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Молодёжный образовательный форуМ  
«таврида»

Президент Российской Федера-
ции В.В. Путин в ходе рабочей по-
ездки в Республику Крым посетил 
20 августа 2017 года Всероссий-
ский молодёжный образователь-
ный форум «Таврида».

Глава государства, в частности, 
ознакомился с тематическими вы-
ставками ряда творческих групп: 
фотохудожников, архитекторов, 
дизайнеров-урбанистов. 

Затем в неформальной обста-
новке Президент общался с орга-
низаторами и участниками форума.

По материалам сайта: http://kremlin.ru/events/president/news/55376

Молодёжный образовательный форум «Таврида» проходит 
в Крыму в третий раз, традиционно объединяя талантливую 
молодёжь и специалистов из разных сфер: дизайна и архи-
тектуры, литературы и истории, изобразительного искусства 
и музыки, кино и мультипликации, журналистики, музейного 
дела; цель форума – создание профессиональных сообществ 
из числа творческой молодёжи.

Организаторы мероприятия – Федеральное агентство  
по делам молодёжи, а также «Роспатриотцентр» совместно 
с Московским государственным институтом культуры.
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Аннотация: в статье рассматриваются актуальные теоретические и практические вопросы перевода на другую долж-
ность представителем нанимателя гражданских служащих. автор проанализировал возможность такого перевода 
для тех лиц, которые по состоянию здоровья не могут исполнять свои обязанности. обнаружилось, что представи-
тель нанимателя и судебные органы нередко приравнивают к медицинскому заключению документы, не являющиеся 
таковыми по своему правовому статусу. так, в работе отмечается, что к ним представитель нанимателя и суды в 
отдельных случаях относят справку об установлении инвалидности, выдаваемую по результатам проведения медико-
социальной экспертизы, либо постановления врачебной комиссии, содержащие выводы о состоянии здоровья гра-
жданского служащего и его дальнейшей деятельности. автор затрагивает вопрос о возможности, в соответствии с 
медицинским заключением, временного перевода сотрудника на другую должность до четырех месяцев, в том числе 
на нижестоящую или нижеоплачиваемую, либо отстранения на указанный срок от замещаемой должности с ее сохра-
нением. в статье также уделяется внимание необходимости закрепления в законодательстве такой важной социаль-
ной гарантии, как предоставление гражданскому служащему и членам его семьи при его переводе в другую мест-
ность вместе с государственным органом служебного жилого помещения либо возмещения ему расходов на его 
наем / поднаем. 
Ключевые слова: государственная гражданская служба, гражданский служащий, перевод на другую работу, условия 
трудового договора, соглашение сторон трудового договора
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Advisor of the Department of the Legal Department of the Ministry of Defense of the Russian Federation (Russian 
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Abstract: The article deals with actual theoretical and practical questions of the transfer by the representative of the employer of 
civil servants to another civil service position. The author investigated the issue of transferring a civil servant to another position, 
who for health reasons cannot perform his/her duties. It was revealed that the representative of the employer and the judicial 
authorities often equate the documents not appropriate in accordance with their legal status to the medical report. Thus, it is noted 
that the representative of the employer and the courts in some cases refer to a certificate on the establishment of the disability 
issued on the basis of the results of the medical and social expertise, or a resolution of the medical commission that contains 
conclusions about the state of health of the civil servant and the possibilities for further activity. The author examines the issue of 
the possibility, according to a medical report, of the temporary transfer of a civil servant to another post up to four months, including 
lower position or lower paid position or removal for a specified period from a held position with its retention. Also, the article 
considers the necessity to consolidate in the legislation such an important social guarantee as providing a civil servant and his 
family members along with the state body of an corporate housing or reimbursement of expenses for its hiring / renting upon his 
transfer to another location.
Keywords: public civil service, civil servant, transfer to another job, labour contract conditions, agreement between the parties of 
the labour contract
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введение
В настоящее время определение понятия перевода 

по службе (как для работников, так и применительно 
к гражданским служащим) закреплено в статье 72.2 
Трудового кодекса Российской Федерации. В ней гово-
рится, что перевод на другую работу – постоянное или 
временное изменение трудовой функции работника и 
/ или  структурного подразделения, при продолже-
нии сотрудничества с тем же работодателем, а также 
переход на другое местоположение вместе с работода-
телем. Перевод на другую работу допускается только 
с письменного согласия сотрудника, за исключением 
случаев, предусмотренных частями 2 и 3 статьи 72.2 
Трудового кодекса Российской Федерации.

Анализ положений Федерального закона от 27 ию-
ля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» показывает, что 
в нем закрепляется возможность перевода граждан-
ского служащего на другую должность в связи с раз-
личными обстоятельствами:

‒ с сокращением должностей гражданской службы 
или упразднением государственного органа (пункт 2 
части 3 статьи 27);

‒ с необходимостью перевода гражданского слу-
жащего на иную должность в случаях, установленных 
Федеральным законом от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации», в том же государственном органе, либо 
перевода гражданского служащего на иную долж-
ность в другом государственном органе, либо перево-
да гражданского служащего в другую местность вме-
сте с государственным органом (часть 1 статьи 28);

‒ с наличием медицинского заключения о не-
возможности исполнять гражданским служащим по 
состоянию здоровья должностные обязанности по 
замещаемой должности (часть 2 статьи 28);

‒ со служебной необходимостью, при которой 
представитель нанимателя имеет право переводить 
гражданского служащего на срок до одного месяца 
на не обусловленную служебным контрактом долж-
ность в том же государственном органе (временный 
перевод, который не требует письменного согласия) 
(часть 1 статьи 30);

‒ с просьбой гражданского служащего о его пере-
воде в другой государственный орган или на государ-
ственную службу иного вида (пункт 5 части 1 статьи 
33).

Перевод гражданского служащего на иную долж-
ность по общему правилу допускается только с пись-
менного согласия сотрудника, за исключением слу-
чаев, указанных в части 4 статьи 28 и в статье 30 
Федерального закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации», и может быть обусловлен различными 
причинами, связанными как с интересами предста-
вителя нанимателя, так и самого служащего. Необхо-
димость получения согласия сотрудника на перевод 
существенно отличает его от временного перевода, 

перемещения, которое не влечет за собой изменения 
определенных сторонами условий служебного кон-
тракта, а также от ротации, на что представителю 
нанимателя не требуется получение согласия от гра-
жданского служащего.

особенности служебного перевода по медицин-
скому заключению

Согласно части 2 статьи 28 рассматриваемого зако-
на, гражданскому служащему, который по состоянию 
здоровья (в соответствии с медицинским заключени-
ем) не может выполнять обязанности по замещаемой 
должности гражданской службы, предоставляется 
соответствующая его квалификации и не противопо-
казанная по состоянию здоровья иная должность. От-
сюда следует, что представитель нанимателя обязан 
перевести служащего на другую постоянную долж-
ность при следующих условиях:

‒ гражданскому служащему в порядке, установ-
ленном федеральными законами и иными норма-
тивными правовыми актами Российской Федерации, 
выдано медицинское заключение о том, что он не 
может исполнять свои обязанности по замещаемой 
должности;

‒ у представителя нанимателя имеется вакант-
ная должность, соответствующая квалификации гра-
жданского служащего и не противопоказанная ему по 
состоянию здоровья;

‒ гражданский служащий дал письменное согла-
сие на перевод на эту должность [Чиканова, 2015. 
С. 120‒132].

Таким образом, часть 2 статьи 28 Федерального 
закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государст-
венной гражданской службе Российской Федерации» 
закрепляет одно из оснований для служебного пе-
ревода: наличие медицинского заключения о невоз-
можности исполнять гражданским служащим по со-
стоянию здоровья свои обязанности по замещаемой 
должности. При наличии такого заключения и с его 
согласия он должен быть переведен на иную долж-
ность, соответствующую его квалификации и не про-
тивопоказанную ему по состоянию здоровья.

Однако из этого правила есть исключения. Так, при 
выявлении у сотрудника заболеваний, включенных в  
утвержденный приказом Министерства здравоохра-
нения и социального развития Российской Федера-
ции от 14 декабря 2009 года № 984н Перечень забо-
леваний, препятствующих поступлению на государст-
венную гражданскую службу Российской Федерации 
и муниципальную службу или ее прохождению, он 
подлежит безусловному увольнению с гражданской 
службы. В случае отказа гражданского служащего, в 
соответствии с медицинским заключением, от пере-
вода на иную должность либо отсутствия такой долж-
ности в том же государственном органе служебный 
контракт прекращает свое действие, гражданский 
служащий подлежит освобождению от замещаемой 
должности и увольнению в соответствии с пунктом 
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8 части 1 статьи 33 и на основании части 3 статьи 28 
Федерального закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации». 

Вместе с этим, как показывает практика, в том чи-
сле судебная, представитель нанимателя и судебные 
органы нередко приравнивают к медицинскому за-
ключению иные медицинские документы (например, 
справку об установлении инвалидности, выдаваемую 
по результатам проведения медико-социальной экс-
пертизы, либо постановления врачебной комиссии, 
содержащие выводы о состоянии здоровья граждан-
ского служащего и возможности дальнейшей дея-
тельности. Принятие таких медицинских документов 
в качестве заключений является не только наруше-
нием положений статьи 28 упомянутого выше закона, 
но и нарушением прав гражданского служащего на 
занимаемой должности, которая не противопоказана 
ему по состоянию здоровья. Судебная практика не 
дает однозначного ответа на этот вопрос. В одних 
случаях суды признают справки об установлении 
инвалидности, выдаваемые по результатам проведе-
ния медико-социальной экспертизы, и постановления 
врачебной комиссии в качестве медицинских заклю-
чений 1, а в других отказывают в этом 2 на основании, 
что они таковыми, в соответствии с законодательст-
вом, не являются. 

Статья 28 Федерального закона от 27 июля 2004 
года № 79-ФЗ «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации» указывает на необходи-
мость перевода гражданского служащего именно на 
должность гражданской службы, соответствующую 
его квалификации и не противопоказанной ему по 
состоянию здоровья. Представитель нанимателя не 
вправе предлагать ему нижестоящие или нижеопла-
чиваемые вакантные должности, имеющиеся у него в 
населенном пункте, в котором работает гражданский 
служащий, и не противопоказанные ему по состоя-
нию здоровья.

В связи с этим представитель нанимателя, при 
наличии вакантных нижестоящих или нижеоплачи-
ваемых должностей, формально должен предложить 
работнику только должности гражданской службы, 
соответствующие его квалификации и не противопо-
казанные ему по состоянию здоровья, а при отсутст-
вии таковых ‒ освободить гражданского служащего 
от замещаемой должности и уволить с гражданской 
службы по пункту 8 части 1 статьи 33 Федерального 
закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государст-
венной гражданской службе Российской Федерации». 
Вместе с тем, по нашему мнению, представитель на-

1 Апелляционное определение Омского областного суда от 22 
мая 2013 года по делу № 33‒3155/2013 // СПС «Консультант-
Плюс».

2 Апелляционное определение Ростовского областного суда от 22 
сентября 2016 года по делу № 33‒16836/2016 // СПС «Консуль-
тантПлюс».

нимателя при переводе служащего на другую долж-
ность, в связи с наличием медицинского заключения, 
в целях гарантирования права на прохождение гра-
жданской службы по должности, занятие которой не 
противопоказано ему по состоянию здоровья, должен 
предлагать не только должности, соответствующие 
его квалификации, но и все нижестоящие должности, 
не противопоказанные ему по состоянию здоровья. 
Для гарантирования данного права гражданского 
служащего необходимо внести соответствующие из-
менения в статью 28 данного закона. Она ничего не 
говорит о возможности, в соответствии с медицин-
ским заключением, временного перевода граждан-
ского служащего на другую должность гражданской 
службы до четырех месяцев, в том числе на нижесто-
ящую или нижеоплачиваемую, либо отстранения на 
указанный срок от замещаемой должности с ее сохра-
нением. Однозначно утверждать, что в данном случае 
можно применять положения статьи 73 Трудового ко-
декса Российской Федерации, закрепляющие порядок 
и условия временного перевода до четырех месяцев 
сотрудника на другую работу, нельзя, поскольку, со-
гласно части 7 статьи 11 Трудового кодекса Россий-
ской Федерации, на государственных служащих дей-
ствие трудового законодательства и иных актов, со-
держащих нормы трудового права, распространяется 
с особенностями, предусмотренными федеральными 
законами и иными нормативными правовыми актами 
Российской Федерации о государственной службе.

Кроме этого, отстранить гражданского служащего 
от замещаемой должности до четырех месяцев с ее 
сохранением не позволяет статья 32 Федерального 
закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государст-
венной гражданской службе Российской Федерации», 
закрепляющая случаи и сроки отстранения от нее. 
Из этого следует, что представитель нанимателя, со-
гласно части 2 статьи 28 этого закона, при наличии 
медицинского заключения о необходимости времен-
ного перевода гражданского служащего на другую 
должность до четырех месяцев либо необходимости 
отстранения его на указанный срок от замещаемой 
должности, обязан освободить его от должности и 
уволить, если он не может предложить ему иную 
должность, соответствующую его квалификации и не 
противопоказанную по состоянию здоровья. В пункте 
8.1 части 1 статьи 37  говорится, что представитель 
нанимателя может, но не обязан расторгнуть служеб-
ный контракт, а гражданский служащий может быть 
освобожден от замещаемой должности и уволен в 
случае отсутствия на службе в течение более четырех 
месяцев подряд в связи с временной нетрудоспособ-
ностью, если законодательством Российской Феде-
рации не установлен более длительный срок сохра-
нения места работы / должности при определенном 
заболевании или если для определенной категории 
граждан законодательством Российской Федерации 
не предусмотрены гарантии по сохранению места 
работы / должности.
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Таким образом, Федеральный закон от 27 июля 
2004 года № 79-ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации», с одной стороны, 
предусматривает, что представитель нанимателя дол-
жен расторгнуть служебный контракт с гражданским 
служащим, освободить его от замещаемой должности 
и уволить при наличии медицинского заключения 
о необходимости временного перевода на другую 
должность до четырех месяцев либо отстранения его 
на указанный срок от замещаемой должности, а с дру-
гой стороны, закрепляет обязанность представителя 
нанимателя сохранять должность за гражданским 
служащим не менее чем до четырех месяцев, в случае 
его отсутствия на службе в связи с временной не-
трудоспособностью. В рассмотренных случаях закон 
закрепляет два разных порядка действий представи-
теля нанимателя. В первом случае представитель на-
нимателя должен уволить гражданского служащего 
при наличии медицинского заключения о необходи-
мости временного перевода на другую должность до 
четырех месяцев, т.е. трудоспособного сотрудника, а 
во втором случае ‒ гарантировать сохранность долж-
ности не менее чем на четыре месяца служащему, от-
сутствующему на службе в связи с временной нетру-
доспособностью четыре месяца и более, дальнейшая 
трудоспособность которого представителю нанима-
теля неизвестна. Указанный дисбаланс в правовом ре-
гулировании схожих между собой отношений должен 
быть устранен с помощью внесения в законодатель-
ство изменений, предусматривающих возможность в 
соответствии с медицинским заключением времен-
ного перевода гражданского служащего на другую 
должность гражданской службы до четырех месяцев, 
в том числе на нижестоящую или нижеоплачиваемую, 
либо его отстранения на указанный срок от замещае-
мой должности с ее сохранением.

социальные гарантии при переводе по службе 
в другой государственный орган или на государст-
венную службу иного вида

Определенные сложности также вызывает перевод 
гражданского служащего по его просьбе в другой го-
сударственный орган или на государственную службу 
иного вида. Пункт 5 части 1 статьи 33 Федерального 
закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государст-
венной гражданской службе Российской Федерации» 
закрепляет общие основания для прекращения слу-
жебного контракта, освобождения от замещаемой 
должности гражданской службы и увольнения с гра-
жданской службы. Отдельных положений, дающих ра-
ботнику право подать заявление о его переводе в дру-
гой государственный орган или на государственную 
службу иного вида, а также определяющих порядок 
и условия перевода в другой государственный орган 
или на государственную службу иного вида, данный 
закон не содержит.

При подаче гражданским служащим заявления с 
просьбой перевести его в другой государственный ор-

ган или на государственную службу иного вида могут 
возникнуть следующие вопросы:

‒ гражданский служащий должен подать заявле-
ние о его переводе в другой государственный орган 
или на государственную службу иного вида предста-
вителю нанимателя, с которым у него заключен слу-
жебный контракт, либо представителю нанимателя 
государственного органа, в который он хочет быть 
переведенным;

‒ в какой срок должен быть осуществлен перевод 
гражданского служащего по его просьбе в другой го-
сударственный орган или на государственную службу 
иного вида;

‒ может или нет представитель нанимателя, с ко-
торым у гражданского служащего заключен контракт, 
отказать ему в переводе в другой государственный 
орган, и может ли представитель нанимателя госу-
дарственного органа, в который сотрудник желает 
перейти, отказаться от перевода к нему гражданского 
служащего другого государственного органа при на-
личии у него вакантных должностей, соответствую-
щих квалификации работника и не противопоказан-
ных ему по состоянию здоровья.

Исходя из положений статьи 73 Федерального 
закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федера-
ции», к не урегулированным этим законом правоот-
ношениям, связанным с прохождением гражданской 
службы, должны применяться нормы трудового за-
конодательства, т.е. положения статьи 72.2 Трудового 
кодекса Российской Федерации, указывающей, что по 
письменной просьбе работника или с его письменно-
го согласия может быть осуществлен его перевод на 
постоянную работу к другому работодателю. Однако 
этого нельзя однозначно утверждать, поскольку госу-
дарственно-служебные отношения, в которых состо-
ит гражданский служащий,  имеют административ-
но-правовую ориентацию и по существу направлены 
на минимизацию служебной автономности граждан-
ского служащего, призваны связать его с теми ценно-
стями, которые выходят за пределы его собственных 
преференций.

Заключение
Административно-правовая ориентация государ-

ственно-служебных отношений, возникающих между 
представителем нанимателя и гражданским служа-
щим, создает трудности в применении положений 
иных законодательных и нормативных правовых ак-
тов Российской Федерации, содержащих нормы тру-
дового права и способных придать неурегулирован-
ным правоотношениям определенную стройность и 
логичность, а главное ‒ законодательную основу. 

Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» не содержит норм, закрепляющих воз-
можность перевода гражданского служащего по его 
просьбе в другую местность в том же государствен-
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ном органе. Вместе с тем, например, такая возмож-
ность предусмотрена для прокурорского работника 
и сотрудника Следственного комитета Российской 
Федерации. Так, статья 41.5 Федерального закона от 
17 января 1992 года № 2202‒1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» и статья 26 Федерального закона 
от 28 декабря 2010 года № 403-ФЗ «О Следственном 
комитете Российской Федерации» свидетельствуют, 
что перевод прокурорского работника (сотрудника 
Следственного комитета Российской Федерации) на 
службу в другую местность по его инициативе до-
пускается лишь по согласованию с руководителями 
соответствующих органов прокуратуры (руководи-
телями соответствующих следственных органов или 
учреждений Следственного комитета Российской Фе-
дерации).

Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» закрепляет следующие права и гарантии, 
предоставляемые гражданскому служащему при его 
переводе:

‒ обязанность представителя нанимателя полу-
чить письменное согласие гражданского служащего 
на перевод в случаях, установленных законодатель-
ством;

‒ запрет на установление испытания для граждан-
ского служащего, назначенного в соответствии с пун-
ктом 1 части 1 статьи 31 на должность гражданской 
службы в порядке перевода в связи с сокращением 
или упразднением государственного органа (пункт 2 
части 3 статьи 27);

‒ обязанность представителя нанимателя предо-
ставить гражданскому служащему, который по состо-
янию здоровья, в соответствии с медицинским заклю-
чением, не может исполнять должностные обязаннос-
ти по замещаемой должности, соответствующую его 

квалификации и не противопоказанную ему по состо-
янию здоровья иную должность (часть 2 статьи 28);

‒ запрет на увольнение гражданского служащего в 
связи с его несоответствием, вследствие недостаточ-
ной квалификации, подтвержденной результатами 
аттестации, замещаемой должности без предложения 
иных должностей гражданской службы, соответству-
ющих его квалификации и с переводом на которые он 
согласился (часть 2 статьи 37);

‒ возмещение расходов, связанных с переездом 
гражданского служащего и членов его семьи в другую 
местность при его переводе в другой государствен-
ный орган (пункт 9 части 1 статьи 52).

Однако данный закон не закрепляет такой важ-
ной социальной гарантии, как предоставление гра-
жданскому служащему и членам его семьи при его 
переводе в другую местность вместе с государствен-
ным органом, служебного жилого помещения либо 
возмещения ему расходов на наем / поднаем жилого 
помещения. При этом такая гарантия предоставляет-
ся гражданскому служащему и членам его семьи, если 
есть назначение в порядке ротации на должность 
гражданской службы в государственный орган, распо-
ложенный в другой местности в пределах Российской 
Федерации. 

Поскольку единственным существенным отли-
чием перевода от ротации является необходимость 
получения согласия гражданского служащего на пе-
ревод и, соответственно, отсутствие необходимости 
получения такого согласия при ротации, а сами право-
отношения схожи по своей правовой природе, мы по-
лагаем, что гарантия по предоставлению работнику и 
членам его семьи служебного жилого помещения ли-
бо возмещение расходов на его наем / поднаем  долж-
но быть закреплено и в случае служебного перевода в 
другую местность вместе с государственным органом.
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Проектный подход к формированию 
управленческих команд 
на муниципальном уровне
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Аннотация: в статье описывается опыт вологодской области по внедрению проектного подхода в кадровой политике при 
формировании управленческих команд на муниципальном уровне. Инструментом реализации такого подхода является 
один из региональных кадровых проектов под названием «Команда Губернатора: муниципальный уровень». его главная  
цель – повысить качество управления в органах местного самоуправления через развитие управленческих компетенций 
не только у отдельных руководителей, но у целых управленческих команд, которые включают в себя различные категории 
участников муниципального сообщества. в работе рассматривается история проекта, его основные задачи, этапы, мето-
ды реализации и достигнутые результаты. на современном этапе наиболее востребованными и эффективными механиз-
мами территориального развития являются межбюджетная кооперация, межмуниципальное сотрудничество и муници-
пально-частное партнерство. Именно они позволяют привлечь для развития территориальных образований дополнитель-
ные ресурсы. участие жителей в создании стратегии развития, во-первых, формирует социальную базу для принимаемых 
управленческих решений, во-вторых ‒ обеспечивает действенный механизм общественного контроля над исполнением 
принятых решений. Проект «Команда Губернатора: муниципальный уровень» позволяет подготовить высококвалифици-
рованных специалистов ‒ менеджеров муниципального управления новой формации, способных решать задачи, направ-
ленные на повышение эффективности управления, социально-экономическое развитие территорий муниципальных 
образований. в итоге участники проекта становятся профессиональными специалистами, талантливыми и достойными 
людьми, имеющими необходимый набор компетенций, людьми со стратегическим  мышлением и менеджерским подходом 
к управлению.
Ключевые слова: кадровая политика, кадровый проект, сити-менеджер, муниципальное управление, муниципальные 
образования, подготовка кадров, эффективность управления

proJect approach to the ForMatIoN oF MaNaGeMeNt teaMS at the MuNIcIpal level

vyAcheslAv v. PriyAtelev, Head of the Department of Civil Service and Personnel Policy of the Vologda Region 
(Russian Federation, 160000, Vologda, Mira str., 1). E-mail: PriyatelevVV@gov35.ru

Abstract: The article describes the experience of the Vologda region in the implementation of the project approach in personnel 
policy in the formation of management teams at the municipal level. The tool for implementing this approach is one of the regional 
personnel projects called «Governor’s team: the municipal level». Its main goal is to improve the quality of governance in local 
government bodies through the development of managerial competencies not only among individual managers, but also from 
entire management teams that include different categories of participants in the municipal community. The paper reviews the 
history of the project, its main tasks, stages, methods of implementation and the results achieved. At the present stage, the most 
popular and effective mechanisms for territorial development are interbudgetary cooperation, inter-municipal cooperation and 
municipal-private partnership. They allow attracting additional resources for the development of territorial entities. Participation of 
residents in the development of strategy, firstly, forms a social base for the management decisions made, and secondly, it provides 
an effective mechanism for public control over the implementation of decisions taken. The project «The Governor’s team: the 
municipal level» allows to prepare highly qualified specialists ‒ managers of the municipal administration of new formation, 
capable of solving tasks aimed at improving management efficiency, social and economic development of the territories of 
municipalities. As a result, the project participants become professional specialists, talented and worthy people who have the 
necessary set of competences, people with strategic thinking and managerial approach.
Keywords: personnel policy, personnel project, city manager, municipal administration, municipalities, training, management 
effectiveness
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введение
Развитие системы государственного и муници-

пального управления определяет новые приоритеты 
и требования к формированию региональной кадро-
вой политики. В статье делается попытка описания 
практического опыта оптимизации управления на 
муниципальном уровне. Вопросы создания профес-
сиональной региональной управленческой команды 
достаточно актуальны на сегодняшний день, а пра-
ктический опыт внедрения такой практики позволя-
ет создать предпосылки для широких обобщений и 
научных выводов.

Поставленная в 2012 году Губернатором Вологод-
ской области задача формирования профессиональ-
ной региональной управленческой команды уже на 
второй год привела к пониманию невозможности ее 
решения без включения в эти процессы управленцев 
муниципального уровня и вовлечения в региональ-
ное и муниципальное управление жителей области. 
В каждом районе есть люди, обладающие большим 
образовательным, интеллектуальным потенциалом, 
которые могли бы проявить себя как грамотные 
управленцы, но они не имеют возможности влиять 
на принятие  решений, касающихся жизни города, 
района, не имеют доступа к общению с властью. И 
сегодня их необходимо в эти процессы вовлечь.

Проект «команда Губернатора: муниципаль-
ный уровень» ‒ новый этап в развитии кадровой 
политики региона

Первый шаг был сделан в 2013 году. Он связан 
с реализацией в Вологодской области проекта «Ко-
манда Губернатора: муниципальный уровень», на-
правленного на качественный отбор и продвижение 
в муниципальную власть эффективных управлен-
цев, способных создавать программы, направленные 
на развитие сельских территорий. Идея создания и 
разработки проекта стала результатом посещения 
Губернатором Вологодской области О.А. Кувшин-
никовым муниципальных образований области и 
проведения анализа сложившейся здесь кадровой 
ситуации. 1 В течение последних пяти лет при фор-
мировании нового подхода к кадровой политике об-
ласти слово «команда» стало ключевым. Это важный 
объединяющий ресурс, который сегодня формирует 
и определяет стратегию развития региона через реа-
лизацию кадровой политики.

Основная цель проекта «Команда Губернатора: 
муниципальный уровень» ‒ вывести муниципальное 
управление на качественно новый уровень, сформи-
ровать команду управленцев, способных брать на 
себя ответственность и решать задачи по улучше-
нию качества жизни вологжан. Его эффективность 
подтверждается тем, что в ходе выборных кампаний 
2013 и 2014 годов 125 участников проекта были 

1  Для сельских территорий начинают готовить эффективных 
управленцев // Красный Север. 20 марта 2013 года. № 47.

избраны на выборные должности в муниципальных 
образованиях, что составляет 77% и 81,8%, соот-
ветственно, от участников проекта,  изъявивших 
желание участвовать в выборной кампании [Шерлы-
гин, 2015]. В 2015 году он был модернизирован по 
решению Губернатора Вологодской области О.А. Кув-
шинникова, и началась подготовка профессиональ-
ных сити-менеджеров, потенциальных глав местных 
администраций городских округов, муниципальных 
районов и городских поселений, назначаемых по 
контракту.

Методика проведения конкурсного отбора 
участников

Исходя из стоящей перед нами задачи, отбор же-
лающих пополнить ряды управленцев был очень 
тщательным, а требования к кандидатам ‒ повышен-
ными. Обязательными требованиями к участникам 
проекта были следующие: наличие высшего образо-
вания и опыт управленческой деятельности не менее 
3 лет на управленческих должностях в сфере госу-
дарственной гражданской и муниципальной службы 
(государственной службы иных видов), государст-
венных и муниципальных организаций, не менее 5 
лет на управленческих должностях в иных сферах 
деятельности. Территориально проект ограничивал-
ся не только Вологодской областью, в конкурсном от-
боре мог принять участие гражданин, проживающий 
в любом регионе Российской Федерации, соответст-
вующий требованиям, предъявляемым к кандидату. 

Конкурсный отбор желающих участвовать в про-
екте проводился по специальной методике, разра-
ботанной с учетом опыта Российской академии на-
родного хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации для отбора кан-
дидатов в Президентский резерв. Для конкурсного 
отбора были сформированы специальные комиссии 
по оценке компетенций кандидатов. В ходе конкурс-
ного отбора учитывались следующие показатели: 
знание русского языка, правовые знания, включая 
законодательство о местном самоуправлении и му-
ниципальной службе, законодательство о противо-
действии коррупции, знания и навыки в области 
информационно-коммуникационных технологий, а 
так же личностные и профессиональные качества 
кандидатов.

В завершение отбора каждый кандидат проходил 
личное собеседование с конкурсной комиссией. Нуж-
но отметить, что перед комиссией стояла нелегкая 
задача: отобрать в проект «лучших из лучших», в 
конкурсном отборе участвовали более 200 кандида-
тов. По итогам конкурса в проект были отобраны 36 
участников, среди которых немало уже состоявшихся 
профессионалов, руководителей, имеющих большой 
управленческий опыт, четко понимающих проблемы 
на своих территориях, и уже в ходе собеседований 
предлагавших пути их решения. Среди инициатив 
кандидатов были конкретные предложения по раз-
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витию сельских территорий: усиление инвестици-
онной привлекательности своих районов, развитие 
малого и среднего предпринимательства, сельского 
туризма, поддержка производителей сельскохозяйст-
венных товаров и др.

Этапы реализации образовательной программы
Реализация плана предполагает несколько эта-

пов: образовательный, проектный, итоговый. Обра-
зовательный этап был представлен уникальной 
504-часовой программой профессиональной пере-
подготовки «Эффективное управление муниципаль-
ным образованием (сити-менеджер)», разработан-
ной Российской академией народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте Российской 
Федерации. Она состоит из четырех тематических 
модулей и включает в себя как лекции, так и практи-
ческие занятия. Участники проекта освоили страте-
гические, маркетинговые, экономические подходы 
инновационного управления муниципальными обра-
зованиями.

Кроме того, в ходе реализации образовательной 
программы слушателями, объединёнными в мини-
группы, велась разработка проектов, направленных 
на развитие территорий муниципальных учрежде-
ний области. Их тематика была посвящена актуаль-
ным проблемам управления, вопросам взаимодей-
ствия бизнеса и власти, современным моделям и 
технологиям развития государственно-частного 
партнерства и др. Разработка таких проектов с их 
последующим внедрением на конкретной террито-
рии является одним из наиболее важных этапов и 
основным критерием успешного прохождения слу-
шателями образовательной программы [Соколова, 
Барабанов, Андреева, Логунов, 2016. С. 257‒258]. Бо-
лее того, их актуальность возрастает с каждым днём, 
поскольку подобные процессы оказывают сущест-
венное положительное влияние на социально-эко-
номическое развитие, конкурентоспособность как 
каждой отдельной территории, так и региона в це-

лом. На сегодняшний день ряд проектов полностью 
внедрен, остальные – в активной стадии реализации.  

На этапе защиты разработок, представленных слу-
шателями, итоговое мнение экспертов подтвердило, 
что на современном этапе наиболее востребованны-
ми и эффективными механизмами территориально-
го развития являются межбюджетная кооперация, 
межмуниципальное сотрудничество и муниципаль-
но-частное партнерство. Именно они позволяют при-
влечь для развития территориальных образований 
дополнительные ресурсы. Участие жителей в со-
здании стратегии развития, во-первых, формирует 
социальную базу для принимаемых управленческих 
решений, во-вторых ‒ обеспечивает действенный 
механизм общественного контроля над исполнением 
принятых решений.

Заключение
Очевидно, что успех любой территории связан с 

развитием тех видов экономической деятельности и 
тех сфер, в которых у нее есть или могут быть явные 
конкурентные преимущества. При этом главными 
факторами успеха становятся не размер территории 
или её экономическая база, а способность находить 
новые, нестандартные решения: как управленческие, 
так и технологические. Именно на такой результат 
и нацелен проект «Команда Губернатора: муници-
пальный уровень»: подготовка высококвалифициро-
ванных специалистов ‒ менеджеров муниципально-
го управления новой формации, способных решать 
задачи, направленные на повышение эффективно-
сти управления, социально-экономическое развитие 
территорий муниципальных образований. В итоге 
участники проекта становятся профессиональными 
специалистами, талантливыми и достойными людь-
ми, имеющими необходимый набор компетенций, 
людьми со стратегическим  мышлением и менеджер-
ским подходом к управлению. Первые назначения на 
должность «сити-менеджер» в Вологодской области 
уже были сделаны. 
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Аннотация: статья посвящена проблематике участия лиц без гражданства в административном судопроизводстве по 
законодательству российской Федерации. традиционно в отечественной административно-правовой и административно-
процессуальной теории при определении статуса лиц без гражданства их связывают со статусом иностранцев. между 
тем, назвать эти статусы абсолютно идентичными вряд ли возможно. объясняется это тем, что в последнее время рос-
сийский законодатель идет по пути следования принципу сокращения безгражданства. с этой целью действующее адми-
нистративное законодательство (прежде всего регламентирующее вопросы государственной службы) всячески выделяет 
статус лиц без гражданства из общей системы статусов лиц без российского гражданства или лиц с множественным 
гражданством. не стало исключением в этом смысле и новейшее законодательство об административном судопроизвод-
стве. в отличие от Гражданского процессуального кодекса рФ и арбитражного процессуального кодекса рФ, Кодекс адми-
нистративного судопроизводства российской Федерации дифференцирует административно-процессуальный статус 
иностранцев и лиц без гражданства. дифференциация эта касается прежде всего возможных ограничений администра-
тивно-процессуального статуса иностранцев, чего для лиц без гражданства законодательство не предусматривает. Кроме 
того, различается применимый личный закон для иностранцев и лиц без гражданства, а также возможности процессуаль-
ной консульской защиты прав и законных интересов лиц без гражданства. анализируя типичные административно-право-
вые споры с участием лиц без гражданства, автор приходит к выводу о необходимости устранения явных пробелов в 
механизме защиты их прав и законных интересов в российской Федерации. 
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введение
Лица без гражданства, или апатриды – это физиче-

ские лица, не имеющие доказательств своей принад-
лежности к какому-либо гражданству или подданству. 
В настоящее время наблюдается все более четкая диф-
ференциация статусов иностранцев и лиц без граждан-
ства [Kolodiy, oleinik, 2009]. Касается это не только норм 
материального права, связанных, например, с регули-
рованием государственной службы, но и норм процес-
суального права. Обусловлено это общим принципом 
сокращения безгражданства, которому следует Россий-
ская Федерация. С одной стороны, это выгодно наци-
ональной юрисдикции, а с другой – не всегда выгодно 
определенной группе лиц, стремящихся оградить себя 
от национальной юрисдикции, прежде всего налоговой, 
а иногда и связанной с нежеланием проходить обяза-
тельную службу в вооруженных силах соответствующе-
го государства. Лицам без гражданства в любом случае 
может быть предоставлен национальный (российский) 
административно-процессуальный статус, если из него 
не установлено исключений национальным законом 
лица без гражданства. По такому же пути идет и боль-
шинство иностранных государств, исключая, впрочем, 
некоторые страны Евросоюза, например, Францию 1. 
Вместе с тем, во Франции в качестве квазисудебного 
органа функционируют, по данным Р. Шапю, Комиссии 
по компенсации убытков репатриированным (закон от 
15 июля 1970 и декрет от 9 марта 1971 года) [chapus, 
1996. P. 83–85]. Довольно жесткие нормы по отноше-
нию к лицам без гражданства содержит законодатель-
ство Великобритании, где в соответствии с решением 
Высокого суда, принятым в октябре 1995 года, никакой 
помощи в приобретении жилья бездомным гражданам 
ЕС, работающим в Великобритании, местные власти 
оказывать не обязаны [chabanol, 2002].  Очевидно, что 
с началом процедуры brexit, режим пребывания лиц без 
гражданства в Великобритании будет связан с извест-
ным ограничением их процессуальных возможностей. 

основания для определения лиц без гражданства
Рано или поздно с подобной проблемой наплыва 

лиц, гражданство которых определить затруднительно, 
может столкнуться и Российская Федерация. С практи-
ческой точки зрения, правоприменитель должен иметь 
представление, каким же образом определить, относит-
ся ли человек к лицам без гражданства. Документами, 
удостоверяющими личность лица без гражданства в 
Российской Федерации, в соответствии со статьей 10 
Федерального закона «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации», являются:

1) документ, выданный иностранным государством 
и признаваемый, в соответствии с международным до-
говором Российской Федерации, в качестве документа, 
удостоверяющего личность лица без гражданства;

1  Загребнов Е. Появятся ли во Франции лица без гражданства? // 
Русский очевидец - http://rusoch.fr/lang/ru/soc/poyavyatsya-li-
vo-francii-lica-bez-grazhdanstva.html

2) разрешение на временное проживание;
3) вид на жительство;
4) иные документы, предусмотренные федераль-

ным законом или признаваемые, в соответствии с ме-
ждународным договором Российской Федерации в ка-
честве документов, удостоверяющих личность лица без 
гражданства.

    К иным документам может относиться: 
1) документ, удостоверяющий личность на период 

рассмотрения заявления о признании гражданином 
Российской Федерации или о приеме в гражданство 
Российской Федерации;

2) свидетельство о рассмотрении ходатайства о при-
знании беженцем на территории Российской Федера-
ции по существу 2;

3) удостоверение беженца.
В случае отсутствия указанных документов, про-

водится процедура установления личности лица без 
гражданства.

варианты определения личного закона лиц без 
гражданства

Такого рода юридическое состояние данных лиц яв-
ляется условием для их специфического статуса в раз-
личных видах правоотношений, в том числе и в адми-
нистративно-процессуальных. Не являются в данном 
случае исключением и правоотношения в связи с осу-
ществлением административного судопроизводства.

Кодекс административного судопроизводства Рос-
сийской Федерации относит вопрос об административ-
но-процессуальной правосубъектности лиц без граж-
данства к креатуре их личного закона. Часть 5 статьи 
5 Кодекса говорит о том, что личным законом лица 
без гражданства считается право страны, в которой 
это лицо имеет место жительства. Надо сказать, что 
законодатель не стал утруждать себя поиском более 
сложной модели определения личного закона лица без 
гражданства. Применительно к лицам без гражданства, 
можно рассматривать три варианта определения лич-
ного закона.

Первый вариант – когда лицо без гражданства про-
живает на территории Российской Федерации. Соответ-
ственно, его личным законом будет выступать законо-
дательство Российской Федерации, предполагающее 
равный с гражданами Российской Федерации админис-
тративно-процессуальный статус в административном 
судопроизводстве.

