, по-
высившая доступность медицинской помощи для 
граждан), перспектив качественного экономиче-
ского рывка в обозримой перспективе не просма-
тривается.

Историко-культурное наследие Грузии по праву 
привлекает к ней внимание из-за рубежа и слу-
жит одним из источников «мягкой силы» страны. 
Гордость за это наследие была и остается одной 
из наиболее важных составляющих грузинской на-
циональной идентичности, хотя порой перерожда-
ется в чувство превосходства (едва ли оправданное) 
по отношению к соседям. Однако с распадом СССР 
Грузия утратила аудиторию для своей культурной 
продукции, в то время как именно эта аудитория 
обеспечила расцвет грузинской культуры в XIX 
и XX веках. Постсоветские десятилетия стали для 
Грузии эпохой культурного упадка, несмотря на 
прекращение былого цензурного гнета. Как и мно-
гие другие страны, Грузия одновременно стремится 
и участвовать в глобализации, что естественно для 
малой страны, зависимой от экспорта и притока 
туристов, и опасается утратить культурную само-
бытность. Надежды и страхи, связанные с глобали-
зацией, служат одним из двигателей динамичной 
внутриполитической жизни страны.

Оценка достижений страны и основных вызовов, 
позиций в международных рейтингах  
Несмотря на сложные экономические и демогра-
фические вызовы, которые стоят перед Грузией, 
по качеству государственного управления она зна-
чительно опережает многие постсоветские страны. 
Это связано с решительными реформами, прове-
денными в стране после государственного перево-
рота в конце 2003 года, тесным сотрудничеством 
с Европейским союзом, сохранением политической 
стабильности в стране на протяжении длительного 
времени. Нужно отметить, что власти Грузии давно 
и целенаправленно стремятся повысить место стра-
ны в разнообразных международных рейтингах. 

Необходимо также учесть, что по мере того, как меж-
дународные рейтинги становятся ориентиром для 
национальных правительств, особенно небольших 
стран, рассчитывающих на приток иностранных 
инвестиций, конкуренция за места в этих рейтингах 
обостряется и рейтинговые позиции таких стран 
становятся нестабильными.

В последнем The Global Competitiveness Report 
Грузия заняла 74-е место (опустившись за год 
с 66-го) (рисунок 6); основной вклад сделали инди-
каторы институтов и рынка труда, сильно либера-
лизированного, отстала страна и по инфраструктуре 
[Schwab, 2019]. Позиция Грузии в рейтинге быстро 
росла с 2009 по 2016 год с последующим небольшим 
снижением. Впрочем, Грузию в последнее время 
опережают Азербайджан и Армения.

В рейтинге Всемирного банка Doing Business  
(рисунок 7) Грузия в 2020 году заняла седьмое ме-
сто, опередив все постсоветские страны и многие 
страны ОЭСР. Став одним из мировых рекордсменов 
по скорости начала бизнеса, Грузия сильно отстает 
по показателям доступа к электроэнергии и просто-
те внешнеторговых операций.

Как и другие малые и сравнительно бедные стра-
ны, Грузия повышает свои позиции в междуна-
родных рейтингах в основном за счет показате-
лей, качество которых зависит непосредственно от 
государственного регулирования и регуляторных 
процедур. Показатели, в которых заложено качество 
инфраструктуры, более инерционны, поскольку 
улучшение инфраструктуры требует значительных 
инвестиций. Что же касается внешней торговли, то 
здесь ситуация также с большим трудом может быть 
изменена. Грузия находится в регионе, где соприка-
саются, не сотрудничая, различные экономические 
интеграционные объединения – ЕС и ЕАЭС. В таких 
условиях договариваться об упрощении регулиро-
вания внешней торговли затруднительно, тем более 
что Грузия с ее небольшим по емкости рынком не 
может рассчитывать на сильную переговорную по-
зицию в отношениях с соседями.

Показатели индекса Worldwide Governance Indi-
cators отражают результаты, достигнутые Грузией 
в улучшении ее государственного управления. Ин-
декс рассчитывается по следующим показателям:
• Control of Сorruption (контроль коррупции);
• Government effectiveness (эффективность госу-

дарственного управления);
• Political Stability and Absence of Violence/Terror-

ism (политическая стабильность и отсутствие наси-
лия/терроризма);
• Regulatory Quality (качество регулирования);
• Rule of Law (верховенство закона);
• Voice and Accountability (право голоса и подот-

четность правительства).
По каждому из показателей рассчитывается ин-

декс, который может составлять от –2 (наихудший 
результат) до 2 (наилучший результат).
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Результаты Грузии за 2018 год 
(последняя опубликованная 
оценка) в сравнении с двумя дру-
гими странами Южного Кавказа 
и странами европейского и цен-
тральноазиатского регионов при-
ведены на рисунке 8.

По большинству показателей 
Грузия находится в зоне положи-
тельных значений, значительно 
опережая своих соседей. Ее пока-
затели соответствуют таковым у 
небольших и средних стран Евро-
пейского союза. Низкий показа-
тель политической стабильности 
и отсутствия насилия/террориз-
ма, по всей видимости, отражает 

Рисунок 7. Позиции Грузии в рейтинге Всемирного банка Doing 
Business, 2011–2019  

Figure 7. Georgia in the Doing Business rating, 2011–2019

Рисунок 6. Показатели Грузии в Индексе глобальной конкурентоспособности

Figure 6. Indicators of Georgia in the Global Competitiveness Index
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наличие конфликтов, которые Грузия считает неу-
регулированными: Тбилиси продолжает претендо-
вать на контроль над Абхазией и Южной Осетией и 
не признает их независимый статус.

Результаты индекса Worldwide Governance Indi-
cators демонстрируют позитивные итоги реформ 
государственного управления в Грузии. Однако 
в совокупности с невысокими экономическими до-
стижениями страны они показывают, что само по 
себе удовлетворительное государственное управле-
ние не обеспечивает автоматически экономическо-
го развития и роста благосостояния.

Необходимо отметить, что, согласно индексу че-
ловеческого развития (Human Development Index), 
Грузия, занимающая 70-е место с интегральным 
индексом 0,786 (рисунок 9), опережает как своих 
соседей по региону, так и сопоставимых с ней по 
уровню экономического развития Украину и Молдо-
ву. Она пропускает вперед лишь три прибалтийские 
страны, Россию, Белоруссию и Казахстан.

Условия, факторы, перспективы обеспечения 
развития страны
Сильнейший экономический спад после распада  
СССР, четыре внутренних вооруженных конфликта 
(последний, 2008 года, сопровождался внешним 
военным вмешательством), тяжелые демографи-
ческие потери создали Грузии неблагоприятные 
условия для развития. Страна потеряла ряд от-
раслей промышленности и высокотехнологичного 
сельского хозяйства. Ее внутренний рынок узок. 

Условия внешней торговли недостаточно благо-
приятны. Так, 53,8 % экспорта Грузии в 2019 году 
пришлось на страны СНГ, однако Грузия не состоит 
в этой организации и не пользуется существующим 
в ней специальным торговым режимом. Данные 
факторы ограничивают перспективы развития 
страны.

В то же время в плане человеческого потенци-
ала и качества государственного управления Гру-
зия добилась значительно лучших результатов, чем 
все сопоставимые с ней по уровню экономического 
развития постсоветские страны, например Азер-
байджан, Армения, Молдова, Украина. Открытым 
остается вопрос, удастся ли ей совершить рывок, 
достаточный, чтобы приблизиться к показателям 
России, Казахстана, Белоруссии.

Рисунок 8. Сравнительные показатели индекса Worldwide Governance Indicators Грузии и некоторых 
других стран* 

Figure 8. Comparison of indicators for Georgia and some other countries in the Worldwide Governance 
Indicators index

* https://datacatalog.worldbank.org/dataset Рисунок 9. Индекс человеческого развития 
Грузии, 2000–2018 

Figure 9. Human Development Index of Georgia, 
2000–2018
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Система органов публичной власти.  
Принципы и особенности организации местного 
самоуправления

Основы конституционного строя: общая ха-
рактеристика и историческая справка. Драмати-
ческие события первых лет независимости Грузии 
отразились на формировании ее конституционного 
строя. Во время правления З. Гамсахурдиа (1990–
1992) конституционное законодательство стало 
полем импровизаций. В Конституцию Грузинской 
ССР вносились поправки, направленные на кон-
солидацию политического режима. Учитывая, что 
советское конституционное право не предполагало 
разделения властей и баланса полномочий между 
ними, возникающий в итоге гибрид носил харак-
тер узаконенного чрезвычайного режима личной 
власти. Финальной точкой здесь стало введение 
в апреле 1991 года поста президента с широкими 
полномочиями (вносил на утверждение Верховного 
Совета кандидатуры председателя правительства, 
главы Верховного суда, генерального прокурора, 
имел право распускать Верховный Совет, вводить 
чрезвычайное положение). Параллельно было объ-
явлено о разработке новой конституции на основе 
Конституции Грузинской Демократической Респу-
блики от 1921 года.

После свержения З. Гамсахурдиа в январе 1992 го-
да к власти в Грузии пришел Военный совет, объеди-
нивший лидеров переворота. После возвращения в 
Грузию Эдуарда Шеварднадзе он был заменен на Го-
сударственный совет, где командиры вооруженных 
формирований были «разбавлены» представителя-
ми политических партий. Оба эти органа обладали 
весьма сомнительной легитимностью, их власть 
не имела опоры в действовавшей на тот момент 
конституции.

21 февраля Военный совет объявил о «верховен-
стве» Конституции Демократической Республики 
Грузия 1921 года «и ее задействовании с учетом ны-
нешних реалий» [Региональные конфликты… 2005. 
С. 98]. Что именно и в какой мере предполагалось 
«задействовать», декларация Военного совета умал-
чивала, но из ее текста следовало, что действие 
прежней конституции прекращено. Выборы парла-
мента Военный совет обещал провести не позднее 
осени 1992 года (они были проведены в октябре). 
После этого функции основного закона выполнял 
«Акт о государственной власти», принятый 6 ноя-
бря 1992 года. Грузия получила новую конституцию 
только в августе 1995 года. В дальнейшем в нее не-
однократно вносились поправки.

Конституция Грузии провозглашает ее единым 
и неделимым демократическим государством, а так-
же демократической республикой. Преамбула Кон-
ституции упоминает «граждан Грузии», не называя 
их этническую принадлежность, как символических 
учредителей государства, но в то же время содержит 
ссылку на «многовековые традиции государствен-

ности грузинского народа». Это отражает желание 
законодателя избежать жесткого определения Гру-
зии как государства этнических грузин. Конститу-
ция не содержит упоминания других этнических 
групп, проживающих в Грузии, хотя устанавливает, 
что государственным языком Абхазской автоном-
ной республики – законодатель исходит из того, что 
Абхазия в будущем войдет в состав Грузии – наряду 
с грузинским является также абхазский.

Упоминание в Конституции двух автономных 
республик – Абхазской и Аджарской – формально не 
позволяет охарактеризовать Грузию как унитарное 
государство. Но особенности ее законодательства 
позволяют говорить, что фактически она таковым 
является. Конституция не разграничивает полно-
мочий между центральными властями и властями 
республик. Оговорено, что «Государственное тер-
риториальное устройство Грузии будет пересмо-
трено конституционным законом Грузии на основе 
принципа разграничения полномочий после пол-
ного восстановления юрисдикции Грузии на всей 
территории страны», то есть после установления 
контроля властей Грузии над всей территорией 
бывшей Грузинской ССР.