Второй вариант – когда лицо без гражданства про-
живает на территории конкретного иностранного го-
сударства, и его личным законом будет закон этого 

2  См.: Приказ ФМС России от 5 апреля 2011 г. № 87 «О свидетель-
стве о рассмотрении ходатайства о признании беженцем на тер-
ритории Российской Федерации по существу» (вместе с Поряд-
ком оформления, выдачи и обмена свидетельства о рассмотре-
нии ходатайства о признании беженцем на территории Россий-
ской Федерации по существу) // Бюллетень нормативных актов 
федеральных органов исполнительной власти. 2011. № 36.
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иностранного государства со всеми вытекающими из 
этого административно-процессуальными последстви-
ями для административного судопроизводства в Рос-
сийской Федерации. А последствия эти могут быть 
следующие. Часть 4 статьи 4 Кодекса административ-
ного судопроизводства не ограничивает права лиц без 
гражданства обращаться в суд, но оговаривает, что 
иностранные лица пользуются процессуальными пра-
вами и выполняют процессуальные обязанности на-
равне с российскими гражданами и организациями, 
за исключением случаев, прямо предусмотренных Ко-
дексом. Правительством Российской Федерации могут 
быть установлены ответные ограничения в отноше-
нии иностранных лиц тех государств, в судах кото-
рых допускаются ограничения процессуальных прав 
российских граждан и организаций. То есть лиц без 
гражданства не ограничивают в праве на обращение 
в суд, но могут ограничить в иных отдельных процес-
суальных правах, если речь идет об ответных мерах в 
отношении лиц, ассоциированных с конкретным го-
сударством. Если личный закон иностранного госу-
дарства ограничивает право лица без гражданства на 
административно-судебную защиту, то ему такое право 
может быть предоставлено в порядке, установленном 
федеральным законом. Заметим, правда, что админи-
стративно-процессуальное законодательство не пред-
усматривает специального механизма наделения лица 
без гражданства, личным законом которого выступает 
иностранное право, административно-процессуальной 
дееспособностью. Опрошенные нами 100 судей судов 
общей юрисдикции давали диаметрально противопо-
ложные процессуальные оценки возможного оформле-
ния данного процессуального действия. Одни считают, 
что необходимо вынесение отдельного определения по 
данному вопросу, другие предполагают, что достаточно 
упоминания об этом в протоколе судебного заседания. 
На наш взгляд, здесь должна быть применена аналогия 
закона так же, как это делается в отношении несовер-
шеннолетних или лиц с ограниченной дееспособно-
стью.

Лица без гражданства, ассоциируемые с иностран-
ными государствами, могут ограничиваться в дееспо-
собности (или в английской правовой традиции – ак-
тивной правоспособности) по своему личному закону 
[le berre, 2002], но встает проблема признания такого 
ограничения дееспособности в России. Речь идет о 
тех ситуациях, когда лицо без гражданства ограни-
чено в дееспособности по основаниям, отличным от 
закрепленных в отечественном законодательстве. На-
пример, законодательство ФРГ знает, в соответствии 
с § 1896 Гражданского уложения, основания призна-
ния недееспособным, не связанные с наличием у ли-
ца психического заболевания, а связанные с иными 
заболеваниями, вследствие которых лицо, например, 
обездвижено. Аналогично решается вопрос статьей 200 
Гражданского кодекса Испании. Итальянское законода-
тельство признает в качестве основания ограничения 
дееспособности расточительство [Горева, Горинов, Ва-

силевский, 1979. c. 53; Страшун, 1997].  Понятно, что 
суд, при приеме к рассмотрению административного 
искового заявления не способен зачастую фактически 
проверить, лишалось ли лицо без гражданства когда-
либо дееспособности за пределами Российской Феде-
рации. Эти сведения могут быть предоставлены суду 
участниками процесса, и тогда это обстоятельство под-
лежит обсуждению в процессе. Если же судья обнаружи-
вает признаки недееспособности лица без гражданства 
непосредственно в процессе, то применяются правила 
суда страны рассмотрения дела, то есть российского ад-
министративно-процессуального законодательства. В 
отечественной гражданской процессуальной теории и 
административной процессуальной теории нет единст-
ва мнений о том, как поступать, если официального ак-
та о признании лица недееспособным нет, но признаки 
такой недееспособности налицо в рамках проходящего 
процесса [Ионова, 2009]. Впрочем, это вопрос, выходя-
щий за рамки исследования административно-процес-
суального статуса исключительно лиц без гражданст-
ва, он касается любых участников административного 
процесса [Gohin, 2002].

Соотнесение оснований ограничения администра-
тивно-процессуальной дееспособности лица без граж-
данства с основаниями, принятыми в Российской Фе-
дерации, должны, на наш взгляд, осуществляться не по 
принципу дополнения таких оснований, а по принципу 
поглощения, то есть выходить за рамки оснований, 
предусмотренных отечественным законодательством, 
суд не вправе. Более того, лицо, не обладающее процес-
суальной дееспособностью, в соответствии с личным 
законом, может быть признано на территории России 
обладающим административной процессуальной дее-
способностью в соответствии с российским правом.

Третий вариант – когда лицо без гражданства име-
ет место жительства в нескольких иностранных госу-
дарствах или указывает, что у него отсутствует кон-
кретное место жительства, то есть место жительства 
определить не представляется возможным [Valérie de 
senneville, 2008]. На наш взгляд, в этом случае за-
конодатель должен предусмотреть множественность 
факторов, позволяющих судить о его личном законе. 
К факторам, которые необходимо учитывать суду при 
определении личного закона лица без гражданства, не 
имеющим постоянного места жительства, можно от-
нести: место проживания его семьи, место постоянной 
работы, место нахождения его имущества.

Административно-процессуальный статус лиц без 
гражданства  позволяет им выступать в качестве ад-
вокатов в административном процессе, но если они 
имеют статус адвоката, полученный в порядке, пред-
усмотренном Федеральным законом «Об адвокатской 
деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» 3. 
Другими словами, лицо без гражданства, получившее 
статус адвоката в любом иностранном государстве, 
автоматически не может быть таковым в Российской 

3 Собрание законодательства РФ. 2002. № 23. Ст. 2102.
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Федерации – ему необходимо получить статус адвоката 
уже по отечественному законодательству.

Пробелы административно-процессуального за-
конодательства

Внимания заслуживают типичные административ-
ные дела с участием лиц без гражданства. Но необходи-
мо сделать одну оговорку, формирующую критерии от-
несения дела к административному судопроизводству. 
По сути, это давно дискутируемый вопрос о том, отно-
сить или не относить дела об административных пра-
вонарушениях, рассматриваемые судом, к администра-
тивному судопроизводству. Не вдаваясь в подробности 
данной дискуссии, определимся с тем, что аргументов 
в пользу отнесения дел, связанных с административ-
ными правонарушениями и рассматриваемых судом, 
все же больше, нежели аргументов в пользу иных те-
оретических позиций. Соответственно, автор исходит 
при классификации административных дел с участием 
лиц без гражданства именно из этой теоретической 
посылки. 

Типичными административно-правовыми спорами, 
разрешаемыми в судебном порядке с участием лиц без 
гражданства, являются дела об обжаловании постанов-
лений и решений по делам об административных пра-
вонарушениях в связи с режимом пребывания лиц без 
гражданства на территории Российской Федерации. яр-
кой иллюстраций этого является принятие Конститу-
ционным судом Российской Федерации 23 мая 2017 го-
да Постановления «По делу о проверке конституцион-

ности положений статей 31.7 и 31.9 Кодекса Российской 
Федерации об административных правонарушениях в 
связи с жалобой лица без гражданства Н.Г. Мсхиладзе» 
№ 14-п/2017. Анализируя конституционность норм 
Кодекса Российской Федерации об административных 
правонарушениях, а именно, его процессуальной ча-
сти, Конституционный суд подтвердил права лиц без 
гражданства на судебное оспаривание актов правопри-
менительных органов, связанные со сроками пребыва-
ния в специальном учреждении для лиц, подлежащих 
административному выдворению, а также поставил 
перед законодателем вопрос о внесении изменений 
в административно-процессуальное законодательство 
по вопросам сроков содержания в указанных учрежде-
ниях лиц без гражданства. Из текста мотивировочной 
части анализируемого Постановления следует, что для 
решения вопроса о продлении срока пребывания в спе-
циализированном учреждении лица без гражданства 
уполномоченный государственный орган должен был 
обратиться в суд в порядке главы 28 Кодекса админи-
стративного судопроизводства, действуя по аналогии 
закона.

Таким образом, можно констатировать, что несмо-
тря на кажущийся на первый взгляд вполне эффектив-
ным механизм защиты прав и законных интересов лиц 
без гражданства в Российской Федерации, он требует, 
как минимум, устранения явных пробелов, требующих 
вмешательства Конституционного суда Российской Фе-
дерации, а затем и законодателя.
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дарственных гарантий оказания гражданам россии  бесплатной медицинской помощи, к каковым относятся: традиционно 
недостаточное финансовое обеспечение указанных гарантий, выраженная дифференциация субъектов российской Федерации 
по уровню реализации программ в указанной сфере, а также известная раздробленность источников финансирования меди-
цинской помощи, препятствующая развитию и внедрению в полном объеме системы обязательного медицинского страхования 
населения. сейчас система финансирования здравоохранения фрагментирована и децентрализована в гораздо большей 
степени, чем, например, в большинстве стран европы.  
Ключевые слова: реформа здравоохранения, управление здравоохранением, государственные стратегии, коррупция в 
здравоохранении 
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countries. 
Keywords: health care reform, health care management, state strategies, corruption in health care

М.А. лАКтАЕвА, л.А. лАКтАЕвА, в.г. ИвАНОв



19
М.А. лактаева, л.А. лактаева, в.г. Иванов. вопросы  модернизации управления здравоохранением в регионах

Государственная служба 2017 том 19 № 4

the health care system overview
the health care system at the present stage is de-

signed to solve the main problems of the service provid-
ers’ activities and build a new model for ensuring the 
rights of citizens of the Russian federation for free and 
equable medical care.

the health care system of the Russian federation 
performs functions in a difficult economic and geopo-
litical situation, which is reflected in the statistical indi-
cators of public health.

over the past two decades, the sickness rate among 
the country’s population has been steadily increasing, 
which, in addition to the factors mentioned, is also due 
to the growing proportion of the elderly population, 
the low effectiveness of the disease prevention system, 
and the more effective detection of diseases in connec-
tion with introduction of new diagnostic methods and 
techniques.

thus, the number of registered cases of lethal dis-
eases, such as, for example, diseases of the blood circu-
lation system, increased by 2.3 times, neoplasm’s – by 2 
times, etc. attention is drawn to the high sickness rate 
among children aged 0 to 14 years and adolescents 15-
17 y.o., which has increased significantly since 1992. 
among persons recognized as disabled for the first 
time, the share of working age persons remains stably 
high. industrial injuries are constantly decreasing, but 
the number of casualties with a fatal outcome remains 
high. the indicators of infant and child mortality, as well 
as the health status of preschool and school children, 
demonstrate that the priority in the health policy of the 
Russian federation should be given to protecting the 
health of children and women of reproductive age.

the national security strategy 1 of Russia identifies 
the main priorities for the development of the health 
care system of the Russian federation, in particular, it 
determines that developing the health care system, as 
well as strengthening the health of country’s popula-
tion, is one of the most important directions to ensure 
national security, which requires development and con-
sistent implementation of long-term state policy in the 
sphere of citizens’ health protection.

accordingly, the strategic objectives of state regula-
tion and management in this area are to reduce dis-
ability and mortality rates, increase the life expectancy 
of the population, improve the prevention of morbidity, 
ensure the provision of timely and qualified medical 
care, develop a system of standards for medical care, as 
well as quality control, safety and efficiency of medicine.

the issues of health care system in the russian 
Federation

in the long-term perspective, addressing topical is-

1  Decree of the President of the Russian federation of December 31, 
2015 no. 683 «on the strategy of national security of the Russian 
federation» // official internet Portal of legal information http://
www.pravo.gov.ru, 12/31/2015

sues of national security in the health sector implies:
developing national projects for prevention and 

treatment of diseases classified as socially significant 
(oncological, cardiovascular, endocrine, and narcologi-
cal), including the development of unified methodologi-
cal approaches to diagnosis, treatment and rehabilita-
tion of patients and standards of medical care;

developing the state system of accessibility and 
quality management of medical care, training and certi-
fication of health professionals;

ensuring quantitative and qualitative changes in 
the structure of morbidity and reducing the probabil-
ity of epidemic outbreaks, including those caused by 
pathogens of particularly dangerous infectious diseases 
through the development and subsequent implementa-
tion of national programs of state support for disease 
prevention, based on the introduction of promising 
technological solutions 2. 

at the same time, there is an understanding of the 
main problems in the way of implementing state guar-
antees for providing free medical care to citizens of the 
Russian federation, which include: traditionally insuffi-
cient financial support for these guarantees; differentia-
tion of subjects of the Russian federation in terms of the 
level of programs implementation in this area; and noto-
rious fragmentation of funding sources for medical aid, 
impeding the development and full implementation of 
compulsory medical insurance system for the citizens 3.

the main problematic issues in the sphere of health 
care in the Russian federation are [Rodionov, 2009]:
• an increase in the sickness rate of cancer, 

cardiovascular and endocrine diseases, the spread 
of hiV infection and tuberculosis, consistently high 
prevalence of narcological diseases;

• progressive downgrade in the demographic situation 
and health status of the population (for example, 
infant mortality in Russia is almost 3 times higher 
than the average one in the civilized world);

• steady growth of the population’s need for medical 
care (in particular, due to the increase in the 
proportion of elderly people and the complications 
of several traditional diseases);

• high level of corruption among medical workers;
• the existence of organizational problems of a 

fundamental nature that require strategic measures 
for their resolution (here are, for example, the 
issues of the lack of technical equipment in medical 
institutions and insufficient training of senior 
medical personnel);

2  Decree of the President of the Russian federation of December 31, 
2015 no. 683 «on the strategy of national security of the Russian 
federation» // official internet Portal of legal information http://
www.pravo.gov.ru, 12/31/2015

3  the concept for development of the health care system in the Rus-
sian federation until 2020. // the official website of the ministry of 
health and social Development of the Russian federation // http://
www.minzdravsoc.ru/
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• decrease in the availability of medical care due to 
a decrease in the level of state regulation of health 
financing;

• insecurity of state guarantees for providing free 
medical care with appropriate financing;

• insufficient efficiency of monitoring the health 
of country’s population, especially women of 
reproductive age, particularly pregnant women, 
children, etc.;

• negative impact of the media on the health of 
population (especially children and youth);

• lack of required information for the majority of 
population on the ecology of habitats (including the 
technosphere), the quality of food products sold, 
medicines, etc.;

• insufficient provision of confidentiality for patients’ 
personal information on health status (especially in 
the context of health information systematization);

• unreasonable dissemination in the media 
of information on medical phenomena that are 
dangerous from a medical point of view (epidemics, 
etc.), hiding information about health-threatening 
phenomena;

• medical internet sites, tV shows and other media can 
be the sources of poor-quality, inaccurate, outdated 
and even dangerous information;

• «dilution» of a single country from the point of view 
of rendering medical assistance, etc.
at the same time, the low efficiency of using the 

available financial resources of the health care system 
is caused both by the disorder of the system of state 
financing from the funds of compulsory heath insur-
ance (chi) and budgets of all levels, and by inadequate 
coordination of the health authorities and other chi 
subjects; the primacy of the principle of financing 
medical institutions from the budget funds in terms of 
indicators that do not reflect their real performance; 
the lack of incentives for participants in the insurance 
process to participate in the restructuring of the health 
care system; the current legislation in the sphere of 
health protection, which does not contribute to forma-
tion of the unity of the health care system and ensuring 
the effective use of the resources of health care sector 
[alekseev, 2016].

challenges of health care management
the most important social and economic challenge 

in Russia is the discontent of the population with the 
quality and availability of free medical care 4. the low 
availability of medical care, the increased demand for 
it, and the increasing inequality in the ability to pay 
for medical services out of personal funds can lead to 
increased tensions in society.

according to various estimates, today in Russia up 
to 50% of the population has a monthly average per 

4 Data from the all-Russian Public opinion Research center // http://
rusnovosti.ru/news/295345

capita income not exceeding 19 thousand rubles while 
maintaining stable growth in spending on priority items 
of household budget expenditures: food, utility services, 
transportation, education of children, etc. from the 
health care system, in these conditions, the availability 
and quality of free medical care is expected to increase, 
primarily in outpatient settings [ulumbekova, 2015].

today, the standardized death rate of the working-
age population in Russia remains 2-3 times higher than 
in the eu countries [shalnova, Deev, 2011]. the share 
of cardiovascular diseases in the mortality rate of the 
working-age population is about 30% and does not de-
crease, and the economic losses exceed a trillion rubles 
per year [shalnova, Deev, 2011]. this determines the 
high relevance of the development and implementation 
of effective strategies to fight against the cniD.

the lack of effect from the activities carried out in 
the field of public health is largely due to the fact that 
the emphasis is on detection and treatment of diseases, 
while comprehensive preventive measures are not en-
visaged at all. at the same time, attention is not paid to 
the final result and health promotion. in our opinion, 
the problem lies in the fact that in health care all stages 
of medical care (diagnosis, treatment, rehabilitation), 
including prevention of diseases, are treated as separate 
independent elements. accordingly, they are separately 
funded, often in proportion to their importance, with 
prevention suffering the most. it is possible to reverse 
the situation only by putting prevention at the heart of 
the matter.

a high mortality rate (above the national average) 
is observed in 18 subjects (21.7%); this figure is above 
790 in the Komi Republic (797.1), sakha Republic (ya-
kutia) (794.8), sverdlovsk (795.5), omsk (794.1) and 
novosibirsk (790) regions.

the most favorable situation with mortality among 
men is noted only in three subjects: moscow (444.1), 
the Republics of Dagestan (417) and ingushetia (411.9), 
where the death rate is lower than the average Russian 
one [starodubov et al., 2015].

a different picture is observed with respect to mor-
tality rates of the female population in the subjects of 
the Russian federation, although extremely high ratios 
persist in the far eastern federal District (88.9% of the 
subject), nfo (41.7% of the subject), nWfD (54.5% of 
the subject). an extremely high mortality rate is regis-
tered among women in the chechen Republic (540.7), 
and in 50% of the subjects of the sfD and ufo. the 
number of subjects of the Russian federation with low 
mortality rates among women compared to men: mos-
cow (294.3), tambov and ivanovo (317.7) regions, the 
Republic of Dagestan (313.3), ingushetia, the chuvash 
Republic (316.9) [son, soboleva, savchenko, 2015].

preventive measures as an essential part of 
health care system

the extremely negative demographic situation in 
the country is due to many reasons, the main of which 
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is the low willingness of citizens to take care of their 
own health. on the one hand, the population, primarily 
young people, is not psychologically ready to main-
tain one’s health; on the other hand, the preventive 
measures that are carried out do not provide posi-
tive result due to contradictory policies in the field of 
prevention, in particular, healthy lifestyles (hls) in a 
whole country. With high awareness of the population 
about the causes of diseases and measures for their 
prevention, which is confirmed by the results of opin-
ion polls (more than 80% of respondents), less than 
30% of respondents maintain a healthy lifestyle. the 
main reason can only be the insufficient preventive 
work carried out among the population [son, soboleva, 
savchenko, 2015].

as studies show, it is not exclusively medical mea-
sures that ensure an improvement in the health status 
of the population. the implementation of broad preven-
tive measures, general steps to promote health, hygienic 
training of the population in a complex can turn the 
tide. Part of the problem can be solved by systematically 
motivating the population to lead a healthy lifestyle and 
regular (planned) participation in preventive activities, 
which is one of the key areas of prevention in the state 
program «Development of health» [mirzoyan, 2014].

the formation of healthy lifestyle is carried out by a 
set of measures of primary prevention, which is a com-
bination of medical and non-medical activities aimed 
at strengthening and maintaining health. the main role 
in the implementation of this direction is assigned to 
the medical prevention service, which includes centers, 
departments and offices. Regional centers of medical 
prevention (cmP) coordinate the service.

currently, the medical prevention service in the 
country is low-powered, it is represented by 78 re-
gional health centers, of which only 30 are independent 
(35.3%), 24 (28.2%) are legal entities (united with a 
health center or medical and sports dispensary), 24 
(28.2%) are offices that perform the function of a re-
gional cmP [son, soboleva, savchenko, 2015].

the analysis of the preventive service activities 
revealed the following shortcomings: the lack of auton-
omy of the regional cmPs due to their association with 
medical and sports dispensaries and health centers in 
most regions or their complete absence; their low pow-
er due to inadequate structure and inadequate staffing. 
availability of cmP cadres’ personnel is extremely low: 
practically in all subjects of the Russian federation the 
number of doctors (individuals) is 2 times less than the 
stipulated standard medical rates.

the effectiveness of prevention depends to a large 
extent on the financing of preventive work and preven-
tion programs. out of 85 subjects of the Russian federa-
tion in 49 of them (56.7%) this direction is not funded 
by health authorities [son, soboleva, savchenko, 2015].

it should also be noted that the existing low quality 
of primary prevention is largely provided only quantita-
tively – an increase in the number of mass events held, 

lectures delivered, seminars held, etc., while the prob-
lem of individual prevention is almost not solved. the 
cmP lays its priority on working in direction of preven-
tion for children and adolescents, while the working-
age population is left out.

to change the situation, we need to:
• really strengthen preventive activities of the medical 

prevention service, ensure the training of health 
workers in matters of health promotion and healthy 
lifestyles;

• provide human resources and funding;
• develop and implement educational programs for 

various groups of the population, as well as for 
teachers, doctors of preschool institutions, etc.;

• expand the coordination activities of various state 
bodies and institutions aimed at creating healthy 
lifestyle (inter-agency approach);

• construct an information block of methods and forms 
for the promotion of healthy lifestyle and thematic 
blocks for the promotion of disease prevention, 
taking into account population contingents and the 
profile of a specialist;

• develop an optimal model to organize primary 
prevention, the principles of phasing it out with the 
definition of preventive measures volume at each 
stage;

• orient the activities of the cmP towards strengthening 
the work with the working-age population.
all of the above is impossible, obviously, outside of 

the framework of conceptualized program for health 
care modernization, focused mainly on the regional 
level.

the health care reform 
in 2008, the concept of health care Development 

in the Russian federation until 2020 was presented, 
which, as it follows from its general provisions, includes 
the main goals, objectives and methods for improving 
public health in the Russian federation on the basis of 
systematic approach to analyzing the condition of this 
sector in the country.

the implementation of the goals and objectives 
defined by the said concept implies deep moderniza-
tion of health care and does not seem feasible outside 
the legal field, bypassing the formation of legal mecha-
nisms and regimes for the provision of various types of 
medical assistance, as well as organizational and legal 
mechanisms in the said sphere as a whole.

modernization is feasible only within the framework 
that exists objectively, due to the external environment. 
the process of modernization of health care is influ-
enced by political, economic, demographic and social 
situation in the country; social stratification of society; 
sociocultural characteristics of society, including na-
tional and ethnic, and many others.

under the modernization of public health services, 
it is proposed to understand the coordinated activity 
of the authorities at different levels, bodies of govern-
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ment in the sphere of public health and medical com-
munity that is scientifically supported by society, based 
on taking into account available industry resources and 
significant factors of external environment and aimed 
at transferring health care to a level that meets modern 
requirements and world standards [Pidde, 2011].

let us consider the issues, solving which, according 
to the concept, requires activities aimed to adopt or 
modernize existing norms of law.

first, such activities should include the measures 
associated with modernization of medical care financial 
security.

second, intense law-making work will require the 
formation and implementation of new models of medi-
cal care organization. in this case, significant changes 
are needed in the organizational and legal forms of 
health care management, as well as defining market and 
non-market sectors.

third, the legislative support is needed in reform-
ing the existing system of medical insurance, the need 
for which has matured for a long time. in this case, it is 
necessary to create a new number of insurance mecha-
nisms and significantly change the legal status of their 
participants.

fourth, the concept considers, in essence, the cre-
ation of a new system for medicinal provision of popula-
tion and the introduction of compulsory and voluntary 
insurance of medical assistance, which also needs legis-
lative support.

fifth, the activities envisaged by the concept need 
legislative clarification for the legal status of main 
participants in the legal relationship of the health care 
sphere (doctor, patient, nurse, pharmacist, etc.), and 
besides, the general amendments to the legal status of 
such participants, as well as special norms, also need to 
be revised.

sixth, adapting to the new demands of the training 
and retraining system for medical personnel is neces-
sary.

also it is necessary to mention the necessity for nor-
mative and legal provision of informatization in public 
health services [chukhraev, 2014].

in order to realize the goals and objectives of the 
said concept, within a short period of time a number of 
federal laws that were most important for the health-
care sphere were adopted:
• on 8.05.2010, no. 83-fZ “on amendments to 

certain legislative acts of the Russian federation 
in connection with the improvement of the legal 
status of state (municipal) institutions” (hereinafter - 
federal law no. 83-fZ) 5;

• on 29.11.2010, no. 326-fZ “on compulsory medical 

5 federal law no. 83-fZ of 08.05.2010 (as amended on november 30, 
2011) // «on amending certain legislative acts of the Russian fed-
eration in connection with the improvement of the legal status of 
state (municipal) institutions // collection of legislation of the Rus-
sian federation. - no. 19, art. 2291

insurance in the Russian federation” (hereinafter – 
the federal act on cmi) 6;

• on 21.11.2011, no. 323-fZ “on the fundamentals 
of protecting the health of citizens in the Russian 
federation” 7.
the key provisions of the new legislation were 

[chukhraev, 2014]:
• the state withdrawing itself from of a number of 

unconditional obligations for the maintenance of 
medical and preventive institutions and rigid binding 
of these obligations to the volumes of services 
rendered to health facilities and a number of other 
indicators of their activities;

• elimination of subsidiary liability of owners for 
obligations of budgetary and autonomous institutions;

• toughening of responsibility for the management of 
budgetary institutions, including personal financial 
responsibility of managers.
among the structural reasons for the inefficiency 

of the domestic health care system, the redundancy of 
inpatient capacities of state and municipal medical and 
preventive institutions is of great importance. over-
coming this problem requires deep restructuring of the 
system of health facilities in Russian regions, based on 
strategic plans for the creation of a rational network to 
provide medical care. such plans include measures to 
increase the role of primary health care and ambulatory 
care in the health care system, create a multi-tiered sys-
tem of inpatient medical care, with the differentiation 
of the hospital bed capacity according to the intensity 
of its use, and concentrate medical care in the inter-
district centers of its provision.

at the same time, despite the known budget con-
straints caused by current economic downturn, it is 
unreasonable to postpone measures for increasing 
accessibility and rationalizing the use of medicines, 
fully or partially provided from the budget, as in the 
medium term these measures will improve the state of 
citizens’ health, reduce the risk of lowering the living 
standards for socially vulnerable groups of population 
and increase social welfare in the country as a whole. 
in this connection, the issue of expanding financial and 
organizational involvement of the state in provisioning 
medicines for citizens in outpatient care also remains 
urgent.

a necessary element for creating an efficient health 
care system in Russia is the formation of a single-chan-
nel financing system.

now the system of financing health care in the Rus-
sian federation is largely fragmented and decentralized 

6 federal law no. 326-fZ of 29.11.2010 «on compulsory medical 
insurance in the Russian federation» // collection of legislation of 
the Russian federation «, 06.12.2010, n 49, art. 6422

7 federal law no. 323-fZ of 21.11.2011 (as amended on 25.06.2012) 
«on the fundamentals of protecting the health of citizens in the Rus-
sian federation» // collection of legislation of the Russian federa-
tion «, 28.11.2011, no. 48, art. 6724
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to a much greater extent than, for example, in most 
european countries. the single channel for financing 
health care will have a positive impact on accelerat-
ing the restructuring of regional health care delivery 
programs, reduce intra-industry barriers, and create a 
system of material incentives for medical institutions.

corruption in health care
finally, the fight against corruption is of paramount 

importance for modernization of the health care system 
in the Russian federation.

corruption practices in the health sector form the 
so-called everyday corruption. economists refer to the 
market of everyday corruption the sphere of routine in-
teractions between citizens and authorities in the field 
of health care, education, legal proceedings, military 
conscription, various kinds of registrations, personal 
safety, etc. [levin, satarov, 2012].

the phenomena of domestic corruption are primar-
ily recorded by sociologists, according to the studies of 
which free medical care ranks first in the structure of 
domestic corruption market by the share of corruption 
bribes and is leading among other special markets of 
domestic corruption in terms of the annual volume on 
the corruption market. it should be noted that such in-
dicators are primarily due to the extremely high level of 
citizens’ contacts with the health care system in the to-
tal number of cases of their appeals to state institutions: 
37% of such appeals fall precisely on medical institu-
tions 8. the social consequences of domestic corruption 
in this area lead to the degradation of “human capital”, 
as a result of which the life expectancy and the level of 
people’s health decrease, and the intellectual capital is 
degraded [andrichenko, belyaeva, Vasiliev etc., 2014].

in the legal science there is a different approach to 
defining domestic corruption: the legal specific of this 
phenomenon lies in one of the subjects of the corrup-
tion relationship. lawyers encompass these concept 
cases where one of the parties to the corruption rela-
tionship is a natural person without the status of a state 
and municipal employee, or state and municipal unitary 
enterprises and institutions.

in connection with the legal underdevelopment of 
the category “domestic corruption”, its use in the anti-
corruption activities of the subjects of the Russian fed-
eration is poorly developed. at the same time, the unity 
of the phenomena covered by this concept and their 
differentiation from corruption in general with the nec-
essary obviousness require the adaptation of general 
legal measures to fight corruption to the specifics of 
corruption manifestations in the spheres of health care, 

8 Report of the ministry of economic Development of the Russian fed-
eration and the all-Russian Public foundation «Public opinion» «the 
state of domestic corruption in the Russian federation (based on a 
sociological survey conducted in the second half of 2010)» // http://
www.economy.gov.ru/minec/activity/sections/anticorruptpolicy/
doc20 110614_027

education, etc. and specialization of anti-corruption 
legal mechanisms.

in some regions of the Russian federation, health 
care is allocated as an area with an increased risk of 
corruption 9, which allows concentrating the regulatory 
efforts of regional and local authorities on the anti-cor-
ruption struggle in the field of protecting the health of 
citizens. such special legal status of corruption in health 
care obliges to approve departmental anti-corruption 
programs in the sphere of public health by the supreme 
executive body or obliges the executive bodies of state 
power of the subject of the Russian federation to adopt 
departmental plans of measures to counter corrup-
tion. 10

at the same time, the health authorities are assigned 
special powers in the field of combating corruption 
(implementing within the scope of their competence 
activities to execute anti-corruption policies, ensuring 
the implementation of measures to counter corruption 
in public health authorities, subordinate state unitary 
enterprises and state institutions, including autono-
mous institutions, etc.).

an anti-corruption correction of the legal status of 
persons who replaced civil service positions in public 
health authorities is being implemented, measures 
are being taken to prevent corruption offenses, such 
as: regulating the way of notifying about the facts of 
appealing in order to induce officials into committing 
corrupt practices, the way to register such notifications, 
the list of information contained in the notifications, 
the organization to audit the information [andrichenko, 
belyaeva, Vasilyev, 2014].

typical shortcomings of the legal and regulatory 
framework for countering corruption in the subjects of 
the Russian federation in the health sector include:
• the lack of structures and mechanisms to resolve 

conflicts of interest arising in the implementation of 
medical and pharmaceutical activities;

• the lack of involvement of public organizations, 
including patient associations, doctors, parents, 

9 see, for example: Resolution of the Government of the Republic of 
buryatia dated January 14, 2009 no. 2 «on the Republican target 
Program «anti-corruption in the Republic of buryatia for 2009-
2011», Decree of the Government of the Republic of ingushetia 
dated september 8, 2012 no. 210 «on the Republican target pro-
gram «on counteracting corruption in the Republic of ingushetia 
for 2012-2014»; Resolution of the Government of the Karachay-
cherkess Republic of september 21, 2012 no. 385 «on the Repub-
lican target Program «counteraction to corruption in the Kara-
chaevo-cherkess Republic for 2012-2014, «Decision of the 
makhachkala city assembly of march 18, 2010 no. 24-3k «on 
approval of the city program «on combating corruption in 
makhachkala for 2009-2011.»

10  see, for example, law of the Voronezh Region of march 12, 2009 no. 
43-oZ «on the Prevention of corruption in the Voronezh Region»; 
law of the lipetsk Region dated october 7, 2008 no. 193-oZ «on 
Prevention of corruption in the lipetsk Region».
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teachers, in the implementation of anti-corruption 
activities;

• the underdevelopment of specialized anti-
corruption mechanisms.
unlike the conflict of interests of federal civil ser-

vants from public health authorities, the situation of 
conflict of interests in the implementation of medical 
and pharmaceutical activities was not sufficiently re-
solved. a rare example of the legal development of anti-
corruption activities in this area is the order of the min-
istry of health of the Republic of tatarstan of march 11, 
2012, no. 313 “on the Prevention of corruption and the 
elimination of conflicts of interest in health care insti-
tutions of the Republic of tatarstan,” which provides the 
establishment in labor contracts of the responsibility of 
health workers for violations of standards of art. 75 of 
the federal law of november 21, 2011 no. 323-fZ “on 
the fundamentals of protecting the health of citizens in 
the Russian federation.”

the underdevelopment of specialized anti-corrup-
tion mechanisms in the healthcare sector is a charac-
teristic defect not only of regional but also of federal 
normative legal acts. thus, the legal regulation of anti-
corruption does not reflect the specifics of corruption 
offenses in the health care sector, which is that often its 
subjects are employees of health care institutions that 
are not state employees. the reasons for this state of 
modern anti-corruption legislation in the health care 
sector include the noted inadequacy of theoretical re-
search in this area in both domestic and foreign litera-
ture [Vian, 2008; balebanova, 2013].

the need for sectoral solutions requires that the 
constituent entities of the Russian federation adapt 
existing general legal anti-corruption mechanisms and 
specialize in anti-corruption measures, taking into ac-
count the specifics of the health care sector.

references
alekseyev V. a., menedzhment v praktike organizatsii raboty 

uchrezhdeniy i organov zdravookhraneniya [management in 
the practice of organization of work for institutions and health 
authorities] m., sam Poligrafist, 2016. 98 p.

andrichenko l. V., belyayeva o. a., Vasil’yev V. i. i dr., Pro-
tivodeystviye korruptsii v subyektakh Rossiyskoy federatsii: 
nauchno-prakticheskoye posobiye / (pod red. t. y. Khabriye-
voy; red. kollegiya l. V. andrichenko, e. i. spektor, a. m. tsirin) 
[anti-corruption in the subjects of the Russian federation: a 
scientific and Practical handbook (edited by t. y. Khabriyevoy, 
l. V. andrichenko, e. i. spektor, a. m. tsirin)] institut 
zakonodatel’stva i sravnitel’nogo pravovedeniya pri 
Pravitel’stve Rossiyskoy federatsii [the institute of legisla-
tion and comparative jurisprudence under the Government of 
the Russian federation], 2014.

balebanova t. a., sovremennoye sostoyaniye korruptsii v zdra-
vookhranenii Rossii i mery yeyo preduprezhdeniya: krimino-
logicheskoye issledovaniye [current state of corruption in 
Russia’s health care and measures to prevent it: criminologi-
cal research] / avtoref. dis. ... kandidat yuridicheskikh nauk. 
moskva, 2013.

levin m., satarov G. Korruptsiya v Rossii: klassifikatsiya i din-
amika [corruption in Russia: classification and Dynamics] // 
Voprosy ekonomiki [issues of economics] 2012. no. 10. Pp. 
16-25.

Pidde a., novyy pravovoy status meditsinskikh uchrezhdeniy i 
programmy modernizatsii zdravookhraneniya v Rossii: voz-
mozhnosti, problemy, riski [new legal status of medical insti-
tutions and health care modernization programs in Russia: 
opportunities, problems, risks] // sotsialnaya politika i sotsi-
alnoye partnerstvo [social policy and social partnership] 
2011. no. 4. Pp. 21-28.

Rodionov m. a. sotsialno-politicheskaya bezopasnost Rossii 
[socio-political security of Russia] / RaGs pri Prezidente Rf. 
- m.: izd-vo RaGs, 2009. Pp. 75-83.

son i. m., soboleva n. P., savchenko y. D., Profilaktika neinfektsi-
onnykh zabolevaniy, problemy i puti resheniya [Prevention of 
non-infectious diseases, problems and ways of solving] // 
analiticheskiy vestnik soveta federatsii Rf [analytical herald 
of the federation council of the Russian federation] 2015. no. 
44. Pp. 49-56. 

starodubov V. i., Rudnev s. G., nikolayev D. V., Korostylev K. a., o 
kachestve dannykh profilakticheskogo skrininga v tsentrakh 
zdorov’ya i sposobe povysheniya effektivnosti byudzhetnykh 
raskhodov [about the quality of data on preventive screening 
in health centers and the method of increasing the efficiency 
of budgetary expenses] // analiticheskiy vestnik soveta fed-
eratsii Rf [analytical herald of the federation council of the 
Russian federation] 2015. no. 44. Pp. 43-46.

ulumbekova G. e., Zdravookhraneniye Rossii. chto nado delat: 
nauchnoye obosnovaniye [health care of Russia. What should 
be done: the scientific substantiation] / strategii razvitiya 
zdravookhraneniya Rf do 2020 goda, 2-e izd. [strategy for the 
Development of health care in the Russian federation until 
2020, 2nd ed.] m.: GeotaR-media, 2015. 599 p.

chukhrayev a. m., upravleniye razvitiyem meditsinskikh kom-
pleksov klyuchevoy kompetentsii v Rossiyskom zdra-
vookhranenii [management of development of medical com-
plexes of key competence in Russian public health] sankt-
Peterburg: chelovek, 2014. 263 p.

shalnova s. a., Deyev a. D. tendentsii smertnosti v Rossii v 
nachale XXi veka (po dannym ofitsialnoy statistiki) [mortality 
trends in Russia at the beginning of the XXi century (accord-
ing to official statistics)] // Kardiovaskulyarnaya terapiya i 
profilaktika [cardiovascular therapy and prevention] 2011. 
no. 10 (6) Pp. 5-10.

Vian t., Review of corruption in the health sector: theory, meth-
ods and interventions // health Policy and Planning. 2008. 
no. 23 Pp. 83-94.



теоРия и ПРаКтиКа уПРавЛения
25Государственная служба 2017 том 19 № 4

DOI: 10.22394/2070-8378-2017-19-4-25-31

«Strategic cycle» of public administration 
in the context of the Multimodality 
principle and the Idea of a «viable» State 

sergey v. BesPAlov, Candidate of Historical Sciences, Leading Researcher of the Institute of Social Sciences at 
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Russian Federation 119571, Moscow, 
Vernadskogo prosp., 82). E-mail: sbesp@mail.ru.
viAcheslAv g. mArAchA, Candidate of Philosophy, Associate Professor of the National Research Nuclear University 
«MEPhI», Editor-in-Chief of the «Summa methodologiae // Summa metodologii», Leading Researcher of the Institute of 
Social Sciences Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Russian Federation 
119571, Moscow, Vernadskogo prosp., 82). E-mail: maratcha@yandex.ru.

Abstract. The research considers three ideal models of Public Administration (rational bureaucracy, New Public Management, New 
Governance) and corresponding ideas of the state («strong», «effective», «inclusive»). Using these three models as a matrix that 
defines a «coordinate system», the authors analyze the «trajectory» and the results of administrative reforms in Russia over the past 
15 years. The thesis is proposed that the modern Russian state should become a «multimodal state», using the tools of all three ideal 
models of state management, depending on the nature of the challenges and problems to be solved. At the same time, in order to 
develop consistent requirements for the procedures of state management for a «multimodal state», a «common denominator» is 
needed in the form of an integrating model that would focus on formal characteristics of management processes.
Acknowledgment: The work is based on the results of the research «Problems of the strategic cycle in the system of public 
administration: optimization of mechanisms for the development and implementation of solutions», carried out by the authors in 
SIC Public Policy and Public Administration Institute of Social Sciences RANEPA at the President of the Russian Federation on 
the state task of the Government of the Russian Federation. The authors thank their colleagues for their joint work and useful 
discussions, while leaving exclusively for themselves full responsibility for all the shortcomings of this article.
Keywords: public administration, administrative reform, «governance cycle», «strategic cycle», multimodal management system, 
Viable System Model (VSM), «viable» state

«стРатеГиЧеский цикЛ» ГосУдаРственноГо УПРавЛения в контексте ПРинциПа 
МУЛЬтиМодаЛЬности и идеи «жиЗнесПосоБноГо» ГосУдаРства 

СЕРгЕй вАлЕРИЕвИч БЕСПАлОв, кандидат исторических наук, ведущий научный сотрудник института 
общественных наук РанХиГс при Президенте Российской Федерации (119571, Российская Федерация, Москва, про-
спект вернадского, 82). E-mail: sbesp@mail.ru.
вячЕСлАв гЕННАДИЕвИч МАРАчА, кандидат философских наук, доцент национального исследовательско-
го ядерного университета «МиФи», главный редактор журнала «Summa methodologiae / сумма методологии», веду-
щий научный сотрудник института общественных наук РанХиГс при Президенте Российской Федерации (119571, 
Российская Федерация, Москва, проспект вернадского, 82). E-mail: maratcha@yandex.ru.

Аннотация. в работе рассматриваются три идеальных модели государственного управления (рациональная бюрократия, New 
Public Management, New Governance) и соответствующие им идеи государства («сильное», «эффективное», «инклюзивное»). 
Используя указанные три модели как матрицу, задающую «систему координат», авторы анализируют «траекторию» и результаты 
административных реформ в россии за последние 15 лет. Предлагается тезис о том, что современное российское государство 
должно стать «мультимодальным государством», использующим инструменты всех трех идеальных моделей государственного 
управления, в зависимости от характера преодолеваемых вызовов и решаемых задач. 
Благодарность: работа основана на результатах нИр «Проблемы стратегического цикла в системе государственного 
управления: оптимизация механизмов выработки и реализации решений», выполненной авторами в нИЦ публичной 
политики и государственного управления Института общественных наук ранХиГс при Президенте рФ по государственно-
му заданию Правительства рФ. авторы благодарят своих коллег за совместную работу и полезные обсуждения, при этом 
оставляя исключительно за собой полную ответственность за все недостатки данной статьи.
Ключевые слова: государственное управление, административная реформа, «управленческий цикл», «стратегический 
цикл», мультимодальная система управления, модель жизнеспособной системы (VSM), «жизнеспособное» государство

С.в. БЕСПАлОв, в.г. МАРАчА



26 Государственная служба 2017 том 19 № 4
теоРия и ПРаКтиКа уПРавЛения

administrative reforms in russia: the trajectory 
in the matrix of three types of public administration 
and the principle of multimodality of the state

improving the quality of Public administration is 
the most important reserve for the development of the 
Russian federation, which is one of the most significant 
factors supporting economic growth.

Despite the large-scale administrative reforms car-
ried out in 2003-2004 and subsequent years, for all 
important indicators (in particular, such as the ef-
fectiveness of the state, the rule of law, the quality of 
regulation, counteracting the corruption), the Russian 
federation lags far behind a large number of countries 
with comparable GDP per capita.

the quality of Public administration is critically 
important to ensure the growth of socio-economic and 
human development indicators, according to which 
Russia also unacceptably lags behind many countries. 
With all the economic successes of the 2000s, for most 
of these indicators, the country was stuck in a «middle-
level trap» (Grigoryev and Parshina, 2014). moreover, 
despite the progress of recent years, for many of these 
indicators, taking into account the structural and demo-
graphic problems and the effects of crisis, there is a risk 
to roll back.

the fall in oil prices and the sanctions of Western 
countries only strengthened the trend of recent years: 
the potential for extensive economic growth is exhaust-
ed. to move to an intensive growth model, it is necessary 
to stimulate investment and structural reforms. but this 
is impossible to do without the restoration of business 
confidence in the state and the significant improvement 
in the investment climate. all this, as well as effective 
measures to stimulate economic development, in turn 
requires an efficient and high-quality Public administra-
tion system.

the challenge to the Public administration sys-
tem, consisting in the exhaustion of former sources of 
economic growth and the need for transition to new 
development mechanisms, is exacerbated by global 
competition and the increased degree of dependence of 
the Russian economy on foreign markets, as well as an 
internal challenge in the form of qualitatively changed 
demands of society and business for Public services. for 
the state, all of the above means a fundamental compli-
cation of the management object: officials have to deal 
with financial markets, real estate markets, innovations 
and new technologies, complex business services, etc. 
this creates fundamentally new demands on the skills 
and competencies of civil servants. a special challenge 
is the need to manage human resources during a demo-
graphic crisis.

new challenges and strategic development issues 
facing the system of Public administration in Russia 
are superimposed with the historical incompleteness of 
a number of processes to create a modern «rational bu-
reaucracy»: on the one hand, the description and regula-
tion of administrative activities of Public authorities on 

different levels, and, on the other hand, standardization 
and the provision for modern quality of various types of 
services in-kind, oriented «outside the state» – both on 
target groups of population and Public organizations, 
and on the business community. the mechanisms of 
«horizontally» and «vertically» interaction in the system 
of state bodies remain ineffective, the legal environment 
is unstable. there is still no clear definiteness for the 
state intervention limits in economic life.

the procedures for setting goals and making deci-
sions in the modern Russian government are archaic: 
instructions are often issued before the analysis of the 
situation and the setting of goals is done, the mecha-
nisms for external expertise and feedback in the de-
velopment of Public Policy measures and monitoring 
their implementation are poorly used, adjustments to 
decisions based on monitoring results, as a rule, are not 
being implemented. the modern system of Public ser-
vice, based on the attraction and effective use of better 
human capital, has not been built.

the accumulated set of internal barriers and defi-
ciencies in the Russian system of Public administration 
is strengthened by the fact that at a time when Russia 
was just forming «post-soviet» state apparatus, in de-
veloped countries that faced similar strategic challenges, 
there was a transition from the Weberian conceptual 
model of a classical rational bureaucracy based on a hi-
erarchy to models built on other methods of coordination: 
market (New Public Management - NPM) and network 
(New Governance). these three models define the matrix 
of the models of Public Administration (see the second, 
third and fourth columns of the table 1).

in Russia, this situation has been grasped by the 
country’s leadership at the beginning of the first presi-
dential term of V.V. Putin, who noted in his 2002 address 
to the federal assembly of the Russian federation that 
the bureaucratic apparatus he inherited was «not fit 
to solve strategic tasks» 2. the answer to this was the 
creation of the center for strategic Research under the 
leadership of G.o. Gref and preparation of large-scale 
administrative reforms that began in 2003. in fact, the 
core idea of   reforms was to transfer the advanced ex-
perience of the developed countries to the Russian soil, 
which associated with the introduction of primarily 
the nPm model (implying the active use of business-
effective instruments in the government (Kazakova and 
Pospelova, 2014)), and then the network elements of 
new Governance model (assuming the strengthening of 

1 on the correlation of management models with types of organiza-
tional structure, see: (bevir, 2015, p. 87). Particularly, we emphasize 
that we are talking about conceptual models that act as «ideal types». 
in reality, public administration cannot be either purely «net-
worked» or purely «market-oriented». nor can it be purely «hierar-
chical»: even within the framework of authoritarian regimes, there 
are both informal «network» links in the government system and 
«administrative markets».

2 http://kremlin.ru/events/president/transcripts/21567
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mechanisms for feedback and public participation).
however, the introduction of new models of Public 

Administration took place in the face of unresolved prob-
lems from the previous historical stage: the Russian bu-
reaucracy has been burdened by «post-Soviet» problems 
and «insufficiently rational» in the sense of the Weberian 
model – struck by the «traditionalism» of informal ties, 
which is typical for most developing countries, and by 
personal and clan patronage at the lower and middle 
levels of the state apparatus (the «neo-patrimonial» type 
of administration).

solving this situation required not only the political 
will of the country’s top leader (world experience shows 
that the bureaucracy is unable to effectively reform it-
self), but also fundamentally different conceptual and 
technical approaches to reform process, which compli-
cated the formation of a holistic reform strategy (be-
spalov, 2006). the lack of analytical apparatus which 
is capable to describe the specifics and heterogeneity 
of both the challenges and the models behind the best 
practices had limited the possibilities for implementing 
the administrative reforms in 2003-2004 and subse-
quent years. for example, the introduction of a number 
of government-related tools from nPm (customer focus, 
payment by results, program-targeted approach) and 
assuming a combination of freedom and responsibility 
of decision-makers occurred simultaneously with at-
tempts to drastically reduce opportunities for personal 
«discretion» of officials and, accordingly, to strengthen 
the procedures regulation within the classical Weberian 
model framework.

among the most significant and previously unintelli-
gible internal contradictions connected with the hetero-
geneous nature of challenges and patterns of advanced 
state management, it is necessary to note:

- as a whole, a weak and insufficiently institutional-
ized from the legal point of view application of program-
target and project approaches and corresponding target 
indicators focused on the result;

- problems with attracting from the labor market to 
the Public service specialists with high branch special-
ization and unique qualifications;

- absence of systematic communication (effective 
feedback) with the business community, nPos and ex-
pert centers offering different perspectives on formulat-
ing the priorities of the state development policy, as well 
as setbacks in completing channels of expert and civic 
participation in the new conditions, active interaction 
with the population in solving local (territorial) tasks.

the given problems had added to the list of histori-
cally accumulated internal contradictions of the Russian 
system of Public administration. at the same time, they 
actualize the difficulties of forming the classical Weberi-
an model that were not solved at the previous stage: the 
absence of fixed standards in some areas of regulation, 
the formal «fetishism» of paper work, the weakness and 
unsystematic implementation of meritocratic principles 
of selection and promotion of personnel, the lack of clear 

rules for interaction between different levels and types 
of government. such features of «neo-patrimonialism» 
in administration as non-compliance with procedures 
in combination with strict formal requirements (which 
gives rise to strategic uncertainty for the issues of com-
pliance with rules and procedures) are preserved, along 
with the factual separation of the state and business, 
the selectivity of law enforcement, etc. all of the above 
increases the risks of corruption and the impact on the 
Public service from external stakeholders.

in the address of the President of Russia to the feder-
al assembly of the Russian federation in 2012, V.V. Putin 
stressed that «a new model of Public administration» 3 
is necessary to ensure quality modern state gover-
nance. the correlation of the principles proposed by the 
President of Russia with the above analysis allows us 
to conclude that the new model of Public administra-
tion should include the characteristics of the Weberian 
«rational bureaucracy», both nPm and new Governance.

using the terminology introduced above, one can 
state the key thesis: the new model of Public Adminis-
tration for Russia should be «multimodal». The modern 
Russian state should become a «multimodal state» that 
carries out «meta-management», using the tools of three 
basic conceptual models of Public Administration, de-
pending on the nature of challenges being overcome and 
the tasks being solved.

developing the multimodality principle of public 
administration inside the idea of a «viable» state

the idea of   multimodal state management should be 
focused not on distinguishing and differentiating, but on 
binding and unifying aspects of Public administration. 
these aspects are set by the idea of   a «viable» state. in 
the practice of Public administration and Public Policy, 
the idea of   a «viable» state can be compared with the 
concepts of a «strong» and «effective» state. all these 
ideas lie not in the plane of constitutional legal defini-
tions («legal», «social», «secular») and not in the context 
of characteristics of the form of government or political 
regime. they are also not an attribute of the ideal state, 
being quite practical.

the concept of a «strong» state applies, in our opin-
ion, to the Weberian model of «rational bureaucracy» 
(Weber, 2015): within the limits of its jurisdiction, 
Public administration rests on the power of law, backed 
by monopoly on violence, and beyond it, the state must 
be «strong» to protect national interests. it is no coin-
cidence that Woodrow Wilson (Wilson, 1887), who in 
1912 was elected as the 28th president of the united 
states, was considered the co-author of the Weberian 
model, and in 1918 he proposed the creation of the 
league of nations.

but in the last quarter of the 20th century the model 
of «rational bureaucracy» (focused on clear execution of 
procedures in accordance with the law) is supplemented 

3  http://kremlin.ru/events/president/news/17118



28 Государственная служба 2017 том 19 № 4
теоРия и ПРаКтиКа уПРавЛения

by two alternative models (bevir, 2015): nPm (focusing 
on results) and new Governance (focusing on participa-
tion and partnerships) – see table.

at first, the whole family of managerial approaches 
emerges in Public administration, united by the idea of   
introducing elements of market relations and tools from 
business into the “inefficient” hierarchical structures 
of the state bureaucracy: KPis, project management, 
outsourcing, business processes improvement (with 
regard to bureaucracy sometimes called “administrative 
processes”), etc. the legal basis for the rational bureau-
cracy is preserved, complemented by economic-oriented 
requirements and methods. the idea of   a “strong” state 
gives way to the idea of   an “effective” state.

as the history of the nPm model demonstrates, its 
successful implementation in pure form is possible only 
in small states such as new Zealand or at the regional 
level. in large countries, the results of implementation 
turned out to be in many regards opposite to those 
stated: for example, instead of the bureaucratic appara-
tus reduction, its growth was observed, which required 
reconsidering the initial ideas about increasing the ef-
ficiency of the state apparatus while reducing its size 
and public servants spending. e.a. Pospelova and m.V. 
Kazakova convincingly demonstrate this by the example 
of applying such a significant tool of nPm as the results 
assessment (Pospelova and Kazakova, 2015).

however, in developing countries the principles of 
nPm were implemented with significant limitations 
(bale and Dale, 1998). a number of researchers even 
believe that certain provisions of nPm generally do not 
apply in some developing countries (manning, 2001). 
comparative studies show that the degree of complete-
ness and success of the nPm principles implementation 
depends on the development level of democratic institu-
tions, civil society and market economy in a particular 
country (Pospelova and Kazakova, 2015). the main 
problem with the introduction of nPm tools in develop-
ing countries is that as a result of “state withdrawal, the 
vacuum can be filled not with a civic initiative, but with 
a union of corrupt bureaucracy and corrupt business” 
(Gaman-Golutvina, 2008).

the answer to the difficulties of implementing nPm 
principles was the use of public-network structures in 
which the state delegates some of its powers to other 
stakeholders and shares responsibility for results with 

them. a similar approach to management, treating sys-
tem participants as interdependent (coercive systems), 
was called governance (bevir, 2015) – in contrast with 
control & administration, typical for systems with rigid 
hierarchical dependence of participants, and manage-
ment for “soft” free-market systems 4 (see table). the 
state, which implements governance and is built on the 
basis of network interactions, can be called “inclusive” 
(this term indicates the principles of participation and 
partnership, underlying the governance).

a properly constructed network combines the fea-
tures of a hierarchy and horizontal links, allowing an 
“inclusive” state to preserve both the basis of rational 
bureaucracy and positively proven nPm tools. however, 
in recent years there has been criticism of public-net-
work structures under the general slogan “bring back 
the bureaucrats!” where the emphasis is on the fact that 
such structures are too complicated and complex to 
maintain any order, and the state, by “giving away” pow-
ers, becomes a kind of “leviathan by proxy” and in some 
ways denies itself (Diiulio, 2014). 5

an alternative to “return to the classics” is the princi-
ple of multimodal state management, which implies the 
flexible use of tools from different models depending on 
the type of tasks being solved. but how, in this case, can 
one avoid methodological eclecticism and the contradic-
tions it generates in the use of management tools? this 
is suggested by the idea of   a “viable” state (maracha, 
2016b), based on the notion of a “viable system” within 
the framework of the Viable systems approach (Vsa), 
which is an extension of the “Viable system model” 
(Vsm) by s. beer (beer, 1981).

Vsm specifies the feedback configuration neces-
sary for the system to remain viable in the long term. 
at the same time, the generalized concept of feedback 
proposed in the framework of developing the idea of   a 
“viable” state implies that the structure of the feedback 
mechanism includes the communication of controlling 
and controlled systems (maracha, 2016a). the model 
of multimodal state management thus obtained within 

4 see the left column of the table, which is based on the improved 
typology of m. Jackson’s system thinking (Jackson, 2003, P. 24; mara-
cha, 2016a).

5 for Russia, where the inclusiveness of the state is largely decorative, 
and the emphasis is on the idea of an «effective state», this criticism 
is substantially proactive.

table. correlation of public administration models and foreign policy paradigms with organizational 
structure typologies and system thinking

Type of system methodology Type of 
organizational 
structure

The model of Public 
Administration

Focus of the 
model

Management type The idea of the 
state

System-1:
Hard / Unitary – hard dependence

Hierarchical Rational bureaucracy Procedure Control & 
Administration

«Strong» state

System-2:
Soft / Pluralist – independence 

«Market-oriented» New Public 
Management (NPM)

Result Management «Effective» state

System-3: Coercive – 
interdependence 

Public networked New Governance Participation 
and partnership

Governance «Inclusive» state
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the framework of developing the idea of   a “viable” state 
must consistently combine the demands of “strong”, “ef-
fective” and “inclusive” state.

in practice, to date, a highly developed country has a 
management system that combines the elements of each 
of the three basic models and state ideas mentioned 
above in different proportions. historically, Public ad-
ministration systems in the developed countries of the 
world were formed on the basis of Weberian model, 
which is currently being supplemented and only partly 
replaced by the nPm and new Governance models. in 
most cases, however, one can speak about the existence 
of priorities and the preferential use of one or another 
form of activity organization, with unconditional pres-
ervation and usage of remaining elements to solve func-
tional tasks.

however, when implementing such an integrated 
approach, the problem arises of differentiating require-
ments for Public Administration procedures within the 
frameworks of three basic models, which differently 
represent the nature of organizing the state-society re-
lations (hierarchy, market, network) – and, accordingly, 
goals and tasks of the state. it is easy to assume that it is 
advisable for one government agency to focus more on 
the traditional Weberian model, for the other – on the 
project-target (recalling the examples of the ministry of 
crimean affairs and the ministry for the Development of 
the Russian far east), for the third – on the network (a 
number of state development institutions and agencies 
working in the areas of attracting investments, sup-
porting innovative business and other areas where the 
functions of interagency coordination and public-private 
partnerships are of primary importance). 

obviously, within the framework of a uniform state, 
such state bodies should interact with nation-wide tasks, 
building “through” administrative processes and proce-
dures (more generally, applicable to all three models, it 
is preferable to talk about “management processes”). 
therefore, in order to develop consistent requirements 
for such government procedures, a “common denomina-
tor” is needed in the form of a fourth model that would 
abstract from the substantive features of the three basic 
models related to the specifics of the organization of 
state-society relations and focus on formal characteristics 
of management processes.

as such a formal model, standing “orthogonally” to 
the three basic ones, it is proposed to use the process-
based model of the “governance cycle” in which the struc-
ture of the process of governing, regardless of its content 
and goals, is viewed as a cyclically repeating sequence of 
phases (stages). the simplest description of the “gover-
nance cycle” is the Deming-Shewhart  cycle PDSA (Plan-
Do-study-act, i.e. plan - do, implement - study, evaluate 
the result - carry out corrective actions). With regard to 
Public administration, which in the most difficult case 
becomes a public-network, that is, multi-pole, the “gov-
ernance cycle” scheme of Public Policy is used:

policy analysis – situation analysis and planning;

policy decision making – decision making in policy 
context (policy definition, norm-setting);

policy implementation – implementation of policies, 
application of norms;

policy control and evaluation – control, evaluation 
and correction on its basis (making feedback and mov-
ing to the next step of the “cycle”).

such a scheme of the “governance cycle” is applicable 
to all three basic models, but its meaning would be dif-
ferent.

Within the framework of the classical Weberian model, 
the cycle is a recurring (in the limit – infinitely) “pro-
cedural” activity, accompanied by document circula-
tion, which is why we are talking about “bureaucracy”. 
the main requirement for the management cycle of a 
“strong” state is its compliance with legal norms, pro-
cedures and standards of activity that are protected by 
moral authority of the state and legitimate monopoly on 
violence.

Within the framework of the NPM model, the gover-
nance cycle of an “effective” state is, first of all, the “final” 
cycle of the project’s implementation at the set time. 
and the main requirement for the cycle is the activity 
correspondence to “business processes” necessary to 
achieve the goals set. an additional requirement can be 
client-oriented characteristic.

Within the framework of the network model, the gov-
ernance cycle of an “inclusive” state is “a cycle of spread-
ing and collecting stones”, that is, the distribution of the 
problem over the network, followed by “assembling” 
the results (the difficulty is that the network itself can 
be transformed). the main requirement is to ensure 
transparency of the process of setting and solving the 
problem and the possibility of participation in it for vari-
ous stakeholders.

Within the framework of the multimodal manage-
ment system of a “viable” state, involving interaction of 
state bodies that focus on different basic models, the 
requirements for the processes and procedures of Public 
administration depend on the specific task and configu-
ration of participants in the process of its solving.

the final part of the research is devoted to ap-
proaches and concrete measures to improve the “strate-
gic cycle” in the system of Public administration of the 
Russian federation. The “strategic cycle” is understood as 
the governance cycle at the strategic management level.

Improving the “strategic cycle” of public admin-
istration

a key political measure to improve the “strategic 
cycle” as a whole is to recognize at the top level of leader-
ship the need to improve the quality of Public Administra-
tion as one of the priority strategic tasks for the country’s 
development.

a concrete measure aimed at improving the quality 
of Public administration could be the creation of the 
Center for Public Administration Reforms, which would 
be developing projects and programs for transforma-
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tions, and monitoring the implementation of projects 
independent of ministries and departments. The Cen-
ter for Reforms should be established under the Admin-
istration of the President of the Russian Federation or 
under the Government of the Russian Federation and 
work with the participation of independent experts, 
representatives of the “reform coalition”, reformed 
systems and institutions, and other stakeholders. 
this would remove the contradiction that until now 
was the main obstacle for innovation in the system of 
Public administration: the bureaucracy was asked to 
reform itself.

The main principles of the Center for Reforms are:
focus on priorities;
measurability (introduction of KPi), operational con-

trol of results and “postflight debriefing”;
transparency of the process and its accessibility for 

public control;
leadership (support of the country’s top leadership, 

in addition, the reforms should be lead by a person with 
unconditional authority and direct access to senior man-
agement).

Requirements for the organization of the process are:
Political support (coalition for reforms and the “man-

date of the society” to the top leader of the country to 
conduct them);

a special project office (Delivery unit);
feedback: weekly sessions on “postflight debriefing”, 

providing change management;
collaborative approach: participation in “debriefing” 

of independent experts, representatives of reformed 
systems and institutions, and other stakeholders.

8-step methodology of transformation: 6

- Periodic government outreach sessions to identify 
strategic priorities for changes linked to the budget;

- the creation of “laboratories”: the best experts, 
specialists from the civil service and the private sector 
concentrate on key problems that impede the imple-
mentation of reforms and try to find a solution in a very 
short time with the development of “road maps”;

- Wide public discussion of the results and their ad-
justment;

- formation and publication of the composite docu-
ment “Roadmap for Russian transformations”;

- the creation of a system to measure the results and 
bring the KPi to the responsible persons and the public;

- Regular sessions for summarizing with the partici-
pation of responsible persons;

- independent annual audit of the achieved results;
- Preparation and publication of annual reports.
another important measure to improve the “gov-

6  the proposed methodology is based on the successful experience of 
reforms carried out by the cabinet of t. blair in the uK and the Gov-
ernment of malaysia as part of the PemanDu program. in both cases, 
specialized «reform centers» were created: the Delivery unit under 
the cabinet of ministers of Great britain and the malaysian adminis-
trative modernization and management Planning unit.

ernance cycle” as a whole should be the formation of 
a modern system for strategic management of “cross-
cutting” action with the participation of federal and 
regional government bodies and local self-government 
bodies.

according to international experience, singling out 
the strategic management of the state as a special level 
of management system is an effective method for coor-
dination, which is realized by defining a small number 
of priorities common to the entire Public administra-
tion system and delegating the remaining powers to 
develop sectoral and industrial programs to the level of 
ministries.

The mechanism for strategic management is a practi-
cal embodiment of the multimodal management system 
of a “viable” state, which involves the combination of the 
best tools of the three basic models of Public adminis-
tration. moreover, strategic management allows us to 
overcome the contradictions that are carried by all three 
models.

for example, the main drawback of the Weberian 
model of “rational bureaucracy” is that excessive regula-
tion of the process of making managerial decisions and 
their implementation leads to the  lack of flexibility in 
responding to the changing conjuncture. the application 
of strategic management provides for the adaptation 
of bureaucracy to short-term changes in the economy, 
which allows for timely response to socio-economic 
challenges.

the implementation of the nPm model principles 
leads to a decrease in the role of the state in economy 
and the “washout” of public functions in provision of 
social services. Within the framework of strategic man-
agement, the state determines the goals and priorities 
for social and economic development.

moreover, many countries, when trying to imple-
ment one of the fundamental principles of the nPm 
model – decentralization – are faced with the problem of 
fragmented decision-making. this leads to consolidation 
of clear powers for each individual agency, provision 
of greater autonomy, transfer of some powers from the 
federal to the regional level of power, transfer of Public 
services to outsource market institutions, civil society. 
in addition, decentralization leads to “blurring” of the 
country’s long-term development priorities, lack of 
coordination between agencies and assessing the effec-
tiveness of their work. to overcome this contradiction, a 
number of countries that had previously actively imple-
mented the tools of the nPm model began to develop 
reforms in the strategic management of the state in the 
mid-1990s. for example, new Zealand went this way 
(scanlan, 1996).

the involvement of civil society and the scientific 
community in the process of making managerial deci-
sions and implementing them inevitably leads to the 
struggle of interest groups through the institution of 
lobbying. in this case, in strategic planning, the state 
acts as an arbiter between interest groups represented 
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by stakeholders. the state should strive to achieve con-
sensus or a compromise between stakeholders, since 
ultimately the responsibility for effectiveness and ef-
ficiency of the adoption of certain decisions rests with 
the authorities.

the essence of strategic management is to determine 
the priorities and directions of the country’s develop-
ment on the basis of long-term socio-economic forecasts 
and effective use of resources for development. strategic 
management sets the main parameters for the develop-
ment of the country as a whole and indicates medium-
term objectives. the international competitive advan-
tages of the country largely depend on the efficiency of 
the government performing this function.

conclusion
Realizing the idea of a “viable” state involves the in-

troduction of best practices from all three ideal-typical 
management models discussed above (rational bureau-
cracy, nPm, new Governance). to achieve it, effective 
implementation of reforms and monitoring of the process 
of change at all levels of governance (strategic, tactical / 

project, operational) and in all elements of the “manage-
ment cycle” should be ensured: changed approaches to 
analysis and policy making, decision-making and en-
forcement procedures, control systems for achievement 
of target results, assessment and adjustment of policies 
(with the use of effective feedback mechanisms, includ-
ing ones from the public). at the same time, it is neces-
sary to achieve an “end-to-end” and coordinated nature 
of management processes ensuring a stable coherence 
of the “governance cycle”. to improve the coordination 
and institutional strengthening of the reforms results, 
it is necessary to make changes in the structure of the 
Government, as well as to identify strategic priorities and 
new development indicators.

the need to improve the quality of Public adminis-
tration in Russia has no alternative. and if the hypoth-
esis that modern state management is based on the 
principle of multimodality and the idea of a “viable” 
state is true, then, the improvement of the quality of 
Public administration should be carried out throughout 
the “governance cycle”, starting “from the head” – from 
the cycle of strategic management.
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summary: The article examines the question of how integrated the Civil Service reform program is in political discourse, and how 
the content of these programs depends on political changes. The statements about the Civil Service reform by Russian leaders 
have been studied in a wide time range from 1916 to 2016. The author had formed large empirical data to have the opportunity 
to use statistical methods. It was found that most of the statements related to Civil Service reforms chronologically coincide with 
the periods of social and political instability. The leaders of polar political orientation have voiced textually and substantially similar 
theses on the bureaucracy reform. All of them can be reduced to a few key themes. The politicians of different generations and 
political views have statements similar in form and content to each of these themes. For instance, every leader, communist or 
democrat, voiced the idea about the need for a gradual displacement of bureaucracy structures by the civil society institutions. 
The most quoted issue was about the public authorities efficiency and about the personnel management. The statements about 
the Civil Service interaction with society, as well as about corruption and Civil Service relationship with politicians were rarely 
stated. More or less often were discussed the questions regarding payment system and number of civil servants. Our hypothesis 
was proved to be right that the general direction of the Civil Service reform is experiencing relatively weak influence from political 
situation because institutional characteristics of the Civil Service are relatively stable. The statements from politicians about 
bureaucracy are strongly connected with political cycles and their main purpose is to criticize the previous leader. The promises 
to reduce bureaucracy, make political system cheaper and closer to people are an important element in pre-election rhetoric of 
political leaders, which attracts the support of voters to them.
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Аннотация: в статье рассматривается вопрос о том, как интегрировать программу реформы государственной службы в 
политический дискурс и как содержание данных программ зависит от политических изменений. Изучены заявления о рефор-
ме государственной службы со стороны российских лидеров во временном диапазоне с 1916 по 2016 год. автор сформиро-
вал обширные эмпирические данные с целью получения возможности использовать статистические методы. было установ-
лено, что большинство заявлений, касающихся реформ государственной службы, хронологически затрагивают периоды 
социальной и политической нестабильности. руководителями полярно противоположных политических направлений были 
выражены буквально и по существу подобные тезисы о реформе бюрократии. все они могут быть сведены к нескольким 
ключевым темам. Политические деятели разных поколений, а также политические взгляды, имеют сходные по форме и 
содержанию заявления по каждой из данных тем. К примеру, каждый лидер, будь то коммунист или демократ, высказывал 
идею о необходимости постепенного замещения структур бюрократии институтами гражданского общества. наиболее часто 
цитируемый вопрос касался эффективности государственных органов и управления персоналом. Заявления о взаимодей-
ствии государственной службы с обществом, а также о коррупции и взаимоотношениях государственной службы с полити-
ками указывались редко. Чаще всего обсуждались вопросы об оплате и о числе государственных служащих. наша гипотеза 
была подтверждена о том, что общее направление реформы государственной службы испытывает относительно слабое 
влияние политической ситуации, поскольку институциональные характеристики гражданской службы относительно стабиль-
ны. Заявления политиков о бюрократии тесно связаны с политическими циклами и служат главным образом для критики 
предыдущего лидера. обещания снизить бюрократию, сократить затраты и стать ближе к народу являются важным элемен-
том предвыборной риторики политических лиц, привлекающей к себе поддержку избирателей.
Ключевые слова: бюрократия, государственная служба, политическое лидерство, политические режимы, элита, эффек-
тивность реформ
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Introduction
Public service reform is one of the key structural 

reforms. criticism towards bureaucracy and calls to 
increase its effectiveness are included in the arsenal 
of almost any political force in the course of struggle 
for power and its retention. these reforms can be car-
ried out in isolation, as well as be built into the broad 
agenda of various socio-political changes.

at present, Russia is implementing a narrow pro-
gram to develop the civil service, planned until the 
end of the current presidential cycle in 2018. at the 
same time, in the draft strategy for the country’s 
development until 2024, prepared by the German 
Gref ’s 1 center for strategic Research, the transfor-
mation of bureaucracy is planned as part of a broad 
administrative reform, which the President of Russia 
must lead personally. this is not only a continuation 
for country’s tradition of «manual» management, but 
also recognition of this direction’s priority for political 
leaders.

the purpose of this article is to find out how Public 
service reform programs are embedded into political 
discourse and how the content of these programs de-
pends on political changes in society.

to achieve this goal, three key objectives are being 
solved:

1) We propose the methodology to study the state-
ments of political leaders on public service issues;

2) then we collect an empirical data to study these 
statements in a broad time horizon;

3) We obtain and interpret the results while taking 
into account the global political agenda.

the methodology of this study is based on an analy-
sis of interpretations of the role and functions of the 
civil service at various stages of the reform in official 
sources. analysis of interpretations as a method is 
connected with the philosophical schools of phenom-
enology, hermeneutics and symbolic interactionism. 
this method captures the political class reflection on 
Public service as a social phenomenon in the general 
context of society transformation. the method tends 
to subjectivism in view of the fact that understanding 
and interpreting texts depends on the researcher’s 
position. in order to increase objectivity, the study was 
carried out on a large array of empirical data using 
the mathematical statistics apparatus. the analytical 
program of research is based on the text, the analysis 
of arguments and differences in the discourse (vocabu-
lary and arguments) of analyzed texts in relation to 
different time periods.

the results are intended to broaden the range of 
theoretical and empirical approaches to the study of 
politics and to promote more substantiated judgments 
about the interrelationship of political and administra-
tive processes in recent history.

1  former Russian minister of economy.

Factors of bureaucratic reforms’ political priority
the specifics of the civil service explain the place that 

this institution occupies in the system of relations be-
tween government and society. max Weber and Woodrow 
Wilson noted the special nature of interaction between 
political and administrative categories at the end of the 
19th century. attempts to transfer the principles of corpo-
rate management to the state machinery, according to the 
concept of managerialism and the famous concept of new 
Public management, contributed to weakening of control 
over bureaucracy by civil society, especially in countries 
of political transit.

in modern studies, the main direction is the study of 
involvement of social groups in implementing functions 
previously inherent in the bureaucracy. this is described 
by the concept of Good Governance.

the problems of the civil service have long and firmly 
entered the orbit of political studies, since it is included in 
political management as a mechanism of political power. 
non-political, at first glance, processes of technological 
management, acquire political content when they affect 
the interests of large social groups. at the same time, the 
state service executes political decisions, but also actively 
participates in their development, carries out interpreta-
tion of laws, realizes its group interests and serves as a 
mediator between society and the authorities. 

summarizing all of the above, we can define the insti-
tution of public service as a:
• Political phenomenon, connected to existing political 

regime,
• hierarchical set of social statuses and official positions,
• set of powers, legal norms and functions for their 

implementation,
• Personnel staff with group values,
• mechanism of interaction with various groups of 

influence.
the universal character of these institutional charac-

teristics is applicable, in our opinion, to a country with 
any political system and at every stage of economic de-
velopment. the institute of the civil service is designed 
to meet the public need to ensure the implementation of 
public policy and the daily contact of society with the in-
stitutions of political power. in this duality of tasks can be 
seen talcott Parsons’s classical view of state’s two func-
tions in modern society, which are, first, to realize public 
interests and, second, to maintain the integrity of society.

Deep stratification, involving internal partitions, al-
lows the civil service to effectively resist external chang-
es. self-organization and informal norms, as michel cro-
zier points out, are successfully combined there with 
formal management structures. from this follows the 
need to take into account the interests of bureaucracy in 
attempts to reform it, since otherwise its organizational 
and imperious resource will be directed not at realizing 
the changes, but at resisting them, which can have am-
biguous political consequences.

thus, the civil service institution has a decisive influ-
ence on the results of political agenda implementation, 
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since bureaucracy rules all sectors and spheres of state 
administration and under any political regime. the po-
litical elite is compelled to reckon with the interests of 
bureaucracy, capable of blocking any reforms. at the 
same time, politicians are in a more vulnerable position, 
because they have to answer to the society for failures in 
management. Public criticism of bureaucracy by political 
leaders has as its goal both to mobilize the bureaucracy 
and to shift the blame for failing to achieve the results to 
the public. at the same time, a decrease in public confi-
dence in the institution of Public service entails a drop in 
the legitimacy of authorities as a whole.

by initiating the reforms of the civil service, the lead-
ers try, on the one hand, to increase the dependence of 
bureaucracy on their political will, and, on the other hand, 
to ensure the professionalism of the apparatus. these 
tasks, by and large, are mutually exclusive: a weak and 
politically dependent bureaucracy is not able to effec-
tively implement the government’s course, it is unstable 
and corrupt, but impartial and career-oriented officials 
are too influential and dangerous for elected leaders. 
this provision explains the contradictions of numerous 
attempts to transform the state apparatus, examples of 
which are given by the recent history of all the states.

hypothesis, methodology and empirical data
the hypothesis of this study is that there are relatively 

weak influences of political conjuncture on a general vec-
tor of civil service reforms, since the functions and institu-
tional characteristics of the civil service are highly stable. 
this aspect of the problem has so far attracted the atten-
tion of few researchers, despite the presence of a huge 
layer of work on various stages of bureaucratic reform. 
in Russia we know only a few attempts to investigate the 
relationship between the frequency and the tonality of 
recalls about Public service in regional mass media and 
the electoral cycles at the regional level (Vasilyeva, 2015).

methodologically, the article by thomas elston (2014) 
is interesting. in it the author with comparative data 
proves how the same concepts used by politicians in the 
course of civil service reforms in the uK have changed 
over time. if in the 1980s efficiency, decentralization and 
deregulation were put on as synonyms, then in 2010s 
efficiency was associated, on the contrary, with central-
ization and strengthening of state control. although the 
political vocabulary uses the same concepts as before, 
they are filled with fundamentally different content.

Russian scholar tatiana andryukhina (2015) points 
out the repeatability of semantic models in political dis-
course. in the speeches of politicians from one national 
community there are cases of coincidence of metaphori-
cal models, ensuring the constancy of associations be-
tween conceptual domains and their understanding by 
audiences. these findings correlate with the results of our 
study, reinforcing the theoretical constructs used.

to test the hypothesis, statements from the country 
leaders on Public service issues have been studied. al-
though such statements sound constantly, however, they 

have not been systematically studied in the framework of 
political studies, as far as we know.

the problem here mainly consists of changes in the 
legal content of the civil service notion in different peri-
ods of history. in the Russian empire a large class of «of-
ficials» is described by classics of literature (leo tolstoy, 
anton chekhov), but no sociological and political study of 
this layer was conducted. 

after the Revolution of 1917, the bolsheviks strove to 
realize the postulate of the marxist theory about wither-
ing away of the state under socialism. however, the con-
ditions of the civil War required mobilizing the economy, 
which, in turn, determined the preservation of the pro-
fessional state apparatus. legislation on Public service 
in the ussR was not adopted, and workers of ministries 
and departments were legally ordinary employees. the 
exception was the so-called nomenclature - a small group 
of the top senior positions, the appointment of which was 
carried out directly by the political leadership.

the institute of Professional civil service in the pres-
ent Russia was not formed immediately, but only after the 
adoption of the 1993 constitution. the first law on it was 
adopted in mid-1995 and updated in 2003. according to 
these acts, the civil service is understood as the activity 
to ensure fulfillment of the powers of government bodies 
and top senior officials.

Despite these legal differences, the civil service as an 
institution existed throughout history and fulfilled the 
functions of implementing state policy. it was the com-
monality of functions that served as a criterion for the 
selection of material on the theme under study.

state service was the object of attention for political 
leadership in every period of history. in their speeches, 
the country’s leaders criticized it, set tasks for it, and 
determined directions to change it. the survey required 
studying the statements of leading politicians about bu-
reaucracy. such a study is significant in a wide time range, 
because it allows us to collect a voluminous empirical 
data, and apply statistical methods of data processing. 
the study was carried out in the horizon of a hundred 
years - from 1916 to 2016. it covers the period from the 
fall of the autocracy and the formation of the soviet state-
hood in Russia until the transition to democracy and its 
development up to the present time.

as leaders of the state we take into account in relevant 
periods the following persons: 
• the emperor (till november 1917), 
• leaders of opposing forces during the civil War (1918-

1920), 
• Politburo members of the communist Party central 

committee (1920-1991), 
• the Russian president (1991-2016),
• the chairmen of government, or the prime-minister 

(over the whole period of study), 
• the chairmen of the congresses of soviets (1917-

1936) and supreme council (1937-1993),
• the chairmen of the state Duma, or parliament (1917, 

1994-2016).