Конституция предусматривает, что полномо-
чия Абхазской и Аджарской автономных республик 
должны быть установлены конституционными за-
конами. При этом лишь недавно, в 2017 году, после 
ряда напоминаний Совета Европы о необходимости 
определить статус автономии, был принят такой за-
кон для Аджарской автономной республики. В этом 
законе перечислен ряд областей государственного 
управления, в которых имеются полномочия у ав-
тономной республики. Но содержание этих полно-
мочий не раскрыто. Вместо этого конституционный 
закон содержит отсылки к общему законодатель-
ству Грузии, которое должно регулировать порядок 
осуществления бюджетной политики, управления 
имуществом и другие полномочия автономии.

Кроме того, закон оставляет за центральными 
властями страны такие механизмы контроля над 
властями республики, которые не позволяют гово-
рить о самостоятельности последней. Так, прези-
дент Грузии по согласованию с парламентом страны 
может распустить Верховный Совет (законодатель-
ный орган) автономии по широкому кругу осно-
ваний, например если Верховный Совет «не может 
осуществлять свои полномочия». Председатель пра-
вительства Аджарской автономной республики – 
высшее должностное лицо в ее структуре исполни-
тельной власти – утверждается на своей должности 
Верховным Советом. При этом представляет его на 
должность президент Грузии после консультаций 
с политическими силами, представленными в Вер-
ховном Совете. Оговаривается, что правительство 
Аджарии подотчетно президенту и правительству 
Грузии; лишь на третьем месте в этом списке стоит 
законодательный орган власти автономии.
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Перечисление полномочий Аджарской автоном-
ной республики сопровождается в конституцион-
ном законе отсылками на иные законы Грузии, ко-
торые должны регулировать порядок исполнения 
этих полномочий. Однако законодательство Грузии 
в ряде наиболее важных сфер не учитывает самого 
существования автономной республики. Так, зако-
нодательно не определены источники доходов ее 
бюджета. Налоговый кодекс Грузии не содержит 
понятия налога автономной республики, ограничи-
ваясь только двумя видами налогов – общегосудар-
ственными и местными. Некоторые исследователи 
в связи с этим говорят о Налоговом кодексе уни-
тарной страны [Глонти, Цинцадзе, 2007. C. 71–76].

Глава государства: общая характеристика 
правового статуса, его основные полномочия. 
С 1995 года, когда в Грузии была принята действу-
ющая Конституция, в стране прошли две крупные 
конституционные реформы. В ходе этих реформ 
существенно менялись статус и полномочия главы 
государства.

В первоначальной версии Конституции Грузии 
президент соединял в себе две роли – главы госу-
дарства и главы исполнительной власти. При этом 
у него не было полномочий распускать парламент. 
Эта модель не давала президенту желаемой свобо-
ды политического маневра, и уже спустя несколько 
лет после вступления Конституции в силу глава 
Грузии Э. Шеварднадзе предложил создать в стра-
не правительство во главе с премьер-министром 
как самостоятельный орган власти. Предполага-
лось, что парламент получит право выносить вотум 
недоверия президенту, а президент – право распу-
скать парламент. Однако к весне 2001 года, когда 
это предложение было выдвинуто, у Э. Шеварднадзе 
уже не было влияния, необходимого для проведения 
реформы. Оппозиция же воспротивилась этому про-
екту [Скаков, 2002].

Конституционная реформа, предполагающая 
разделение роли главы государства и главы испол-
нительной власти, была проведена после прихо-
да к власти лидеров «революции роз». 6 февраля 
2004 года парламент Грузии проголосовал за по-
правки, предусматривавшие введение должности 
премьер-министра, назначаемого президентом, ко-
торый затем должен получить доверие парламента. 
При этом парламент получил возможность потребо-
вать от премьер-министра отставки отдельных чле-
нов правительства, хотя такое требование не обя-
зывало премьера ни к чему, кроме необходимости 
мотивировать свой отказ. Президент получил право 
распускать парламент, если тот трижды выразит 
недоверие назначенному президентом премьеру и 
программе правительства. При этом премьер мог 
быть назначен и без согласия парламента.

Конкретное политическое наполнение новых 
конституционных норм определялось персональ-
ным составом высших органов государственной 

власти. С точки зрения политической тактики 
конституционная реформа должна была придать 
легитимность сложившемуся в ходе «революции 
роз» триумвирату лидеров: Михаилу Саакашвили, 
Зурабу Жвания, Нино Бурджанадзе, которые пер-
воначально были сопоставимы по своему влиянию 
и популярности. После конституционной реформы 
М. Саакашвили, ранее избранный президентом, 
назначил З. Жвания премьер-министром. Нино 
Бурджанадзе сохранила пост председателя парла-
мента, который она занимала с 2001 года. Первона-
чально можно было говорить о правительстве во 
главе с премьер-министром как о самостоятельном 
и сильном высшем органе власти. Однако после ги-
бели З. Жвания в феврале 2005 года в полной мере 
проявился характер новой конституционной моде-
ли, в которой баланс полномочий был значитель-
но смещен в пользу президента. Фактически был 
установлен режим личной власти М. Саакашвили, 
правительство и парламент играли подчиненную 
роль.

Следующая конституционная реформа была про-
ведена в Грузии в октябре 2010 года, принятые тог-
да изменения вступили в силу в 2012–2013 годах. Ее 
содержанием был переход от президентской к пар-
ламентской республике. Наблюдатели связывали 
это решение со стремлением М. Саакашвили изме-
нить конституцию таким образом, чтобы остаться 
у власти, обойдя формальное ограничение на число 
президентских сроков для одного лица.

Президент сохранял роль главы государства, он 
объявлен гарантом единства и национальной не-
зависимости страны, является верховным главно-
командующим, представляет Грузию во внешних 
сношениях. Президент назначает выборы парла-
мента и местных органов власти. Он подписывает 
и публикует законы, может наложить вето на за-
кон, принятый парламентом, а также осуществляет 
помилование. Однако полномочия его ограниче-
ны. Так, президент может представлять Грузию во 
внешней политике, подписывать международные 
договоры, принимать аккредитацию иностранных 
послов и назначать послов Грузии только с согласия 
правительства. По представлению правительства 
президент назначает и освобождает от должности 
командующего силами обороны Грузии. Он может 
приостанавливать деятельность территориальных 
представительных органов, но также лишь по пред-
ставлению правительства. Конституция оговарива-
ет, что правовые акты президента, кроме тех, реше-
ние по которым он вправе принять самостоятельно, 
требуют «соподписи» председателя правительства. 
Таким образом, глава государства не играет суще-
ственной политической роли и практически не 
влияет на текущее управление страной. Он остается 
символической фигурой.

В марте 2018 года в Конституцию Грузии были 
внесены изменения, которые еще в большей сте-
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пени снизили политический вес президента. Если 
раньше было предусмотрено его всенародное избра-
ние, то в действующей редакции Конституции уста-
новлено, что президент избирается сроком на пять 
лет избирательной коллегией, состоящей из всех 
депутатов парламента страны и представительных 
органов автономных республик (фактически только 
Верховного Совета Аджарии), а также депутатов 
местных представительных органов, выдвигаемых 
политическими партиями по специальным квотам. 
Эти изменения вступят в силу после истечения сро-
ка полномочий действующего президента Саломе 
Зурабишвили, избранной всенародным голосовани-
ем в конце 2018 года на пять лет.

Данная реформа была реакцией политическо-
го руководства страны на целый ряд конфликтов 
между президентом и премьер-министрами страны 
в период между 2013 и 2018 годами. Эти конфликты 
не несли существенного политического содержания 
и касались в основном вопроса о том, кто – пре-
мьер или президент – должен представлять Грузию 
на наиболее престижных международных форумах, 
например выступать на сессии Генеральной Ассам-
блеи ООН.

Наряду с изменением порядка избрания пре-
зидента были внесены поправки в закон о пра-
вительстве Грузии, направленные на упорядоче-
ние взаимодействия президента и правительства 
во внешней политике. Так, было установлено, что 
президент может представлять Грузию во внешних 
сношениях, вести переговоры с иностранными го-
сударствами и международными организациями, 
заключать международные договоры, принимать 
аккредитацию иностранных представителей только 
с согласия правительства Грузии. Также президент 
по представлению правительства должен был на-
значать на должность и освобождать от должности 
зарубежных представителей Грузии. Данные изме-
нения практически лишили президента самостоя-
тельности во внешнеполитических делах.

Нужно отметить, что, несмотря на ограниченные 
полномочия президента Грузии, в некоторых случа-
ях он может влиять на исход политической борьбы 
в стране, опираясь на свой статус главы государства. 
Так, в мае 2020 года С. Зурабишвили помиловала 
бывшего мэра Тбилиси Г. Угулаву и бывшего ми-
нистра обороны И. Окруашвили, отбывавших тю-
ремные сроки за уголовные преступления. Их осво-
бождение было требованием оппозиционных сил, 
грозивших в противном случае заблокировать голо-
сование по законопроекту о порядке избрания депу-
татов парламента на выборах в октябре 2020 года. 
Правительство отказывалось освобождать Г. Угула-
ву и И. Окруашвили, резонно ссылаясь на независи-
мость суда, вынесшего им приговоры. Решение пре-
зидента об их помиловании позволило преодолеть 
политический кризис, хотя и вызвало определенное 
недовольство правящей партии.

Правительство, система и структура централь-
ных и региональных органов исполнительной 
власти. В действующей редакции Конституции Гру-
зии правительство является высшим органом испол-
нительной власти, осуществляющим внутреннюю и 
внешнюю политику. Коллегиальное начало в работе 
правительства выражено слабо. Центральной фи-
гурой выступает премьер-министр. Он без участия 
парламента назначает на должность министров, пре-
мьер-министров, государственных министров (ана-
лог министра без портфеля, должность создается  
ad hoc, если возникает необходимость придать вы-
сокий политический приоритет определенному 
направлению деятельности правительства). Пре-
мьер-министр представляет Грузию во внешних 
сношениях, причем в отличие от президента наде-
лен полномочиями подписывать от имени страны 
международные договоры.

Хотя конституция говорит о коллективной по-
дотчетности правительства парламенту, закон о 
правительстве несколько меняет эту формулировку, 
говоря о подотчетности парламенту лично пре-
мьер-министра. Нужно признать, что в совокуп-
ности с иными законодательными нормами такая 
формулировка точнее отражает политико-правовой 
статус премьер-министра.

Премьер-министр наделен рядом особых пол-
номочий на случай военного или чрезвычайного 
положения. Он обращается к президенту с предло-
жением об объявлении такого положения, пред-
ставляет президенту проект декрета, действующего 
на время чрезвычайного или военного положения. 
Премьер-министр принимает решение о примене-
нии сил обороны во время военного или чрезвы-
чайного положения, причем это решение не требует 
утверждения парламентом. Он также издает указ, 
в соответствии с которым действуют силы само-
обороны в условиях военного или чрезвычайного 
положения.

Состав и структура правительства определяются 
отдельным законом, не имеющим статуса консти-
туционного. Правительство делает представление 
президенту о назначении и освобождении от долж-
ности послов и представителей в международных 
организациях, согласовывает аккредитацию дип-
представителей и вопросы ведения международных 
переговоров. Правительство также обращается к 
парламенту по вопросу ратификации и денонсации 
международных договоров. Правительству подчи-
нены военизированные учреждения специального 
назначения, не входящие в состав вооруженных сил.