35
г.А. Борщевский. Bureaucracy reform: the viewpoint of russian political leaders 

Государственная служба 2017 том 19 № 4

our main sources were public 
speeches of the said leaders: manifes-
tos; speeches; speeches at state Duma 
meetings, at congresses of soviets, 
at sessions of the supreme council, 
at communist Party congresses and 
Plenums of its central committee; 
and the President’s annual addresses 
to the federal assembly. 

these sources are chosen because 
of their programmatic nature, regu-
larity, accessibility and official nature. 
sources such as interviews, memoirs, 
and articles were used in a limited 
amount. all sources are published 
and open now.

contextual search was carried out 
according to the words: public service, 
public employees, public management, 
administrative bodies, bureaucracy, 
and official. in addition, the term cor-
ruption was controlled as it was logically connected with 
the issues under study. this approach allowed removing 
the legal differences in approaches to civil service on the 
horizon of the study.

as units of analysis, logically completed fragments 
of statements containing criticism towards bureau-
cracy or proposals for its optimization were used. the 
empirical data formed in this way is structured accord-
ing to the content of the statements, as well as their au-
thors, years, sources, and subjects. When categorizing 
citations on topics, we proceeded from the following 
main problems:
• the ratio of civil service and politics (independence 

/ dependence of the civil service on the parliament, 
parties, leaders);

• Relations of civil service with society (democracy, 
openness, equal access of citizens to civil service);

• number of staff (optimal number and reduction);
• Payment system of civil servants (financing, high cost 

of the state apparatus, bureaucratic costs);
• corruption (bribery, abuse of power);
• Personnel work in the civil service (selection, 

rotation, updates, promotion, reserve, rejuvenation of 
personnel);

• efficiency (effectiveness, evaluation, orientation for 
the result).
We detailed quotes by groups, which allowed to 

conduct their in-depth substantive analysis. the task 
was to find out exactly which bureaucracy-related 
problems attracted attention of leaders in each period 
of time. further, it was analyzed how these statements 
corresponded with real changes in order to determine 
whether the statements contained a thoughtful politi-
cal program or only criticism on duty at the address of 
apparatus.

semantic analysis of the texts made it possible to 
compare the content of speeches on one topic in differ-

ent political conditions. as a result, we have formed an 
idea of the extent to which the vector of civil service 
reform is under the influence from the political con-
juncture.

Interpretation of results
We revealed in the sources more than 320 statements 

from political leaders on the issues studied in the chrono-
logical framework of the research.

the last Russian emperor nicholas ii owns only 1% of 
these quotations, since the survey covers only the last two 
years of his long twenty-three-year reign. soviet leaders 
spoke on the problems of bureaucracy more often. Vladi-
mir lenin owns 10% of the statements. Joseph stalin is 
the author of 16% of them. as a rule in their speeches the 
bureaucracy issues were linked to the general context of 
the current policy.

nikita Khrushchev owns 5% of quotations; leonid 
brezhnev is the author of 6%; yuri andropov and Kon-
stantin chernenko did not make any statements on this 
issue in the short period of their leadership, but mikhail 
Gorbachev during his policy of glasnost, often criticized 
the soviet bureaucracy and made proposals for its im-
provement. he owns 12% of the quotations analyzed.

the first president of Russia boris yeltsin in 1994 
introduced the practice of the annual Presidential ad-
dresses to the federal assembly, in each of which he paid 
attention to problems of effectiveness of the state power. 
he is the author of 13% of statements about the civil 
service. 

his successor Vladimir Putin spoke on a wide range of 
state administration issues, both in his addresses and in 
press conferences. he is the author of 20% of all the state-
ments about bureaucracy. Dmitri medvedev both at posts 
of president and prime minister paid special attention to 
corruption problems. in addition, he made a number of 
statements on the legislation of civil service, as he over-

Figure 1. distribution of statements about bureaucracy by years (per cent)

Note: compiled by the author on the basis of own research. Sample size n=322.
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saw the issue earlier in the presidential administration. in 
general, he owns 13% of the statements.

the heads of the legislative branch and the govern-
ment are the authors of 5% of the citations analyzed. 
thus, Putin, stalin, yeltsin, medvedev, and Gorbachev 
have generated three quarters of all statements about bu-
reaucracy in the past 100 years. at the same time, there is 
no apparent shift of the sample to any one person, which 
indicates a correct selection of the initial data.

the distribution of all analyzed material in chrono-
logical order is shown on figure 1. it draws attention to 
the fact that the peak values of references to civil service 
in the country’s leaders’ speeches basically coincide with 
political cycles. 

the first peak occurred in 1917, when the destruction 
of the old bureaucracy system was perceived by revolu-
tionaries as a way to undermine the support of the cur-
rent government. the next peak belongs to 1923, when 
at the 12th congress of the communist Party the struggle 
for the “heritage” of retired lenin had started between 
different party groups. During this period stalin formed 
his loyal management, which provided him with victory 
in this struggle. 

the third peak dates back to 1927, when the “united 
opposition” by leo trotsky was defeated at the 15th 
Party congress, and a course was taken to collectivize the 
village. at that time, it was required to create the state 
apparatus adequate to new tasks of state in the economy, 
which was given a great political significance.

in subsequent years, the apparatus consistently ful-
filled the guidelines of the political leadership, as a result 
of which public attention to it was reduced. only in 1952 
at the 19th congress of the cPsu there were changes in 
the management system. later at three Party congresses 
in 1956, 1959 and 1961 during the leadership of nikita 
Khrushchev the liquidation of sector ministries and other 
major changes in the management system has put on the 
agenda the changes in the civil service system, which 
were necessary corresponding political statements.

stabilization of the political course after the election 
of leonid brezhnev as a head of the Party was expressed 
in lowering public attention to bureaucracy. Revival of it 
refers to the 26th congress of the cPsu in 1981, which 
prepared the basis for the policy of acceleration (uskore-
nie). and since 1985, there has been an abrupt increase of 
political discussion as the radical changes of perestroika 
began. Gorbachev’s criticism of the state apparatus re-
ceived the character of the political campaign for the radi-
cal change of managerial staff.

it is interesting that by the end of perestroika attention 
to this topic was coming to naught. the new leadership 
of the country in 1991-1994 almost completely left the 
civil service out of its attention. this is strange because 
boris yeltsin before being elected as a president in 1991 
made his career on criticizing the privileges of the party 
nomenclature. Growth of attention to the topic was noted 
only in the mid-1990s, when the law “on the basics of the 
civil service” was being prepared (1995). in the election 

campaign of 1996 and later the bureaucracy problems 
were constantly present in the presidential speeches.

later there was an increase in the number of refer-
ences to civil service, especially in the years preceding 
presidential elections: 2003, 2007 and 2011. the gradual 
unfolding of the 2018 pre-election race is also accompa-
nied, as can be seen, by the intensification of speeches on 
this issue.

We interpret this trend in such a way that the civil ser-
vice problems are probably of interest to political leaders 
not by themselves, but in the general context of the elite’s 
struggle. on the one hand, the ineffectiveness of bureau-
cracy serves as a win-win trick for criticizing the previous 
leadership. lenin criticized the cruel tsarist bureaucracy, 
later Khrushchev attacked the stalinist apparatus, after 
that Gorbachev was severe upon brezhnev’s cadre “stag-
nation” and yeltsin damned the soviet “partocrats”. Putin 
scolded the oligarch-dependent Public service of the 
1990s. on the other hand, the promises to reduce staff 
and costs of bureaucracy, and bring the government appa-
ratus closer to people are part of the pre-election rhetoric 
that attracts the voters.

the meaningful analysis of the subject of statements 
suggested that they should be divided into criticism and 
proposals. one hundred critical statements accounts in 
ratio with more than 220 proposals.

nicholas’ ii speeches had a positive agenda: in one 
case he addressed the deputies, and in the second case 
he appealed to the army to remain faithful to his duty 
and oath. lenin’s 84% of quotations were the proposals. 
unlike other leaders, he wrote a number of works specifi-
cally devoted to this issue (The State and the Revolution, 
1917, How to Reorganize the Worker’s Inspection, 1923, 
Less is Better, 1923). in them he detailed the program of 
building the state apparatus on democratic principles.

the texts of stalin contain 71% of the proposals, 
which means he used criticism more often than lenin. 
Khrushchev made proposals in 88% of his speeches 
about bureaucracy, brezhnev have done it in 60% of 
cases, and Gorbachev in 71% of cases. yeltsin’s only 54% 
of speeches about bureaucracy had a positive program of 
change, also 65% quotations by Putin, 72% by medvedev, 
and 53% by the remaining leaders.

thus, the highest share of proposals, as it turned out, 
was contained in the texts and speeches of Khrushchev 
and lenin. at the same time, we did not evaluate the 
quality and feasibility of these proposals. the main crit-
ics of the bureaucracy were yeltsin and brezhnev. heads 
of legislative bodies and the government more often 
criticized the apparatus than gave concrete proposals. 
these are interesting and unusual results, in our opinion, 
complementing the political portraits of the Russian state 
leaders.

figure 2 demonstrates that in the revolutionary and 
the first post-revolutionary years, the leaders’ speeches 
were dominated by positive agenda. by the mid-1920’s it 
was replaced by criticism of the soviet state machine that 
had been formed by that time. in the 1930’s and 1940’s 
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there were proposals for individual improvements. this 
is also typical for the early 1960’s, but in the rest of the 
years criticism prevailed. this is especially noticeable in 
the 1990s and early 2000s. Positive agenda began to pre-
vail in the leaders’ speeches about the civil service only 
in the most recent years.

the specific topic of the speeches devoted to the civil 
service is interesting. in accordance with the developed 
methodology, the whole array of statements was divided 
into seven thematic groups.

the largest amounts of all the quotes were on the 
effectiveness of the state apparatus (23% of the total 
sample size) and about the personnel work (21%). an ex-
ample of the first type is the following quotation: “In our 
state apparatus there are still a lot of redundant links, in 
parallel performing the same work.” (Khrushchev, 1956). 
an example of a quote on the second group is: “Of particu-
lar importance is the question of bold and timely promotion 
of new, young cadres” (stalin, 1939).

a somewhat smaller share is made of statements 
about interactions between the civil service and society 
(16%), corruption (15%) and relations of the Public ser-
vice with politics (12%).

the interaction between the civil service and society 
is well described by the words: “Every Soviet official must 
constantly remember that by his attitude to clients ... his 
sincerity and integrity, Soviet people judge our state ap-
paratus” (Khrushchev, 1961). on corruption: “The weak-
ness of state power ... has become a breeding ground for 
corruption” (yeltsin, 1996). on the connection between 
public service and politics: “Responsibility for the country 
is formed ... when people see that power is transparent, 
accessible and it itself “works”... Power should not be an 
isolated caste” (Putin, 2012). 

Rarely were discussed issues of payment system and 
the number of civil servants (7% each). an example of 

statement on payment system of civil servants: “Today 
our state is not rich enough to pay a civil servant wages 
in amounts comparable to those of civil servants in other 
countries. But we will try to eliminate this gap gradually” 
(medvedev, 2003). on the number of official’s staff: “We 
will go to a significant reduction of the administrative ap-
paratus” (Gorbachev, 1988).

these are somewhat unexpected results, as it seems 
at the usual level that most of the references to Public 
service in the public space are devoted to corruption and 
the number of officials.

the distribution of citations in chronology shows that 
the topic of interaction between the civil service and soci-
ety was most in demand during the period of 1916-1920 
(15% of quotations in this group pertain to this period), 
and also during 1921-1925 (13%). issues of correla-
tion between bureaucracy and politics were more often 
discussed in the same periods (24% and 11%). special 
attention to the problems of public personnel manage-
ment was paid in 1986-1990 (21%) and the problems 
of corruption were mainly discussed in 1996-2000 and 
2011-2016 (23% each). Payment system of civil servants 
was more often discussed in the political discourse in 
2001-2005 (24%), the number of personnel – in 1986-
1990 (29%), and its effectiveness – in 1986-1990 and 
2001-2005 (20% and 19%).

this distribution of priorities suggests that aspects 
of the political role of bureaucracy are actualized during 
the times of social instability. topics of number, payment 
system and efficiency of civil service are more often dis-
cussed in the context of the official legislation develop-
ment. Personnel work is one of the priorities when there 
is a need for a radical change in building the leadership, 
and corruption issues attract attention, as a rule, during 
periods of economic recession and manifestations of cri-
sis phenomena in the economy, in which society is prone 

to blame unscrupulous bureaucrats.
correlation of proposals and criti-

cism in the thematic sections shows 
that in the issues of civil service re-
lations with society and politics the 
share of proposals exceeds 80%. in 
the matters of personnel work it is 
also approaching 80%. in statements 
on the payment system of bureau-
crats the share of proposals is 67%, 
and on their number is 62%, on the 
efficiency is 56%, and on matters of 
corruption is only 49%. this means 
that political leaders, as a rule, are 
better versed in the former issues 
and worse in the latter. if the issues of 
increasing openness, accountability 
of the civil service to society and po-
litical leadership proposals are more 
often reduced to good wishes and 
slogans, then questions of effective-
ness and fighting against corruption 

Figure 2. distribution of proposals and of criticism by years (per cent)
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require specificity. in these cases politicians find it easier 
to criticize the current practice than to offer something 
for its real change.

Distribution of the country’s leaders’ statements on 
bureaucracy regarding these topics shows that stalin 
made a quarter of all speeches about the role of civil 
service in society, its relationship with politics and on 
personnel work. Putin owns 40% of all citations about 
corruption and a third about effectiveness. medvedev 

made a third of all statements on the payment system of 
bureaucrats. Gorbachev, yeltsin and medvedev made one 
fifth of the quotations about the number of bureaucracies.

nicholas ii in his manifestos dwelt on socio-political 
aspects. lenin mainly emphasized the public role and ef-
fectiveness of bureaucracy; stalin and Khrushchev spoke 
about staffing; brezhnev and Gorbachev paid attention to 
staffing and efficiency. yeltsin shifted emphasis on cor-
ruption problems; Putin often spoke about the effective-

table 1. comparison of statements by political leaders of the Soviet and post-Soviet period about 
bureaucracy

Soviet period Post-Soviet period
«We want to have a state apparatus as a means of servicing the 
people, and some persons of this state apparatus want to turn it 
into a mean of feeding»
Stalin (1923)

«Our bureaucracy still largely represents a closed ... caste, which un-
derstands the public service as a kind of business. And so the num-
ber one task for us is still ... providing them with high-quality public 
services to the population «
Putin (2005)

«Our state apparatus ... is to the greatest extent a vestige of the 
old one... It is only slightly tinted from above»
Lenin (1923)

«Many of the previous principles of building the state apparatus and 
methods of management are still preserved»
Yeltsin (1997)

«For the most part, employees of the state apparatus are quali-
fied, conscientious, attentive people. Their work deserves high 
praise and respect»
Brezhnev (1971)

«When we criticize bureaucracy all the time, I want to note that the 
overwhelming majority [of officials] ... are decent and responsible 
people. This is a special responsibility ... «
Putin (2012)

«There are still attempts by ministries and departments to main-
tain dictatorial habits in relation to enterprises»
Gorbachev (1988)

«The executive branch lives as if they continue to be the headquar-
ters of the centralized national economy»
Putin (2002)

«The pace of restructuring [perestroika] ... is slowed down by the 
cumbersomeness and inefficiency of the administrative apparatus»
Gorbachev (1987)

‘’The system of authorities ... is arranged in such a way that it slows 
down, and in many cases simply stops the transformation [of 
economy]»
Putin (2001)

«We need a small but highly qualified staff of ministries»
Khrushchev (1956)

«The state apparatus should be efficient, compact and working»
Putin (2002)

«It is necessary ... to reduce and simplify, make cheaper and 
improve our state and co-operative apparatus ... The inflated 
staff and the unprecedented gluttony of our governing bodies have 
become a byword»
Stalin (1929)

«It’s about ... absolute necessity of saving money, a drastic 
reduction in expenses due to «squeezing’’ the excessively inflated 
bureaucratic apparatus both in the center and in the regions»
Putin (1999)

«The issue of the personnel reserve for promotion is rather 
important»
Khrushchev (1959)

«The Civil Service ... needs a new system for the formation of the 
personnel reserve»
Medvedev (2002)

«The danger of bureaucracy is expressed ... in the fact that it 
binds the energy and initiative of the people, it keeps under press 
colossal reserves that are hidden in our system»
Stalin (1929)

«The colossal possibilities of the country are blocked by a 
cumbersome, slow, inefficient state apparatus»
Putin (2002)

«Coordinated, well-functioning and flexible administrative 
apparatus is called upon to be an effective working tool of 
perestroika»
Gorbachev (1988)

«The state apparatus should become a working tool for the 
implementation of economic policy»
Putin V.V. (2002)

«People ... who believe that ... laws are not written for them ... 
How to deal with such employees? They should be dismissed 
without hesitation from leading positions regardless of their 
merits in the past «
Stalin (1934)

«Neither the leading position, nor the high ties, nor past merits cannot 
be a cover for impure representatives of power»
Putin (2016)

«The redistribution of functions and powers is a very important 
matter ... It requires a strong political impetus and a clear legal 
basis»
Gorbachev (1988)

«With all the difficulties that have arisen, the administrative reform ... 
has dragged on. ... Obviously, an additional political impulse is 
needed «
Putin (2003)

«The task of combating bureaucracy in our program is set as an 
extremely long work»
Lenin  (1920)

«The reform of the Civil Service ... is the permanent process»
Medvedev (2003)

Note: all translations of the statements into English and their boldface are made by the author.
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ness of the civil service and about the corruption; and 
medvedev emphasized the corruption without binding 
to efficiency. other leaders most often talked about the 
effectiveness of management apparatus.

it can be concluded that the choice of subjects for 
speeches about the civil service was dictated in each case 
by both individual priorities of a statesman and by politi-
cal situation in a specific historical period.

for example, lenin as the creator of the new state gave 
priority to building communication between social insti-
tutions. stalin as the organizer of the state apparatus had 
an interest in personnel work. in the case of Gorbachev, 
the cadre theme of speeches was probably connected 
with his attempts to build an optimal power design for 
himself. for yeltsin corruption theme was a compelled 
priority. it was observed in 22% of his speeches, while in 
17% of them he spoke about personnel issues and effec-
tiveness and in 15% about paying bureaucrats. that is the 
speeches of the first president of Russia were balanced on 
the topic. Putin unites the issues of combating corruption 
and of effective governance in his desire to provide a new 
quality of power, whereas medvedev’s statements about 
the fight against corruption have become his “visiting 
card”, an independent activity.

trends and conclusions
When one studies the statements of political leaders 

about bureaucracy, their parallelism draws attention. 
Despite the seeming variety, in fact they can be reduced 
to several key topics, for each of which politicians of dif-
ferent generations and views voiced similar thoughts. in a 
number of cases, there are even lexical coincidences (see 
table 1).

Presented in table 1 collection of quotations includes 
only a small part of the parallels we have identified. of-
ten the closeness of formulations is observed not only in 
pairs, but also in a much larger number of quotes from 
different years.

Words used were different, but emotions and meaning 
in them are the same. for example: 

1) “We need not hard and indifferent officials ... but 
inexhaustible and selfless fighters ... putting public interests 
above all else” (malenkov, 1952) 2; 

2) ‘’We need not unthinking officials, ... we need intelli-
gent and boldly acting initiative employees’’  (Khrushchev, 
1956); 

3) “We must admit that there are still also soulless of-
ficials” (brezhnev, 1971).

the study of the whole set of materials makes it pos-
sible to single out the continuity of political thought with 
regard to the direction of reform of the bureaucracy:

first, the civil service should be updated, rejuvenated, 
reduced and placed under control of society; 

second, the authority of officials should be clearly de-

2  Georgy malenkov was a deputy Prime-minister and Prime-minister 
of the ussR in 1940-1950.

fined, and their work is aimed at positive changes in the 
economy and provision of good public services;

third, protection of the civil service system by bu-
reaucratic barriers is unacceptable, but so is inadmissible 
pressure from the state apparatus on institutes of a civil 
society.

in general, the vector of transformation can be re-
duced to the following formula: “Our government and 
the party have no other interests and other concerns, 
except those that the people have” (stalin, 1935), or 
in other words: “Power exists not for itself but for effec-
tive governance according to the interests of citizens “ 
(medvedev, 2008).

it is difficult not to notice the semantic proximity of 
the citations given. one might even think that their au-
thors systematically draw ideas and images in the works 
of their predecessors. however, this is not so, even or 
rather, on the contrary.

on the one hand, in the soviet period speeches of any 
leaders included references to lenin. his works were 
studied in detail in a special institute of marxism-lenin-
ism under the cPsu central committee. true, it cannot 
be said that this activity went beyond mere dogmatic and 
rather formalist. all generations of party leaders called 
themselves “loyal leninists,” but each of them acted in 
his own way, guided by the tasks of the current moment.

on the other hand, since Khrushchev time the criti-
cism of the predecessor for departing from the notorious 
leninist principles became some kind of tradition. the 
shift in the political system after 1991 did not change 
this tradition. as a result, the leaders of the new Russia in 
different years quoted the words of american presidents, 
Russian tsars and philosophers, but ignored their imme-
diate predecessors. the tradition of scientific study of the 
work by the nation’s former leaders is also undeveloped: 
experts refer most often to the statements of the current 
leader.

this trend contributes to a short historical memory of 
the recent past. the society and the elite are dominated 
by the desire to blame previous leaders for their own 
unjustified expectations. it does not imply systematic 
comparison of plans and achieved results, which is nec-
essary for the society development and progress in the 
social sciences. 

the leaders of the polar political orientation voiced 
the textually and substantively close theses on the bu-
reaucracy reform. What does it mean? in our opinion, the 
existence of similar problems in different social contexts 
makes people with different political views describe them 
in a similar way.

another thing is that the problems of bureaucra-
cy, judging by the quoted statements, haven’t changed 
throughout the whole period under study. changes in the 
political conjuncture apparently do not lead to drastic 
changes in the principles of bureaucratic apparatus. even 
strong and authoritarian political leaders cannot change 
these principles, they have to reckon with them, as can be 
seen, if only from the following statements:
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“Often this machine [bureaucracy] does not belong to 
us, but we belong to it” (lenin, 1922);

“Organizational work decides everything, including 
the fate of the political line itself, its fulfillment, or its 
failure” (stalin, 1934);

“Departmental separatism is no less of a threat than 
national or religious separatism... The strength of the state 
and the effectiveness of power depend directly on work 
of the state apparatus, on competence and honesty of the 
conductors of state policy themselves” (yeltsin, 1999).

the political power and the administrative apparatus 
are interrelated. but political power is changing, and the 
administrative apparatus remains, so it often turns out to 
be more influential and acts as an independent force.

how to resist this? We find the answer in the 2015 
President Putin’s address to the federal assembly: “We 
need to trust more to the civil society and non-profit 
organizations. They often work more efficiently, better 
[than civil servants], with sincere concern for people, less 
bureaucracy in their work.” it’s hard to argue with these 
words, the matter is for their implementation.

the existence of the civil service oriented to servic-
ing power, not people, and is convenient for any ruling 
elite. for this elite is often ready to forgive its “own” 
bureaucracy for high prices, bloated personnel staff, cor-
ruption and inefficiency. exactly here, in our opinion, lies 
the reason why politicians of different views and epochs 
criticize the same defects of the state apparatus in similar 
words. but these true words do not come true, and then 
the next generation of leaders deservedly criticizes its 

predecessors, but does not hurry to change the state of 
affairs themselves. 

thus, the key findings of the study are as follows:
1) our main hypothesis has confirmed that the gen-

eral vector of the civil service reform and the proposed 
set of measures are relatively weakly influenced by the 
political conjuncture, since the functions and institutional 
characteristics of the civil service are stable.

2) We established that the statements of political lead-
ers about the state bureaucracy correspond with political 
cycles, and these issues interest political leaders only in 
the general context of the elite struggle. on the one hand, 
it serves as a win-win trick for criticizing the previous 
leadership, on the other hand, promises to reduce the 
number of personnel staff and costs for bureaucracy and 
bring the government apparatus closer to people are an 
important element of the pre-election rhetoric of politi-
cians attracting the voters.

3) in the statements of leaders of different political 
orientations there is an idea about the need to gradually 
displace bureaucracy structures by institutions of the civil 
society. Practical implementation of this idea encounters 
a “paradox of loyalty”: bureaucracy serves as a conductor 
of political course, and any power needs it more than its 
voters before the next election. therefore, the weaker the 
democratic representation is in the country, the closer 
are the ties of politicians and bureaucrats, which together 
make up the ruling regime.
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введение 
Мировая глобализация и международная конку-

ренция диктуют жесткие условия развития эконо-
мики, а современный кризис, «новая нормальность» 
всей мировой экономики, ожидаемая новая техно-
логическая революция и санкционное давление на 
Россию показали острую уязвимость экспортно-сы-
рьевой модели. Стала совершенно очевидна безаль-
тернативность диверсификации экономики России 
как единственной возможности, позволяющей уйти 
от внешних и внутренних шоков. Это предполагает 
концептуально новый экономический курс России и 
значительную корректировку денежно-кредитной, 
бюджетной, валютной, финансовой и инвестицион-
ной политики.

На данный момент экономика характеризуются: 
отрицательными темпами роста ВВП в 2016 году 
(-0,2%) и, по прогнозам Минэкономразвития, стаг-
нация может продлиться ещё 20 лет; низкой нормой 
инвестиций – 18% к ВВП (2015 год); низким уровнем 
монетизации – около 45%; низкой долей кредитных 
ресурсов – около 56,7% к ВВП; высоким ссудным про-
центом – 12–20% [Аганбегян, 2015. С. 5].

Системные проблемы и деформации финансовой 
сферы препятствуют желаемому темпу развития ре-
ального сектора. Потому стоит вопрос: как же должна 
быть настроена финансовая система и какие инстру-
менты должны быть использованы, чтобы решить 
проблемы диверсификации экономики, развития 
промышленно-инновационного сектора, увеличения 
доли в ВВП продукции обрабатывающей промыш-
ленности, экспорта высоких технологий, а также 
увеличения доли в мировой экономике, чтобы обес-
печить устойчивый рост выше, чем средний в мире? 
Успешный мировой опыт показывает необходимость 
реализации ниже предложенных изменений.

Роль Банка России 
Очевидно, что переход к такой догоняющей мо-

дернизации и опережающему экономическому ро-
сту возможен только на основе расширенного вме-
шательства «государства развития» и превращения 

Банка России в «центральный банк развития», ко-
торый будет проводить финансовый дирижизм, на-
правленный на решение структурных проблем в 
макрофинансах [Миркин, 2015. С. 205]. Однако на 
данный момент, несмотря на широкий печень функ-
ций Банка России, денежно-кредитная политика ре-
ализуется только в отношении «стабильности цен» 
(таблица 1).

Для существенного преображения финансовой 
системы необходимо изменение функционального 
мандата Банка России – он должен выполнять роль, 
которую играют центральные банки во всех разви-
тых экономиках. Помимо чисто финансовых задач 
на Банк России должны быть возложены функции, 
приближающие его к реальной экономике. Несмо-
тря на то, что в статье 34.1. Федерального закона от 
10 июля 2002 года № 86-ФЗ (ред. от 18 июля 2017 го-
да) «О центральном банке Российской Федерации 
(Банке России)» уже указано, что «Основной целью 
денежно-кредитной политики Банка России явля-
ется защита и обеспечение устойчивости рубля по-
средством поддержания ценовой стабильности, в том 
числе для формирования условий сбалансированного 
и устойчивого экономического роста», пока фактиче-
ски ответственности за эти параметры он не несет.

В свою очередь, роль и функциональное положе-
ние центральных банков как ключевых институтов 
развития очень распространено в мировой практике. 
В соответствии с этой ролью им вменяются такие 
функции и обязанности, как:
• Создание условий для экономического роста и 

занятости.
• Обеспечение стабильности цен, курса валюты и 

финансовых рынков.
• Обеспечение уровня долгосрочных процентных 

ставок в банковской системе, приемлемого для 
развития экономики.

• Поддержание долгосрочного роста денежных аг-
регатов с учетом потенциала увеличения произ-
водства.

• Обеспечение ликвидности банковской системы 
для укрепления банковской системы.

таблица 1. анализ деятельности Банка России

сфера Целевой показатель Результат
Ценовая Переход к стратегии таргетирования инфляции Запланированный уровень 4% достигнут, хотя этому способствовало укре-

пление курса рубля и стабилизация цен на нефть
долговая Замещение внешних кредитов внутренними 

краткосрочными для поддержания ликвидности 
банковской системы

жесткая денежно-кредитная политика ведет к росту внешней задолженно-
сти – объем долга российской экономики в несколько раз превышает вели-
чину внутреннего кредита

денежная сохранение низкого уровня денежной массы 
для предотвращения роста инфляции

низкий уровень монетизация привел к дефициту инвестиционных ресур-
сов, завышенной ключевой ставке

банковская санация банковской системы Постоянное сокращение банков, перераспределение средств вкладчиков в 
пользу 10 крупнейших банков, подавление конкуренции в банковской среде

валютная Переход к свободному плаванию курса рубля высокая волатильность рубля, сокращение резервов Цбр, активный отток 
капитала, недоверие населения к рублю

Кредитная Кредитование в объемах, не влияющих на рост 
цен (не повышающих денежную массу)

банк россии, в основном, выдает краткосрочные (недельное реПо) креди-
ты. стоимость кредитов выше рентабельности большинства отраслей эко-
номики 
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Некоторые из названных функций и целей не 
могут выполняться одновременно, потому их разде-
ляют по времени достижения на стратегические, про-
межуточные и операционные (таблица 2) [Мишкин, 
2006. С. 500].

таблица 2. основные цели центральных банков 
развитых стран

операционные Промежуточные стратегические
резервные агрегаты (резер-
вы, незаимствованные ре-
зервы, монетарная база, не-
заимствованная 
монетарная база), процент-
ные ставки (краткосрочные, 
такие, как процентная ставка 
по межбанковским кредитам)

денежные агре-
гаты 
(м1.м2.мЗ). 
Процентные 
ставки (краткос-
рочные 
или долгосроч-
ные)

высокий уровень 
занятости, эко-
номический рост, 
стабильность 
цен, стабиль-
ность 
финансовых 
рынков

Переход к такой многоцелевой денежно-кредит-
ной политике сделает Банк России «центральным 
банком развития», который будет сочетать дири-
жизм, направленный на исправление деформации, 
и создание необходимых финансовых условий для 
развития реального сектора экономики. 

Очень важно увязать новую денежно-кредит-
ную политику с государственным (бюджетным) ме-
ханизмом. Такие подходы успешно применяются 
самыми зрелыми финансовыми система-
ми – США и японией – в течение многих 
десятилетий. центральный банк покупает 
госбумаги, выпущенные своим Минфином, 
и одновременно осуществляет эмиссию. 
Приобретённые долговые бумаги разме-
щаются на балансе центробанков на дол-
госрочный период (до 40 лет) и, как прави-
ло, не выкупаются обратно. Таким образом, 
экономика страны получает долгосрочные 
инвестиционные ресурсы, которые муль-
типлицируются с приоритетными проек-
тами.

В этом механизме именно бюджетные 
задачи и приоритеты являются главны-
ми при формировании первоначальной 
структуры финансовых потоков, так как 
они связаны с денежно-кредитной поли-
тикой. Успешность данной практики де-
монстрирует структура денежной базы 
(эмиссии) иены и доллара: на государст-
венные облигации приходится 80–90% их 
валют (рисунок 1) [Ершов, 2016. С. 18]. 
В свою очередь, согласно данным Банка 
России, доля долговых бумаг Минфина в 
денежной базе рубля на 1 июня 2017 года 
составляла всего 60,38 млрд. руб. (около 
0,16%).

Таким образом, связка центральный 
банк – Минфин сформирует необходимый 
поток целевых «длинных» денег для ин-
вестиций в приоритетные сферы (импор-

тозамещение, диверсификация экономики, ипотека, 
малый и средний бизнес, целевые программы и т. д.).

Ремонетизация экономики
Проблема накопления денежных ресурсов для ди-

версификации экономики встаёт чрезвычайно остро. 
Для выхода из кризиса и достижения необходимых 
темпов роста ВВП норма накопления должна выра-
сти до 30%. Однако, в условиях кризиса, неблагопри-
ятных прогнозов мировой конъюнктуры и санкций, 
фундаментально изменились возможности решения 
проблем экономики России. До санкций финансиро-
вание экономики в большой степени происходило за 
счет иностранных рынков капитала, теперь ключе-
вым источником финансовых средств должен стать 
внутренний рынок. 

В таких условиях повышение нормы накопления 
может решаться либо за счёт наращивания внеш-
него долга (закрыто санкциями), либо необходимо 
использовать целевую кредитную эмиссию инвес-
тиционного назначения, что повысит монетизацию 
экономики [Сильвестров, 2015. С. 199]. 

Такая практика широко распространена в мире. 
Практика Китая, Индии, Германии и других стран, 
реализовавших «экономическое чудо», доказывает 
прочную зависимость между уровнем монетизации 

Рисунок 1. структура денежной базы японской иены и 
доллара сШа (2015 г.)

Рисунок 2. Монетизация экономики по опыту стран мира 
является фактором экономического роста, % ввП

Источник: Всемирный банк
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и ростом экономики (рисунок 2). 
При одинаковых условиях, чем 
выше уровень монетизации, тем 
выше темпы роста экономики, 
тем более объёмным и диверси-
фицированным является денеж-
ный спрос, более крупные потоки 
денежных ресурсов перераспреде-
ляются для финансирования эко-
номического развития [Миркин, 
2011. С. 480]. Наоборот, низкая 
монетизация ведёт к торможе-
нию роста экономики, к зависи-
мости от краткосрочных инвести-
ционных вливаний нерезидентов, 
к слабости финансового сектора, 
повышенной стоимости денег 
(ставке).

Примечание: на графике 
указан агрегат М2Х, количество 
М2 в национальном определении 
38,4752 трлн руб., таким образом 
монетизация составляет 45%. Эко-
номический рывок в этих стра-
нах сопровождался ростом нор-
мы накопления и значительным 
масштабом кредитования (рису-
нок 3) [Миркин, 2014. С. 24].

Этот эффект подтверждает и 
экономическая история России 
она показывает, что все падения 
ВВП происходили на фоне сжатия 
реальной денежной массы. И, на-
оборот, когда денежная масса рас-
ширялась, это приводило к росту 
ВВП.

Текущий уровень денежной 
массы в российской экономике 
(рисунок 4).  существенно ниже 
средних мировых стандартов и в 
несколько раз ниже показателей 
развитых и сопоставимых раз-
вивающихся стран, что создаёт 
искусственные барьеры для эко-
номического роста. Сжатие рубле-
вой массы в обороте страны (де-
монетизация) ведет к его замеща-
ющему наполнению иностранной 
валютой (например, Россия явля-
ется самым крупным держателем 
наличного американского доллара 
в мире после самих США).

С учетом мирового опыта ито-
говый искусственный денежный 
дефицит в нынешнем обороте рос-
сийской экономики оценивается 
на уровне более 2 трлн долларов 
(по китайским нормативам) или 

Рисунок 3. норма накопления и уровень внутреннего кредита в 
азиатских странах

Рисунок 4. Годовые темпы прироста широкой денежной массы, %

Источник: Основные направления единой государственной денежно-кредитной полити-
ки на 2017 год и период 2018 и 2019 годов

Рисунок 5. динамика прироста ввП, М2, монетизации и инфляции, %

Примечание: монетизация по М2 составляет 45%.
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около 0,8–1,5 трлн долларов (по европейским норма-
тивам).

К процессу денежной эмиссии, следует тщательно 
подготовиться и принять меры по минимизации всех 
рисков и угроз, чтобы не спровоцировать повышение 
инфляции. Она должна проводиться в связке с денеж-
но-кредитной и бюджетной политиками в контексте 
общей экономической политики страны. Это позво-
лит ограничить направление эмиссионных денег на 
потребительский рынок, на проведение спекулятив-
ных сделок на валютном рынке, не допустить оттока 
этих средств за рубеж.

Однако не следует и преувеличивать риски ин-
фляции вследствие увеличения объёма денежной 
массы. В российском случае, когда уровень моне-
тизации (М2/ВВП) экономики достаточно низок, 
есть возможность абсорбировать безинфляционно 
финансовые средства. Данные с 1999 по 2013 годы 
опровергают тезис о монетарном характере инфля-
ции – рост монетизации увеличился в 3,53 раза 
(с 12,1% до 42,7%), но это никак не было связано с 
инфляцией (рисунок 5).

Объяснение этого явления заключается в том, 
что инфляции в России носит немонетарный ха-
рактер. Источники инфляции — это монопольные 
цены, формирующие издержки (за 2002–2015 годы 
уровень цен вырос в четыре раза), импортируемая 
инфляция (спекулятивные валютные атаки и carry 
trade), инфляционные ожидания населения и биз-
неса (недоверие к денежным властям), нерегулируе-
мая государством рентабельность, инвестиционный 
дефицит. Можно сделать вывод, что преимущества 
от монетизации (с точки зрения обеспечения эко-
номического роста) превышают ее инфляционные 
риски [Ершов, 2014. С. 45]. Вложение за счёт эмиссии 
дополнительных значительных средств в приори-
тетные отрасли, производственную инфраструктуру 
регионов создаст стимулы и для прямых инвестиций 
в реальный сектор экономики, увеличит спрос на 
российскую валюту. В целом использование меха-
низма целевой долгосрочной эмиссии будет способ-
ствовать: 
• насыщению экономики длинными деньгами;
• диверсификации инструментов на рынке; 
• оживлению соответствующего сегмента рынка; 
• снижению ставок. 

Необходимый уровень денежного предложения 
для подъема инвестиционной и инновационной ак-
тивности должен определяться спросом на деньги 
со стороны реального сектора экономики и государ-
ственных институтов развития, однако действия мо-
нетарных властей должны формировать условия для 
его стимулирования.

Новая денежная политика «количественного 
смягчения» имеет и риски в случае применения не-
эффективных инструментов управления: рост ин-
фляции, необеспеченность растущих инвестиций 
внутренним спросом, увеличение импорта и рост 

курса рубля в связи с форсированным ростом инве-
стиций, перетекание инвестированных средств на 
валютный рынок вместо инвестиционных проектов. 
Однако риски сохранения жесткой денежно-кредит-
ной политики макроэкономической стабилизации 
выше рисков перехода к политике стимулирования 
экономического роста.

ключевая ставка Банка России
В развитых странах процентная политика цен-

тральных банков является одним из основных ин-
струментов регулирования денежного предложения 
и воздействия на динамику социально-экономиче-
ских отношений. Кредит является авансированием 
будущего роста экономики, поэтому страны, осу-
ществляющие кредитование дешевыми и длинными 
деньгами, имеют значительное преимущество. Одна-
ко в России кредитование остается краткосрочным 
и крайне ограниченным: основные операции Банка 
России — это операции недельного РЕПО [Юдаева, 
2014. С. 6].

Действия Банка России в части денежного пред-
ложения лежат в русле концепции регулирования 
через воздействие на денежную базу (обязательства 
Банка России), основным каналом эмиссии рублей 
являлась покупка иностранной валюты у экспор-
тёров, а стерилизация избыточной денежной массы 
формировала Резервный фонд и Фонд национально-
го благосостояния. Таким образом, создался ошибоч-
ный круг причинно-следственных связей: дефицит 
денежной массы провоцирует высокую цену на день-
ги, которая приводит к удорожанию удельной стои-
мости единицы производимой продукции, товаров, 
услуг и капиталов, порождает рост цен. В свою оче-
редь, рост цен ведёт к снижению платёжеспособного 
спроса, что ограничивает масштабы производства, а 
это порождает безработицу и удорожание себестои-
мости производства единицы продукции. Это вновь 
ведёт к росту цен, который ограничивает спрос, что 
далее порождает новое сокращение объёмов произ-
водства и так до бесконечности по спирали сверху 
вниз.

Высокая ставка стала одной из причин офшори-
зации экономики, которая вынуждала предприятия 
брать кредиты за границей и перерегистрироваться 
в юрисдикции этих стран. С другой стороны, негатив-
ное влияние выбранной модели денежно-кредитной 
политики на стоимость заемных средств привело к 
тому, что основной источник инвестиций в России 
– это собственные средства компаний. Это контра-
стирует с мировой тенденцией к использованию 
кредитов как простейшего «финансового рычага» 
для бизнеса. По итогам 2016 года источником более 
51,8% инвестиций в России были собственные сред-
ства (таблица 3). На долю заемного финансирования 
пришлось только 18,8% инвестиций, а на долю бюд-
жетных средств – 16%.
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таблица 3. инвестиции в основной капитал 
России в 2016 году

млн руб. %
всего 10993,7 100
средства по источникам:
собственные 5689,6 51,8
привлеченные 5304,1 48,2
из них:
банковские кредиты 1152,8 10,5
кредиты иностранных банков 314,0 2,9
заемные средства других организаций 598,1 5,4

иностранные инвестиции 57,8 0,5
средства бюджетов 1750,4 16
средства на долевое строительство 307,8 2,8
прочие 1410,7 12,8

Источник: Росстат.

Более того, борьба с инфляцией с помощью 
высокой ключевой ставки по формуле «инфляция 
+» – ошибочна. Больше ставка – больше инфляция, 
так как она увеличивает издержки производства и 
повышает цены и инфляцию, поскольку повыше-
ние процента – это повышение одной из цен – цены 
за кредит. Непререкаемое требование о том, что 
реальная процентная ставка должна находиться 
в положительной области уже достаточно долго 
нарушается в развитых странах и не вызывает 
упреков в некомпетентности финансовых властей 
(таблица 4).  Отрицательные процентные ставки 
можно увидеть не только по однодневным кре-
дитам, но и по долгосрочным гособлигациям. В 
то время как ставка Банка России в 7–9 раз выше 
ставки ФРС США, что несет выгоду только для фи-
нансовых спекулянтов, реализующих стратегию 
«carry trade».

таблица 4. инфляция и ставки центральных 
банков стран мира в 2017 году, %

Cтрана общая 
инфляция

номинальная 
ставка

Реальная 
ставка

сШа 2 1,25 -0,75
еврозона 2 0 -2
великобритания 1,6 0,25 -1,35
япония 0,3 -0,10 -0,4
Канада 1,5 0,5 -1
Швейцария 0,6 -0,75 -0,15
Швеция 0,8 -0.50 -0,3
бразилия 6,3 10,25 3,95
Индия 2,3 6,25 3,95
Китай 2,1 4,35 2,25
Россия 4,1 9 4,9
турция 8,5 8 -0,5
Юар 6,3 7 0,7

Источник: по данным центральных банков.

Снижение ставки сделает кредиты более доступ-
ными, что увеличивает объем кредитов для произ-
водств, которые раньше не могли использовать их 
по причине своей низкой прибыльности. Динамика 
инвестиций в основной капитал имеет обратную за-
висимость от величины относительной процентной 
ставки, рассчитанной как разность между номиналь-
ной доходностью ссуд и уровнем рентабельности 
бизнеса – эта взаимосвязь хорошо прослеживается за 
последние 20 лет [Ершов, 2015. С. 212].

В условиях кризиса, внешнеэкономических санк-
ций, низких цен на энергоресурсы и необходимости 
глубокой перестройки структуры экономики России, 
необходима полная реализация возможностей про-
центной политики Банка России. Но пока сущест-
вующая процентная политика зачастую заставляет 
банки либо просто отказываться от соответствую-
щих проектов, либо непомерно повышать цену на 
кредит, включая в неё покрытие всех рисков, что 
в итоге делает его неэффективным для заёмщика. 
Этот факт подтверждают регулярные анкетирования 
Российского союза промышленников и предприни-
мателей: по мнению респондентов, одним из ключе-
вых сдерживающих факторов развития компаний от 
опроса к опросу становится «недоступность заемных 
финансовых ресурсов» (14,3%) 1, тогда как «недоста-
ток оборотных средств» составляет 38,3%, который 
также мог бы решаться за счет дешевого кредита. 
Тезис о «кредитном голоде» российской экономики 
подтверждается и официальной статистикой Банка 
России. По итогам 2016 года банки резко сократили 
кредитование предприятий реального сектора на 
9,5% (в денежном выражении из экономики изъято 
3,2 трлн рублей [О динамике…, 2017].

выводы
Напротив, процентная политика Банка России 

должна быть направлена на реализацию крупных 
национальных проектов, программы модернизации 
предприятий, производящих продукцию с высокой 
добавленной стоимостью, дешевой ипотеки, финан-
сирования малого бизнеса, аграрного кредита для 
фермерских хозяйств, перерабатывающих предприя-
тий, развития инфраструктуры в ключевых регионах 
на долгий период. Кроме того, нужно использовать 
принцип «процентного портфеля» – обоснованной 
дифференциации процентных ставок по секторам.

Таким образом, можно сделать вывод, что для 
стабильного развития экономики необходимы кон-
цептуальные изменения финансовой системы, в 
частности, денежно-кредитного регулирования. Это 
предусматривает ремонетизацию финансовой систе-
мы России, которая активизирует внутренние источ-
ники кредитования, снизит цену на деньги, приве-

1 Состояние российской экономики и деятельность компаний – 
июнь 2017. uRl: http://рспп.рф/library/view/167 (дата обраще-
ния 08.07.2017)
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дет к снижению инфляции и экономическому росту. 
Искусственная демонетизация ответственна за стаг-
нацию развития, но не имеет ни теоретического, ни 
феноменологического, ни мирового компаративного 
обоснования. В свою очередь, Банк России по своей 

природе и по объективным причинам должен стать 
ключевым институтом развития страны. Положи-
тельный экономический эффект от реализации та-
кой стимулирующей денежно-кредитной политики 
не заставит себя долго ждать.
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необходимость диагностики развития регионов
Внушительная географическая протяженность 

Российской Федерации, неравномерность концентра-
ции по регионам запасов различных ресурсов, а также 
неодинаковая степень их использования усиливают 
кризис пространственной неоднородности и создают 
весомые препятствия для рационального освоения 
народно-хозяйственного потенциала страны. В то же 
время понимание существа имеющихся проблем и вы-
явление неэффективных процессов в субъектах Феде-
рации приводят к необходимости поиска новых науч-
ных механизмов анализа территориального развития, 
причин сильной поляризации и путей исправления не-
благоприятной ситуации. Качественная диагностика 
социально-экономического, воспроизводственного и 
инновационно-ресурсного развития регионов требует 
обоснованного выбора факторов, а также максималь-
но адаптированного инструментария, позволяющего 
отследить как текущие результаты функционирова-
ния, так и динамику происходящих процессов. Именно 
скорость и вектор территориальных преобразований 
существенным образом предопределяют перспекти-
вы субъектов (или отсутствие таковых) в достижении 
эталонных уровней эффективности и их наращении. 
При этом при проведении исследования предлагается 
оперировать исключительно относительными крите-
риями, позволяющими минимизировать проявление 
«аномальности» территорий (например, Московской 
агломерации) и соблюсти объективность выполняе-
мых оценочных процедур.

Проблемам исследования инновационного потен-
циала региональных социально-экономических си-
стем, а также эффективности его использования, в 
последнее время уделяется пристальное внимание 
в российской и зарубежной научной среде. При этом 
множественность подходов, их многогранный харак-
тер, как это ни парадоксально, не позволяют одноз-
начно выбрать какой-то конкретный набор факторов, 
от которого следует отталкиваться при проведении 
анализа, и, тем более, определиться с алгоритмом 
вычислений. В этой связи весьма закономерным вы-
глядит факт получения разных, зачастую противо-
положных, результатов при реализации расчетов по 
разным методикам с учетом различных параметров. 
Необходимо отметить, что внушительная часть на-
учных работ по указанной теме в последнее вре-
мя опирается на использование и обработку данных 
официальной статистики, что, несомненно, выступает 
обнадеживающей тенденцией и существенным про-
тивовесом экспертным методам,  не обеспечивающим 
точных, выверенных результатов в отношении теку-
щей эффективности использования инновационных 
и ресурсных возможностей социально-экономических 
систем. Так, к примеру, в методике отечественных 
исследователей В.Н. Овчинникова и Н.П. Кетовой [Ов-
чинников, Кетова, 2016] анализ инновационного по-
тенциала региона аргументированно реализуется не 
только по компонентам, напрямую влияющим на его 

формирование, но и по элементам институциональ-
ной среды, определяющим состояние экономической 
конъюнктуры и создающим стимулы (или барьеры) 
для генерации нововведений в субъектах Федерации. 
явным преимуществом данного подхода выступает 
использование реальных статистических данных и 
корреляционного анализа для подтверждения гипо-
тезы о тесной взаимосвязи рассматриваемых групп 
факторов. Но к моментам, имеющим дискуссионный 
характер, можно отнести применение исключительно 
усредненных, сглаженных величин за пятилетний от-
резок времени, а также присвоение параметрам, вклю-
ченным в расчет интегрального балла, одинаковой 
значимости (равных весовых коэффициентов).

 
Предлагаемая методика диагностики 
Проведение диагностики и аргументацию выво-

дов в рамках сформированной методики предлага-
ется осуществить на первой стадии за счет агреги-
рованного мониторинга по всем рассматриваемым 
территориям (выбранным федеральным округам и 
Российской Федерации в целом) и блокам факторов, 
а на последующих фазах исследования – выполнить 
детализированный анализ причин выявленных от-
клонений и определить возможные направления их 
оптимизации.  

Для оценки уровня использования инновационно-
ресурсного потенциала региональных систем выбра-
ны восемь наиболее представительных  факторов, 
классифицированных по четырем блокам (табли-
ца 1): 1) инфраструктурный (отражающий уровень 
развития дорожной инфраструктуры и здравоох-
ранения); 2) ресурсный (характеризующий объем 
инвестиций и качество человеческого капитала); 
3) воспроизводственно-импортозамещающий (вклю-
чающий показатели функционирования малого биз-
неса и производительности труда в обрабатывающих 
производствах); 4) инновационно-внедренческий 
(представленный инновационной активностью орга-
низаций и уровнем использования передовых произ-
водственных технологий). Исследование базируется 
на данных официальной российской статистики (из-
даний «Регионы России. Социально-экономические 
показатели» и «Малое и среднее предпринимательст-
во в России» 1) и охватывает 16-летний период с 2000 
по 2015 годы.

Текущие значения ключевых индикаторов (толь-
ко за последний период времени), естественно, не 
могут адекватно отражать развитие определенной 
территории. Поэтому по каждому из выделенных в 
блоках показателей представляется целесообразным 
оценить: а) текущую результативность (в дальней-
шем обозначенную «Р»), б) среднюю результатив-
ность в виде средней арифметической величины за 
анализируемый период – «Р–»; в) динамику процессов 
за охваченный временной интервал – «Д».

1 http://www.gks.ru



51Государственная служба 2017 том 19 № 4
Д.ю. Фраймович, М.А. гундорова, З.в. Мищенко. диагностика результатов освоения инновационно-ресурсного потенциала в федеральных округах

Последний из обозначенных выше уровней можно 
вычислить через отношение средней абсолютной 
разности достигнутых результатов к среднему ариф-
метическому по анализируемой выборке данных на 
j-й территории за определенный период времени 
[Фраймович, Мищенко, 2011. С. 23] (1): 

         δ–j
Дj = ——  ,  (1)
        Р–j

где Р–j – средняя арифметическая величина конкрет-
ного коэффициента результативности по j-й терри-
тории.

Логика оценки показателя динамики «Д» состоит 
в вычислении степени изменения результата на фоне 
его средней величины в определенной региональной 
социально-экономической системе. 

При этом положительное и сравнительно высокое 
значение указанного индикатора сигнализирует о 
благополучно складывающихся тех или иных процес-
сах на конкретной территории. 

В свою очередь, среднюю абсолютную разность 
δ–j показателей результативности (Р) предлагается 
вычислить следующим образом (2):

        n-1  
Pj,iδ–j  = ∑ ————  , (2)

             n-1
где i = 1…n – анализируемые интервалы времени 
(годы).

Применение приведенной формулы позволяет 
оценить наличие положительной или отрицатель-
ной тенденции в изменении коэффициента резуль-

тативности по конкретному фактору развития j-й 
территориальной системы. При отсутствии четко 
выраженной тенденции по данному параметру воз-
никнет признак компенсации, а значения средней 
абсолютной разности будут стремиться к нулю.

объекты исследования и результаты диагностики
Объектами проводимого исследования послужи-

ли региональные системы центрального (цФО), При-
волжского (ПФО), Сибирского (СФО) и Дальневосточ-
ного (ДФО) федеральных округов. Данный выбор 
обусловлен необходимостью комплексного изучения 
реальной эффективности вовлекаемых в воспроиз-
водственные процессы ресурсов как в экономически 
мощных, так и в отдаленных, депрессивных террито-
риях для аргументации (или опровержения) сложив-
шихся в научных кругах убеждений о доминировании 
одних и отставании других субъектов Федерации 
(например, по критерию величины валового регио-
нального продукта). 

В результате изучения четырех выбранных феде-
ральных округов и средне-российских показателей 
по комплексу из 24 факторов (двух показателей на 
трех уровнях измерения в разрезе четырех блоков) и 
обработки информационного массива данных была по-
лучена проекция переменных на факторную плоскость 
(рисунок 1). 

Выполненная диагностика дала возможность 
классифицировать анализируемые территории в 
пространстве главных компонент и определить фак-
тор 1 как «динамику инновационно-внедренческих 
процессов», а фактор 2 – как «текущие инвестицион-
но-инфраструктурные позиции».

таблица 1. классификация показателей результативности использования инновационно-ресурсного 
потенциала территорий

 № 
блока

блок Показатели Порядок определения по данным 
росстата

ед. измер.

1.
 

Инфраструктурный 1.1 уровень развития дорожной инфра-
структуры

Плотность автомобильных дорог с 
твердым покрытием 

км путей  / 1000 км2

1.2 уровень развития здравоохранения Численность врачей на 10 000 чел. 
населения 

чел. / 10 000 чел. 
насел.

2.
 

ресурсный 2.1 удельные инвестиции в основной капи-
тал 

Инвестиции в основной капитал на 
душу населения 

руб. / чел. 

2.2 степень вовлечения человеческого ка-
питала в воспроизводственные процессы

уровень участия в рабочей силе (до 
2015 г. – уровень экономической ак-
тивности населения)

%

3. 
 

воспроизводственно-
импортозамещающий
 

3.1 удельный оборот малого бизнеса в рас-
чете на душу населения 

оборот малых предприятий / числен-
ность населения

тыс. руб. / чел.

3.2 Производительность труда в обрабаты-
вающих производствах

оборот обрабатывающих производств 
/ численность занятых в обрабатыва-
ющих производствах 

тыс. руб. / чел.

4.
 

Инновационно-
внедренческий  

4.1 уровень инновационной активности ор-
ганизаций

Инновационная активность организа-
ций 

%

4.2 уровень использования передовых про-
изводственных технологий 

Используемые передовые производ-
ственные технологии / число предпри-
ятий и организаций 

ед./ 1000 предприя-
тий
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Как свидетельствуют выполненные расчеты, уро-
вень текущей инновационной активности органи-
заций («Р 4.1») по цФО и ПФО, как и по Российской 
Федерации в целом, на 20–50% выше соответству-
ющих показателей по СФО и ДФО. Однако динамика 
данного показателя («Д 4.1»), например по СФО, в 4,7 
раза выше среднероссийских значений, в 2,7 раза 
превосходит данный индикатор по цФО, и в 5,6 раза 
– по ПФО. 

Сопоставление уровней использования передо-
вых производственных технологий (4.2) по террито-
риям РФ, фрагмент которого представлен в таблице 
2, дает основание утверждать о том, что все рассма-
триваемые социально-экономические системы, за 
исключением ПФО, демонстрируют примерно оди-
наковые текущие («Р4.1») и средние («Р–4.2») резуль-
таты. В то же время динамика  данного индикатора 
(«Д4.2»), например, по ДФО (7,98) практически в два 

раза превышает значения по цФО и среднероссий-
ский уровень и почти в три раза – показатель по ПФО. 

Обращаясь к анализу инфраструктурных и ин-
вестиционных условий функционирования рассма-
триваемых округов, можно отметить, что на фоне 
центрального федерального округа и Приволжского 
федерального округа, а также общероссийских значе-
ний, вполне благоприятная ситуация в Сибирском и 
Дальневосточном федеральных округах складывает-
ся в сфере здравоохранения (почти по всем уровням 
индикатора 1.2). Инвестиции в основной капитал на 
душу населения (индикатор 2.1) по ДФО практически 
в 1,5 раза выше текущих результатов по цФО и Рос-
сии и в два раза превосходят достигнутое значение 
по СФО.

На фоне отдельно выявленных внушительных 
достижений социально-экономического и инвести-
ционного развития сибирская и дальневосточная 
территории выглядят явно «провальными» по пока-
зателям производительности труда в обрабатываю-
щих производствах и особенно по уровню развития 
дорожной инфраструктуры, выступающей жизнен-
но-важной артерией для  бесперебойного ресурсно-
го обеспечения хозяйственных процессов. При этом 
минимальное значение плотности автомобильных 
дорог в цФО в 2015 году, характерное для Костром-
ской области (133 км/1000 кв. км), преодолено лишь 
в двух регионах СФО: Алтайском крае (221 км/1000 
кв. км) и Кемеровской области (174 км/1000 кв. км) и 
не достигнуто ни в одном из субъектов ДФО. 

Диаграмма размаха значений плотности автомо-
бильных дорог по регионам Дальневосточного феде-
рального округа представлена на рисунке 2.

Значения медиан представленного графика по-
казывают, что за анализируемый 16-летний пери-
од времени в «нижней» половине регионов ДФО 
плотность автомобильных дорог находится в преде-
лах 10 км/1000 кв. км территории и увеличивается 
неинтенсивно, что является достаточно серьезным 
препятствием на пути развития неоиндустриаль-
ных условий хозяйствования в отдаленных от фе-
дерального центра субъектах. При этом, как видно 
из диаграммы, разброс значений между минималь-
ной плотностью автодорог и максимальным пока-
зателем в ДФО, начиная с 2012 года, резко вырос и 
по состоянию на 2015 год превышает стократный 
уровень (Чукотский АО – 0,9 / Приморский край 
– 93,00). Это, естественно, выступает угрожающим 
аспектом усиления межрегиональных дисбалансов. 
Для сравнения, в центральном федеральном округе 
данное отношение в 2015 году (между показателя-
ми по  Москве (2453 км/1000 кв. км) и Костромской 
области (133 км/1000 кв. км) составляет 18,4 раза; 
в Приволжском федеральном округе (республика 
Татарстан (423 км/1000 кв. км) / Кировская область 
(113 км/1000 кв. км)) – 3,7 раза; в Сибирском феде-
ральном округе (Алтайский край (221 км/1000 кв. 
км) / Красноярский край (12 км/1000 кв. км)) – 18,4 

Рисунок 1. Распределение территорий РФ 
в пространстве главных компонент по комплексу 
инновационно-ресурсных индикаторов (1 – РФ, 
2 – цФо, 3 – ПФо, 4 – сФо, 5 – дФо)

таблица 2. анализ результативности использования 
передовых  производственных технологий на 1000 
предприятий по территориям РФ

территории результатив-
ность теку-
щая «Р4.2»

результатив-
ность сред-
няя «4.2»

динамика 
«Д 4.2»

российская 
Федерация

43,23 34,46 4,31

Центральный 
федеральный округ

36,04 29,36 4,03

Приволжский
федеральный округ

78,80 72,27 2,80

сибирский 
федеральный округ

35,64 24,64 5,12

дальневосточный фе-
деральный округ

36,70 26,12 7,98
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раза. И хотя в СФО средняя плотность дорог 
и превосходит соответствующее значение 
по ДФО в 3,7 раза, но уступает практически 
в 10 раз данному показателю по цФО.

Значение результатов исследования 
для устойчивого развития страны

Необходимо отметить, что факты и по-
следствия существенных межрегиональ-
ных дисбалансов анализируются многими 
специалистами не только экономического 
профиля, но и социологами, политолога-
ми, географами и др. Проблемы имеющих 
место различий достаточно четко опреде-
ляет С.Г. Арбузов. По его словам, вопрос о 
допустимом уровне диспропорций регио-
нального развития является весьма акту-
альным для всех государств, включая наи-
более развитые страны. Территориальная 
дифференциация и возникающие на этой 
основе экономические противоречия могут 
спровоцировать региональные конфликты 
затяжного характера, оказывающие непо-
средственное воздействие на устойчивость 
функционирования не только государства, 
но и всего мирового сообщества [Арбузов, 
2017. С. 137]. Поэтому для специалистов, 
изучающих социально-экономические си-
стемы, принципиально важным выступает 
определение и обоснование причин суще-
ственных межрегиональных дисбалансов 
по конкретным показателям, оптимальных 
границ расхождения (на базе практики 
наиболее успешных территорий), а также 
перспектив сглаживания различий за счет 
целенаправленной поддержки отстающих 
субъектов Федерации. Согласно справедли-
вому утверждению Е.С. Губановой, в услови-
ях существенных региональных различий 
накопление преимуществ на конкретных 
территориях происходит за счет ограниче-
ния возможностей других, что увеличивает 
вероятность угрозы кризисных явлений, 
приводит к нарушению однородности со-
циально-экономического пространства. 
Неравенство в развитии регионов иници-
ирует замедление экономического роста, 
истощение человеческого капитала, техно-
логическое отставание, снижение доверия населения 
к власти, ослабление экономических и социальных 
связей [Губанова, Клещ, 2017. С. 68].

На вопрос о влиянии, например, инфраструктурных 
показателей (плотности автомобильных дорог – X) на 
уровень производительности труда (Y) в ДФО можно 
дать однозначно утвердительный ответ. Выполнен-
ный корреляционно-регрессионный анализ позволил 
с высокой степенью достоверности определить зави-
симость между двумя факторами (рисунок 3). 

Об адекватности полученной модели свидетельст-
вуют высокий коэффициент корреляции (r), близкий 
к 1, а также низкий уровень значимости статистики 
Фишера (p≈0). При этом большая часть наблюдений 
попадает в границы 95%-го доверительного интер-
вала полученной функции: Y (X).

В условиях рынка и перехода большинства оте-
чественных промышленных предприятий к работе 
«под заказ» во главу угла ставится время, в течение 
которого организации получают необходимые ре-

Рисунок 2. диаграмма размаха значений плотности 
автомобильных дорог по регионам дФо 

(обозначения: «Медиана» – среднее значение плотности дорог; «25%-75%» – 
прямоугольник, соответствующий 25% и 75% квартилям; «Размах без 
выбр.» – размах значений плотности дорог без учета выбросов в наблюде-
ниях; «Выбросы» – точки, соответствующие выбросам; «Крайние точки» – 
точки, соответствующие экстремальным значениям в выборке)

Рисунок 3. диаграмма рассеяния значений производи-
тельности труда в обрабатывающих производствах  
в зависимости от плотности автомобильных дорог по дФо 
за 2000–2015 годы
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сурсы, зачастую от разных поставщиков, и скорость 
выполняемых технологических операций, что непо-
средственно трансформируется в уровень локальной 
и отраслевой производительности. Можно отметить, 
что инфраструктурная составляющая и особенно на-
сыщенность в регионе транспортных развязок, пре-
допределяет в итоге величину объема выработки 
продукции в расчете на одного занятого в соответст-
вующем секторе народного хозяйства. 

Признавая факт существенной государственной 
поддержки удаленных регионов Сибири и Дальнего 
Востока и реализации в этой связи на данных терри-
ториях федеральных целевых программ по развитию 
дорожной инфраструктуры, именно в ДФО приходит-
ся констатировать сравнительно низкую динамику 
(«Д 1.1») увеличения плотности автомобильных дорог 
и невыразительные средние темпы роста производи-
тельности труда («Д 3.2»).

Очевидно, что для выхода из сложившейся за-
тяжной и неблагоприятной ситуации необходим бо-
лее жесткий контроль за использованием инвести-
ционных ресурсов, направляемых, в частности, на 
улучшение дорожной инфраструктуры в отдаленных 
регионах России, а также регулярный мониторинг 
динамики достигаемых результатов в части их со-
поставления с эталонными значениями по прочим 
территориям. 

Весьма аргументированные выводы о структур-
но-технологическом неравновесии Российской эко-

номики, характеризующейся непропорциональным 
распределением факторов производства и финан-
совых ресурсов, формулируют ученые Института 
народно-хозяйственного прогнозирования РАН. По 
их мнению, для преодоления сложившихся сущест-
венных различий необходима специализированная 
структурно-инвестиционная политика – комплекс 
мер, нацеленных на сглаживание диспропорций отра-
слевого, технологического и пространственного ха-
рактера, которые затрудняют взаимодействие между 
секторами экономики и не устраняются традицион-
ными рыночными механизмами [Ивантер,  Порфирь-
ев, Широв, Шокин, 2017. С. 8].

В итоге, выбранный набор индикаторов вполне 
может быть изменен и дополнен прочими характери-
стиками, в соответствии с решаемыми в конкретном 
исследовании задачами.

Предложенный методический подход к диагно-
стике инновационно-ресурсного потенциала и сте-
пени дифференциации территорий может быть при-
менен в практической деятельности органов власти 
различных уровней при формировании, реализации 
и контроле программ социально-экономического 
развития, а также в научной работе специалистов, 
занимающихся фундаментальными исследованиями 
и обоснованием перспектив извлечения неиспользо-
ванных инфраструктурных, воспроизводственных и 
внедренческих резервов в регионах и федеральных 
округах.
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сийского государства по защите своих национальных интересов.

По мнению в.с. буянова, курс на всеобщую «демократизацию» мира не прошел испытание временем. более того, он 
привел к усилению противоречий, вплоть до антагонистических, между западным и не западным миром, серьезно обо-
стрил международную ситуацию. доказав преимущества в схватке с социализмом советского образца, Запад и его поли-
тики уверовали в свою непогрешимость и стали перестраивать мир в соответствии со своими представлениями об уни-
версальных ценностях, в основе которых демократия и права человека. в основе этих противоречий не столько экономи-
ка или социальная сфера (при всей их важности), сколько идеи и ценности, лежащие в основе любой идеологии. в данной 
связи интерес представляет размышление автора о характере идеологии «демократизма», которая сплачивает сШа и 
европу как единый центр силы. в книге в полемическом ключе показывается трансформация государства в условиях 
глобализации, несостоятельность аргументов тех, кто считает этот важнейший политический институт пережитком «стро-
гого мышления» и «старой политики». анализируются культурно-цивилизационные аспекты мирового развития, особен-
ности десяти «живых» цивилизаций, в том числе уникальной российской цивилизации, сопоставляются формационный и 
цивилизационный подходы в обществоведческих исследованиях. Значительное внимание уделяется геополитическому 
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Abstract: The book of S.V. Buyanov ‘Foreign-political activities and international security of Russia’ is analyzed in the article. The 
book deals with the topical issues of foreign policy activities of Russia and ensuring its security. The causes of aggravation of the 
current global situation are investigated, the efforts of the Russian state to protect its national interests are shown.

In the opinion of V.S. Buyanov, the course towards universal "democratization" of the world has not passed the test of time. 
Moreover, it led to the intensification of contradictions, even antagonistic, between the Western and non-Western world, seriously 
aggravating the international situation. Having proved the advantages in the fight with Soviet-style socialism, the West and its 
politicians believed in their infallibility and began to rebuild the world in accordance with their ideas about universal values, based 
on democracy and human rights. At the heart of these contradictions is not so much the economy or the social sphere (for all their 
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новая КниГа

актуальность темы
Современная картина международных отноше-

ний характеризуется высокой степенью напряжения, 
пропитана взаимным недоверием, наполнена трево-
гой. Со времен окончания холодной войны никогда 
еще взаимоотношения между Россией и евроатлан-
тической коалицией не были на таком удручающе 
низком уровне, как сейчас. Никогда новая Россия 
не подвергалась такому экономическому, военно-
политическому и информационному давлению, как 
в 2014–2017 годах. И одновременно, как никогда, в 
последние четверть века нынешняя Россия полна 
решимости и воли отстаивать свои национальные и 
геополитические интересы. Анализу противоречий 
современной эпохи, выяснению причин возросшей 
конфликтогенности, показу внешнеполитической 
деятельности Российской Федерации и мерам по 
обеспечению ее безопасности посвящена новая книга 
профессора В.С. Буянова [Буянов, 2017].

Работа состоит из трех крупных разделов. В пер-
вом из них рассматриваются особенности постбипо-
лярного мира и становления нового миропорядка, 
во втором – приоритеты внешней политики России в 
крупнейших политико-экономических регионах ми-
ра, в третьем – международная и национальная без-
опасность Российской Федерации.

Биполярная система: pro et contra
Размышляя о дилемме постбиполярного мироу-

стройства и переходе к новой эпохе в международных 
отношениях, автор видит не только минусы, но и 
плюсы биполярной системы. Советская и западная 
коалиция, при всем напряжении между ними, стре-
мились избежать большой войны и демонстрирова-
ли договороспособность по вопросам взаимной без-
опасности. Существовали некие красные линии, ко-
торые стороны по молчаливому согласию старались 
не пересекать. Несмотря на холодную войну, были 
подписаны договоры о нераспространении ядерного 
оружия и его сокращении, соглашения о противора-
кетной обороне, Хельсинский пакт по безопасности и 
сотрудничеству в Европе и другие важные междуна-
родные документы, касающиеся глобальной и реги-
ональной безопасности. Холодная война, по прижив-
шемуся выражению, была эпохой длительного мира.

Противостояние, чтобы не достичь точки крити-
ческого невозврата, вынуждало оба центра созда-
вать «дипломатию кризисов», вырабатывать куль-
туру разрешения противоречий, что в сочетании 
с нормами и принципами международного права, 
позволяло сохранять определенную управляемость в 
мировой политике и не скатиться к хаосу [С. 13]. При 
существовании национального терроризма не было 
распространено такое явление, как международный 
терроризм, по крайней мере, в той степени, как ны-
не. Многократно выросшие масштабы и ожесточен-
ность этого зла в постбиполярную эпоху во многом 
вызваны вмешательством Запада во внутренние де-

ла «большого» Ближнего Востока, что трудно было 
представить во времена СССР, поддерживающего со-
юзнические или дружественные отношения со мно-
гими государствами этого региона.

Немаловажное значение имело и то, что сопер-
ничество двух систем происходило не только в сфе-
ре безопасности и ценностей, но распространялось 
также на экономическую и социальную область. В 
силу этого каждая из сторон старалась доказать свои 
преимущества в науке, образовании, здравоохране-
нии и в других сегментах жизни, что способствовало 
общественному прогрессу в целом.

Конец биполярности и распад СССР на корот-
кий исторический срок привели к установлению 
моноцентричного мира, где, казалось, уже нет ни про-
тивников, ни конкурентов. Доказав преимущества в 
схватке с социализмом советского образца, Запад и 
его политики уверовали в свою непогрешимость и 
стали перестраивать мир в соответствии со своими 
представлениями об универсальных ценностях, в ос-
нове которых демократия и права человека. Однако 
теперь стало очевидным, пишет В.С. Буянов, что курс 
на всеобщую «демократизацию» мира не прошел ис-
пытание временем. Более того, он привел к усилению 
противоречий, вплоть до антагонистических, между 
западным и не западным миром, серьезно обострил 
международную ситуацию [c.14]. В основе этих про-
тиворечий не столько экономика или социальная 
сфера (при всей их важности), сколько идеи и цен-
ности, лежащие в основе любой идеологии. В данной 
связи интерес представляет размышление автора о 
характере идеологии «демократизма», которая спла-
чивает США и Европу как единый центр силы.

При всех коренных отличиях либеральную и со-
циалистическую идеологию роднят два общих при-
знака – тоталитаризм и мессианство. Тоталитаризм в 
данном контексте означает представления о полном 
господстве соответствующих воззрений, их претен-
зии на глобальную распространенность, стремление 
навязать собственную модель всему миру. Именно 
такой тоталитарной, претендующей на универсаль-
ность и всеобщность является ныне идеология «де-
мократизма». Но в свое время на такую же роль пре-
тендовал марксизм-ленинизм – «единственно верное 
учение». Две великие идеологии ХХ века – социализм 
и либерализм – делили мир между своими привер-
женцами, и это была борьба не только двух мощных 
общественных систем, но и двух учений, каждое из 
которых по-своему трактует грядущее человечества 
[c. 15].

Мессианство, в свою очередь, подразумевает осо-
бую, спасительную для мира роль идей и соответ-
ствующей политической практики. Когда руководи-
тели США не устают говорить об исключительности 
своей нации, которая стоит «выше всех и видит 
дальше всех», то это не что иное, как неприкрытое 
мессианство. В то же время мессианство, задача гло-
бального распространения социалистических идей 
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была свойственна и СССР, вспомнить хотя бы совет-
ский герб на фоне Земного шара.

Поражение (но не исчезновение) социалистиче-
ской идеологии привело к тому, что противостоящая 
ей идеология либерализма и демократизма стала 
господствующей, претендующей на универсальность 
и мессианство в еще большей степени. Однако эта 
идеология с ее попыткой стать общемировой не 
воспринимается во многих странах не западного 
мира не только по политическим и историческим, но 
и по духовно-нравственным причинам. Для ислама 
или цивилизаций Востока, к примеру, неприемлемы 
такие новеллы Запада, как однополые браки, сур-
рогатное материнство, стирание социальных ролей 
мужчин и женщин в обществе и т.д. Что касается 
политической составляющей либерально-демокра-
тических ценностей и соответствующей идеологии, 
то постсоветская Россия не отрицает их значимости. 
В Конституции страны признаются и гарантируются 
права и свободы человека и гражданина, их соблю-
дение и защита являются обязанностью государства. 
При всем несовершенстве российской «суверенной 
демократии», при всех изъянах «разумного автори-
таризма», отмечает В.С. Буянов, российское общество 
и государство движутся по пути демократии. И это, 
возможно, главное преимущество Российской Феде-
рации перед СССР [c. 16].

Государство в движении
В книге в полемическом ключе показывается 

трансформация государства в условиях глобализа-
ции, несостоятельность аргументов тех, кто считает 
этот важнейший политический институт пережит-
ком «строгого мышления» и «старой политики». Ана-
лизируются культурно-цивилизационные аспекты 
мирового развития, особенности десяти «живых» 
цивилизаций, в том числе уникальной российской 
цивилизации, сопоставляются формационный и ци-
вилизационный подходы в обществоведческих ис-
следованиях. Значительное внимание уделяется 
геополитическому фактору в международных от-
ношениях, обоснованию особенностей нынешней ге-
ополитической эпохи.

Во втором разделе книги раскрываются глобаль-
ные и региональные приоритеты внешнеполитиче-
ской деятельности России. Значительное внимание 
уделяется усилиям Российской Федерации на постсо-
ветском пространстве, евроатлантическому вектору 
внешней политики России, ареалу стран Ближнего и 
Среднего Востока. Показывается, что «ось истории» 
смещается из Атлантики и Средиземноморья в Ази-
атско-Тихоокеанский регион. Отслеживается процесс 
«возвращения» России в Африку и Латинскую Амери-
ку, укрепление позиций страны в Арктике.

Особо выделим размышление автора о причинах 
очень сложных российско-американских отношений, 
которые в последние годы ухудшились настолько, 
что заговорили о втором издании холодной войны. 

В работе подчеркивается, что конфронтационный 
курс США является глубоко ошибочным. Складыва-
ется впечатление, что США привыкли действовать 
по принципу: то, что плохо для России, хорошо для 
Америки. Хотя, справедливости ради, и Москва видит 
руку Вашингтона во всех антироссийских происках. 
В американском обществе такая риторика, политика 
и антироссийский беспредел приводят к невиданной 
по накалу русофобии, в российском – к зашкаливаю-
щему антиамериканизму и антизападничеству.

Истоки конфронтации и недоверия сторон, гово-
рится в книге, не только в тех или иных событиях и 
явлениях международной жизни, они носят глубин-
ный, мировоззренческий характер. У России и США 
разная история и разное понимание ее философии, у 
них разная ценностная шкала и видение своего буду-
щего. Нельзя не учитывать и постоянные компоненты 
внешнеполитического курса двух держав. Для амери-
канцев свойственна масштабность, почти религиоз-
ная вера в свою исключительность, дух глобального 
экспансионизма, убежденность в превосходящей и 
абсолютной мощи их страны, которая теперь «свобод-
на от нападения и свободна для нападения» [c. 149] .

В свою очередь, для России характерно давнее 
ощущение своей великодержавности, сочетающееся 
ныне с ностальгией по былому величию и стремле-
нию его вернуть. 

Россия принципиально не интегрируется в тот ми-
ровой порядок, который пытаются построить Штаты. 
Американцев сильно раздражает то, что Россия не 
признает право США на мировое лидерство, держит-
ся подчеркнуто независимо. Используя свой давний 
принцип анаконды, США пытаются сдавить Россию 
геополитически и геоэкономически, изолировать ее 
в мире. И они считают, что им это удалось в опреде-
ленном смысле даже лучше, чем с СССР, ибо раздел 
противоборства сдвинулся резко на восток. Россия 
же доказывает, что попытки «наказать» Россию и 
произвести смену режима в ней бесперспективны, о 
чем свидетельствует и неизменно высокий рейтинг 
доверия россиян к своему лидеру. Крепнущая Россия 
занимает твердую позицию по отношению к США, 
что находит отражение в обновленной внешнепо-
литической Концепции Российской Федерации, где 
подчеркивается «Россия…оставляет за собой право 
жестко реагировать на недружественные действия, в 
том числе путем укрепления национальной обороны 
и приоритета зеркальных или ассиметричных мер».

Возникает вопрос: возможны ли в принципе не-
конфронтационные отношения США и России? В 
состоянии ли обе стороны нарушить цикличность 
российско-американских кризисов и не допустить 
нового издания холодной войны, если не хуже? Су-
ществуют разные мнения на этот счет, пишет В.С. Бу-
янов. Непримиримые ястребы есть и там, и здесь. В 
США, скорее всего, их значительно больше, к тому же 
они чрезмерно персонифицируют российско-амери-
канские отношения, считая их заложниками «сильно-
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го» или «слабого» президента, экстраполируя такой 
подход и  к нынешним руководителям США и России.

Считается, что сейчас у двух государств слишком 
много противоречий и слишком мало взаимного до-
верия, чтобы говорить о стратегическом и равно-
правном партнерстве в ближайшем будущем [c. 150]. 
Но и дальше наращивать градус напряженности 
нельзя, надо пытаться переломить негативные тен-
денции и двигаться навстречу друг другу, используя 
поначалу принцип избирательного сотрудничества.