Для Грузии нехарактерно свойственное ряду 
других постсоветских стран разделение «граждан-
ских» и «силовых» полномочий исполнительной 
власти. Правительство сосредоточивает в себе оба 
эти вида полномочий, отвечая как за социально- 
экономическое развитие страны, так и за ее оборон-
ную политику и борьбу с преступностью. По пред-
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ставлению правительства назначается на долж-
ность и освобождается от должности командующий 
силами обороны Грузии. Последняя норма делает 
во многом декларативным статус президента как 
верховного главнокомандующего. Правительство 
также обращается к президенту с представлением 
о вводе в страну, применении, передвижении воен-
ных сил иностранных государств. В ведении прави-
тельства находятся воинские звания, планы стро-
ительства, применения и мобилизации вооружен-
ных сил, экономические мобилизационные планы, 
вопросы гражданской обороны. Оно ответственно 
за поддержание законности, защиту прав и свобод 
граждан, борьбу с преступностью и поддержание 
общественного порядка, охрану государственной 
границы.

В соответствии с действующей редакцией закона 
о правительстве в структуру высшего органа испол-
нительной власти входят следующие министерства 
(рисунок 10):
• Министерство внутренних дел;
• Министерство иностранных дел;
• Министерство лиц, вынужденно перемещенных 

с оккупированных территорий, труда, здравоохра-
нения и социальной защиты;
• Министерство обороны;
• Министерство образования и науки, культуры 

и спорта;
• Министерство охраны окружающей среды 

и сельского хозяйства;
• Министерство регионального развития и инфра-

структуры;
• Министерство финансов;
• Министерство экономики и устойчивого разви-

тия;
• Министерство юстиции.

Парламент: общая характеристика правового 
статуса, основные полномочия. Парламент, выс-
ший законодательный и представительный орган 
Грузии, наделен полномочиями по определению 
основных направлений внутренней и внешней по-
литики.

Конституция Грузии предусматривает, что после 
установления контроля Тбилиси над Абхазией пар-
ламент будет преобразован в двухпалатный: дол-
жен быть создан Совет Республики (нижняя палата) 
и Сенат (верхняя палата). Последний будет состоять 
из представителей, избранных в территориальных 
единицах Грузии, включая Абхазскую и Аджарскую 
автономные республики. Пока эта норма не может 
быть введена в действие, парламент состоит из 
одной палаты, избираемой на четырехлетний срок. 
В парламенте Грузии 150 депутатов. Конституция 
устанавливает, что они должны избираться полно-
стью по пропорциональной системе. Это сравни-
тельно новая норма, которая была включена в кон-
ституцию в 2018 году. При этом срок введения ее 
в действие отложен до парламентских выборов 

2024 года. Ранее парламент избирался на основе 
смешанной системы. Половина депутатов избира-
лась по пропорциональной системе, половина – по 
мажоритарным округам. Данная система вызывала 
критику со стороны оппозиции, поскольку правя-
щая партия имела преимущество и на выборах по 
мажоритарным округам. Так, правительство могло 
влиять на предпочтения избирателей в мажоритар-
ных округах: манипулируя бюджетным финансиро-
ванием территорий, в мажоритарных округах было 
сравнительно легче применять административный 
ресурс, чем в рамках общенационального округа, 
наконец, мажоритарные депутаты охотнее присо-
единялись к правящей коалиции, поскольку это 
давало им больше лоббистских перспектив для тер-
риторий, которые они представляли. Недовольство 
оппозиции, вылившееся в ряд протестных акций 
в 2019–2020 годах, побудило власти пойти на уступ-
ки, и уже в 2020 году на парламентских выборах 
число мажоритарных депутатов составило только 
30. Параллельно до 1 % понижен избирательный 
барьер прохождения в парламент.

Парламент принимает законы, большинством 
от простого до трех четвертей (в зависимости от ка-
тегории закона) преодолевает вето президента. 
Парламент утверждает в должности премьер-мини-
стра, которого выдвигает партия, набравшая боль-
ше 40 % голосов на выборах, а также может выра-
зить недоверие правительству. Для утверждения 
премьер-министра его кандидатуре необходимо на-
брать более половины голосов от полного состава 
парламента, выражение недоверия требует такого 
же большинства.

Двумя третями от полного состава парламент 
может отрешить от должности президента. Для 
отстранения от должности депутата парламента, су-
дьи Верховного суда, Генерального прокурора и др. 
требуется простое большинство.

Судебная власть: система и структура, основ-
ные полномочия. Судебная реформа в Грузии про-
должалась в течение длительного времени и до сих 
пор не вполне завершена. Первый закон об общих 
судах был принят еще в 1997 году и действовал на 
протяжении десятилетия. Ключевую роль в назна-
чении судей играл президент, органы самоуправле-
ния судебной системы не имели большого значения. 
Высший совет юстиции, по сути, выполнял кон-
сультативную функцию при президенте. Введение 
в законодательство Грузии института сделки со 
следствием после «революции роз» снизило автори-
тет судебной власти, поскольку по значительному 
числу уголовных дел приговор стал выноситься 
без проведения полноценной судебной процедуры. 
Время правления М. Саакашвили (2004–2012) также 
было ознаменовано большим числом приговоров, 
расцениваемых общественностью как неправосуд-
ные и несправедливые, а также резким ростом обви-
нительного уклона в уголовной политике. По числу 
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относительной численности за-
ключенных Грузия вышла на од-
но из первых мест в мире.

После смены власти в 2012 го-
ду реформа судебной системы 
стала одним из важных обще-
ственных запросов. Основная 
цель реформы состояла в том, 
чтобы усилить независимость су-
дебной системы.

Действующая редакция Кон-
ституции Грузии предусматрива-
ет, что судебная система страны 
состоит из Конституционного су-
да и общих судов. Конституцион-
ный суд состоит из девяти судей, 
которые назначаются на десять 
лет, по трое от президента, парла-
мента и Верховного суда, и высту-
пает в качестве органа конститу-
ционного контроля.

Верховный суд Грузии – касса-
ционный суд. Его состав избира-
ет парламент по представлению 
Высшего совета юстиции. Судьи Верховного суда из-
бираются на свою должность бессрочно, до достиже-
ния предельного для судьи возраста 65 лет. Данная 
норма, как и в целом бессрочное назначение судей, 
сравнительно недавно появившееся в грузинском 
законодательстве, вызывает политическую поле-
мику в стране. Из-за этой полемики Верховный суд, 
который, согласно конституции, должен состоять из 
28 судей, в течение длительного времени оставался 
недоукомплектованным. 

Кроме Верховного суда судебная система Грузии 
состоит из апелляционных и городских (районных) 
судов. Судьи проходят двухступенчатое назначение. 
На первом этапе они назначаются на три года, по 
истечении этого срока – бессрочно.

Высший совет юстиции – это орган управления 
судебной системой. Он формируется Конференци-
ей судей Грузии (орган судебного самоуправления, 
состоит из всех судей Грузии), парламентом и пре-
зидентом. Из 15 членов Высшего совета юстиции 
8 избираются Конференцией судей большинством 
в две трети голосов. Пять членов избирает парла-
мент (большинством в три пятых от полного со-
става), одного назначает президент. Председатель 
Верховного суда по должности входит в Высший 
совет юстиции. Срок полномочий членов Высшего 
совета юстиции составляет четыре года. Высший 
совет юстиции назначает судей и освобождает их от 
должности (кроме судей Верховного суда).

Общая характеристика и основные полно-
мочия других органов государственной власти. 
Большинство министерств в Грузии контролируют 
ряд служб, которые осуществляют вспомогатель-
ную роль при исполнении их функций и отвеча-

ют за узкоспециализированные вопросы государ-
ственного управления. Распределение полномочий 
между министерствами и подчиненными им орга-
нами государственной власти выглядит следую-
щим образом.

Министерство регионального развития и ин-
фраструктуры отчитывается о своей деятель-
ности в рамках проектов по ряду тематических 
категорий, а именно: водоснабжение, дорожное 
хозяйство, городская инфраструктура, образо-
вание и туризм. Ключевыми проблемами на по-
вестке ведомства являются поощрение местного 
самоуправления и децентрализация, гармоничное 
развитие регионов страны с особым акцентом на 
горные труднодоступные области (например, обе-
спечение водоснабжения), а также иные вопросы 
управления государственной территорией. Ми-
нистерству подотчетны Дорожная служба Грузии, 
занимающаяся прокладыванием и ремонтом ав-
тодорог, а также «Грузинская объединенная ком-
пания водоснабжения» – созданная в 2010 году 
государственная организация, обеспечивающая 
муниципалитеты поставками воды. Еще одна гос- 
компания в структуре министерства – «Грузинская 
компания управления твердыми отходами», про-
двигающая новые подходы к утилизации мусора 
на территории страны. Другой, не менее важной 
единицей под контролем министерства является 
Фонд муниципального развития Грузии, созданный 
в 1997 году для финансирования инфраструктур-
ных проектов по всей стране. Фонд управляется 
координационным советом, члены которого назна-
чаются по инициативе как правительства Грузии, 
так и Министерства регионального развития и ин-

Рисунок 10. Структура правительства Грузии

Figure 10. Georgia’s government structure
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фраструктуры. Фонд сотрудничает со всеми ин-
вестиционными банками и иными финансовыми 
организациями Грузии.

Министерство юстиции заведует вопросами 
развития и исполнения национального законода-
тельства, а также его приведения в соответствие 
с международными стандартами. В его состав вхо-
дит Национальное бюро исполнения, созданное в 
2000 году как единый орган для регулирования 
исполнения судебных решений в противовес преды-
дущей системе, когда эта функция лежала на при-
ставах в каждом отдельно взятом суде, дела между 
которыми распределялись по территориальному 
принципу (например, в Тбилиси – по городским 
округам), отмена которого в рамках нового ведом-
ства стала одним из первых шагов к повышению 
прозрачности делопроизводства. Бюро располагает 
восемью филиалами в регионах Грузии. Также в ве-
дении министерства находятся 19 так называемых 
«домов юстиции» – центров по предоставлению 
государственных услуг в онлайн- и офлайн-форме, 
а также Национальное агентство государственных 
регистров, государственный архив и нотариаль-
ная палата. За повышение квалификации юриди-
ческих кадров в министерстве отвечает система 
Образовательного центра юстиции. Актуальное за-
конодательство публикуется на ресурсе «Законода-
тельного вестника Грузии». Также на министерство 
возложена функция развития сектора госуслуг, реа-
лизуемая посредством Агентства развития государ-
ственных услуг, которое одновременно выступает 
главной инстанцией по вопросам актов гражданско-
го состояния и иных государственных услуг и в то 
же время – главным центром экспертизы по совер-
шенствованию госуслуг, занимаясь такой проблема-
тикой, как развитие электронного правительства, 
цифровизация документооборота и введение новых 
электронных способов идентификации граждан.

Министерство внутренних дел заведует всеми 
вопросами охраны правопорядка. Его сеть подве-
домственных организаций достаточно компактна 
и включает в себя подразделения полиции и Акаде-
мию Министерства внутренних дел для подготовки 
кадров, сервисный центр, предоставляющий услу-
ги гражданам (например, выдачу госномеров для 
транспортных средств), а также Агентство чрезвы-
чайных ситуаций, руководящее службами спасения. 

Министерство обороны имеет под своим нача-
лом два профильных образовательных учреждения: 
Национальную военную академию и Кадетский во-
енный лицей. Кроме того, в рамках министерства 
действует Бюро кибербезопасности, заведующее 
всем спектром вопросов охраны грузинского суве-
ренитета в цифровом пространстве – от правовых до 
подготовки кадров и расширения технологического 
потенциала. Также за техническое оснащение и ис-
следования в области военной промышленности от-
вечает Научно-технический центр «Дельта». Кроме 

того, в 2014 году в рамках совместного с НАТО пакета 
мер была основана Школа институционального раз-
вития в области обороны, миссией которой являет-
ся стимулирование компетенций грузинской армии 
с точки зрения эффективного регулирования, пере-
осмысления акцентов оборонной политики, межве-
домственного и международного сотрудничества.

Министерство экономики и устойчивого разви-
тия является одним из ключевых центров полити-
ки реформ в Грузии и опирается на значительное 
количество вспомогательных служб в своей работе. 
Помимо магистрального руководства экономиче-
ским курсом страны, министерство занимается бо-
лее узкими задачами по наиболее чувствительным 
секторам экономики, в частности туризму, кото-
рый находится в ведении Национального туристи-
ческого управления Грузии. Формально находясь 
под началом Министерства экономики, управление 
также сотрудничает с другими государственными 
органами, начиная с Министерства иностранных 
дел и заканчивая региональными властями, с це-
лью поддержания туристической отрасли и при-
влечения иностранных посетителей в страну. Ми-
нистерство экономики также выступает главным 
управляющим государственным имуществом по-
средством Национального агентства государствен-
ной собственности. Важную роль в экономической 
трансформации страны играют такие единицы, 
как «Предпринимательство в Грузии» – прави-
тельственный центр, занимающийся поддержкой 
малого и среднего бизнеса, экспорта из Грузии 
и инвестиций в грузинскую экономику, а также 
Инновационно-технологическое агентство Грузии, 
ответственное за технологическую модернизацию 
и поощрение НИОКР за счет открытия технопар-
ков, коммерциализации новых технологий и нако-
пления экспертизы. Министерство экономики так-
же контролирует государственные транспортные 
службы, а именно Агентство наземного транспор-
та, Агентство гражданской авиации и Агентство 
морского транспорта (за регулирование навигации 
отвечает отдельная Гидрографическая служба Гру-
зии). Также в ряду полномочий министерства есть 
«строительный» блок, состоящий из Агентства по 
технолого-строительному надзору, занимающего-
ся выдачей лицензий на строительные работы 
и регистрацией потенциально опасных объектов, 
а также Грузинская национальная служба стан-
дартов и метрологии, созданная в 2005 году для 
выработки технологических нормативов. В том же 
году был образован Единый национальный центр 
аккредитации, призванный систематизировать 
процедуры аккредитации в Грузии и приблизить 
местные практики к стандартам ЕС, который ока-
зал весомую поддержку созданию центра. В сфере 
компетенций Министерства экономики находятся 
и вопросы рационального использования топлив-
ных и минеральных ресурсов и регулирования их 
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рынка, порученные соответственно Государствен-
ному агентству по нефти и газу и Национальному 
агентству шахт. Наконец, общие вопросы сохране-
ния рыночной конкуренции поручены Агентству 
по рыночному надзору. Кроме того, Министерство 
экономики поддерживает частный консорциум 
развития порта Анаклия, который задумывает-
ся как один из важнейших кластеров морского 
транспорта в Грузии.

Министерство финансов Грузии ответственно за 
вопросы государственного бюджета. Ведомство яв-
ляется участником американской программы помо-
щи Millennium Challenge Account, созданной в целях 
борьбы с бедностью. Помимо профильных департа-
ментов, обеспечивающих исполнение основных ми-
нистерских функций, в его состав также включена 
служба расследований и предупреждений финан-
совых нарушений, расчетная служба, отслеживаю-
щая внешнеэкономические операции грузинских 
физических и юридических лиц и соответствую-
щие налоговые поступления, казначейство Грузии, 
агентство услуг, ответственное за реализацию госу-
дарственной собственности, а также государствен-
ная служба аудита.

Еще одно ведомство с широкой повесткой, имею-
щее достаточно разветвленную сеть вспомогатель-
ных ведомств, – Министерство по делам переме-
щенных лиц с оккупированных территорий, труда, 
здравоохранения и социальной политики. Затянув-
шийся конфликт с Абхазией и Южной Осетией все 
еще оказывает существенное влияние на экономи-
ку страны, что потребовало создания отдельной 
вспомогательной организации, которая занималась 
бы вопросами жителей, мигрировавших в глубь 
страны с отделившихся территорий, – Агентства по 
делам внутренне перемещенных лиц, экомигрантов 
и жизнеобеспечения. Экомигрантами в грузинском 
контексте являются не только люди, вынужденные 
переселяться из-за деградации окружающей среды 
ввиду антропогенных факторов, но и покидающие 
свои дома из-за естественных природных явлений, 
например частого схода оползней. В блоке здраво-
охранения выделяется Служба профилактики нар-
комании, занимающаяся информированием насе-
ления о вреде употребления наркотиков; в тесном 
сотрудничестве с ней функционирует Центр психи-
ческого здоровья и профилактики наркомании. Бо-
лее широким контролем за рынком врачебных услуг 
и препаратов занимается Регуляторное агентство 
по медицинской и фармацевтической деятельно-
сти, контролирующее оборот препаратов на рынке 
и выдающее лицензии на их реализацию. В условиях 
пандемии COVID-19 в 2020 году также значительно 
возросла нагрузка на Национальный центр по кон-
тролю над заболеваниями и общественным здраво-
охранением, отслеживающий эпидемиологическую 
обстановку в стране и разрабатывающий меры по 
борьбе со вспышками заболеваний, включая изго-

товление вакцин. Также министерство поддержи-
вает фонд «Солидарность», собирающий деньги на 
лечение пациентов с тяжелыми заболеваниями. На 
социальном направлении ключевым подчиненным 
министерству органом является Агентство социаль-
ных услуг, предоставляющее широкий спектр мер 
помощи уязвимым категориям населения – много-
детным семьям, пенсионерам, малоимущим и т. д. 
Государственный фонд помощи и защиты жертв 
торговли людьми также со временем расширил 
свой набор функций, оказывая содействие жертвам 
домашнего и сексуального насилия, людям с инва-
лидностью в трудной жизненной ситуации, сиротам. 
Кроме того, министерство администрирует элек-
тронную информационную систему по рынку труда, 
которая проще позволяет гражданам искать работу 
или профессиональную переподготовку. 

Министерство защиты окружающей среды 
и сельского хозяйства придерживается узкоспеци-
ализированного подхода при делегировании кон-
трольно-надзорных обязанностей подведомствен-
ным организациям. Так, в его состав входят: Агент-
ство заповедников, Агентство лесного хозяйства, 
Агентство виноделия, Агентство по дикой фауне. 
Общий государственный контроль и надзор за эко-
логической обстановкой осуществляет так называ-
емое государственное субагентство – Департамент 
экологического надзора. Вопросы улучшения каче-
ства сельскохозяйственных почв поручены отдель-
но организации «Амелиорация Грузии», а общая 
повестка развития аграрного сектора – Агентству 
аграрного и сельского развития (для информирова-
ния населения и просвещения в области экологиче-
ской политики был основан Центр информирования 
и образования в сфере экологии). Рациональное 
использование земельных ресурсов контролируется 
Национальным агентством устойчивого землеполь-
зования и мониторинга земплепользования. Нацио-
нальное агентство продовольствия заведует вопро-
сами продовольственной безопасности и контролем 
в области скотоводства и ветеринарии. Лицензии на 
охоту, рыбалку, добычу минеральных ископаемых и 
схожие виды деятельности выдает Национальное 
агентство окружающей среды. Мониторинг безопас-
ных уровней радиации на территории страны осу-
ществляет Агентство по ядерной и радиационной 
безопасности. В министерстве также функциониру-
ют собственная лаборатория и научно-исследова-
тельский центр по вопросам сельского хозяйства.  
Наконец, министерством было организовано ООО 
«Компания логистики и сервисов сельского хозяй-
ства», предоставляющая аграриям сельскохозяй-
ственную технику и иные услуги по возделыванию 
и уборке урожая.

Организация местного самоуправления. Го-
сударственное устройство Грузии формировалось 
в условиях разворачивающихся конфликтов в Аб-
хазии и Южной Осетии. Поэтому в законодатель-
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стве и административной практике страны с самого 
начала был заметен крен в сторону наращивания 
полномочий центральных властей. В нем также от-
ражалось глубокое недоверие, которое центр испы-
тывал по отношению к регионам. Их, по сути, всегда 
подозревали в сепаратизме и стремились лишить 
самостоятельности.

Характерным примером этого стал принятый 
Верховным Советом Грузии в конце января 1991 го-
да закон о местном управлении в переходный пе-
риод, согласно которому упразднялась старая со-
ветская система районных и городских советов и 
исполкомов и вместо них вводились префектуры. 
Они назначались президиумом Верховного Совета, 
могли назначать и освобождать от должности ру-
ководителей предприятий местной собственности, 
отменять принятые собраниями (местные органы 
представительной власти) акты и ставить перед 
Верховным Советом вопрос о прекращении полно-
мочий собраний, руководили местной милицией и 
т. д.8 Еще в 1990 году в Грузии были запрещены ре-
гиональные политические партии9. В дальнейшем 
эта логика прослеживалась и в конституционном 
законодательстве о статусе Аджарской автономной 
республики. В действующей редакции Конституции 
президент может по представлению правительства 
распускать местные законодательные собрания.

Формирование современной системы местного 
самоуправления в Грузии началось в 1997 году, ког-
да был принят первый закон в этой области. Мест-
ное самоуправление было двухуровневым, первым 
уровнем были органы власти на уровне села или го-
рода, входящего в состав района, вторым – на уров-
не района и города, не входящего в состав района. 
При этом руководители исполнительной власти на 
уровне районов и отдельных городов назначались 
президентом страны (при избираемых представи-
тельных органах).

После вступления страны в Совет Европы (1999) 
и ратификации Европейской хартии о местном са-
моуправлении (2004) такой порядок местного са-
моуправления, при котором оно на практике было 
включено в состав государственной исполнитель-
ной власти, стал вызывать нарекания со стороны 
международных партнеров Грузии [Hoffmann, 2017. 
P. 481–501]. В 2005 году был принят новый Ор-
ганический закон о местном самоуправлении. Он 
сокращал число уровней местного самоуправления 
до одного. Муниципальные образования делились 
на муниципалитеты (по сути, бывшие районы) и 
самоуправляющиеся города, при этом села и города, 
которые ранее входили в состав районов, превраща-
лись в подразделения муниципалитетов.

8 Ведомости Верховного Совета Республики Грузия. 1991. № 1. 
С. 140–141.

9 Ведомости Верховного Совета Грузинской ССР. 1990. № 8. 
С. 100.