Безопасность России
В третьем разделе книги разбираются актуальные 

вопросы обеспечения национальной и международ-
ной безопасности современной России. Акцентиру-
ется внимание на причинах обострения международ-
ных конфликтов, их особенностях в ХХi веке. В главе о 
транснациональном терроризме упор делается на по-
казе исторических, политических, психологических 
корней данного явления, необходимости объеди-
нения международных усилий в искоренении этого 
вселенского зла. Оригинальный подход демонстри-
рует автор при анализе проблематики, связанной 
с военно-политической безопасностью Российской 
Федерации, выделяя три пояса (пространства) ее 
обеспечения. При размышлении об экономической 
безопасности красной нитью проходит мысль о том, 
что без подъема экономики Российская Федерация не 
сможет реализовать свои претензии на роль одного 
из центров глобального мира [c. 320].

В отдельной главе рассматривается теория и пра-
ктика такого сравнительно нового для исследовате-
лей вида безопасности, как духовная безопасность. В 
частности, много споров вызывает тезис о необходи-
мости выработки национальной идеи, которая могла 
бы стать фактором сплочения российского общества. 
К этой теме в постсоветской России обращались не-
однократно (в том числе на высшем политическом 
уровне), то признавая, то отрицая ее важность. По 
мнению автора, с негативным подходом к националь-
ной идее трудно согласиться, в том числе и потому, 
что стержневые идеи всегда пронизывали государ-
ственную и общественную жизнь России, помогая 
консолидировать многонациональный и многокон-
фессиональный народ.

Говорят, что национальная идея не может быть 
навязана сверху, она должна вызреть в народе. Но 
возникает вопрос: разве интеллектуальная и поли-
тическая элита не часть народа, одна из важнейших 
задач которой – увидеть и выразить чаяния и устрем-
ления нации? И разве стратегические документы, 
к примеру, Конституцию страны, которая выража-

ет правовую идеологию государства, вырабатывает 
весь народ? В таком же ключе можно рассуждать 
и применительно к национальной идеологии с ее 
стержневой идеей: надо, конечно, правильно уло-
вить жизненно важные интересы и запросы масс, но 
оформить их в виде понятных идеологем призваны 
отдельные, способные для этого люди. Так было всег-
да, шла ли речь об основателях мировых религий, 
или об авторах светских политических и социальных 
доктрин [c. 333].

Важно также верно определить тематическое про-
странство, где осуществляется поиск. Можно искать 
национальную идею в сфере политики или экономи-
ки, державности или религии, внутри страны или за 
ее пределами. По мнению В.С. Буянова, главный исто-
рический проект следовало бы искать в духовной 
сфере, где у России есть большие традиции. Можно 
предположить, что вектор развития мировой циви-
лизации в ХХi веке будет идти в двух направлениях: 
во-первых, он ознаменуется вхождением в новый, 
шестой по счету технологический уклад. Во-вторых, 
усилится поиск новых ценностных ориентиров для 
людей быстро глобализирующегося мира. Для ре-
шения первой задачи страна сейчас вряд ли может 
что-нибудь предложить другим, учитывая ее сравни-
тельно скромные экономические и технологические 
возможности. Что касается второго вектора – то есть 
формирования духовно-нравственной повестки бу-
дущего, то здесь у России сохраняются возможности 
для того, чтобы предложить себе и другим глобаль-
ный гуманистический проект [c. 334].

Весьма актуально и заключение книги, где го-
ворится о 100-летии Великой русской революции 
1917 года и пунктирно обозначаются вехи того мно-
готрудного пути, который пройден за этот период 
нашей страной, оценивается ее вклад в общечелове-
ческое развитие и в мировую политику.

Материал учебного пособия характеризуется уме-
лым сочетанием научности и доступности, ясности 
и живости изложения. Представленная полифония 
разных точек зрения по ряду актуальных проблем со-
прягается с четко выраженной авторской позицией. 
Уверены, что книга профессора В.С. Буянова «Внеш-
неполитическая деятельность и международная без-
опасность России» будет полезной и интересной для 
тех, кому она адресована – магистрантам и аспиран-
там, всем, в чьем поле зрения находится междуна-
родная проблематика. Правда, вызывает сожаление 
небольшой тираж этой насыщенной работы – всего 
250 экземпляров. Хотя электронная версия книги, 
размещенная в Интернете, позволит прочитать ее 
всем желающим.
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введение 
Международные стратегические партнерства ву-

зов направлены на долговременное сотрудничество 
путем создания устойчивых академических сетей, 
укрепления обменов студентами и персоналом, рас-
ширения обмена знаний и практик [sandström А.-m., 
Weimer l., 2015], они представляют собой важную 
составляющую институциональных стратегий уни-
верситетов [sutton, obst, 2011] и даже национальных 
стратегий ведущих стран мира. В ряде стран поли-
тика создания и поддержки международных парт-
нерств, которые соответствуют потребностям и при-
оритетам сектора высшего образования [sutton, obst, 
2011], становится основой разработки государствен-
ных программ. Так, например, в Великобритании 
действует международная стратегия образования 
«Международное образование: глобальный рост и 
процветание» [uK Department for business, innovation 
and skills, 2013], во Франции создан Фонд партнер-
ских университетов.

Формализованное сотрудничество в форме инсти-
туциональных стратегий позволяет организациям 
расширить свою деятельность и усовершенствовать 
свои услуги [Kinser, Green, 2009]. При этом вузы ста-
новятся все более избирательными в выборе парт-
неров для сотрудничества, и, как следствие, партнер-
ства становятся более эффективными [Deardorff, de 
Wit, heyl, adams, 2012]. 

В 2014 году Европейский союз принял програм-
му Эразмус+, свою самую масштабную программу в 
области образования, которая включает финансиро-
вание стратегических партнерств образовательных 
организаций 1. В рамках программы планируется со-
здание 25 тысяч стратегических партнерств, члена-
ми которых станут 125 тысяч вузов, а также создание 
200 Альянсов знаний и Альянсов отраслевых знаний 
между 3 500 вузами и предприятиями. 

интернационализация в европейском про-
странстве высшего образования 

Весной 2014 года Европейской Ассоциацией меж-
дународного образования 2 был проведен опрос 
специалистов 3, работающих в области интернаци-
онализации в европейском пространстве высшего 

1 Discover erasmus+. the new eu programme for education, training, 
youth, and sport for 2014-2020 // http://ec.europa.eu/pro-
grammes/erasmus-plus/discover/ index_en.htm

2 Европейская Ассоциация образования (european association for 
international education (eaie)) создана в 1989 г. Членами Ассоци-
ации являются 2 500 образовательных организаций из 95 стран 
мира. Ассоциация проводит исследования, тренинги, ежегод-
ные конференции по широкому спектру тем международного 
образования. 

3 В опросе приняли участие 2 411 респондентов из 33 стран мира.

образования 4. По мнению респондентов, в рамках 
интернационализации 5 больше всего выросло чи-
сло международных стратегических партнерств, а 
показатель реализации этих партнерств оказался 
третьим по величине. Более того, 79% респондентов 
сообщили, что развитие международных стратегиче-
ских партнерств обозначено в институциональной 
стратегии по интернационализации университета. 
53% респондентов утверждали, что одна из трех ос-
новных сфер их деятельности связана с международ-
ными стратегическими партнерствами, что делает 
ее одной из самых распространенных. Респонденты 
наиболее часто упоминали улучшение партнерских 
отношений как важную задачу, которая является 
одной из пяти основных задач для 40% опрошенных. 
Кроме того, навыки по развитию и поддержке меж-
дународных партнерских отношений оказались для 
респондентов на третьем месте по значимости. 75% 
участников опроса указали, что число международ-
ных стратегических партнерств в их университете 
увеличилось за последние три года. Этот показатель 
вырос по всем странам, однако его значения сильно 
разнятся: самый высокий средний страновой пока-
затель был отмечен в Испании (184), а самый низкий 
– в Албании 6 (20). явная взаимосвязь между количе-
ством партнерств вузов и регионами, в которых рас-
положены вузы, отсутствует. Можно предположить, 
что существуют национальные и институциональ-
ные различия в трактовке понятия «стратегическое 
партнерство», от которых могут зависеть активность 
университетов и количество установленных страте-
гических партнерств. Это особенно хорошо демон-
стрирует программа erasmus+, где почти каждый 
конкурс на участие в программе академического 
обмена студентами и персоналом, совместным про-
граммам требует от вузов сотрудничества с други-

4  Европейское пространство высшего образования (ЕПВО, англ. 
european higher education area, ehea) — единое европейское 
образовательное пространство в области высшего образования 
стран-участниц Болонского процесса. Было оформлено в марте 
2010 г. во время конференции Будапешт — Вена министров 
образования Европы.

5  Интернационализация образования — увеличение общих эле-
ментов в национальной образовательной практике различных 
стран, обусловленное определенным сходством в характере и 
темпах технологического и социально-экономического разви-
тия, а также процессом международной интеграции; затрагива-
ет как содержание образовательного процесса, так и его форму 
— увеличение временной протяженности. [Профессиональное 
образование. Словарь. Ключевые понятия, термины, актуаль-
ная лексика. — М.: НМц СПО. С.М. Вишнякова. 1999].

6  Респондентов попросили обозначить число международных 
стратегических партнерств в их вузе. Исходя из этих ответов, 
для каждой страны рассчитывалось среднее число партнерств 
в учреждении. Отклонения средних показателей по стране 
являются статистически значимыми, что свидетельствует о 
наличии межстрановых различий.
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ми вузами и организациями в странах программы 
erasmus+ и в странах-партнерах 7. 

Данные по количеству стратегических партнерств 
вуза показывают, что одни вузы активно развива-
ют международные партнерские связи в рамках ме-
ждународной деятельности, другие сосредоточивают 
внимание на сотрудничестве с вузами целевого реги-
она, и у них может быть меньшее количество стра-
тегических партнерств. Таким образом, количество 
партнерств может свидетельствовать об активности 
вуза, но само по себе не является достаточным пока-
зателем международной активности. Важнейшее зна-
чение имеет охват и тип осуществляемой деятель-
ности в рамках стратегических партнерств, а также 
устойчивость партнерских отношений. Не случайно, 
вузы становятся все более осторожными, тщательно 
выбирая партнеров, и отказываются от практики 
скорого заключения соглашений о сотрудничестве 
без детального рассмотрения [Deardorff, de Wit, heyl, 
adams, 2012].

Так, в рамках опроса Европейской ассоциации 
университетов респондентов попросили указать, 
сколько международных стратегических партнерств 
в их университете, на их взгляд, являются активны-
ми: 19% респондентов сообщили, что все их страте-
гические партнерства активны, 47% – что большин-
ство из них активны, 24% – что некоторые из них 
активны и 1% – что ни одно из них не было активно. 
10% респондентов указали, что не знают количество 
активных партнерств в их вузе. 

В 2014 году опрос Европейской ассоциации уни-
верситетов в отношении перспектив развития ву-
зов [egron-Polak, hudson, 2014] выявил, члены Евро-
пейской Ассоциации университетов в качестве трех 
приоритетных регионов для международного парт-
нерства выбирают Европу, Азию и Тихоокеанский 
регион, Северную Америку. В 2015 году респонден-
там опроса было предложено рассмотреть три самых 
важных региона мира, в которых их университет 
имеет партнеров из числа образовательных орга-
низаций. Результаты показали, что страны-члены 
Европейского союза являются высшим приоритетом 
для сотрудничества (89%), далее следует Азия (56%), 
Северная Америка (44%), другие европейские страны 
(32%), Южная Америка (14%), Африка (10%) и Океа-
ния (2%). 

Кроме того, данные опроса показали, что сущест-
вуют региональные и национальные модели страте-
гических партнерств, свидетельствующие, что вузы 
осуществляют стратегический подход при выборе 
партнерских образовательных организаций в кон-

7 Странами программы являются 28 стран ЕС и шесть стран, не 
входящих в ЕС. В «страны-партнеры» входят  22 страны, грани-
чащие с ЕС, и примерно 150 других стран мира. Для получения 
дополнительной информации см. http://ec.europa.eu/
programmes/erasmus-plus/documents/erasmus-plus-programme-
guide_en.pdf

кретных регионах мира. Ответы респондентов вос-
точно-европейских стран показали, что страны ЕС 
для них являются более приоритетными направ-
лениями сотрудничества, чем для стран Северной, 
Западной и Южной Европы. С другой стороны, Ирлан-
дия и Великобритания оценили важность партнер-
ских отношений с другими странами Европейского 
Союза ниже, чем партнерские отношения с азиат-
скими учреждениями, что потенциально отражает 
различие в подходах к интернационализации обра-
зования. Респонденты из стран Западной и Северной 
Европы рассматривают образовательные организа-
ции из стран Азии и Северной Америки как наиболее 
стратегически важных партнеров, чего не скажешь о 
странах Южной и Восточной Европы. Южная Америка 
считается вторым по важности регионом после Евро-
пейского Союза для респондентов из Испании (74%) 
и Португалии (67%), возможно, из-за языковых и 
исторических связей. Африка рассматривается как 
самый важный стратегический партнер в Португа-
лии (44%) и Бельгии (38%), в то время как респон-
денты из Албании, Хорватии, Эстонии и Грузии не от-
носили ее к трем приоритетным регионам. В девяти 
странах, прежде всего в Восточной Европе, ни один 
из респондентов не считал Южную Америку важным 
регионом-партнером. Респонденты из десяти стран 
сообщили, что Океания является для них приоритет-
ным регионом.

В рамках международных стратегических парт-
нерств в Европе приоритетными направлениями со-
трудничества являются студенческая мобильность 
и мобильность персонала: 89% респондентов опро-
са Европейской Ассоциации университетов отмети-
ли, что в их стратегическое партнерство включен 
обмен студентами, а 81% респондентов сообщили, 
что академические обмены профессорско-преподава-
тельским составом являются частью их партнерских 
взаимоотношений. Совместные научно-исследова-
тельские проекты и мероприятия в сфере инноваций 
были представлены менее широко: примерно две 
трети респондентов указали, что эти виды деятель-
ности включены в их стратегическое сотрудничест-
во. Более половины респондентов указали, что сов-
местные образовательные программы или програм-
мы двойных степеней включены в их стратегическое 
сотрудничество, а чуть меньше половины реализует 
обмен административным персоналом, совместную 
разработку учебных программ и обмен знаниями. 
Другие виды деятельности, такие, как совместное 
виртуальное сотрудничество и бизнес-образование, 
были менее распространены: только около одной 
пятой всех респондентов указали, что включают их в 
стратегические партнерства.

Необходимо отметить, что вузы, финансируемые 
государством и частным сектором, используют раз-
ные подходы к интернационализации образования. 
Например, университеты, финансируемые государ-
ством, уделяют больше внимания качеству исследо-
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ваний, а образовательные организации, финансиру-
емые из частных источников, больше сосредоточе-
ны на привлечении иностранных студентов [engel, 
sandstrom, van der aa, Glass, 2015]. Таким образом, 
есть основания полагать, что источники финансиро-
вания могут стать одним из важных факторов в опре-
делении приоритетных видов деятельности в рамках 
стратегических партнерств вузов.

Основными формами сетевого взаимодействия, 
по мнению экспертов, являются: ассоциации, корпо-
рации, консорциумы, франчайзинговые сети [Сете-
вые взаимодействия …, 2004, С. 62.]

На международные стратегические партнерства 
влияют не только национальная политика, институ-
циональное финансирование и стратегические при-
оритеты, но и внутренняя институциональная орга-
низация. Большая часть экспертов утверждает, что 
поддержка и участие различных внутренних заин-
тересованных сторон, включая высшее руководство, 
имеют решающее значение для успешной реализа-
ции политики партнерства [sutton, obst, 2011]. Орга-
низация внутреннего процесса также имеет значение 
для применения стратегического и скоординирован-
ного подхода к партнерству [Deardorff, de Wit, heyl, 
adams, 2012].

Уровень, на котором принимается решение о стра-
тегическом партнерстве, может рассматриваться как 
показатель значимости международных партнерских 
отношений. В большинстве опрошенных университе-
тов за принятие решений по международным страте-
гическим партнерствам отвечает руководство вуза. 
Примерно треть всех респондентов указали, что в их 
образовательных организациях решение по между-
народным соглашениям о партнерстве принимает 
Академический совет вуза, что еще раз показывает 
ключевое значение высшего менеджмента образо-
вательной организации, ответственного за приня-
тие институциональных решений. Согласно данным 
опроса, деканы и руководители международных офи-
сов также могут принимать решение по междуна-
родным стратегическим партнерствам: 33% и 31% 
респондентов соответственно. Это говорит о том, что 
некоторые университеты считают, что это является 
компетенцией ученых, а другие – специалистов, отве-
чающих за интернационализацию образования.

Процедура принятия решения часто связана с 
типом стратегических партнерств. Респонденты из 
вузов, где партнерства являются зоной ответствен-
ности руководителя международного офиса, чаще 
всего прописывают в соглашениях о партнерстве 
академическую мобильность студентов и персонала, 
а респонденты из образовательных организаций, где 
ответственность за такие решения несет Академи-
ческий совет, чаще рассматривают исследователь-
скую и инновационную деятельность вуза. Только 
3% респондентов указали, что в их университете 
формально не утвержден процесс принятия решений 
по стратегическим партнерствам. 

Организация международной деятельности в 
вузах может быть централизованной и децентра-
лизованной. В университетах, где функционирует 
единый международный офис, наблюдалось расши-
рение количества международных стратегических 
партнерств. В вузах с несколькими подразделениями, 
координирующими свою деятельность, наблюдалось 
наибольшее увеличение числа партнерских связей. 
Авторы исследования «Барометр eaie» считают, что 
единые международные офисы более распростране-
ны в вузах, которые начинают развивать интернаци-
онализацию, а децентрализованные офисы с коорди-
нирующими механизмами более распространены на 
поздних этапах интернационализации. Когда процесс 
интернационализации уже давно запущен, приори-
тет часто отдается совершенствованию стратегиче-
ских партнерств, а не увеличению их количества. 
Эти данные также показывают, что в университетах 
с несколькими подразделениями, отмечается боль-
шая доля активных партнерств (респонденты часто 
отмечали, что «большинство» или «все» партнерства 
активны).

Таким образом, анализ сетевого взаимодействия 
в Европейском пространстве высшего образования 
выявил следующие основные тенденции. 

Международные партнерства являются частью 
институциональной стратегии высших учебных заве-
дений. Приоритеты в установлении международных 
партнерств могут быть самыми многообразными: 
по тематическим направлениям (областям знания 
и направлениям подготовки), видам деятельности 
(академическая мобильность, совместные исследо-
вания и др.), по географическому или языковому при-
знакам. Европейские вузы предпочитают развивать 
стратегические партнерства в рамках Европы, Азии, 
Северной Америки (по убыванию).

Формы стратегического партнерства, как и источ-
ники финансирования их деятельности, крайне раз-
нообразны. Установление стратегических партнерств 
является уровнем высшего менеджмента в большин-
стве вузов Европы, оперативное управление, как 
правило, осуществляют специальные подразделения 
вузов. 

сетевое взаимодействие университетов Рос-
сийской Федерации 

Сетевое взаимодействие российских образова-
тельных организаций регламентируется ст. 15 Феде-
рального закона от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Федерации»: «Сете-
вая форма реализации образовательных программ 
(далее – сетевая форма) обеспечивает возможность 
освоения обучающимся образовательной программы 
с использованием ресурсов нескольких организаций, 
осуществляющих образовательную деятельность, в 
том числе иностранных, а также при необходимости 
с использованием ресурсов иных организаций. В 
реализации образовательных программ с исполь-
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зованием сетевой формы наряду с организациями, 
осуществляющими образовательную деятельность, 
также могут участвовать научные организации, ме-
дицинские организации, организации культуры, физ-
культурно-спортивные и иные организации, облада-
ющие ресурсами, необходимыми для осуществления 
обучения, проведения учебной и производственной 
практики и осуществления иных видов учебной дея-
тельности, предусмотренных соответствующей обра-
зовательной программой».

В 2015 году Минобрнауки России разработало 
«Методические рекомендации по организации обра-
зовательной деятельности с использованием сетевых 
форм реализации образовательных программ» (пись-
мо Министерства образования и науки Российской 
Федерации от 28 августа 2015 года № АК-2563/05 
«О методических рекомендациях»). В них, в частно-
сти, указывается, что «образовательные программы, 
реализуемые с применением сетевой формы, обла-
дают рядом преимуществ, а именно, сетевая форма 
направлена на повышение качества образования и 
позволяет аккумулировать лучший опыт ведущих 
зарубежных и отечественных образовательных ор-
ганизаций, в том числе в области профессиональной 
подготовки кадров, а также актуализировать обра-
зовательные программы с учетом уровня и особен-
ностей ресурсного обеспечения реальной професси-
ональной деятельности; освоение образовательной 
программы обучающимися в течение определенного 
времени за пределами своей образовательной орга-
низации способствует развитию личностных качеств, 
компетенций устной и письменной коммуникации, в 
том числе и на иностранном языке, развивает способ-
ность адаптироваться к иной образовательной среде, 
традициям и педагогическим подходам, к профессио-
нальной среде и др.».

В настоящее время с участием российских вузов 
функционируют следующие сетевые университеты: 
Сетевой университет СНГ, Университет Шанхайской 
Организации Сотрудничества, Евразийский сетевой 
университет, Сетевой университет БРИКС, Российско-
Французский сетевой университет, Вьетнамо-Россий-
ский технологический университет, Российско-Ки-
тайский университет. Перечисленные университеты 
были созданы в разное время и находятся на разных 
этапах становления и развития. Первыми сетевыми 
университетами стали Сетевой университет СНГ и 
Университет Шанхайской организации сотрудниче-
ства в 2008 году.

Основными тенденциями сетевого взаимодейст-
вия образовательных организаций в России являют-
ся, по нашему мнению, следующие:

1. Сетевое взаимодействие российских вузов, в 
основном, развивается в рамках региональных обра-
зовательных пространств. 

2. Сетевое взаимодействие российских вузов ре-
ализуется в основном в рамках создания консор-
циумов без организации отдельного юридического 

лица. Исключение составляет Российско-Китайский 
университет, который является отдельным юриди-
ческим лицом. Кроме того, к 2020 году планируется 
создание Вьетнамо-Российского технологического 
университета как отдельного юридического лица.

3. Сетевое взаимодействие реализуется многи-
ми российскими университетами и национальными 
университетами. Преобладают многосторонние кон-
сорциумы. В Сетевом университете СНГ участвуют 28 
вузов 8 из девяти стран Содружества 9. В Университе-
те Шанхайской организации сотрудничества участву-
ют 80 вузов из пяти стран ШОС 10. На этапе создания 
Сетевого Университета БРИКС число участников по 
решению сторон не превышает 12 вузов 11 из всех 
пяти стран БРИКС, то есть всего 60 университетов-
участников. В число участников Евразийского Сете-
вого университета вошли МГУ им. М.В. Ломоносова 
и Томский государственный университет. В число 
участников Российско-Французского Сетевого уни-
верситета вошли четыре российских университета 12. 
Российско-Китайский университет был образован на 
основании подписанного 20 мая 2014 года «Меморан-
дума о взаимопонимании по созданию «Российско-
китайского университета» между Московским госу-
дарственным университетом им. М.В. Ломоносова и 
Пекинским политехническим институтом.

4. В основе сетевого взаимодействия вузов, как 
правило, лежит образовательное сотрудничество по 
широкому кругу направлений подготовки. В Универ-
ситете Шанхайской организации с 2013 года реали-
зуется магистерская подготовка по экологии, энер-
гетике, it-технологиям, нанотехнологиям, регионо-
ведению, экономике, педагогике. Приоритетными 
направлениями подготовки в Сетевом университе-
те БРИКС установлены энергетика, информатика и 
информационная безопасность, исследования стран 
БРИКС, экология и изменения климата, водные ре-
сурсы и нейтрализация загрязнений, экономика. 
Только во Вьетнамо-Российском технологическом 
университете обучение будет вестись, в основном, по 
техническим направлениям подготовки.

8 Российские вузы, вошедшие в состав Сетевого университета 
СНГ: Московская государственная юридическая академия, Мос-
ковский государственный институт международных отноше-
ний (Университет) МИД  России, Новосибирский государствен-
ный  университет, Российский университет дружбы народов, 
Санкт-Петербургский государственный университет, Москов-
ский  государственный технический университет им. Н.Э. Бау-
мана, Российский государственный университет нефти и газа 
им. И.М. Губкина, Уральский федеральный университет им. 
первого Президента России Б.Н. Ельцина.

9 Не участвуют вузы Узбекистана, Туркменистана.
10 Не участвуют вузы Узбекистана.
11 Российские вузы-участники, вошедшие в Сетевой университет 

БРИКС: МГИМО, МГУ, МФТИ, МИСиС, ТГПУ, ТГУ, ВШЭ, МЭИ, РУДН, 
СПбГУ, ИТМО, Урфу.

12  РАНХиГС, ВАВТ, РУДН, МИФИ.
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5.  Количество обучающихся в сетевых универси-
тетах невелико. Около 200 студентов ежегодно об-
учаются на всех магистерских программах Сетевого 
Университета СНГ, число его выпускников к насто-
ящему времени составило около одной тысячи че-
ловек 13. По другим сетевым университетам данные 
отсутствуют. 6. Обучение в сетевых университетах 
ведется на русском и национальных языках. Напри-
мер, обучение в Сетевом университете СНГ на первом 
курсе ведется на русском языке в российских вузах и 
на втором году обучение в национальных универси-
тетах на национальных языках. Обучение в Россий-
ско-Китайском Международном университете ведет-
ся на трех языках: русском, китайском и английском.

7. По завершению обучения в сетевых университе-
тах, как правило, выдаются два диплома: российский 
и национальный. Университет Шанхайской органи-
зации сотрудничества пока не выдает дипломы, но 
вручает сертификаты о прохождении обучения в 
течение определенного периода времени (до одного 
года). 

8. Большая часть образовательных программ от-
носится к уровню магистратуры, хотя в планах раз-
вития сетевых университетов есть бакалавриат и ас-
пирантура. Превалирование магистерских программ 
объясняется возможностью более гибкого образо-
вательного процесса, а также сроками обучения (не 
более двух лет).

9. Сетевое взаимодействие российских вузов, в 
основном, осуществляется за счет государственного 
финансирования. Правительство Российской Феде-
рации выделяет квоты на обучение в рамках Поста-
новления Правительства Российской Федерации от 
08.10.2013 г. № 891 «Об установлении квоты на обра-
зование иностранных граждан и лиц без гражданства 
в Российской Федерации» 14. В Сетевом университете 
СНГ, кроме государственного финансирования (квот), 
привлекаются средства международной организа-
ции – Межгосударственного фонда гуманитарного 
сотрудничества государств-участников Содружества 
Независимых Государств. Средства международной 
организации идут на оплату транспортных расходов 

13  В 2010–2011 уч. г. – 146 чел, в 2011–2012 уч. г. – 163 чел, в 
2012–2013 уч. г. – 223 чел, в 2013–2014 уч.г. – 95 чел, в 2014–
2015 г. – 170 чел, в 2015–2016 уч.г. – 168 чел.

14  Постановление Правительства Российской Федерации от 
08.10.2013 г. № 891 «Об установлении квоты на образование 
иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской 
Федерации» // http://base.consultant.ru/ cons/cgi/online.cgi?req
=doc;base=laW;n=152929;dst=0;ts=1863D7510fbf3048cf8172a
47ac9f69b;rnd=0.6809850314166397

магистров, их обучения, проживания, медицинской 
страховки.

Обучение в Университете Шанхайской органи-
зации сотрудничества осуществляется за счет квот 
Российской Федерации: в 2013 году было выделено 
1897 квот, в 2014 – 2624 квоты, в 2015 – 2640 квоты. 
Однако в уставных документах отмечается, что бюд-
жет Университета формируется из различных источ-
ников: средств национальных органов управления 
образованием государств-членов ШОС или целевых 
программ; взносов государств-членов Организации 
в рамках развития структур ШОС; национальных 
грантов и стипендий на обучение за рубежом; вне-
бюджетных (контрактных) средств обучения студен-
тов; добровольных пожертвований; внебюджетных 
поступлений и прочих источников.

Деятельность Сетевого университета БРИКС пла-
нируется обеспечивать финансированием из бюд-
жетов университетов-участников за счет грантов, 
целевых фондов, благотворительных пожертвований 
и т.д. Фактически каждая страна финансирует нацио-
нальные университеты-участники Сетевого универ-
ситета БРИКС из своих государственных бюджетов.

Финансирование Российско-Китайского универ-
ситета в рамках Договора о создании совместного 
высшего учебного заведения от 11 сентября 2014 го-
да осуществляет правительство города Шеньчженя в 
соответствии с количеством очных студентов. Устав-
ный капитал Российско-Китайского университета 
составляет 40 млн юаней. Народное правительство 
города Шеньчженя вкладывает 39 млн 600 тысяч юа-
ней, Московский государственный университет име-
ни М.В. Ломоносова и Пекинский политехнический 
университет – по 200 тысяч юаней. 

Источниками финансирования Российско-Фран-
цузского сетевого университета планируются сред-
ства студентов, вузов, гранты и стипендиальные 
программы.

выводы
В целом, на наш взгляд, создание университетами 

международных стратегических партнерств явля-
ется долгосрочной тенденцией. Сфера образования 
всегда рассматривалась как значимая в рамках стра-
тегий «мягкой силы». Правительства поддерживают 
установление стратегических партнерств в рамках 
высшего образования с определенными целевыми 
географическими регионами. Эти регионы опреде-
ляются в национальных стратегиях международного 
сотрудничества как области для более интенсив-
ного институционального взаимодействия [de Wit, 
howard, egron-Polak, 2015]. 
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докУМенты

из Меморандума о взаимопонимании
о создании сетевого университета БРиКс (г. Москва 18 ноября 2015 года)

статья 1. определение сетевого уни-
верситета брИКс сетевой университет 
брИКс (далее – су брИКс) представля-
ет собой объединение образовательных 
организаций высшего образования стран 
брИКс, осуществляющих сотрудничест-
во, и присоединившихся к су брИКс 
(далее – участники су брИКс). 

су брИКс является образовательным 
проектом, направленным на разработку 
преимущественно двусторонних/мно-
госторонних краткосрочных совместных 
образовательных программ, магистерских 
и аспирантских программ обучения, а так-
же совместных научно-исследовательских 
проектов в различных сферах в соответст-
вии с общими стандартами и критериями 
качества, при условии соответствия ре-
зультатов обучения участников су брИКс 
государственным стандартам. 

статья 2. Ценности и принципы 
деятельность су брИКс нацелена на 

формирование нового поколения высоко-
квалифицированных и мотивированных 
работников, имеющих навыки критиче-
ского мышления, способных к внедрению 
инноваций при решении экономических 
и социальных проблем, коммуникации, 
навыков взаимодействия в многонацио-
нальной среде, способных сочетать тра-
диционные знания с наукой и современ-
ными технологиями. 

су брИКс строится на соблюдении 
следующих принципов: 
• Открытость – возможность различ-

ным образовательным организациям 
высшего образования присоединиться 
к су брИКс на основе национальных 
критериев отбора. 

• Нацеленность на образовательные 
программы, которые могут дополнять-
ся совместными научно-исследова-
тельскими и инновационными проек-
тами. 

• Равноправие подразумевает равные 

права всех участников при реализации 
су брИКс. участники су брИКс са-
мостоятельны, независимы и равны по 
отношению друг к другу. 

• Взаимодействие всех участников, во-
влеченных в совместную деятельность. 

• Обеспечение высокого качества обра-
зовательных программ су брИКс 
обеспечивается тесной связью с на-
учно-исследовательской и инноваци-
онной деятельностью. участники су 
брИКс обязаны активно использовать 
методы преподавания и обучения на 
основе решения задач и осуществле-
ния проектной деятельности. 

• Уважение национального законодатель-
ства, процедур и методов работы, при-
нятых в каждом государстве-участнике 
брИКс.

Источник: https://www.hse.ru/
data/2015/11/25/1080435539/MoU_SU_

BRICS_RUS.pdf
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Аннотация: в статье рассмотрена проблема информатизации образования в контексте внедрения и развития новых информа-
ционных технологий. Проведен сравнительный анализ содержания и сущности «поддерживающего» и «инновационного» под-
ходов к образованию и особенностей использования современных информационных технологий в образовательном процессе. 
По итогам выявлена необходимость системного взгляда на формирование концепции дистанционного образования. опираясь 
на официально принятое понятие дистанционного образования, авторы сформулировали определение дистанционного обуче-
ния и выявили возможность и эффективность использования компьютерных телекоммуникаций в качестве его основы. для 
обеспечения соизмеримости показателей эффективности дистанционного обучения с традиционным была предложена трех-
компонентная модель организации процесса дистанционного образования, включающая модель организации общедоступных 
информационных ресурсов, модель управления процессами обучения и модель знания. для формирования первой и второй 
моделей предложено использование сети Internet, являющейся хранилищем постоянно обновляемых информационных ресур-
сов и обеспечивающей широкое использование двусторонних коммуникационных технологий взаимодействия преподавателя с 
обучаемыми и обучаемых между собой. однако модель знания принципиально отличается. ее содержание составляют структу-
ра информации, методика извлечения из нее знаний и метод контроля целостности извлеченных знаний.
Ключевые слова: информатизация, современные информационные технологии, дистанционное образование, модель, 
опыт применения
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введение: информатизация и тенденции ее 
развития

На рубеже третьего тысячелетия человечество 
вступило в информационную эпоху развития циви-
лизации. Теперь от уровня информационно-техно-
логического развития каждой страны зависит не 
только ее экономическое могущество и уровень 
жизни населения, но и положение в мировом со-
обществе, возможности экономической и поли-
тической интеграции с другими странами и даже 
перспективы решения проблем национальной без-
опасности.

Наиболее общее системно-деятельностное 
определение процесса информатизации может 
быть сформулировано следующим образом: ин-
форматизация представляет собой интеллекту-
ально-гуманистическую перестройку всей жизне-
деятельности человека и общества на основе все 
более полного использования информации как ре-
сурса развития с помощью средств информатики 
(новых информационных технологий) в целях со-
зидания ИО и дальнейшего становления ноо сферы 
[Урсул,1990]. Одной из основных тенденций ин-
форматизации является приоритет информации 
по отношению к техническим средствам, управле-
нию, вещественно-энергетическим и вообще ма-
териальным ресурсам. Главной целью информати-
зации является наиболее полное удовлетворение 
информационных потребностей членов общества 
во всех сферах деятельности в процессе радикаль-
ного реформирования социально-экономических 
отношений, совершенствования функционирова-
ния государственных и общественных органов, де-
мократизации общественно-политической жизни.

информатизация образования, проблемы и 
пути их решения

Происходящий глобальный процесс формиро-
вания новой высоко автоматизированной инфор-
мационной среды общества создает беспрецедент-
ные возможности для развития человека, более 
эффективного решения его многих профессио-
нальных, экономических, социальных и бытовых 
проблем. Однако использовать эти возможности 
смогут лишь те члены общества, которые будут 
обладать необходимыми знаниями и умениями, 
позволяющими ориентироваться в новом инфор-
мационном пространстве.

Вот почему ключевым условием повышения 
роли и степени воздействия интеллектуальных 
видов деятельности на переход мирового сообще-
ства от индустриального этапа к информационно-
му является информатизация образования. Этим 
объясняется то особое внимание, которое уделяют 
в последние годы правительства, национальные и 
международные организации системному исполь-
зованию современных информационных и комму-
никационных технологий в образовании.

Проблема информатизации образования имеет 
две стороны. 

Во-первых, новым трендам сопротивляется 
определенная консервативность системы обра-
зования, традиционно ориентированной на кон-
цепцию «поддерживающего» образования, на под-
держание и воспроизводство существующей куль-
туры, социальной системы, социального опыта, 
его сохранение и наследование. Репродуктивный 
характер такого подхода обеспечивает высокую 
преемственность социокультурного опыта, но не 
его развитие и трансформацию, поскольку основ-
ное учебное время (до 70–75%) затрачивается на 
изучение уже накопленных традиционных знаний, 
а профессиональная подготовка по выбранной 
специальности, как правило, занимает не более 
15–20% от общего объема учебной нагрузки. Что 
же касается новых знаний, которые должны по-
ступать в систему образования непосредственно в 
процессе обучения, то время, затрачиваемое на их 
изучение, обычно не превышает 5–7%. Время же, 
затрачиваемое на развитие творческих способно-
стей человека и его способностей к самообучению, 
и того меньше [Образование и 21 век…, 1999].

В 1993 году НИИ высшего образования была 
предпринята попытка систематизировать идеи 
новой парадигмы высшего образования в концеп-
цию инновационного (опережающего) образова-
ния. При этом были использованы категории «ин-
новационное» и «поддерживающее» образование, 
заимствованные у экспертов известного Римского 
клуба.

Инновационное образование основано на ин-
теграции наиболее современных и эффективных 
технологий образования с интенсивной научно-
исследовательской деятельностью; на связи ву-
зовских исследований с обучением и потребностя-
ми экономики, что влечет за собой перераспреде-
ление учебного времени в сторону приобретения 
новых знаний (15–20%) и знаний, направленных 
на развитие творческих способностей (20–25%), за 
счет знаний традиционных. Идея опережающего 
образования в значительной степени соответст-
вует концепции образования на протяжении всей 
жизни человека, а в совокупности они формиру-
ют контуры перспективной системы образования, 
которая позволит человеку понять самого себя и 
окружающую его среду и будет содействовать вы-
полнению его социальной роли в жизни общества.

Во-вторых, это, в определенной мере, «легити-
мизация» применения в образовательной среде 
последних достижений в области информатики. 
Здесь имеется в виду, что не всякое использова-
ние современных информационных технологий в 
процессе обучения можно определить как образо-
вательный процесс. Так, анализ проводимых науч-
ных и практических работ в области дистанцион-
ного образования показывает, что в большей части 
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разработок образовательный процесс на разных 
уровнях сетевого пространства (от локальной сети 
до internet) рассматривается как организационно-
технологический, а механизмы усвоения знаний не 
затрагиваются.

Максимальный эффект присутствия и непо-
средственного контакта участников учебного 
процесса как на уровне исполнения разного ро-
да технических операций, так и на уровне обме-
на информацией, принятия решений в реальном 
масштабе времени [Андреев, 2014; Вайнштейн, 
2014], обеспечивает создание виртуальной среды 
обучения. Научная и практическая ценность этого 
направления очевидна. Однако и в этом случае су-
ществует проблема, какой объем знаний и в каком 
виде необходимо предоставить обучаемому, чтобы 
процесс освоения знаний оказался контролируе-
мым и эффективным.

дистанционное образование и модель его 
организации

Эти и другие вопросы определяют необходи-
мость системного подхода к проблеме информати-
зации образовательной среды в ее перспективной 
концепции дистанционного образования, под 
которой официально понимается комплекс образо-
вательных услуг, предоставляемых широким слоям 
населения в стране и за рубежом с помощью специ-
ализированной информационно-образовательной 
среды, базирующейся на средствах обмена учебной 
информацией на расстоянии (спутниковое телеви-
дение, радио, компьютерная связь и т.п.). 1 

Традиционно принято считать, что образова-
ние есть процесс и результат усвоения системати-
зированных знаний, умений и навыков, а основной 
путь получения образования – обучение в учебных 
заведениях – целенаправленное, организованное, 
планомерно и систематически осуществляемое 
овладение знаниями, умениями и навыками под 
руководством преподавателей. Вот почему ди-
станционное обучение может быть определено 
как совокупность информационных технологий, 
обеспечивающих доставку к обучаемым основного 
объема изучаемого материала, их интерактив-
ное взаимодействие с преподавателем в учебном 
процессе, предоставление учащимся возможностей 
самостоятельной работы по освоению материала, 
а также оценку их знаний и навыков.

Использование компьютерных телекоммуни-
каций в качестве технологической основы ди-
станционного обучения обусловлено следующими 
факторами:
• оперативной передачей информации любого 

1 Концепция создания и развития единой системы дистанцион-
ного образования в России (утверждена постановлением Госу-
дарственного Комитета Российской Федерации по высшему 
образованию от 31 мая 1995 г. № 6).

объема и вида (визуальной и звуковой, статиче-
ской и динамической, текстовой и графической), 
хранением больших массивов информации в те-
чение не ограниченного времени, возможностью 
ее обработки, редактирования, распечатки и т.д.;

• доступом к разнообразным источникам инфор-
мации, в том числе к удаленным и распределен-
ным базам данных с помощью глобальной сети 
internet;

• обеспечением обратной связи между различны-
ми участками образовательного процесса;

• возможностью организации совместных теле-
коммуникационных проектов, в том числе меж-
дународных электронных конференций в режи-
ме реального времени [Дятлов,  Толстопятенко, 
2002].
Парадокс дистанционного образования состоит 

в том, что преподаватель и ученик, будучи удален-
ными друг от друга в пространстве, получают су-
щественно большую возможность индивидуально-
го общения, чем при традиционном обучении, так 
как телекоммуникационные средства связи могут 
обеспечить надежную двухстороннюю связь. Уче-
ник может работать со специально разработанным 
учебным материалом как самостоятельно, так и 
под руководством учителя, который находится за 
своим компьютером, объединенным с компьюте-
ром ученика в единую сеть. Одновременно учитель 
может наблюдать за работой нескольких обучае-
мых, позволяя каждому из них работать в своем 
темпе усвоения материала [Куштина, 2002].

За такой системой обучения будущее, ибо она 
позволит в принципе решить основную психо-
логическую проблему традиционного обучения 
– индивидуальный подход к обучаемому, к особен-
ностям его восприятия новых знаний. Кроме того, 
с помощью различного сочетания рассмотренных 
выше технологий можно создать обучающую сре-
ду с ориентацией на отработку навыков принятия 
решений в различных ситуациях, изучения ино-
странных языков, программ, развивающих зри-
тельную, мнемоническую, слуховую память и т.п. 

Но с другой стороны, программы обучения, раз-
рабатываемые образовательными учреждениями, 
должны иметь определенное соотношение между 
объемом теоретических и практических знаний, 
к тому же, гораздо сложнее создать среду, ори-
ентированную на обучение постановки проблем, 
формулированию новых, не продуцируемых, па-
радоксальных знаний, оперирование знаниями на 
неформальном уровне.

Так как дистанционное обучение во всех отно-
шениях претендует на соизмеримые с традици-
онным обучением показатели эффективности, то 
естественно возникает вопрос, каким образом в 
рамках дистанционного образования можно га-
рантировать развитие понятийного мышления, 
являющегося основой теоретических знаний? И в 
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этой связи возникает необходимость определения 
такого способа формального представления кон-
цептуальных знаний, который обеспечил бы их 
объективность и возместил бы отсутствие учите-
ля в момент осознания учеником новых понятий, 
гарантировал бы обучение использования этих по-
нятий на уровне логических операций обобщения, 
агрегирования и интерпретации.

Решение этой проблемы, на наш взгляд, лежит в 
плоскости создания трехкомпонентной обобщен-
ной модели организации процесса дистанцион-
ного образования, включающей:

– модель организации общедоступных ин-
формационных ресурсов, описывающую их на-
значение и структуру распределения на сетевых 
серверах (intranet, internet);

– модель управления процессами обучения, 
описывающую процесс обмена информацией всех 
участников обучения во времени и сетевом про-
странстве;

– модель знания, описывающую содержание, 
структуру и логические операции с основными 
понятиями (концептами) изучаемой предметной 
области.

Первая и вторая модели (организации обще-
доступных информационных ресурсов и управ-
ления процессами обучения) могут быть охарак-
теризованы на примере сети internet, являющейся 
хранилищем постоянно обновляемых информаци-
онных ресурсов.

internet – самое эффективное (как с точки зре-
ния минимизации затрат времени и денег, так и с 
точки зрения получения нужных знаний в нужном 
объеме) средство получения систематизирован-
ных знаний в какой-либо области. Распределенные 
системы дистанционного образования, использу-
ющие internet, обеспечивают широкое использова-
ние двусторонних коммуникационных технологий 
для взаимодействия преподавателя с обучаемыми 
и обучаемыми между собой. Существует несколько 
моделей дистанционного обучения, представляю-
щих его как систему взаимосвязанных компонент. 
Наиболее популярная модель [michael G. moore, 

Greg Kearsley, 1996] может быть представлена в 
следующем виде (таблица 1).

В этой модели потребности обучаемых и спе-
цифика организации порождают решения в от-
ношении разработки курсов. Дизайн курсов осу-
ществляется специальными командами, объеди-
няющими специалистов в области разработки 
учебного процесса, программистов, специалистов 
по оценке эффективности обучения и т.д. Возмож-
ности обучаемых и педагогические принципы об-
уславливают выбор технологии. В учебные курсы 
встраивается система взаимодействия учеников 
друг с другом, с преподавателями и экспертами и 
т.д. Особое внимание уделяется природе учебной 
среды и предвидению потенциальных проблем, 
обусловленных ее спецификой, например, эффект 
одинокого обучающегося. Все элементы, пред-
ставленные в описанной выше модели, являются 
взаимозависимыми и все они существенны для 
использования в дистанционной образовательной 
системе.

Хотя internet и является мощнейшим средством 
распространения учебных материалов, но, к сожа-
лению, пока нет единого стандарта на создание 
и распространение учебных курсов. Поэтому на 
рынке появилось множество программных про-
дуктов, предназначенных для создания таких кур-
сов и управления ими. В качестве примера можно 
указать на Learning Space – продукт, поддержива-
ющий модель обучения, в которой присутствует 
преподаватель, обеспечивается индивидуальный 
подход к каждому ученику и создается виртуаль-
ное пространство для совместной групповой рабо-
ты. В его базах данных хранятся статьи, новости, 
главы книг, рефераты и сводки. Через него можно 
получить доступ к сети World Wide Web и ресур-
сам дистанционного образования. Информация 
баз данных позволяет обучаемым просматривать 
учебные материалы и упражнения, решать задачи, 
проводить обсуждения и участвовать в классной 
работе, в полной мере учитывающей требования 
группового обучения, проводить исследования.

Однако не следует забывать, что эффективность 
процесса освоения знаний 
в традиционной среде об-
учения рассматривается 
в контексте психологи-
ческих и педагогических 
проблем. И поскольку ди-
станционное образование 
позиционируется не про-
сто, как «сумма техноло-
гий», а как новая среда об-
учения, то возникает про-
блема исследования, при 
каких условиях эффектив-
ность обучения в тради-
ционной и новой средах 

таблица 1. Модель дистанционного обучения

источники → дизайн → доставка → взаимодействие → учебная среда

Потребности 
обучаемых
организаций

учебный процесс Печатные материалы Преподаватели рабочее место

сценарии среда аудио/видео знания Консультанты дом
оценка 
эффективности

радио /телевидение Эксперты Класс

аудиоконференции администраторы учебный центр
видеоконференции другие обучаемые
локальные и 
глобальные сети
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будет сравнима. Для этого предпринимается по-
пытка объединить модель функционирования ди-
станционного образования с моделью, описыва-
ющей содержание и способ обучения по модели 
знания. Наполнение модели знания составляют 
структура информации, методика извлечения из 
нее знаний, метод контроля целостности извле-
ченных знаний. В данном случае целостность зна-
ний обозначает логическую связность отдельных 
элементов знания, возможность выполнять над 
заданным множеством элементов знания опера-
ции обобщения и агрегации.

Традиционная организация обучения предпо-
лагает непосредственное взаимодействие трех 
компонентов: учителя, учеников и дидактическо-
го материала, который опирается не только на 
учебники, но и на любые материалы (монографии, 
статьи и т.д.), используемые для конкретных целей 
обучения. По аналогии с экспертными системами, 
дидактический материал является статистической 
базой знаний, представленных на естественном 
языке. Методике соответствует алгоритм вывода, 
который в значительной степени зависит от вы-
бранной структуры изложения материала. Но фор-
мально эта зависимость не представлена, а значит, 
известна только учителю. Результатом работы ал-
горитма вывода являются знания, извлеченные 
из статической базы и перенесенные в память 
ученика. При самостоятельной работе ученика 
с дидактическим материалом вполне возможны 
следующие варианты: а) алгоритм вывода, воссо-
зданный учеником, будет сравним по эффектив-
ности с предполагаемым алгоритмом вывода; б) 
алгоритм вывода, воссозданный учеником, будет 
значительно менее эффективным; в) ученик не 
сможет создать алгоритм вывода. При традици-
онной организации обучения с использованием 
дидактического материала, продолжая аналогию с 
экспертными системами, можно сказать, что учи-
тель выполняет роль постоянно инициируемого, 
многократно исполняемого авторского алгоритма 
вывода. Этот алгоритм, который является фор-
мальным выражением его авторской методики 
преподавания, составляет ядро модели знания, 
поэтому при переходе от традиционного к дистан-
ционному обучению, прежде всего, необходимо 
сосредоточиться на выяснении схемы разработки 
алгоритма вывода знаний и по возможности ее 
формализовать 2.

цель создания такой модели как раз и состоит в 
том, чтобы отразить содержательное наполнение 
работ, выполняемых учителем в процессе подго-
товки и использования методик обучения, что, в 
свою очередь, даст возможность сделать соответ-

2 Резниченко А.В. Человек и образование в современном инфор-
мационно-техногенном мире: монография / А.В. Резниченко. 
Москва: ОВА ВС РФ, 2004. 

ствующие схемы и алгоритмы отчуждаемыми и 
доступными для последующего использования и 
развития в условиях отсутствия учителя, так как 
модель знания становится носителем его профес-
сионального мастерства.

Обоснование же принципиальной возможности 
создания обобщенной схемы построения обучения 
по модели знания состоит в следующем. Во-первых, 
существуют способы представления предметных 
знаний, независимые от индивидуальных особен-
ностей их восприятия различными людьми, в этом 
смысле можно говорить о возможности создания 
объективных моделей знаний. Во-вторых, задав 
цель создания модели предметных знаний и мно-
жество операций над ними, можно создать целост-
ностную модель знаний в смысле связанности 
отдельных элементов модели между собой. В-тре-
тьих, для каждой модели знаний можно создать 
адекватную модель взаимо связи основных поня-
тий предметной области и выделять из нее свя-
занные подмножества, обладающие целостностью.

Именно такой подход, как нам кажется, позво-
лит объединить достижения традиционного об-
разования с многообразием высокоразвитых ком-
пьютерных технологий, доступных в дистанци-
онном образовании, для качественного усвоения 
знаний учениками в отсутствие учителя.

опыт реализации
В настоящей статье в качестве примера работы 

предлагается рассмотреть практический опыт ра-
боты авторов по модели управления процессами 
обучения.

Подчеркнем, что обучение в вузе есть целена-
правленный педагогический процесс организации 
и стимулирования учебно-познавательной дея-
тельности обучаемых, цель которого состоит в ус-
воении ими знаний, овладении умениями и выра-
ботке навыков, необходимых в профессиональной 
деятельности, а также в развитии их творческих 
способностей. Вот почему реализация обучения 
обеспечивается подбором не только форм про-
ведения занятия (лекция, семинар и т.п.), но и 
соответствующих методов, то есть систем после-
довательных действий обучающего и обучаемого, 
обеспечивающих усвоение содержания образова-
ния, в том числе с применением образовательных 
информационных технологий.

Мировой опыт педагогической деятельности 
свидетельствует, что на весь обозримый период 
развития высшего образования лекция останется 
важнейшей формой обучения. Однако современная 
лекция, безусловно, должна обладать собственны-
ми характерными чертами и в немалой степени 
отличаться от традиционной формы изложения 
учебного материала. Современный лектор не толь-
ко дает слушателям новые знания (во взаимодей-
ствии с ранее полученными), указывая на ту роль, 
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которую эти знания будут иметь на последующих 
занятиях и в практической деятельности, он так-
же дает слушателям направление для самостоя-
тельной работы, показывая диалектику развития 
предмета и его научное содержание и, что немало-
важно, определяет возможности контроля работы 
слушателей с материалами лекции. 

Современный научно-технический уровень ин-
формационных технологий таков, что они могут 
использоваться не только для выполнения многих 
рутинных процессов обработки учебной информа-
ции, но и брать на себя часть интеллектуального 
труда преподавателя, например, контроль усвое-
ния знаний и успеваемости обучаемых. Однако до-
стижение указанных преимуществ требует систем-
ной организации процесса создания электронных 
лекционных курсов и подбора соответствующего 
программного обеспечения.

Для определения наиболее эффективного ин-
струмента электронного обучения было проведе-
но исследование практического использования 
программных пакетов, реализующих образова-
тельные информационные технологии для подго-
товки лекционных материалов. Рассматривались 
программы от уровня MS PowerPoint, Macromedia 
Director, Demo-Shield, Authorware до современных 
Articulate Storyline, Moodle, Docebo, Geenio, iSpring. 
Для получения объективного мнения о четырех 
наиболее эффективных образцах использовался 
собственный опыт авторов и результаты эксперт-
ного оценивания [Миронов, 2016]. В экспертизе 
принимали участие специалисты из Invaders; Leroy 
Merlin; P&G; Google; Бахетле. Каждый из пяти экс-
пертов оценивал все представленные инструмен-
ты по одному из пяти параметров. Шкала оценки 
– от 1 (худший) до 5 (лучший). Результаты пред-
ставлены в таблице 2.

Исходя из полученных результатов, можно сде-

лать вывод, что самым эффективным инструмен-
том, по мнению экспертов, для электронного об-
учения является iSpring Suite. 

Опираясь на мнение экспертов, авторы исполь-
зовали возможности iSpring Suite 3 для создания 
программного средства, обеспечивающего учеб-
ный процесс ИПиНБ РАНХиГС по дисциплинам 
«Математика» и «Эконометрика». При этом в ори-
гинальный программный пакет были внесены 
(при согласии авторов) некоторые изменения для 
реализации дополнительных педагогических воз-
можностей.

выводы
В результате было обеспечено решение некото-

рых программно-технических, учебно-методиче-
ских и дидактических задач.

1. Создание электронных книг на базе MS 
PowerPoint с встраиванием мультимедийной ин-
формации и организацией обратной связи с пре-
подавателем. При этом разработка электронного 
курса не требует от преподавателя знания HTML5 
и JavaScript.

2. Защита учебного курса с помощью пароля или 
работы по определенному временному диапазону.

3. Реализация работы с электронным курсом 
через любой браузер вне среды MS PowerPoint и 
обеспечение возможности студентам использо-
вать различные мобильные устройства (телефо-
ны, планшеты, ноутбуки и т.д.) для работы с учеб-
ной информацией, размещенной на сайте учебного 
заведения. 

4. Создание тестов с различными моделями 
представления вопросов и различной степенью 
близости ответов к «эталонному». Возможность 
создания разветвленной траектории прохождения 
теста в зависимости от правильности ответов об-
учаемого.

5. Преобразование получен-
ной от студента по электронной 
почте информации в текстовый 
файл и имплантирование его в 
таблицу ms excel (базу данных) 
для контроля его уровня обучен-
ности и мотивации с возможно-
стью формирования для каждого 
студента (или группы) индиви-
дуальной траектории обучения.

6. Чтение лекций в любых не-
оборудованных помещениях при 
наличии выхода в internet с по-
лучением обратной связи от сту-
дента типа «понял – не понял», а 
не «записал – не успел».

3  Программа для создания интерактив-
ных презентаций - ispring-free. https: // 
www.ispring.ru

таблица 2. взвешенные оценки наиболее эффективных систем

№ п/п Параметр вес Articulate 
Storyline

Moodle 
3KL

Docebo Geenio iSpring 
Suite 8.3

1 Использование 
геймификации

0,2 0,8 0,4 0,6 0,6 1,0

2 Полнота 
рекомендаций

0,2 0,8 0,8 0,6 0,6 0,8

3 адаптация к 
потребностям 
организации

0,1 0,3 0,3 0,2 0,3 0,4

4 удобность работы 
с инструментом

0,4 0,8 0,8 1,2 1,2 1,6

5 возможность 
само-
обслуживания 
клиентов

0,1 0,1 0,3 0,4 0,4 0,4

сумма 1 2,8 2,6 3,0 3,1 4,2
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7. Реализация возможностей студентов зани-
маться в режиме самообучения или саморазвития. 

Анализируя результаты небольшого опыта при-
менения данного программного продукта, можно 
отметить его нацеленность на обеспечение про-
хождения обучаемым всех этапов дидактического 
цикла – структурной единицы процесса обучения, 
обладающей всеми его качественными характери-
стиками и выполняющей функции максимальной 
организации усвоения (в данных условиях) фраг-
мента содержания образования. 

В заключение необходимо отметить, что с раз-
витием и расширением использования образо-
вательных информационных технологий связы-
ваются на дежды на повышение эффективности 
обучения. По мнению экспертов, новые информа-
ционные технологии обучения позволяют повы-
сить эффективность практических занятий не ме-
нее чем на 30%, объективность контроля знаний 
учащихся – на 20–25% [Образование и 21 век…, 
1999]. При этом оценка эффективности методов 

обучения с применением информационных тех-
нологий, в сравнении с традиционными методами 
модели «поддерживающего» образования, огра-
ничивается измерением результата обучения, а 
иногда и затрат времени учащихся.

Применение такого подхода к оценке информа-
ционных технологий в обучении подразумевает, 
что последние не вносят ничего нового в цели и 
задачи обучения. На самом же деле, внедрение 
информационных технологий влияет на качество 
и содержание образования, например, позволяет 
проводить занятия с использованием компьютер-
ных моделей, имитирующих функционирование 
сложных процессов, практическая реализация ко-
торых недоступна учебным заведениям.

По существу, речь идет о решении проблемы 
качественного изменения состояния всей системы 
образования и ее информационной среды, о предо-
ставлении новых возможностей как для «опережа-
ющего» образования каждой личности, так и для 
роста совокупного общественного интеллекта.
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современные тенденции этнонациональных 
процессов

Одной из главных общемировых тенденций по-
следних десятилетий стал миграционный процесс, 
захлестнувший страны Старого Света. Современ-
ный мощный миграционный поток сродни велико-
му переселению народов – в нем неизбежно прояв-
ляются и будут обостряться этнонациональные и 
культурно-религиозные противоречия. Появляют-
ся предпосылки конфликтов – радикализм создает 
из традиционных религиозных доктрин удобные 
«артефакты» для своей политической борьбы.

Значение религиозного фактора в гражданско-
политической жизни государств, мировой поли-
тике и международных отношениях неуклонно 
растет. Интерес к фундаментальным вопросам 
культуры, ее религиозным истокам – естественная 
реакция как отдельных людей, так и государств, на 
вызовы, которые открывают новые возможности 
для национального развития [Абдулатипов, 2013], 
на угрозы, которые несут риски нивелирования 
этнонациональных ценностей и утраты культур-
но-цивилизационной самобытности различных 
народов в условиях нарастающей глобализации 1 
[Телегин, Телегина, Шмидт, 2012. С. 92–107].

Наряду с глобальной этнокультурной унифи-
кацией, столь же широкое выражение находят и 
обратные процессы – стремление к сохранению са-
мобытности народов, стран, регионов, т.е. актуали-
зируется «свое земность» – этнокультурная иден-
тичность [Михайлов, 2011]. Причем культурный 
аспект понимается как совокупность не только 
духовных, но и экономических, политических, во-
енных и иных параметров развития той или иной 
нации и государства. Например, в документах Ме-
ждународной комиссии по вопросам вмешательст-
ва и государственного суверенитета (57-я сессия 
Генассамблеи ООН, п. 44 повестки «Последующие 
меры по итогам Саммита тысячелетия») особое 
внимание было обращено на закрепление за круп-
нейшими религиозными объединениями, действу-
ющими в рамках национальных государств, стату-
са суверена, актора системы международных отно-
шений с правом, пусть и ограниченным, участия в 
ООН. 

При данной существующей тенденции к поли-
тизации религиозной сферы, диалог религий и 
культур как поиск взаимного согласия и альтер-
натива столкновению цивилизаций представля-
ется задачей первостепенной важности. Для того, 
чтобы соответствовать новому мировому порядку, 
необходимо как четкое понимание глобальных и 

1  Подберезкин А.И. Современное состояние стратегического про-
гнозирования развития МО и ВПО в России // viperson.ru/
a r t i c l e s / s o v r e m e n n o e - s o s t o y a n i e - s t r a t e g i c h e s k o g o -
prognozirovaniya-razvitiya-mo-i-vpo-v-rossii 

местных трендов развития, так и искусство поли-
тики, объемлющей собой более широкое, нежели 
одно государство, международное поле-простран-
ство.

Усилия государства в реализации государст-
венной национальной политики

Реакцией руководства Российской Федерации 
на угрозы и вызовы времени стало воссоздание 
федерального органа власти по делам националь-
ностей: в марте 2015 года им стало Федеральное 
агентство по делам национальностей России. Но-
вый федеральный орган исполнительной власти 
активно включился в реализацию Стратегии госу-
дарственной национальной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года, утвержден-
ной Указом Президента Российской Федерации 
от 19 декабря 2012 года № 1666. Государственная 
программа Российской Федерации «Реализация 
государственной национальной политики», утвер-
жденная постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 29 декабря 2016 года № 1532, 
определила ее стратегические цели:
• упрочение общероссийского гражданского са-

мосознания и духовной общности многонаци-
онального народа Российской Федерации (рос-
сийской нации); 

• сохранение и развитие этнокультурного много-
образия народов России; 

• гармонизация национальных и межнациональ-
ных (межэтнических) отношений; 

• обеспечение равенства прав и свобод человека 
и гражданина независимо от расы, националь-
ности, языка, отношения к религии и других 
обстоятельств;

• социальная и культурная адаптация и интегра-
ция мигрантов. 
Реализовать вышеперечисленную деятельность 

были призваны учреждения культуры, в том числе 
культурные центры, общественные организации 
и объединения, некоммерческие организации, го-
сударственные внебюджетные фонды Российской 
Федерации, государственные и муниципальные 
унитарные предприятия, государственные кор-
порации, государственные и частные компании 
и хозяйственные общества, которые в той или 
иной степени влияют на сохранение, поддержку 
и гармонизацию этнокультурного многообразия 
народов России, культуры межнационального (ме-
жэтнического) общения, на обеспечение межнаци-
онального и межрелигиозного сотрудничества и 
согласия, на социальную и культурную адаптацию 
и интеграцию мигрантов. 

требования к специалистам по националь-
ной политике 
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Многонациональность и мультирелигиозность 
российского общества и государства предопреде-
ляет формирование конструктивных отношений 
со всеми традиционными для России религиоз-
ными и этнокультурными традициями, а у России 
в целом – с международным сообществом. Следо-
вательно, качество этих разноуровневых взаимо-
отношений (взаимодействия, сотрудничества) во 
многом зависит от уровня развития тех личностей, 
которые обеспечивают как выработку внутренней 
политики, включая сферу государственно-рели-
гиозных и межнациональных отношений, ее реа-
лизацию, так и разработку религиоведения и эт-
нологии как специальных отраслей науковедения 
– уровня их компетентности, религиоведческой 
и этнологической образованности, религиозной 
и этнонациональной культуры и толерантности 
[miller, 2008]. Наращивая сотрудничество с ре-
лигиозными организациями, духовные традиции 
которых, как правило, экстерриториальны, про-
фессионально-личностная компетентность работ-
ников этих сфер требует постоянного повышения 
[Религии России..., 2009].

Кроме того, сохранение национальной социо-
культурной идентичности в глобализирующемся 
и динамично меняющемся мире обусловливает 
изучение и популяризацию моделей организации 
национально-федеративных, государственно-ре-
лигиозных и межнациональных отношений с точ-
ки зрения порядка их институционального вза-
имодействия. В свою очередь, изучение ресурсов 
этих институций, как элементов системы социаль-
но-политических, гражданско-государственных и 
международных отношений, обеспечит, с одной 
стороны, эффективное использование собственно 
механизмов решения оперативно-тактических за-
дач, а с другой – достижение устойчивого развития 
и стратегического партнерства.

Подготовка профессионального стандарта
Общественное согласие является надежным 

фундаментом предотвращения внутренних и 
внешних угроз национальной безопасности [in-
bari, 2007]. Реализация целей государственной на-
циональной политики ставит новые вызовы перед 
обществом. Адекватный ответ на них возможен 
лишь при наличии соответствующего кадрового 
обеспечения, контроля над квалификацией специ-
алистов, в связи с чем руководством страны было 
принято решение о подготовке профессионально-
го стандарта в данной сфере.

Очевидно, что без наличия профессионального 
стандарта невозможен заложенный в Стратегию и 
Программу переход к проектно-целевому финан-
сированию проектов и комплексов мероприятий 
в сфере государственной национальной полити-

ки, так как возникло широкое профессиональное 
поле, требующее наличия квалифицированных 
специалистов в области национальных и религи-
озных отношений. Задача воспроизводства специ-
алистов в самой широкой сфере национальных и 
религиозных отношений, в частности, возложена 
на РАНХиГС при Президенте Российской Федера-
ции, которая в связи с этим и была определена в 
качестве ответственного исполнителя-разработ-
чика проекта профессионального стандарта «Спе-
циалист в сфере национальных и религиозных 
отношений».

Разработчиками профессиональных стандартов 
в Российской Федерации являются непосредст-
венно сами практикующие специалисты, затем он 
проходит обязательный процесс общественного 
обсуждения и экспертной оценки. По негласному 
закону национальных отношений лучше промол-
чать, чем сказать что-то лишнее, поэтому кропот-
ливая работа над документом и его экспертное 
обсуждение затянулись не на один год. 

Ведущую роль в данной работе взяли на себя 
кафедра национальных и федеративных отноше-
ний и кафедра государственно-конфессиональных 
отношений Института государственной службы 
и управления Президентской академии, деятель-
ность которых напрямую связана с подготовкой 
специалистов в сфере национальных и религиоз-
ных отношений. Исследование проводилось сов-
местно с Ассоциацией российских религиовед-
ческих центров, Московским государственным 
психолого-педагогическим университетом, Рос-
сийской общественной организацией «Содействие. 
Сотрудничество. Созидание», центром миграцион-
ных исследований, центром этнополитических и 
региональных исследований, Институтом социо-
логии РАН и ведущими профильными экспертны-
ми организациями и научными учреждениями. 

8 июня 2017 года в РАНХиГС при Президенте 
Российской Федерации прошёл завершающий ра-
боту над профстандартом Всероссийский круглый 
стол «Специалист в сфере межнациональных и 
межрелигиозных отношений: вызовы времени и 
профессиональный стандарт». Обсудить актуаль-
ные проблемы разработки стандарта собрались 
представители общественных, религиозных науч-
но-образовательных организаций, органов управ-
ления и государственной власти.

Модераторами встречи выступили заведующий 
кафедрой национальных и федеративных отноше-
ний доктор исторических наук, профессор В.А. Ми-
хайлов и профессор кафедры государственно-кон-
фессиональных отношений доктор философских 
наук В.В. Шмидт. Они ознакомили собравшихся с 
предложениями, выработанными по результатам 
межведомственных консультаций:
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– ориентировать разрабатываемый документ 
на определенность и конкретность описываемых 
в нем трудовых функций, а не профессиональные 
компетенции, которые могут быть различными с 
учетом видов деятельности в конкретных отра-
слях хозяйства;

– принципиальный отказ от несвойственной 
данному типу и виду документа идеологизации 
и политизации, которая в целом недопустима в 
сфере национальных и религиозных отношений, 
включая уровни их институции;

– о корректировке наименования разрабаты-
ваемого профстандарта на «Специалист в сфере 
национальных и религиозных отношений» в связи 
с учетом расширения (конкретизации) перечня 
сфер трудовой деятельности, соблюдения прин-
ципа «рамочности» документа (он должен быть 
универсальным и отражать специфику предмет-
ной области – ее принципиальную полидисципли-
нарность).

Начиная экспертную дискуссию, директор ИГСУ 
РАНХиГС доктор  юридических наук, профессор 
И.Н. Барциц отметил, что круглый стол-совещание 
проводится во исполнение подпункта «г» пункта 2 
Перечня поручений Президента Российской Феде-
рации по итогам заседания Совета по межнацио-
нальным отношениям при Президенте Российской 
Федерации от 31 октября 2016 года № Пр-238 2 и 
поручения заместителя Председателя Правитель-
ства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 8 
декабря 2016 года № АХ-П44-7462, в соответствии 
с которым Федеральному агентству по националь-
ным отношениям и Минтруду России поручено 
обеспечить утверждение профессионального стан-
дарта специалиста по вопросам межнациональных 
и межрелигиозных отношений.

Заместитель начальника Управления по укре-
плению общенационального единства и профилак-
тике экстремизма на национальной и религиозной 
почве Федерального агентства по национальным 
отношениям России А.Н. Ненашев обратил внима-
ние на роль головной организации-разработчика 
в работе над стандартом, которая велась, начиная 
с 2014 года. И давно назрела необходимость в сис-
темной работе по подготовке специалистов в про-
фильной для Агентства сфере деятельности и в це-
лом для гармонизации национальных и межрели-
гиозных отношений, отношений между обществом 
и государством, их институтами. По его мнению, 
разработка и утверждение профстандарта создает 
дополнительный потенциал развития не только в 
национально-государственном строительстве, но 
и во всех смежных областях. 

2  Перечень поручений по итогам заседания Совета по межнацио-
нальным отношениям (М., 2016, 4 декабря // kremlin.ru/acts/
assignments/orders/53412 

Представитель Минтруда России, руководитель 
Дирекции по профессиональным стандартам НИИ 
труда и социального страхования О.М. Зайцева 
отметила необходимость координации усилий гос-
органов, научной среды и институтов гражданско-
го общества в процессе разработки, обсуждения и 
принятия профстандарта. Это документ для раз-
личных организаций, а потому он должен быть 
общим ориентиром для них и систематизировать 
их работу. Необходимым условием утверждения 
профстандарта Минтрудом России, по ее мнению, 
является соответствие проекта действующими по-
ложениями законодательства, а главное – его ори-
ентированность на сферу трудовых отношений. 
Применение профстандарта направлено на соот-
ветствие экономики новым веяниям в развитии 
общества. 

Профессор В.А. Михайлов затронул принципи-
альный вопрос – о востребованности профессиона-
лов в сфере национальных и религиозных отноше-
ний, запросах работодателей на специалистов этой 
сферы. Профессор сообщил о консолидированном 
мнении экспертного сообщества: количество спе-
циалистов в сфере этнополитики и религиове-
дения необходимо увеличить. Об этом шла речь 
в Государственной Думе в рамках круглого стола 
«Роль общественных объединений в укреплении 
межнационального и межрелигиозного мира и со-
гласия в Российской Федерации» 7 июня 2017 года.

Мнение профессора поддержал А.Н. Ненашев. 
По данным ФАДН России, только в системе госу-
дарственной службы на федеральном и региональ-
ном уровнях трудится более тысячи должностных 
лиц, в служебных регламентах которых прямо 
указана задача по реализации государственной 
национальной политики. С учетом учреждений и 
организаций из смежных отраслей, профильных 
общественных объединений и органов управле-
ния муниципального уровня, востребованность 
в квалифицированных специалистах на порядок 
выше.

Если посмотреть шире, то профессиональные 
знания, умения и навыки в нашей многонацио-
нальной стране чрезвычайно важны для каждого, 
кто по роду своей деятельности связан с реше-
нием вопросов, чувствительных для реализации 
государственной национальной политики. В част-
ности, руководитель ФАДН России И.В. Баринов 
обратил внимание на то, что соисполнителями го-
сударственной программы «Реализация государст-
венной национальной политики» являются шесть 
федеральных органов исполнительной власти, 
Управление делами Президента и два вуза – Мос-
ковский и Санкт-Петербургский государственные 
университеты. Уже сегодня стратегию государ-
ственной национальной политики реализуют 19 
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федеральных органов исполнительной власти. 
Начальник отдела по взаимодействию с госу-

дарственными, общественными организациями и 
религиозными объединениями Совета муфтиев 
России Ш.Р. Кашаф и руководитель Учебно-методи-
ческого управления Общецерковной аспирантуры 
и докторантуры св. Кирилла и Мефодия А.В. Гусев 
сообщили о заинтересованности религиозных ор-
ганизаций в таких специалистах. От имени Ассам-
блеи народов России о высокой заинтересован-
ности в скорейшем утверждении профстандарта 
сообщил заместитель Председателя Совета Ассам-
блеи Н.Н. Абдуганиев. 

Руководитель центра социокультурного ана-
лиза Института стратегических исследований Ре-
спублики Башкортостан Ю.М. Юсупов отметил, что 
профстандарт важен как в целом для России, так и 
для национальных регионов: накопленный опыт 
в работе с мигрантами позволит институциали-
зировать и оформить эту работу в определённую 
систему.

В своем выступлении директор центра этнопо-
литических исследований Пятигорского государ-
ственного университета М.А. Аствацатурова дала 
оценку этнонациональным и культурно-религи-
озным процессам на северном Кавказе. В связи с 
геополитизацией межэтнических и межрелигиоз-
ных, межконфессиональных и этнорелигиозных 
отношений, с внешнеполитическими факторами, 
очень важен диалог на высшем уровне об надэт-
ническом единстве, национальном единстве – гра-
жданском единстве. Этнические репрезентации, 
проекции религии в светские отношения вызыва-
ют серьёзную озабоченность, что еще более усили-
вает потребность в удовлетворении общественно-
государственного запроса на специалистов в сфере 
национальных и религиозных отношений. 

По мнению заведующего кафедрой теологии 
Московского государственного лингвистическо-
го университета протоиерея Льва Семенова,  на 
федеральном уровне власть, общество и церковь 
находят полное взаимопонимание. К сожалению, 
на региональном уровне остается недопонимание 
различий и этнокультурных, мировоззренческих 
особенностей, порождающее конфликты. Следо-
вательно, вопрос просвещения, сплочения рос-
сийского общества, выработки общегражданской 
идентичности исключительно важен. 

Заместитель директора Института государст-
венной службы и управления РАНХиГС Р.Н. Кор-
чагин отметил растущее количество ситуаций, 
решение которых требует определенных компе-
тенций (умений, знаний, навыков). Специалисты, 
обладающие этими компетенциями, должны не 
просто уметь разрешать острые вопросы, они обя-
заны действовать, то есть иметь соответствующую 
профессию и должностную инструкцию или регла-

мент. Профстандарт станет основой этих инструк-
ций или регламента, в которых чётко указываются 
права и обязанности человека-гражданина-про-
фессионала. 

Участники круглого стола пришли к консенсусу 
по основным положениям профстандарта, опреде-
лив цели его профессиональной деятельности так: 
«Укрепление российской идентичности, сохране-
ние и развитие этнокультурного, религиозного 
многообразия народов России, гражданской куль-
туры общения, включая социальную и культурную 
адаптацию и интеграцию мигрантов». По итогам 
обсуждения, в соответствии с уровнем квалифика-
ции и должностными обязанностями, в профстан-
дарте было выделено две обобщенные трудовые 
функции: «Организация деятельности по сохране-
нию и развитию этнокультурного и религиозного 
многообразия народов России, укреплению меж-
национального (межэтнического) и межрелигиоз-
ного мира и согласия» и «Управление развитием 
этнокультурного и религиозного много образия 
народов России, включая социальную и культур-
ную адаптацию мигрантов».

Первая обобщенная функция включает в себя 
трудовые функции специалиста среднего звена:

– организация и обеспечение деятельности по 
сохранению и развитию этнокультурного и рели-
гиозного многообразия народов Российской Феде-
рации;

– обеспечение межнационального (межэтни-
ческого) и межрелигиозного (межконфессиональ-
ного) сотрудничества и согласия, формирование 
гражданской культуры общения с учетом расовой, 
национальной, языковой или религиозной при-
надлежности – мероприятий (деятельности) по 
укреплению российской гражданской идентично-
сти;

– организация деятельности по профилактике 
конфликтов на национальной и/или религиозной 
почве и обеспечение локализации их последствий.

Вторая обобщенная трудовая функция включа-
ет функции управленца:

– планирование деятельности организации по 
обеспечению равенства прав и свобод человека и 
гражданина независимо от расы, национальности, 
языка, отношения к религии, места жительства и 
других обстоятельств, включая меры (мероприя-
тия) по предотвращению любых форм ограниче-
ния прав и дискриминации по признакам расовой, 
национальной, языковой или религиозной при-
надлежности;

– сопровождение деятельности по социальной 
и культурной адаптации и интеграции мигран-
тов, планирование и реализация мероприятий, на-
правленных на противодействие социально-куль-
турной, этнорелигиозной (конфессиональной) и 
экономической исключенности мигрантов, сегре-
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гации и формирования этнических, этнорелигиоз-
ных анклавов;

– проведение экспертиз на предмет выявления 
ограничения прав и дискриминации по признакам 
расовой, национальной, языковой или религиоз-
ной принадлежности и географического проис-
хождения.

Государство обязано реагировать на интенси-
фикацию процессов в сфере национальных и ре-
лигиозных отношений. Данным профстандартом 
оно напоминает обществу о важности регламен-
тирования сфер жизнедеятельности, выдвигает 
требование стандартизации, потому что мир в 
целом активно обновляется, и государству нужно 
обеспечить не только его, но и свою безопасность, 
устойчивость и стабильность теми способами и 
средствами, которые доступны и понятны не толь-
ко сегодня, но и уже в открывающемся завтра. 