К числу полномочий местного самоуправления 
относились распоряжение собственностью муници-
пального образования, утверждение бюджета, сбор 
местных налогов, установление местных налогов в 
пределах законодательства Грузии, планирование 
и зонирование территории, выдача разрешений 
на строительство, управление местными лесными 
и водными ресурсами, регулирование местного 
пассажирского транспорта, уличной торговли и 
рекламы, установление коммунальных тарифов, 
водоснабжение и канализация, обеспечение по-
жарной безопасности, поддержание местных дорог, 
«мобилизация местных ресурсов» (формулировка 
закона) для обеспечения здравоохранения и соци-
альной защиты, создание дошкольных образова-
тельных учреждений, транспортное планирование 
(кроме международных и национальных дорог), 
установление правил митингов и демонстраций. 
Как нетрудно заметить, это был весьма широкий 
набор полномочий, и у большинства муниципали-
тетов возникли сложности с обеспечением этих 
полномочий ресурсами. Наряду с этим предполага-
лась возможность делегирования муниципалите-
там полномочий с национального уровня, а также 
принятие ими добровольных полномочий при ус-
ловии, что они не противоречат законодательству 
страны.

По Органическому закону 2005 года ключевым 
органом местного самоуправления становились му-
ниципальные собрания (сакребуло), которые выби-
рали председателя собрания (высшее должностное 
лицо муниципалитета), главу местной исполнитель-
ной власти – гамгебели (в муниципалитетах) и мэ-
ров (в городах). Гамгебели могли назначать своих 
уполномоченных в подразделениях муниципалите-
та. Таким образом, прямых выборов глав муниципа-
литетов не было.

Поскольку и этот порядок местного самоуправ-
ления подвергался критике, после смены власти 
в 2012 году прошла новая реформа местного само-
управления. Конституция была дополнена новой 
главой о местном самоуправлении. В 2014 году был 
принят новый Кодекс местного самоуправления. 
Его главной новацией было введение избираемости 
глав местной исполнительной власти – гамгебели и 
мэров. Состав полномочий местного самоуправле-
ния не претерпел существенных изменений, было 
исключено понятие «добровольные полномочия». 
Изменились названия муниципальных образова-
ний: прежние муниципалитеты были переименова-
ны в «местные общины». Несколько городов, ранее 
входивших в состав муниципалитетов, получили 
статус самоуправляемых. Самым заметным здесь 
было учреждение местного самоуправления в Тби-
лиси, глава исполнительной власти которого ранее 
назначался президентом. В новом Кодексе о мест-
ном самоуправлении столице был посвящен отдель-
ный раздел.
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Обладая формально большими полномочиями, 
местное самоуправление в Грузии сталкивается с не-
хваткой ресурсов для их обеспечения. Экономика 
страны слаба, ее развитие неравномерно. Собствен-
ные доходы муниципалитетов, особенно сельских, 
невелики. По данным исследователей, менее 10 % их 
бюджетов обеспечивается собственными доходами 
[Hoffmann, 2017. P. 481–501]. Это наряду с не вполне 
прозрачными механизмами распределения дотаций 
ставит муниципалитеты в сильную зависимость от 
губернаторов регионов, уполномоченных прави-
тельством Грузии. В своем докладе, опубликованном 
в 2018 году, Конгресс местных и региональных вла-
стей Совета Европы рекомендовал правительству 
Грузии продолжить децентрализацию в стране10.

Взаимодействие органов публичной власти на 
различных уровнях. В административном отноше-
нии Грузия разделена на девять регионов (мхаре), 
во главе которых находятся региональные упол-
номоченные правительства, также известные как 
губернаторы. В их полномочия входит координация 
муниципалитетов. Для этой цели при губернаторах 
создаются региональные консультативные советы, 
в состав которых входят главы исполнительной 
власти, председатели и заместители председателей 
собраний всех муниципалитетов региона. Надзор 
за муниципалитетами, согласно законодательству 
Грузии, осуществляет премьер-министр, который 
может подавать президенту представления о роспу-
ске муниципальных собраний.

Административная реформа, ее правовое 
и институциональное обеспечение
Грузия известна либеральными экономическими 
реформами, наиболее радикальными на постсо-
ветском пространстве и, вероятно, в мире. Реши-
тельность реформаторов вывела страну на верхние 
строчки в рейтинге Doing Business, хотя и не принес-
ла стране процветания. Преобразования напрямую 
затрагивали полномочия органов исполнительной 
власти, прежде всего сферу контрольно-надзорной 
деятельности.

Первые реформы в направлении дерегулиро-
вания были начаты еще в 2001 году. Было объ-
единено несколько контрольно-надзорных орга-
нов в сфере пищевой безопасности, ветеринарии, 
растениеводства, сокращено число инспекций и 
допустимое число проверок, введено требование 
официально информировать бизнес о правах и 
обязанностях инспекторов до начала проверки 
[Баринова, Еремкин, 2016. С. 27–35]. В 2002 году 
важные составляющие государственного регулиро-
вания были выведены непосредственно из струк-
туры исполнительной власти: были созданы так 

10 Council of Europe. Congress of Local and Regional Authorities. Local 
and regional democracy in Georgia. Report CG35(2018)18final, 
7 November 2018.

называемые национальные регулирующие органы, 
в настоящий момент в их число входят Националь-
ная комиссия по коммуникациям и Национальная 
комиссия по энергетике и водоснабжению. Данные 
органы обеспечены финансированием за счет пла-
ты за регулирование, которая собирается с участ-
ников соответствующих рынков. Их руководители 
избираются парламентом по представлению пре-
зидента, которому, в свою очередь, их кандидатуры 
представляет правительство.

Более энергичные реформы начались после «ре-
волюции роз». Число налогов было существенно 
сокращено: с 21 до 6 к 2008 году. В настоящее 
время Налоговый кодекс Грузии упоминает лишь 
следующие налоги: подоходный налог, налог на 
прибыль, налог на добавленную стоимость, акциз, 
налог на импорт, налог на имущество (последний 
относится к местным налогам). Были выравнены 
и сокращены ставки налогов, упрощено налоговое 
администрирование. Одним из элементов реформы 
стала ликвидация отраслевых налогов и специали-
зированных отраслевых фондов, например дорож-
ного. В демонстративном стиле, характерном для 
властей Грузии в те годы, был принят «Акт о сво-
боде», позволявший увеличивать налоговое бремя 
в стране только решением референдума и запрещав-
ший прогрессивные налоговые ставки [Gvindadze, 
2017]. Такая налоговая политика наряду с ужесто-
чением контроля над уплатой налогов позволила 
вывести из тени значительные сегменты экономи-
ки. Доля налогов в ВВП страны взлетела от 7 % в 
2003 году до 24 % в 2008 году и с тех пор не снижа-
лась ниже 21 %11. Значительно – в 16 раз – выросли 
абсолютные налоговые доходы бюджета: с 600 млн 
лари в 2003 году до 9,7 млрд лари в 201812.

В конечном счете именно этот рост доходов обе-
спечил условия для остальных реформ. До 2004 года 
хроническая неспособность властей собрать нало-
ги была важнейшей причиной глубокого кризиса 
грузинской государственности. Международный ва-
лютный фонд требовал от властей поддерживать 
высокий уровень налогообложения, экономика ухо-
дила в тень, налогооблагаемая база сокращалась, 
у правительства не было денег на необходимые ре-
формы, качество госаппарата снижалось [Мамрадзе, 
2012]. Налоговая реформа после 2004 года обеспе-
чила правительство необходимыми ресурсами.

Аналогичная либерализация прошла в области 
внешней торговли. Грузия обнулила таможенную 
пошлину на 90 % товаров. Были ликвидированы не-
тарифные таможенные барьеры, сняты платежи за 
экспорт и реэкспорт. Были упрощены таможенные 
процедуры, был в значительной степени заменен 

11 https://data.worldbank.org/indicator/GC.TAX.TOTL.GD.ZS?loca-
tions=GE

12 https://data.worldbank.org/indicator/GC.TAX.TOTL.CN?loca-
tions=GE
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персональный состав службы. По сути, таможня 
как самостоятельный орган исполнительной власти 
была ликвидирована, соответствующие подразделе-
ния влились в Службу государственных доходов Ми-
нистерства финансов [Gvindadze, 2017]. Была введе-
на система управления рисками, таможенные про-
цедуры были автоматизированы [Beruashvili, Mcgill, 
2010]. Позже были введены службы одного окна.

Было сокращено число министерств (с 18 до 13) 
и ведомств (с 52 до 34), по некоторым направлени-
ям до половины госслужащих было уволено. Ряд 
ведомств был полностью ликвидирован, в том чис-
ле пожарная инспекция и автоинспекция [Мендко-
вич, 2012]. Были ликвидированы Антимонопольная 
служба и Служба контроля качества продоволь-
ственных товаров – это решение вызвало крити-
ку, грузинский экономист В. Папава сравнил его 
с применением гильотины для лечения головной 
боли [Papava, 2008. P. 1–9]. Действительно, отказ от 
антимонопольного регулирования быстро привел 
к распространению картельных сговоров и росту 
инфляции [Мендкович, 2012]. Бывший глава Наци-
онального банка Грузии Нодар Джавахишвили от-
мечал, что при снижении мировых цен на основные 
продукты импорта Грузии, как это было в период 
экономического кризиса 2008–2009 годов, внутрен-
ние цены на них росли. Это ясно указывало на це-
новой сговор импортеров [Джавахишвили, 2011]. 
В итоге в 2010 году Антимонопольная служба была 
восстановлена. Подобным же образом ликвидация 
пожарной и автомобильной инспекций привела 
к росту числа пожаров и авто аварий, а также к рос-
ту числа погибших и раненых в этих инцидентах 
[Мендкович, 2012].

В 2005 году было отменено большинство ли-
цензий и разрешений, сокращены регулирующие 
органы. Грузия активно заимствовала зарубежные 
стандарты и нормы ЕС, ОЭСР, СНГ, устанавливая их 
действие наряду с национальными. Лекарства, про-
довольствие, потребительские товары, лицензиро-
ванные и сертифицированные в странах ОЭСР, могли 
продаваться без национальных лицензий и серти-
фикатов. Была упрощена система предоставления 
государственных услуг гражданам и компаниям. По 
стране в 2010–2011 годах была развернута сеть цен-
тров предоставления госуслуг, работающих по прин-
ципу одного окна. Новое трудовое законодательство 
сократило государственное регулирование рынка 
труда, упростило процедуры найма и увольнения, 
отменило минимальный размер оплаты труда, 
снизило влияние профсоюзов, которые больше не 
имели исключительного права на заключение кол-
лективных трудовых договоров [Gvindadze, 2017]. 
Такое реформирование рынка труда вызвало кри-
тику со стороны ЕС, впрочем, без последствий для 
грузинских властей [Мендкович, 2012]. Масштабная 
приватизация сократила влияние государственных 
ведомств на экономику страны.

Дерегулирование стало одним из факторов рез-
кого сокращения коррупции: в аппарате исполни-
тельной власти значительно уменьшилось число 
позиций, на которых могла извлекаться корруп-
ционная «рента». В то же время быстрая экономи-
ческая либерализация усугубила многочисленные 
социальные проблемы Грузии. «Низовую» корруп-
цию, распространенную во времена Э. Шеварднадзе, 
сменила «элитная», в которой участвовали пред-
ставители окружения высших руководителей стра-
ны [Kupatadze, 2016. P. 110–123]. Сохранили свою 
значимость неформальные механизмы правления, 
чему в немалой степени способствовали «революци-
онные» истоки и образ действий властей страны в 
2004–2012 годах. Так, уже в первые же месяцы после 
«революции роз» при нескольких ведомствах были 
созданы внебюджетные фонды, в которые стека-
лись средства, выплаченные разоблаченными кор-
рупционерами за освобождение от преследования. 
Практика «пожертвований» со стороны предприни-
мателей сохранялась и в дальнейшем, когда власти 
сталкивались с необходимостью мобилизовать фи-
нансовые ресурсы для решения неотложных задач 
[Мендкович, 2012].

После смены власти в Грузии в 2012 году основ-
ные усилия нового правительства были направлены 
на устранение наиболее вопиющих социальных по-
следствий либерализации (например, на повыше-
ние доступности медицинской помощи), а также на 
реформу уголовного правосудия. При этом общий 
институциональный дизайн Грузии не претерпел 
существенных изменений.

Сохранились, хотя и в измененном виде, сильные 
элементы неформального правления, характерные 
для Грузии несмотря на многочисленные деклара-
ции о «сильных институтах». Так, фактическим ли-
дером, точнее наиболее влиятельным политиком в 
стране, остается глава правящей партии «Грузинская 
мечта» Бидзина Иванишвили, формально занимав-
ший высший пост в исполнительной власти чуть 
больше года – с октября 2012 по ноябрь 2013 года. Ос-
нова влияния Б. Иванишвили состоит в его контроле 
над партией парламентского большинства. Контроль 
же над партией, в свою очередь, связан с колоссаль-
ной по меркам Грузии финансовой мощью ее лидера 
(в списке Forbes в разные годы его состояние оцени-
валось от 5,5 до 8,4 млрд долл. США, что приблизи-
тельно равно четверти или трети ВВП страны).

Система государственной и муниципальной 
службы 
Основные этапы становления и принципы орга-
низации, правовое обеспечение государствен-
ной и муниципальной службы. Реформы, которые 
проводились в Грузии с 2004 года, вызвали боль-
шой интерес и сочувствие за рубежом, поскольку 
попали в резонанс с набирающим влияние в тот 
момент направлением экономической мысли – так 
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называемым поствашингтонским консенсусом. Это 
направление возникло как реакция на провал во 
многих странах мира реформ, предусматривавших 
либерализацию рынков и поддержание жесткой 
фискальной дисциплины («вашингтонский кон-
сенсус»). Ряд ведущих экономистов пришли к вы-
воду, что либерализации и жесткой фискальной 
политики недостаточно, если страна не обладает 
качественными государственными институтами. 
Декларации руководства Грузии, пришедшего к 
власти в результате «революции роз», совпада-
ли с этой установкой [Rekhviashvili, Polese, 2017. 
P. 27–50], прежде всего в части противодействия 
коррупции.

С этой точки зрения реформа государственной 
службы должна была стать одной из ключевых. 
Зарубежные доноры готовы были поддержать уси-
лия властей на этом направлении. Так, в первые 
годы после «революции роз» Программа развития 
ООН и фонд Джорджа Сороса «Открытое общество» 
обеспечили заработную плату 11 тыс. гражданских 
служащих [Nodia, 2005]. Тем не менее именно в этой 
области реформаторы так и не создали качественно 
новое законодательное регулирование.

Первый в истории независимой Грузии закон 
о гражданской службе (груз. საჯარო სამსახური – 
«саджари самсахури», дословно «общественная 
служба», калька с английского public service) был 
принят в 1997 году. На уровне концепции он пред-
полагал создание в стране кадровой бюрократии. 
Однако в конкретных законодательных нормах эта 
концептуальная основа прослеживалась сравни-
тельно слабо. Процедуры найма и увольнения были 
прописаны в довольно общем виде и оставляли 
значительный простор для усмотрения конкретно-
го государственного органа. Не было создано уни-
версальной системы оплаты труда. При президенте 
было создано Бюро гражданской службы, которое 
должно было координировать проведение реформ 
в этой сфере. Однако оно было наделено лишь кон-
сультативными функциями [Welton, 2006].

После «революции роз» в руководстве Грузии 
активно обсуждалась перспектива принятия ново-
го закона о государственной гражданской службе. 
При этом столкнулись два подхода. Министр по ко-
ординации реформ Каха Бендукидзе отстаивал 
модель Нового государственного управления (New 
Public Management), что предполагало отказ от осо-
бых условий найма и прохождения службы для го-
сударственных чиновников, широкое привлечение 
профессионалов из рыночного сектора, передачу 
на аутсорсинг ряда государственных функций. Его 
оппоненты полагали, что в Грузии должна разви-
ваться профессиональная кадровая бюрократия, 
ключевым преимуществом которой являются ин-
ституциональный опыт и знания. В итоге новый 
закон о госслужбе так и не был принят [Kvashilava, 
2019. P.  214–234].

Вместе с тем были проведены некоторые рефор-
мы, направленные на усиление контроля над кадро-
вой политикой министерств и ведомств со стороны 
политического руководства страны. Бюро граждан-
ской службы стало исполнительным органом при 
вновь учрежденном Совете гражданской службы 
под председательством президента (с 2013 года – 
премьер-министра), в который входили представи-
тели исполнительной, законодательной, судебной 
власти, а также местного самоуправления. Секре-
тарь Совета гражданской службы по должности был 
главой Бюро. Это создало определенные противоре-
чия между главой Бюро гражданской службы и ми-
нистром по координации реформ, который полагал, 
что реформа госслужбы входит в его полномочия 
[Welton, 2006].

В силу влиятельности последнего и направлен-
ности общего курса реформ преобразования в обла-
сти государственной службы концептуально разви-
вались в духе Нового государственного управления, 
хотя новый закон в этой области не был принят. 
Поправки в закон о гражданской службе упростили 
порядок найма и увольнения служащих, что позво-
лило властям с легкостью проводить масштабные 
преобразования государственных органов, включая 
массовые увольнения госслужащих. При этом во-
просы найма и увольнения в каждом конкретном 
ведомстве по сложившейся практике оставались на 
усмотрение руководства этого ведомства, факти-
чески отсутствовала и унифицированная система 
оплаты труда, поощрений и наказаний. Системные 
механизмы борьбы с коррупцией, заложенные еще 
в первой редакции закона о гражданской службе, 
продолжали действовать, однако главным факто-
ром здесь была персональная ответственность ру-
ководителей ведомств за коррупционные действия 
их подчиненных [Kvashilava, 2019. P.  214–234].

Первые годы после «революции роз» также ха-
рактеризовались массовым приходом на государ-
ственные должности представителей неправитель-
ственных организаций, лояльных новым властям. 
Неправительственные организации в Грузии тради-
ционно носят «профессиональный» характер. Благо-
даря зарубежным донорам акцент в развитии треть-
его сектора исторически был смещен с массовых 
добровольных ассоциаций на небольшие по чис-
ленности организации, состоящие из профессио-
нальных сотрудников и существующие за счет фи-
нансирования из зарубежных политических фондов 
[Muskhelishvili, Jorjoliani, 2009. P. 682–708]. Их тес-
ные связи с лидерами «революции роз» привели к 
тому, что именно НПО стали основным кадровым 
резервом для замещения должностей на госслужбе. 
В целом для периода 2004–2012 годов была харак-
терна высокая политическая зависимость государ-
ственных служащих от правящей партии (точнее, 
правящей группы). Использование властями госу-
дарственного аппарата в своекорыстных полити-
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ческих целях было одним из факторов, вызвавших 
массовое недовольство избирателей. Соответствен-
но, обеспечение независимости и профессионализ-
ма государственной гражданской службы стало од-
ним из важных пунктов политической повестки 
после смены власти.

В октябре 2015 года был принят новый закон 
о гражданской службе. Он должен был вступить 
в силу 1 января 2017 года, но затем вступление 
в силу было отложено на полгода. С концептуальной 
точки зрения новый закон был ориентирован на со-
здание кадровой, политически нейтральной бюро-
кратии с четкой и унифицированной системой ран-
гов, правилами найма, увольнения, оплаты труда.

Закон вводил шесть рангов для должностей 
гражданской службы, причем указывал, что назна-
чения на эти должности увязаны с опытом работы 
каждого служащего. Также вводилось 12 классов 
для гражданских служащих. Предусматривалась 
сертификация госслужащих, организовывать кото-
рую должно Бюро гражданской службы.

Госслужащие должны занимать свои должности 
только по результатам конкурса, хотя для регулиро-
вания требований к таким конкурсам должен быть 
выпущен подзаконный акт правительства. В законе 
специально оговаривается политическая нейтраль-
ность госслужащих. В плане антикоррупционных 
мер закон впервые в практике Грузии предусматри-
вает мониторинг деклараций об имуществе госслу-
жащих. Эта функция возложена на Бюро граждан-
ской службы.

Наряду с законом о гражданской службе в Грузии 
действует ряд законодательных мер, направлен-
ных на борьбу с коррупцией среди госслужащих. 
Принят закон о конфликте интересов и коррупции 
в гражданской службе. В соответствии с этим зако-
ном создан Антикоррупционный совет – межведом-
ственный орган, в состав которого входят помимо 
представителей властей также представители не-
правительственных организаций и эксперты, в том 
числе зарубежные.

Элементом реформы государственной службы 
было также установление унифицированной си-
стемы оплаты труда государственных служащих. 
Закон о заработной плате на гражданской службе 
установил единую систему расчета зарплат для 
госслужащих и муниципальных служащих, осно-
ванную на системе коэффициентов к величине 
базового оклада, зависящих от класса служащего, 
ранга государственной должности, категории го-
сударственного или муниципального учреждения, 
а также от ответственности конкретного служаще-
го. Именно последний пункт оставляет наиболь-
шие возможности для усмотрения руководителя 
конкретного органа власти. Ответственность опре-
деленной должности не имеет точного наимено-
вания, ее определяет должностное лицо, устанав-
ливающее размеры заработных плат. В то время 

как в зависимости от класса госслужащего его 
заработная плата может увеличиваться на 1–15 %, 
коэффициент, который устанавливается в зависи-
мости от ответственности должности и на который 
умножается базовая зарплата при расчете жалова-
нья госслужащего, может колебаться от 0,10 до 6,0 
(не считая зарплат на политических должностях, 
где предельный коэффициент – для президента 
Грузии – равняется 10).

В абсолютных величинах Грузия поддерживает 
высокие зарплаты в госсекторе, особенно по срав-
нению с ее общим экономическим положением. 
По данным прессы, средняя зарплата госслужащего 
в Грузии в 2016 году была эквивалента 508 дол-
ларам – намного больше, чем у ее стран-соседей13.
Существенное повышение зарплат ряду категорий 
госслужащих планировалось на 2019–2020 годы14.

Уточнить эти данные на более современную дату 
позволяют показатели государственной статисти-
ки в части занятости и расходов государственного 
бюджета. В 2019 году в Грузии среди всех занятых 
1690,2 тыс. чел. 93,7 тыс. чел. приходилось на сектор 
государственной и муниципальной администрации, 
обороны, социального обеспечения15. Это составля-
ет 39 госслужащих на 1000 чел. населения. Необхо-
димо учесть, что в статистике занятости наиболь-
шую долю, 644 тыс. чел., занимает сектор сельского 
хозяйства, лесного хозяйства и рыболовства. Боль-
шая часть этой группы – так называемые самозаня-
тые, то есть собственники земельного участка, по-
давляющее большинство которых живет натураль-
ным хозяйством и случайными заработками. Таким 
образом, из числа примерно 1 млн человек, у кото-
рых есть реальное рабочее место, приблизительно 
каждый десятый занят в секторе государственно-
го управления (включая систему соцобеспечения) 
и обороны. Статистика зарплат показывает, что 
средний месячный заработок по этому виду актив-
ности составил 1420,8 лари, или приблизительно 
490 долл. США16. По уровню зарплат государствен-
ные и муниципальные служащие отстают от секто-
ра финансов и коммуникаций, но опережают боль-
шинство других видов занятий. По-видимому, это 
самая массовая из высокооплачиваемых профессий 
в стране. Снижение средней зарплаты в секторе в 
долларовом эквиваленте по сравнению с данными 
прессы 2016 года может объясняться колебаниями 
курса национальной валюты, а также включением в 
расчет военнослужащих. Бюджетная статистика по-
казывает, что в 2019 году расходы общего бюджета 

13 https://commersant.ge/ru/post/gruzinskie-chinovniki-zanimaiut-
2-e-mesto-po-urovniu-zarplat-sredi-stran-sng

14 https://sputnik-georgia.ru/society/20181108/242863178/
Zarplatu-gossluzhaschim-nachnut-povyshat-s-2019-goda.html

15 https://www.geostat.ge/en/modules/categories/38/employ-
ment-and-unemployment

16 https://www.geostat.ge/en/modules/categories/39/wages



113
Н.Ю. Силаев, Д.В. Ковалева. Эволюция государственного управления в странах постсоветского пространства. Грузия

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 3 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 3

на оплату труда государственных и муниципальных 
служащих составили 16,5 % от всех расходов – это 
крупнейшая статья расходов после социального обе-
спечения17.

Необходимо принять во внимание, что начатая 
в 2015 году реформа государственной службы в Гру-
зии рассчитана на продолжительное время. Ряд по-
ложений законов, которые рассматриваются выше, 
еще не вступили в силу. Эффекты создания профес-
сиональной и политически нейтральной государ-
ственной гражданской службы – на что направлена 
реформа – должны проявить себя позже.

Подготовка и переподготовка кадров  
для системы государственного и муниципаль-
ного управления 
Действующий закон о гражданской службе предпо-
лагает постоянное повышение квалификации госу-
дарственных и муниципальных служащих. Для этого 
учреждаются ведомственные программы професси-
онального развития, причем время, потраченное на 
прохождение этих программ, оплачивается и вклю-
чается в стаж служащего. Координация программ 
подготовки государственных и муниципальных слу-
жащих осуществляет Бюро гражданской службы.

Этот подход отвечает курсу на продолжение обра-
зования в течение всей жизни, что рассматривается 
как один из элементов перехода на стандарты ЕС 
в системе высшего образования Грузии. Ведущие 
грузинские университеты развивают программы 
послевузовского образования, включая и програм-
мы, ориентированные на государственных и муни-
ципальных служащих [Kordzadze, 2020. P. 69–77]. 
Министерства Грузии располагают ведомственны-
ми образовательными центрами, предназначенны-
ми для профессиональной подготовки сотрудников. 
В то же время в Грузии нет вузов, специализирую-
щихся на подготовке госслужащих, хотя в ведущих 
университетах имеются соответствующие учебные 
программы.

Особенности цифровой трансформации 
системы государственного и муниципального 
управления.  Электронное правительство
Грузия начала вводить элементы электронного 
правительства в 2004 году с создания Националь-
ного агентства государственных регистров с це-
лью систематизации данных об имущественных 
отношениях граждан страны18. В то же время начала 
распространяться практика предоставления доку-
ментов в цифровом виде, которая смогла выйти на 
межведомственный уровень в 2010 году после появ-

17 https://www.geostat.ge/en/modules/categories/91/govern-
ment-finance-statistics

18 https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ua/Docu-
ments/public-sector/e-government/Electronic%20govern-
ment%20of%20Georgia.pdf

ления Агентства обмена данными, по сей день обе-
спечивающего оперативный электронный докумен-
тооборот между государственными учреждениями. 
В это же время был сделан прорывной шаг к откры-
тию в 2011 году «домов юстиции» – учреждений, 
ориентированных на предоставление гражданам ус-
луг в электронном виде в формате «единого окна». 
При этом те же самые услуги сразу стали доступны и 
в дистанционном формате, и для работы в экосисте-
ме «дома юстиции». Гражданину требовалась лишь 
учетная запись, привязанная к его электронному 
удостоверению личности (e-ID). В 2012 году для 
граждан полноценно заработал электронный лич-
ный кабинет my.gov.ge, предоставляющий доступ 
к государственным услугам.

Тем не менее уже на начальных стадиях были 
заметны весомые проблемы с форматом авториза-
ции по электронной карте гражданина через персо-
нальный компьютер: e-ID требуют использования 
специальных картридеров, которыми оборудовано 
меньшинство устройств на территории страны, а са-
ми картридеры Грузия не производит и потому за-
купает в Италии. Кроме того, Грузия пока не может 
похвастаться высоким уровнем цифровой грамотно-
сти населения и доступностью телекоммуникацион-
ных услуг за пределами городских поселений.

Примечательно, что на развитие электронного 
правительства в Грузии оказала большое влияние 
эстонская модель и эстонские специалисты даже 
принимали непосредственное участие во введе-
нии технологий цифрового правительства в Гру-
зии в соответствии с официальными соглашениями 
между правительствами двух стран19. Так, шина 
обмена данных G3, используемая грузинским пра-
вительством, является аналогом эстонской X-Road, 
а методология построения электронных сервисов 
разработана на основе принятой в ЕС European Inter-
operability Network. Кроме того, в 2018–2019 годах 
в рамках исполнения соглашения об ассоциации 
Грузии с ЕС Еврокомиссия продвигала с правитель-
ством в Тбилиси совместный проект по помощи 
цифровой отрасли Грузии, который включал в се-
бя меры по развитию цифровой инфраструктуры, 
регулированию роуминга, повышению стандартов 
безопасности, передаче компетенций по анализу 
цифрового рынка и т. д.20 Цифровая среда в Грузии 
в целом продолжит движение навстречу европей-
ским стандартам, и ее образ электронного прави-
тельства не является исключением.

Модель, возникшая таким образом в Грузии, опи-
рается на небольшой набор базовых услуг (e-ID, 
цифровая подпись, онлайн-оплата услуг, передача 

19 https://digital.report/estonskie-ekspertyi-gruziya-elektron-
noe-pravitelstvo/ 

20 https://eeas.europa.eu/delegations/georgia/65065/eu-twin-
ning-project-supporting-georgian-national-communication-com-
mission-wraps-activities_en
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данных и несколько других), на основе которых кон-
струируются производные, например регистрация 
собственности на основе общения гражданина с ор-
ганами государственной власти через единое окно 
«дома юстиции», защищенное особыми коммуни-
кационными каналами и электронными подписью 
(со стороны гражданина) и штампом, подтверждаю-
щим действительность операции (со стороны госу-
дарства). Другой особенностью грузинской модели 
представляется значительный акцент на кибербез-
опасность, вызванный большим количеством атак 
на серверы грузинского правительства в 2008 году. 
В результате, помимо введения регулярных аудитов 
безопасности и проверок, в обмене информаци-
ей между сервером государственной организации 
и шиной G3 неизменно участвует защитный сер-
вер DIS (Department Integration Server), а политика 
информационной безопасности внутри ведомства 
должна соответствовать не только национальным 
стандартам, но и международному ISO 27000.

Законодательная база электронного правитель-
ства в Грузии, как правило, возникала параллельно 
вводимым практикам. Основополагающим актом 
стал принятый в 2011 году закон о Едином государ-
ственном реестре информации, регламентировав-
ший создание единого каталога информационных 
систем и платформы для обмена данными между 
ними. Позднее закон подкреплялся заключением 
соглашений между конкретными ведомствами и 
технических протоколов, раскрывающих конкрет-
ные процедуры передачи информации. В том же 
году Грузия стала государством-сооснователем Open 
Government Partnership (OGP) – международной ор-
ганизации, призванной обеспечить прозрачность 
и доступность правительственных данных для 
граждан и облегчить работу с сервисом цифрового 
правительства21. Как участник OGP Грузия последо-
вательно принимает на себя пакеты обязательств, 
которые в том числе включают в себя меры по рас-
ширению услуг цифрового правительства. Тогда 
же законодательная база цифрового правительства 
пополнилась законом о защите персональных дан-
ных, освещающим, кроме прочего, и аспекты охра-
ны личной информации в интернете. В 2012 году 
в соответствии с новым законом об информацион-
ной безопасности были созданы первые инстру-
менты реагирования на цифровые угрозы и нача-
лась разработка профилактических мер по устра-
нению угроз для конфиденциальной информации. 
В 2019 году ответственной инстанцией по данному 
закону стала Служба государственного инспектора 
по персональным данным. В 2017 году был при-
нят закон об электронном документе и надежном 
цифровом обслуживании, закрепляющий процедуру 
получения физическими и юридическими лицами 
электронной подписи в «доме юстиции» и ее ис-

21 https://www.opengovpartnership.org/members/georgia/

пользование в процессе электронного документоо-
борота. Для физических лиц цифровая подпись была 
автоматически интегрирована в электронную карту 
гражданина.

По состоянию на 2020 год Грузия занимает 65-е 
место в рейтинге развития электронного прави-
тельства и 80-е – в рейтинге цифрового участия на-
селения, составляемых ООН22. По сравнению с пре-
дыдущим выпуском (2018) страна опустилась на 
пять позиций по первому параметру, но поднялась 
на семь по второму. Наиболее существенное просе-
дание замечено по параметру предоставления элек-
тронных услуг: хотя в своей группе стран Восточной 
Европы Грузия занимает 7-е место из 11 по обще-
му уровню развития электронного правительства, 
низкий уровень развития телекоммуникационной 
инфраструктуры серьезно тормозит дальнейшее 
расширение этого сектора. Количество пользова-
телей Интернета в стране остается весьма низким 
(63 % населения), в результате чего Грузия в своей 
группе оказывается на предпоследнем месте по 
показателю цифрового участия населения (ниже 
только Латвия).

Говоря о будущем цифрового правительства Гру-
зии, эксперты ООН с сожалением констатируют, 
что лидерская позиция в этой области, на которую 
Тбилиси достаточно долго претендовал, постепенно 
ускользает из рук правительства по ряду системных 
причин – прежде всего отсутствия четкой стратегии 
дальнейшей цифровизации государственных услуг 
и комплексных инфраструктурных вложений, а так-
же нехватки политической воли для решения двух 
вышеуказанных проблем. Констатируется наличие 
«цифрового разрыва» между центральными и реги-
ональными властями. Чтобы совершить качествен-
ный рывок вперед, Грузии предстоит не только до-
гнать масштабные тренды в цифровых технологиях 
(в частности, технологии открытых данных), но и 
пересмотреть приоритеты политики цифровизации 
государственного управления, а также непосред-
ственные подходы и стиль решения конкретных 
проблем.

Доверие граждан политическим институтам 
и их вовлеченность в процессы принятия 
государственных решений
Актуальные соцопросы констатируют снижение 
доверия граждан Грузии к своему правительству. 
По данным Национального института демокра-
тии23, по состоянию на начало 2020 года 53 % 
опрошенных считали, что страна движется в непра-
вильном направлении (противоположное мнение 
высказали всего 19 %). 59 % респондентов также 

22 https://idfi.ge/en/e-governance-e-participation-georgia-in-
dex-2020

23 https://www.ndi.org/publications/ndi-poll-declining-trust-coun-
try-s-democratic-institutions-georgians-negatively-assess
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заявили, что Грузия не является демократическим 
государством (в декабре 2018 года этот тезис сочли 
справедливым 46 %). 64 % грузин высказали свою 
неудовлетворенность работой государственных ин-
ститутов (по сравнению с 49 % в марте 2018-го). 
Исторического максимума достигло недовольство 
работой парламента (57 % против 9 % довольных), 
кроме того, 64 % граждан отметили, что парламент 
не выражает их интересы, 68 % – что депутаты 
заняты поиском личной выгоды, а не государствен-
ными делами.

В 2018 году при проведении аналогичного опроса 
о демократических институтах Грузии наихудший 
результат показал Тбилиси: 53 % жителей высказа-
лись, что Грузия не является демократией (против 
46 % по стране). 50 % граждан страны были недо-
вольны работой правительства. Приводилась более 
подробная разбивка по доверию к парламенту: 71 % 
жаловались на политические дрязги между партия-
ми, 55 % – на отсутствие важных реформ, 57 % – на 
неэффективность парламента в целом. Только 28 % 
грузин смогли назвать имя избравшегося от их 
округа депутата.

В 2013 году впервые с начала проведения инсти-
тутом опросов число грузин, считавших свою страну 
демократической, перевалило за 50 % и достигло от-
метки в 54 %, однако, как было замечено выше, этот 
тренд не стал устойчивым, и в том же году осенью 
данный показатель опустился до 39 %. 53 % граждан 
считали, что Грузия движется в правильном направ-
лении.

Говоря о наиболее часто используемом в опро-
сах индикаторе, необходимо отметить, что в целом 
число недовольных избранными властями Грузии 
постепенно росло за последние 10 лет: в 2009–
2010 годах их было меньше 20 %, в 2011 году – ров-
но 20 %, в 2012 году – 23 %, после чего в 2013 году 
был зафиксирован исторический минимум в 9 %, 
но позднее показатели неудовлетворенности вновь 
начали расти, совершив резкий сказок в 2014–
2015 годах с 15 до 42 %. Также следует подчеркнуть, 
что для избирательных циклов в Грузии характер-
ны резкие всплески общественного мнения каса-
тельно тех или иных общественно-политических 
вопросов, политиков и партий, и, хотя показатели 
уверенности грузин в демократии в последнее вре-
мя низки, существенных оснований считать вы-
боры в представительные органы Грузии недемо-
кратическими нет: в частности, партия президента 
Саакашвили «Единое национальное движение» так 
и не выкристаллизовалась в типичную для стран 
постсоветского пространства «партию власти» и 
проиграла выборы в 2012 году. Тем не менее ста-
бильная неудовлетворенность граждан работой 
парламента и политическими скандалами может 
быть признаком слабости партийной системы в це-
лом и вождистских тенденций в рядах политиче-
ских организаций.

Обеспечение подотчетности правительства яв-
ляется одной из ключевых задач грузинского пра-
вительства в ходе реализации соглашения об ас-
социации с ЕС, и именно европейская экспертиза 
является одним из наиболее достоверных источни-
ков информации об успехах проводимых реформ. 
Грузия достаточно тесно вовлечена в глобальные 
инициативы по повышению открытости прави-
тельства на институциональном уровне: так, в 2019 
году региональные власти приняли руководство 
ПР ООН по уничтожению коррупции на местах24. 
В 2012–2019 годах правительство Грузии реали-
зовало уже четыре целевые программы по повы-
шению подотчетности и прозрачности в рамках 
вышеупомянутой инициативы OGP25. Изначально 
вступив в нее на уровне правительства, Грузия 
позднее подключила к ней законодательные орга-
ны (2014), а также муниципальные власти, включая 
мэрию Тбилиси. 

Основным достижением Грузии стало прежде 
всего создание постоянного координационного 
органа для открытого диалога с общественно-
стью – Форума открытого правительства. После 
продолжительной задержки все же были запущены 
сервис для петиций граждан i-change.gov.ge, а так-
же портал открытых данных data.gov.ge. Эксперты 
Еврокомиссии в целом выразили удовлетворение 
объемами публикуемой правительством Грузии 
информации и введением механизма предостав-
ления госуслуг в электронном виде, однако на по-
вестке уже давно сохраняется вопрос финансовой 
прозрачности. Совместно с Европейским союзом 
был разработан план действий по улучшению фи-
скальной подотчетности и качества финансового 
управления, включающий в себя, в частности, пе-
ресмотр процедур госзакупок и государственного 
аудита26.

Проблема финансовой подотчетности тесно свя-
зана с основными критическими тезисами много-
численных грузинских НКО, которые отслеживают 
демократическое развитие в стране. Среди главных 
консультантов уже упоминавшей OGP можно выде-
лить Институт развития свободы информации, Ассо-
циацию молодых юристов Грузии, грузинское отде-
ление Transparency International и фонд «Открытое 
общество». Со стороны этих организаций неодно-
кратно поступали призывы изменить антикорруп-
ционную политику в стране вплоть до создания 
нового независимого ведомства по борьбе с корруп-

24 https://www.ge.undp.org/content/georgia/en/home/presscen-
ter/pressreleases/2019/OGP.html

25 https://eap-csf.eu/wp-content/uploads/Policy-Paper-Arti-
cle-42-Georgia.pdf

26 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/
files/eni_2018_041405_eu4economic_governance_and_fiscal_
accountability.pdf
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цией27 и  критиковали планы действий для Грузии 
в рамках OGP как недостаточно амбициозные, одна-
ко государственные органы в течение многих лет 
игнорировали их предложения по данному вопросу. 
Также НКО выступают за улучшение обратной связи 
между правительством Грузии и международными 
экспертами, которые участвуют в составлении раз-
личных рейтингов, релевантных для продвижения 
экономической трансформации страны. Кроме то-
го, некоторые наблюдатели, например Transparen-
cy International, с опасением высказывались о рас-
плывчатости правовой базы по некоторым пра-
вонарушениям и вопросам управленческой и/или 
корпоративной этики, таким как криминализация 
кумовства28.

Проблема коррупции влияет и на оценки НКО 
институционального развития страны. Согласно ак-
туальной оценке Transparency International, всего 
3 из 12 участвовавших в исследовании государ-
ственных института (три ветви власти, СМИ, бизнес, 
гражданское общество и др.) последовательно спо-
собствуют повышению качества управления и демо-
кратизации Грузии, а именно Народный защитник 
Грузии (уполномоченный по правам человека), Го-
сударственная служба аудита и Центральная изби-
рательная комиссия29. Столь серьезные претензии 
говорят о существенных проблемах коммуникации 
между государством и гражданским обществом, не-
способности совместно формулировать конструк-
тивные предложения по развитию реформ. Трево-
жные тенденции отмечались и касательно работы 
НКО с рядовыми гражданами: проведенные опросы 
показывают, что меньшинство грузин способно пра-
вильно отличить одну организацию от другой, а не-
которые из них, несмотря на все свои усилия, оста-
ются практически не известны широкой публике30.

Заключение
Опыт развития системы государственного и муни-
ципального управления в Грузии заслуживает ин-
тереса в двух отношениях. Во-первых, достигнутый 
прогресс в качестве государственных институтов 
в весьма неблагоприятных экономических усло-
виях. По уровню экономического развития Гру-
зия находится приблизительно на том же уровне, 
что и Армения, Азербайджан, Украина и Молдова. 
По некоторым показателям она даже отстает от 

27 https://eap-csf.eu/wp-content/uploads/Policy-Paper-Arti-
cle-42-Georgia.pdf

28 https://rm.coe.int/georgia-handbook-on-transparency-and-citi-
zen-participation-en/168078938d

29 https://www.transparency.ge/en/post/georgia-national-integri-
ty-system-assessment-2020

30 http://crrc-caucasus.blogspot.com/2015/04/in-know-about-ngos-
in-georgia.html

этих стран. Например, Грузия позже, чем Армения, 
полностью преодолела трансформационный спад, 
восстановив ВВП на уровне 1990 года. Демогра-
фические показатели Грузии значительно хуже 
азербайджанских. Деиндустриализация в стране 
была более разрушительней, чем на Украине. По 
основным экономическим показателям Грузия зна-
чительно отстает от лидеров СНГ – России, Ка-
захстана, Белоруссии – и не имеет перспективы 
догнать их в обозримом будущем. В то же время она 
проводит энергичные реформы государственного 
управления, которые высоко оцениваются в наи-
более авторитетных международных рейтингах. 
Это показывает, что сама по себе экономическая 
слабость может и не быть непреодолимым препят-
ствием для совершенствования государственных 
институтов.

Во-вторых, наиболее последовательные и проду-
манные реформы государственного и муниципаль-
ного управления начались не вслед за «революцией 
роз» в 2004–2012 годах, а позже, когда в Грузии по 
итогам выборов сменилась власть. Именно после 
2012 года началась энергичная реформа судебной 
системы, включающая в себя ранее не существо-
вавшие гарантии независимости судебной власти 
от исполнительной, а также механизмы самоуправ-
ления судейского корпуса. Также в этот период 
было начато создание системы профессиональ-
ной и политически нейтральной государственной 
службы. Была проведена реформа местного само-
управления, предоставившая гражданам больше 
механизмов влияния на политику местных властей. 
«Революция роз» и последующие реформы в Грузии 
проходили под лозунгом улучшения государствен-
ных институтов, однако системные улучшения на-
чались лишь после того, как «революционеры» 
утратили власть.

Тем не менее постсоветская история Грузии 
опровергает широко распространенное мнение, 
что хорошие институты наряду с либерализацией 
рынков играют определяющую роль в достижении 
экономического благосостояния. Сравнительно вы-
сокий показатель Грузии в индексе человеческого 
потенциала ООН отражает тот факт, что страна, 
несмотря на свою бедность, хорошо управляется 
и правительство страны хорошо распоряжается те-
ми ограниченными ресурсами, которые у него есть. 
В то же время показатели экономического развития 
Грузии, структура ее ВВП и внешней торговли пока-
зывают, что хорошие институты не помогли стране 
преодолеть отсталость. Этот вывод неутешителен, 
но важен, поскольку грузинский опыт реформ, при-
чем тех, которые прошли в 2004–2012 годах, до сих 
пор рассматривается как пример для подражания 
в других постсоветских странах.   
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Фото – Павел Табарчук
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ЖУРНАЛ ПОЛУЧАЮТ

•  АДМИНИСТРАЦИЯ ПРЕЗИДЕНТА РФ

•  АППАРАТ СОВЕТА БЕЗОПАСНОСТИ РФ

•   АППАРАТЫ ПОЛНОМОЧНЫХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ  

ПРЕЗИДЕНТА РФ В ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОКРУГАХ 

•  СОВЕТ ФЕДЕРАЦИИ ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РФ

•  ГОСУДАРСТВЕННАЯ ДУМА ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РФ

•  КОНСТИТУЦИОННЫЙ СУД РФ

•  ВЕРХОВНЫЙ СУД РФ

•  ВЫСШИЙ АРБИТРАЖНЫЙ СУД РФ

•  ГЕНЕРАЛЬНАЯ ПРОКУРАТУРА РФ

•  СЧЕТНАЯ ПАЛАТА РФ

•  ЦЕНТРАЛЬНАЯ ИЗБИРАТЕЛЬНАЯ КОМИССИЯ РФ

•  АППАРАТ ПРАВИТЕЛЬСТВА РФ

•  МИНИСТЕРСТВА РФ

•   ФЕДЕРАЛЬНЫЕ СЛУЖБЫ 

•  ФЕДЕРАЛЬНЫЕ АГЕНТСТВА

•   ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РФ

государственная
служба