Заключение
Мир активно меняется – появляются не только 

новые технологии, но и новая реальность, услож-
ненная, сложно структурированная. Человек не 
только вырастает в культуре, вырастает из куль-
туры, но и творит ее. Каждый человек задумыва-
ется о порядке вещей в мире, с чем-то соглашается, 

что-то приветствует и чему-то радуется, что-то 
отвергает, чему-то противостоит. Мы творим свою 
жизнь – ее реальность, значит, мы действуем од-
новременно экстенсивно и интенсивно – грамотно, 
расчетливо, с умом или по наитию, по старинке. 
Какие и где применять технологии, методы, при-
емы и средства – это непростой вопрос, особенно, 
если учитывать специфику сферы – национальных 
и религиозных отношений, этнокультуры и этно-
политики, в целом – «производства жизни» с его 
табу и невыразимостью, деликатностью и тонкой 
ритуализацией, протоколами и регламентами и 
так далее… Можно ли этим владеть – знать и учи-
тывать? Безусловно, поскольку незнание этого 
в лучшем случае приводит к общественно-поли-
тической и культурной деградации, ну а затем – 
к варваризации, разорению и самоуничтожению. 
Профстандарт разработан для того, чтобы сделать 
более понятной/очевидной сферу этих уникаль-
ных, базовых для культуры и человека отношений, 
и конкретизировать ее в ряду иных, не менее уни-
кальных сфер жизнедеятельности человека-обще-
ства, сделать ее более близкой, менее мифологич-
ной в восприятии большинства, менее «туманной» 
и невыразимо-неизъяснимой.
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Аннотация: в статье рассматриваются особенности формирования и выполнения государственного заказа на дополнитель-
ное профессиональное образование гражданских служащих в условиях действующего законодательства. на примере регио-
нов северо-Кавказского федерального округа анализируются факторы, определяющие спрос и предложение на эти услуги. 
авторы дают обоснование трудностей объективного оценивания и прогнозирования емкости и уровня конкуренции рынка 
закупок услуг в данной сфере. в работе делается вывод о необходимости изменения подходов и принципов распределения 
государственных заказов на обучение, в основу которого должно входить использование новой системы оценки качества пре-
доставляемых образовательных услуг. Проведенный анализ стратегических документов позволяет говорить о тенденции уси-
ления персонификации дополнительного профессионального образования, постепенного ухода от устаревшей модели прове-
дения крупных конкурсов с обобщенными тематиками. внедрение контроля качества реализуемых дополнительных профес-
сиональных программ призвано сделать приоритетными не стоимость, а опыт исполнителя и качество оказания    образова-
тельных услуг, что позволит свести к минимуму возможность участия в реализации программ дополнительного образования 
недобросовестных конкурентов ‒ как из числа частных организаций, так и  организаций, относящихся к вузовской системе.  
Ключевые слова: государственный заказ, дополнительное профессиональное образование, емкость рынка образова-
тельных услуг, конкурентные закупки образовательных услуг
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введение
Кардинальное реформирование системы государ-

ственного управления Российской Федерации со-
провождается изменениями требований к профес-
сиональному развитию и дополнительному обра-
зованию государственных гражданских служащих. 
Федеральный закон Российской Федерации от 27 ию-
ля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» объединяет 
профессионализм и компетентность с помощью фун-
даментального принципа организации и функциони-
рования государственной службы 1. Систематическое 
повышение квалификации и профессиональная пе-
реподготовка являются юридически обязательной 
частью и элементом прохождения службы каждым 
государственным гражданским служащим (согласно 
статье 15). 

Совершенствование системы профессионального 
развития государственных гражданских служащих 
Российской Федерации, повышение их профессиона-
лизма и компетентности было обозначено в качестве 
одной из приоритетных задач в Указе Президента 
Российской Федерации № 403 от 11 августа 2016 года 
«Об основных направлениях развития государствен-
ной гражданской службы Российской Федерации на 
2016‒2018 годы» (пункт б части 1). В соответствии 
с пунктами «г» и «д» части 2 Указа, для этих целей 
было предусмотрено:

‒ создание условий для самостоятельного профес-
сионального развития государственных гражданских 
служащих, в связи с чем до 2018 года необходимо обра-
зовать единый специализированный информацион-
ный ресурс, а также усовершенствовать механизм мо-
тивации к непрерывному профессиональному росту;

‒ улучшение системы профессионального разви-
тия государственных гражданских служащих. 

В этих целях до 2018 года была выявлена необхо-
димость внедрения новых форм профессионального 
становления, обеспечивающих повышение эффек-
тивности их служебной деятельности, а также допол-
нительного финансирования, исходя из потребности 
федеральных государственных органов 2. Обязан-
ность анализировать уровень подготовки граждан-
ских служащих возложена на кадровые службы госу-
дарственных организаций (статья 28 Федерального 
закона Российской Федерации от 27 июля 2004 года 
№ 79-ФЗ «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации»).

1 Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации» (с изме-
нениями и дополнениями) // Система ГАРАНТ: ttp://base.garant.
ru/12136354/#ixzz4d67ybumW

2 Указ Президента Российской Федерации от 11 августа 2016 года 
№ 403 «Об основных направлениях развития государственной 
гражданской службы Российской Федерации на 2016-
2018 годы» // ГАРАНТ.РУ: http://www.garant.ru/products/ipo/
prime/doc/71363052/#ixzz4ieyZs9h4 http://www.garant.ru

стратегия развития государственной граждан-
ской службы Российской Федерации на 2016–2018 
годы

В соответствии с Планом мероприятий (дорожной 
картой) по реализации основных направлений раз-
вития государственной гражданской службы Россий-
ской Федерации на 2016‒2018 годы, предполагается:

Внедрение новых подходов к профессиональному 
развитию гражданских служащих:
• изменение принципов организации дополнитель-

ного профессионального образования: отказ от 
обязательного обучения в виде повышения квали-
фикации не реже одного раза в три года; доработ-
ка перечня оснований для направления граждан-
ских служащих на обучение (в том числе впервые 
принятых на работу и впервые назначенных на 
руководящие должности); усиление влияния про-
фессионального развития на должностной рост; 
совершенствование механизмов финансирования 
мероприятий.

•  формирование государственного заказа на допол-
нительное профессиональное образование гра-
жданских служащих, передача соответствующих 
заданий организациям, с помощью использова-
ния бюджетных ассигнований, предусмотренных 
для федеральных государственных органов на 
руководство и управление в сфере установленных 
функций, в том числе на предоставление граждан-
ским служащим образовательных сертификатов.
Обеспечение взаимодействия федеральных орга-

нов исполнительной власти и образовательных орга-
низаций для внедрения новых подходов:
• расширение сферы электронного обучения и ди-

станционных образовательных технологий для 
профессионального развития гражданских слу-
жащих; 

• актуализация дополнительных профессиональ-
ных программ.
Создание на базе единой системы специализиро-

ванного информационного ресурса для профессио-
нального развития гражданских служащих, который 
бы предусматривал:
• разработку концепции формирования информа-

ционного ресурса единой системы при размеще-
нии информации о дополнительных профессио-
нальных программах гражданских служащих, пре-
доставлении им возможности профессионального 
саморазвития;

• разработку и внедрение системы оценки качест-
ва дополнительных профессиональных программ 
гражданских служащих, размещаемых в единой 
информационной системе.
Проведенный анализ стратегических документов 

позволяет говорить о тенденции усиления персони-
фикации дополнительного профессионального обра-
зования, постепенного ухода от устаревшей модели 
проведения крупных конкурсов с обобщенными те-
матиками. Внедрение контроля качества реализуе-
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мых дополнительных профессиональных программ 
призвано сделать приоритетными не стоимость, а 
опыт исполнителя и качество оказания образова-
тельных услуг, что тем самым позволит свести к ми-
нимуму возможность участия в реализации программ 
дополнительного образования недобросовестных 
конкурентов ‒ как из числа частных организаций, 
так и  организаций, относящихся к вузовской системе 
[Адамович, 2014]. Очевидно, что привести в соот-
ветствие содержание дополнительного профессио-
нального образования  поступательному развитию 
государственной службы должны профессиональ-
ные стандарты и установленные квалификационные 
требования для замещения должностей государст-
венной гражданской службы Российской Федерации 
[Магомедов, Понеделков, 2015].

требования к квалификации гражданских слу-
жащих и профессиональные образовательные 
стандарты

С 1 июля 2016 года все работодатели обязаны 
применять профессиональные стандарты к образо-
ванию, знаниям и умениям, т.е. требования к квали-
фикации 3. В соответствии со статьей 196 Трудового 
кодекса Российской Федерации, работодатель опре-
деляет необходимость подготовки (профессиональ-
ное образование и обучение) и дополнительного 
образования работников для собственных нужд. Со-
гласно части 9 статьи 76 Федерального закона Рос-
сийской Федерации от 29 декабря 2012 года № 273-
ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» 4, 
содержание дополнительных образовательных про-
грамм должно учитывать профессиональные стан-
дарты, квалификационные требования, указанные 
в справочниках по соответствующим должностям, 
профессиям и специальностям. 

Новый подход к установлению квалификацион-
ных требований для замещения должностей государ-
ственной гражданской службы введен Федеральным 
законом Российской Федерации от 30 июня 2016 
года № 224-ФЗ «О внесении изменений в Федераль-
ный закон «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации» и Федеральным законом 
Российской Федерации «О муниципальной службе 
в Российской Федерации». Были ужесточены требо-
вания к уровню образования и квалификации госу-
дарственных гражданских и муниципальных служа-
щих. Квалификационные требования для замещения 
должностей стали устанавливаться в соответствии 

3 Федеральный закон Российской Федерации от 2 мая 2015 года 
№ 122-ФЗ «О внесении изменений в Трудовой кодекс Российской 
Федерации», статьи 11 и 73 Федерального закона Российской 
Федерации от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ «Об образовании в 
Российской Федерации» // http://lucnefteavtomatika.ru

4 Федеральный закон Российской Федерации «Об образовании в 
Российской Федерации» от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ // 
http://www.consultant.ru/online

с областью и видом профессиональной служебной 
деятельности работника. Определенную сложность 
представляет введение профессиональных стандар-
тов. Министерство труда и социальной защиты Рос-
сийской Федерации пытается ввести их и для госу-
дарственных служащих, но противоречие состоит в 
том, что потенциально среди них немало лиц, полу-
чивших высшее образование в СССР, а специальность 
«Государственное и муниципальное управление» по-
явилась не так давно: 15 лет назад 5.

Постановление Правительства Российской Феде-
рации от 27 июня 2016 года № 584 «Об особен-
ностях применения профессиональных стандартов 
в госкомпаниях» 6 в части требований, обязатель-
ных для государственных внебюджетных фондов, 
государственных или муниципальных учреждений, 
государственных или муниципальных унитарных 
предприятий, а также государственных корпораций, 
компаний и хозяйственных обществ, более пяти-
десяти процентов акций / долей в уставном ка-
питале которых находится в государственной или 
муниципальной собственности, устанавливает, что 
профессиональные стандарты в государственных и 
муниципальных организациях должны применяться 
поэтапно на основе планов, утвержденных с учетом 
суждений органов, представляющих интересы работ-
ников. Указывается, что реализация планов должна 
быть завершена до 1 января 2020 года. 

Государственный заказ и рынок образователь-
ных услуг

Ежегодное планирование финансирования допол-
нительного профессионального образования госу-
дарственных гражданских служащих осуществляется 
с помощью утверждения и реализации государст-
венного заказа. В соответствии с Федеральным за-
коном Российской Федерации от 27 июля 2004 года 
№ 79-ФЗ «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации», государственный заказ на 
дополнительное профессиональное образование гра-
жданских служащих на очередной год включает в 
себя следующие компоненты:

1) профессиональная переподготовка граждан-
ских служащих;

2) повышение квалификации гражданских служа-
щих.

Закупки образовательных услуг, в соответствии 
с государственным заказом, осуществляются в по-
рядке, установленном Федеральным законом Россий-
ской Федерации от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ 

5 Профстандарты. Новые правила применения с 1 июля 2016 
года // http://www.consultant.ru

6 Постановление Правительства Россий-
ской Федерации № 584 «Об особенно-
стях применения профессиональных 
стандартов в госкомпаниях» // http://
sovethr.ru                                                                                                                                              
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«О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и 
муниципальных нужд». При этом 
законодательство не оговаривает 
конкретные сроки формирования 
и исполнения государственного за-
каза в течение финансового года, 
а также не обязует обеспечивать 
открытость информации о нем 
для всех заинтересованных поль-
зователей. Так, в 2016 году среди 
всех субъектов Северо-Кавказского 
федерального округа в открытом 
доступе были размещены зака-
зы на обучение государственных 
гражданских служащих только Че-
ченской и Кабардино-Балкарской 
Республик, Республики Дагестан и 
Ставропольского края (таблица 1).

На 1 апреля 2017 года государ-
ственный заказ на дополнитель-
ное профессиональное образова-
ние государственных гражданских 
служащих был сформирован в Че-
ченской Республике, Республике 
Северная Осетия-Алания, Кабар-
дино-Балкарской Республике, Ре-
спублике Дагестан и Ставрополь-
ском крае (таблица 2).

В соответствии со статьей 66 
Федерального закона Российской 
Федерации от 27 июля 2004 года 
№ 79-ФЗ «О государственной гра-
жданской службе Российской Фе-
дерации», ее развитие обеспечива-
ется как федеральными програм-
мами, так и программами развития 
гражданской службы субъектов 
страны. В Северо-Кавказском фе-
деральном округе такие програм-
мы были приняты в Республике 
Дагестан и Ставропольском крае:
• «Государственная Программа 

Республики Дагестан «Развитие 
государственной гражданской 
службы Республики Дагестан 
на 2017‒2019 годы» (утвержде-
на Постановлением Правитель-
ства Республики Дагестан от 
30 декабря 2016 года № 417);

• «Программа развития государ-
ственной гражданской службы 
Ставропольского края и муни-
ципальной службы в Ставро-
польском крае, государственной 
поддержки развития муници-
пальных образований в Ставро-

таблица 2. сведения о государственном заказе на обучение 
государственных служащих в регионах северо-кавказского 
федерального округа в 2017 году **

Регион Повышение 
квалификации

Профессиональная 
переподготовка

всего

Кол-во  
человек

сумма, 
тыс. руб.

Кол-во 
человек

сумма, 
тыс. руб.

Кол-во 
человек

сумма, 
тыс. руб.

Чеченская республика 801 6 408 55 2 200 856 8 608

Кабардино-балкарская 
республика

260 2 900 10 600 270 3 500

республика северная 
осетия-алания

нет информации 220 2 400

ставрополь-ский край 330 - - - 330 -

республика дагестан 397 5 063,6 17 1157 414 5 113,3

** Постановление Правительства Чеченской республики  от 5 сентября 2016 года № 144 
«О государственном заказе на дополнительное профессиональное образование госу-
дарственных гражданских служащих Чеченской Республики на  2017 год» http://docs.
cntd.ru/

 Государственный заказ на обучение государственных гражданских служащих Карачае-
во-Черкесской Республики и Республики Ингушетия не сформирован.

ПРостРанство оБРаЗования

таблица 1. сведения о государственном заказе на обучение 
гражданских служащих в субъектах северо-кавказского 
федерального округа в 2016 году *

Регион Повышение 
квалификации

Профессиональная 
переподготовка

всего

Кол-во 
человек

сумма, 
тыс. руб.

Кол-во 
человек

сумма, 
тыс. руб.

Кол-во 
человек

сумма, 
тыс. руб.

Чеченская республика 747 7 470 35 1 750 782 9 220

Кабардино-балкарская 
республика

260 2 900 10 600 270 3 500

республика дагестан 398 3 911,0 15 1 056,1 413 4 967,1

ставрополь-ский край 347 1 322,5 - - 347 1 322,5

* Распоряжение правительства Кабардино-Балкарской Республики от 24 августа 
2015 года № 527-рп «Об утверждении государственного заказа на дополнительное 
профессиональное образование государственных гражданских служащих органов 
государственной власти Кабардино-Балкарской Республики на 2016 год» (в редакции 
распоряжения Правительства Кабардино-Балкарской Республики от 29 января 2016 
года № 31-рп); Постановление Правительства Республики Дагестан от 20 мая 2016 
года № 142 «О государственном заказе республики Дагестан на дополнительное про-
фессиональное образование государственных гражданских служащих республики 
Дагестан на 2016 год»; Постановление Правительства Ставропольского края от 17 
февраля 2016 года № 57-п «О государственном  заказе Ставропольского края на 
дополнительное профессиональное образование государственных гражданских слу-
жащих Ставропольского края на 2016 год»; Постановление Правительства Чеченской 
Республики от 8 сентября 2015 года № 166 «О государственном заказе на дополни-
тельное профессиональное образование государственных гражданских служащих 
Чеченской Республики на 2016 год». Сведения о государственном заказе на обучение 
государственных гражданских служащих Карачаево-Черкесской Республики, Респу-
блики Северная Осетия-Алания и Республики Ингушетия отсутствуют в открытом 
доступе.
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польском крае на 2017‒2020 
годы» (утверждена Распоря-
жением Губернатора Ставро-
польского края № 905-р от 23 
декабря 2016 года).
В Карачаево-Черкесской Ре-

спублике была принята програм-
ма «Развитие муниципальной 
службы в Карачаево-Черкесской 
республике на 2014‒2017 годы».

В указанных документах 
определяются задачи подготов-
ки квалифицированных кадров 
и объемы государственного за-
каза (таблица 3).

Отсутствие программ разви-
тия государственной и муници-
пальной службы в других регио-
нах, информации об объемах гос-
заказа и средствах, заложенных 
на ее развитие, не дает полного 
представления о рынке услуг до-
полнительного профессионального образования. 
Отсутствие такой информации, в том числе о консо-
лидированном заказе на обучение муниципальных 
служащих, усложняет анализ емкости рынка услуг 
дополнительного профессионального образования. 
По сути, данный сегмент трудно поддается оценке и 
прогнозированию [Барциц, 2013].

Опираясь на положения законодательства о 
закупках товаров, работ и услуг для государствен-
ных и муниципальных нужд, можно допустить, что 
95% государственных закупок образовательных 
услуг должны осуществляться с использованием 
конкурентных процедур определения исполни-
теля и лишь 5% ‒ по прямым договорам с един-
ственным поставщиком. В связи с этим, закупки 
должны быть размещены в открытом доступе на 
официальном сайте Единой информационной си-
стемы в сфере закупок товаров, работ и услуг для 
государственных и муниципальных нужд (http://
www.zakupki.gov.ru).

Данное допущение неверно для ситуаций, когда 
государственное задание на осуществление допол-
нительного профессионального образования пе-
редается органами исполнительной власти обра-
зовательным организациям, которые могут заку-
пать у единственного поставщика до 50% общего 
объема закупок. Несмотря на это, анализ открытой 
информации о конкурентных закупках таких услуг 
интересен, поскольку есть возможность отследить 
муниципальные закупки, а также закупки частного 
сектора (таблица 4).

Данные из таблицы 4 позволяют предположить, 
что самые емкие рынки услуг дополнительного про-
фессионального образования находятся в Республике 
Дагестан, Чеченской Республике и Ставропольском 
крае. Наиболее конкурентные рынки по объемам 

снижения начальных максимальных цен в ходе тор-
гов ‒ в Карачаево-Черкесской Республике, Ставро-
польском крае, Кабардино-Балкарской Республике 
и Республике Дагестан. Согласно данным исследо-
вания, наиболее емким является рынок закупок за 
счет средств региональных бюджетов, что позволяет 
говорить о приоритетности работы с региональ-
ными органами исполнительной власти в вопросах 
расширения сотрудничества в сфере дополнитель-

таблица 3. информация о финансировании дополнительного 
профессионального образования государственных гражданских 
и муниципальных служащих в регионах северо-кавказского 
федерального округа, тыс. руб. *

Регион всего 2017 г. 2018 г. 2019 г. 2020 г.
Республика дагестан
средства республиканского 
бюджета

27 718,0 5 472,5 11 252,6 11 780,2 -

Государственные служащие 12 614,1 2 411,4 4 954,6 5 248,1 -
муниципальные служащие 15 103,9 2 915,3 5 983,1 6 205,5 -
средства бюджетов мр и Го 
республики дагестан

787,3 145,8 314,9 326,6 -

ставропольский край, всего 22 660 4 473,44 4 213,17 4 473,44 9 700,00
Государственные служащие 10 700,00 2 200,00 2 200,00 2 200,00 4 300,00
лица, замещающие выборные      
муниципальные должности

11 960,00 2 273,44 2 013,17 2 273,44 5 400,00

Карачаево-Черкесская 
Республика, всего

600 100 100 100 100

муниципальные служащие 600 100 100 100 100

* В других регионах Северо-Кавказского федерального округа программы развития госу-
дарственной и муниципальной службы не приняты.

таблица 4. объемы конкурентных закупок 
образовательных услуг в регионах северо-
кавказского федерального округа, отраженных 
на сайте zakupki.gov.ru*

Регион начальная 
максимальная 

цена, руб.

Цена 
заключения 

контракта, руб.

Падение 
цены, в %

республика дагестан 2 518 966 1 563 967 -37,9

республика Ингушетия 300 000 298 000 -0,67

Кабардино-балкарская 
республика

1 669 362 1 116 209 -33,1

Карачаево-Черкесская 
республика

1 190 802 924 369 -22,8

республика северная 
осетия-алания

2 482 249 1 958 344 -21,1

Чеченская республика 5 969 002 5 528 461 -7,4
ставропольский край 9 184 843 6 135 132 -33,2

** Официальный сайт Единой информационной системы в сфере 
закупок товаров, работ и услуг для государственных и муници-
пальных нужд http://www.zakupki.gov.ru
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ного профессионального 
образования (таблица 5) 
[Абакаров, 2012].

Частный сектор пред-
ставлен преимуществен-
но организациями то-
пливно-энергетического 
комплекса (электроэнер-
гетика и др.) (рисунок 1).

Проведенное иссле-
дование обнаруживает, 
что вузы не являются 
основным исполнителем 
контрактов по оказа-

нию услуг в области дополнительного 
профессионального образования (рису-
нок 2, таблица 6).

Значительную долю удерживают раз-
личные частные организации дополни-
тельного профессионального образова-
ния (таблица 7). Интересно, что именно 
они идут на большее снижение цены в ре-
зультате торгов. Очевидно, что демпинг 
в данном случае помогает нивелировать 
отсутствие штатных квалифицированных 
кадров и опыта выполнения контрактов 
аналогичного характера и объема.

Анализ данных говорит о том, что 
институт закупок для государственных и 

муниципальных нужд неэффективен в случае с услу-
гами дополнительного профессионального образо-
вания. Во многом это связано с тем, что отсутствует 
эффективный механизм приемки оказанных услуг и 
оценки качества их предоставления.

таблица 7. Учебные центры на рынке дополни-
тельного профессионального образования регио-
нов северо-кавказского федерального округа 7

 Регион Цена заключения 
контракта с учебными 

центрами, руб.

общий 
объем 

закупок

доля учебных 
центров, %

1 рд 1 563 967 1563967 100

2 рИ 298 000 298000 100

3 Кбр 64 109 1116209 5,74

4 КЧр 137 818 924369 14,9

5 рсо-а 299 430 1958344 15,3

6 Чр 4 074 409 5528461 73,7

7 сК 3 906 424 6135132 63,7

7  Анализ рынка дополнительного профессионального образова-
ния и профессионального обучения в Северо-Кавказском феде-
ральном округе // science.ru/pedagogicheskie-nauki/analiz-
rynka-dopolnitelnogo-professionalnogo-obrazovaniya-i-
professionalnogo-obucheniya-v-severo-kavkazskom-federalnom-
okruge/#sthash.hekjr11j.dpuf 

таблица 5. основные заказчики услуг дополнительного профессионального 
образования в 2016 году в регионах северо-кавказского федерального округа

 Федеральные Региональные Муниципальные Частные всеГо

доля, 
%

сумма, 
тыс. руб.

доля, 
%

сумма,     
тыс. руб.

доля, 
%

сумма, 
тыс. руб.

доля, 
%

сумма, 
тыс. руб.

сумма, 
тыс. руб.

начальная 
максимальная 
цена закупок

8 1 952 67 17 133 6 1 496 19 5 065 25 646

Цена заключения 
контракта 5 1 000 67 13 160 5 931 23 4 433 19 524

Количество 
контрактов 20 21 58 63 13 14 8 9 107

Рисунок 1. структура рынка дополнительного 
профессионального образования регионов 
северо-кавказского федерального округа, 
ключевые заказчики (2016 год)

Рисунок 2. структура основных поставщиков 
услуг дополнительного профессионального 
образования в регионах северо-кавказского 
федерального округа в 2016 году 

таблица 6. основные исполнители услуг дополнительного 
профессионального образования в 2016 году в регионах 
северо-кавказского федерального округа

 высшие учеб-
ные заведения

Частные орга-
низации дПо

учреждения 
сПо

всеГо

доля, 
%

сумма, 
тыс.руб.

доля, 
%

сумма, 
тыс.руб.

доля, 
%

сумма, 
тыс.руб.

сумма

начальная 
максимальная 
цена закупок

42 10 840 57 14 668 1 137 25 645

Цена заключения 
контракта 44 8 672 55 10 714 1 137 19 523

Количество 
контрактов 32 34 66 71 2 2 107
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Отдельным важным вопросом является исполь-
зование дистанционных форм дополнительного об-
разования с точки зрения сохранения качества услуг. 
Нередко ключевой их целью является расширение 
возможностей для демпинга на рынке (таблица 8).

Большое значение при планировании развития 
дополнительного профессионального образования 
имеет определение тематики программ. Анализ от-
крытых данных на сайте (zakupki.gov.ru) позволяет 
сформировать рейтинг востребованных программ в 
Северо-Кавказском федеральном округе (таблица 9).

Приоритетные направления дополнительно-
го профессионального образования федеральных 
государственных гражданских служащих

В целом ориентиры при формировании тематики 
программ дополнительного профессионального об-
разования задаются Министерством труда и социаль-
ной защиты Российской Федерации для гражданских 
служащих и учитываются регионами и муниципали-
тетами.

На 2017 год приоритетные направления допол-
нительного профессионального образования феде-
ральных государственных гражданских служащих 
согласованы с Администрацией Президента Россий-
ской Федерации (10 ноября 2016 года № А71‒13128) 
и включают в себя следующие позиции:
• Развитие системы государственной службы Россий-

ской Федерации, внедрение современных кадровых, 
информационных и управленческих технологий.

• Государственная политика в области противодей-
ствия коррупции.

• Государственная бюджетная политика.
• Государственная внешняя политика, интеграция 

Российской Федерации в международные эконо-
мические отношения.

• Государственная политика в области обеспечения 
национальной безопасности.

• Государственная политика в области социально-
экономического развития Российской Федерации, 
социальная поддержка инвалидов.

• Повышение эффективности предоставления фе-
деральными органами исполнительной власти 
государственных услуг.

• Повышение эффективности осу-
ществления федеральными ор-
ганами исполнительной власти 
возложенных на них функций 
контроля (надзора) в соответст-
вующих сферах деятельности.

• Государственная конкурентная 
политика.

• Государственная демографиче-
ская политика.

• Внедрение информационных 
технологий в государственное 
управление, информационная 
безопасность.

• Государственная политика в области обеспечения 
доступа к информации о деятельности государст-
венных органов.

• Гсударственная политика в области проектной 
деятельности.
Однако, как показывает проведенный анализ, не 

все из перечисленных программ в равной степени 
востребованы органами власти и управления. 

Заключение
Вышеизложенное позволяет сделать вывод о том, 

что на рынке дополнительного профессионально-
го образования  государственных  и муниципаль-
ных служащих сложилась новая ситуация. Появились 
предпосылки для существенных перемен в системе 
организации профессионального развития государ-
ственных служащих. Изменение принципов форми-
рования и исполнения государственного заказа на 
обучение со стороны органов власти неизбежно при-
ведет к перераспределению рынка услуг дополни-
тельного профессионального образования в округе 
в пользу образовательных учреждений, отвечающих 
требованиям, предъявляемым к качеству такого об-
разования.

таблица 9. информация о востребованных программах дополни-
тельного профессионального образования в регионах северо-
кавказского федерального округа в 2016 году

№ 
п/п

Программа Кол-во 
контрак-

тов

начальная 
максимальная 

цена, руб.

Цена 
заключения 

контракта, руб.
1 вопросы охраны труда 39 6 222 188 4 142 310
2 Контрактная система в сфере закупок 

товаров, работ и услуг для государст-
венных и муниципальных нужд

23 2 950 847 1 770 817

4 вопросы противодействия террориз-
му и экстремизму 3 935 685 682 268

5 вопросы противодействия коррупции 6 300 000 298 000
6 Информационная безопасность 3 393 079 223 714

таблица 8. сведения о стоимости 1 часа обучения 
государственных гражданских служащих по 
дополнительным профессиональным программам 
различной трудоемкости в регионах северо-
кавказского федерального округа в 2016 году, руб.

Количество часов 
в программах

16-50 50-100 100-500 500 и 
выше

По данным о ценах заключенных 
контрактов по результатам торгов 
в регионах сКФо

98 162 88 66

По информации с сайтов вузов 
регионов сКФо 139 95 87 56

расчеты специалистов северо-
Кавказского института - филиала 
ранХиГс при условии проведе-
ния полностью очного обучения

189 296 123 84
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оФициаЛЬно

национаЛЬныМ советоМ ПРи ПРеЗиденте Российской ФедеРации 
По ПРоФессионаЛЬныМ кваЛиФикацияМ  УтвеРждены оБщие тРеБования 

к ПРоведениЮ ПРоФессионаЛЬно-оБщественной аккРедитации 
ПРоФессионаЛЬныХ оБРаЗоватеЛЬныХ ПРоГРаММ

3 июля 2017 года Председатель на-
ционального совета при Президенте рос-
сийской Федерации по профессиональ-
ным квалификациям александр Шохин 
утвердил общие требования к проведе-
нию профессионально-общественной ак-
кредитации основных профессиональных 
образовательных программ, основных 
программ профессионального обучения, 
дополнительных профессиональных про-
грамм.

Профессионально-общественная ак-
кредитация основных профессиональных 
образовательных программ, основных 
программ профессионального обучения, 
дополнительных профессиональных про-
грамм представляет собой признание 
качества и уровня подготовки выпускни-
ков, освоивших такие образовательные 
программы в конкретной организации, 
осуществляющей образовательную дея-
тельность.

Использование механизма профес-
сионально-общественной аккредитации 
обеспечивает образовательным орга-
низациям объективную оценку качест-
ва образовательных программ в ча-
сти формирования профессиональных 
компетенций выпускников, соответст-
вующих требованиям к квалификации, 
установленным профессиональным со-
обществом.

новая модель организации профес-
сионально-общественной аккредитации 
была разработана в соответствии с ре-
шениями, принятыми на совещании у  

Заместителя Председателя Правитель-
ства российской Федерации Ю.о. Голо-
дец  24 марта 2017 года и на заседа-
нии национального совета 29 марта 
2017 года. в соответствии с изменени-
ями, внесенными в Положение о на-
циональном совете указом Президента 
российской Федерации от 18 декабря 
2016 г. № 676, национальный совет на-
деляет полномочиями по организации 
профессионально-общественной аккре-
дитации советы по профессиональным 
квалификациям.

советы по профессиональным квали-
фикациям, в свою очередь, на основании 
утвержденных общих требований, уста-
навливают порядок проведения профес-
сионально-общественной аккредитации и 
наделяют полномочиями на проведение 
профессионально-общественной аккре-
дитации работодателей, общероссийские 
и иные объединения работодателей, ас-
социации (союзы) и иные организации, 
представляющие и (или) объединяющие 
профессиональные сообщества.

Признание образовательной про-
граммы профессиональным сообще-
ством повышает ее привлекатель-
ность для абитуриентов и, соответ-
ственно, конкурентоспособность. 
открытость процедуры профессиональ-
но-общественной аккредитации в соче-
тании с признанием ее результатов на 
уровне профессионального сообщества 
способствует развитию в системе про-
фессионального образования инструмен-

тов репутационного менеджмента; разви-
тию культуры выбора образовательной 
программы у абитуриентов.

в соответствии с решением, приня-
тым на заседании национального совета, 
состоявшемся 21 июля 2017 года, были 
одобрены общие требования и признаны 
утратившими силу ранее применяемые 
организационно-методические докумен-
ты по проведению профессионально-об-
щественной аккредитации:

• базовые принципы профессиональ-
но-общественной аккредитации профес-
сиональных образовательных программ 
в рамках деятельности национального 
совета при Президенте российской Феде-
рации по профессиональным квалифика-
циям (утверждены 20 апреля 2015 года);

• порядок проведения профессио-
нально-общественной аккредитации 
профессиональных образовательных 
программ, оформления ее результатов 
и представления информации в нацио-
нальный совет при Президенте россий-
ской Федерации по профессиональным 
квалификациям (утвержден 20 мая 2015 
года);

• порядок отбора, мониторинга и 
контроля деятельности организаций,  
осуществляющих профессионально- 
общественную аккредитацию профессио-
нальных образовательных программ  
(утвержден 20 мая 2015 года).

Источник: http://nspkrf.ru/news-nspk/
item/121-obshiye_treb_poa.html
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Аннотация: статья посвящена рассмотрению понятия «корпорация» в системах права в россии, Китае, японии и республике 
Корея. Прослеживается история его бытования в этих странах, выявляются черты сходства и различия отечественных и зару-
бежных корпораций. в работе уделяется внимание видам юридических лиц, затрагивается проблема неоднозначности крите-
рия их деления. авторы сопоставляют зарубежный опыт с российским законодательством, приводятся примеры тех организа-
ций, которые относятся к коммерческим и некоммерческим, определяются характерные черты и преимущества корпоративно-
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альные законы, уточняющие понятия, виды юридических лиц, регламентирующие деятельность корпораций в перечисленных 
странах. Исходя из особенностей определения понятия «корпорация» в россии, Китае, японии и республике Корея, делается 
вывод о том, что есть острая потребность в наиболее точной классификации понятий, видов, критериев отнесения тех или 
иных корпораций к коммерческим или некоммерческим. существует необходимость сходного правового регулирования в 
сфере корпоративного права стран азиатско-тихоокеанского региона.  
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commercial. The need for a similar legal regulation in the sphere of corporate law of the countries of Asian-Pacific Region is 
unambiguous.  
Keywords: comparative legal analysis, corporation, company, the Russian Federation, China, Japan, the Republic of Korea, 
Asian-Pacific Region

С.С. чЕКулАЕв, О.С. ИвАШКИНА



88 Государственная служба 2017 том 19 № 4
МиР в движении

введение
Корпорация как форма организации предпринима-

тельской деятельности достаточно популярна во всём 
мире. Интерес к ней таких азиатских стран, как Китай, 
Республика Корея, япония, обуславливается тем, что 
они являются не только ближайшими соседями Рос-
сийской Федерации, но и перспективными партнера-
ми в плане экономического сотрудничества. Налицо 
неравномерность изучения этого вопроса в исследова-
тельской литературе: большая часть работ в области 
корпоративного права посвящены Китаю, меньше – 
японии и, наконец, исследования системы права в Ре-
спублике Корея встречаются довольно редко.

Существует проблема многозначности термина «кор-
порация». В Российской Федерации он был официально 
принят в 2014 году. Закрепление этого понятия в Гра-
жданском кодексе было осуществлено благодаря при-
нятию Федерального закона «О внесении изменений в 
главу 4 части первой Гражданского кодекса Российской 
Федерации и о признании утратившими силу отдельных 
положений законодательных актов Российской Феде-
рации» от 5 мая 2014 года № 99-ФЗ 1. В новой редакции 
статьи 65.1 Гражданского кодекса Российской Федерации 
от 30 ноября 1994 года № 51-ФЗ 2, что понимается под 
корпорациями. Юридические лица, учредители (участни-
ки) которых обладают правом участия (членства) в них и 
формируют их высший орган в соответствии с пунктом 1 
статьи 65.3 настоящего Кодекса, являются корпоратив-
ными юридическими лицами (корпорациями) [Гапли-
кова, 2016]. Кроме того, статья дает полный перечень 
корпораций, что позволяет избежать неоднозначности. 
В статье 65.1 представлен исчерпывающий перечень 
юридических лиц, которые отнесены к корпоративным: 
хозяйственные товарищества и общества, крестьянские 
(фермерские) хозяйства, хозяйственные партнерства, 
производственные и потребительские кооперативы, об-
щественные организации и движения, ассоциации (сою-
зы), нотариальные палаты, товарищества собственников 
недвижимости, казачьи общества, внесенные в государ-
ственный реестр казачьих обществ Российской Федера-
ции, а также общины коренных малочисленных народов 
России [Калачева, 2016].

Характеристика и особенности понятия «кор-
порация» в китае

В Китае нет общеупотребительного определе-
ния «корпорация». Юридические лица называются 
«gōngsī» (公司), что на русский язык переводится как 

1 О внесении изменений в главу 4 части первой Гражданского 
кодекса Российской Федерации и о признании утратившими 
силу отдельных положений законодательных актов Российской 
Федерации: Федеральный закон от 5 мая 2014 года № 99-ФЗ // 
Российская газета. № 101. 7 мая 2014 года.

2 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая): 
Федеральный закон от 30 ноября 1994 года № 51-ФЗ  // Россий-
ская газета. № 238‒239. 8 декабря 1994 года (с изменениями и 
дополнениями от 22 июня 2017 года).

«компания», «корпорация». У иероглифа 公 (gōng) 
много различных значений: 1) «справедливый», 2) 
«коллективный», 3) «сообща». 司(sī) ‒ 1) «управ-
лять», 2) «быть ответственным (за что-л.)», «нести 
обязанность» 3. Корпорация в Китае – это органи-
зация, функционирующая на основе справедливо-
сти и ответственности участников того или иного 
корпоративного образования, на их коллективном 
управлении. Выделяются основные признаки кор-
пораций: членство, наличие прав и ответственности 
участников. В этой стране есть закон «О компаниях» 
от 29 декабря 1993 года 4. Статья 3, в нем содержа-
щаяся, говорит о том, что компания – юридическое 
лицо, имеющее собственное имущество, в отношении 
которого оно пользуется правами и несет ответст-
венность по своим долгам. Акционеры компании 
несут ответственность  перед обществом в пределах 
внесённых ими сумм и акций, которыми они владеют. 

Проблемы развития корпораций в японии
Далее рассмотрим особенности применения тер-

мина «корпорация» в японии. Глава 2 Гражданского 
кодекса японии от 27 апреля 1896 года № 89 закре-
пляет «корпорации публичных интересов». К ним от-
носятся ассоциации и союзы. В отличие от российского 
законодательства, в японии нет деления корпораций 
на коммерческие и некоммерческие. Статья 2 Гра-
жданского кодекса японии дает определение понятию 
«компания»: это любое акционерное общество, това-
рищество или общество с ограниченной ответствен-
ностью. Обращаясь к специальному законодательству, 
а именно, к закону о компаниях японии от 26 июля 
2005 года № 86 5, следует обратить внимание на слово 
会社 («kaisha»). Иероглиф 会 обозначает: 1) «собрание», 
«заседание»; 2) «общество»; 3) «ассоциация». 社 ‒ «син-
тоистский храм». В сочетании с другими иероглифами 
может значить «общество», «компания», «фирма» 6.

Согласно статье 6 закона японии «О компаниях» 
№ 86  от 26 июля 2005 года, в этой стране учреждаются 
юридические лица в следующих организационно-пра-
вовых формах: акционерная компания / корпорация 
(«Kabushiki-Kaisha»), полное товарищество («Gomei-Kai-
sha»), коммандитное товарищество («Goushi-Kaisha»), 
общество с ограниченной ответственностью («Goudou-
Kaisha»). Всем четырём видам юридических лиц в япо-
нии присущи следующие черты корпораций: участие 

3 Zhonga // Китайско-русский и русско-китайский онлайн-сло-
варь. uRl: http://www.zhonga.ru/chinese-russian/%e5%85%ac
%e5%8f%b8/9ob28

4 company law of the People’s Republic of china: act of 29.12.1993 
(amend of 28/12/2013) // hfG «law and  intellectual property». 
uRl: http://www.hfgip.com/sites/default/files/law/company_law_
of_the_people_s_republic_of_china_2014_english.pdf

5 companies act: act of 26.07.2005 № 86 (amend. act № 109 of 2006) 
// uRl: http://www.wipo.int/wipolex/ru/text.jsp?file_id=337696 

6 Glosbe ‒ многоязычный онлайн-словарь // uRl: https://
ru.glosbe.com/ja/ru/%e4%bc%9a
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(членство) и организационное единство. Безусловно, 
это коммерческие организации, основной целью кото-
рых является прибыль. Что касается некоммерческих 
организаций, то в них нет членства, хотя корпорации 
публичных интересов и называются «корпорациями». 
Кроме того, фонд в Российской Федерации – унитарная 
организация, а не корпоративная, как в японии.

Таким образом, подход законодателя к понятию 
«корпорация» имеет как схожие, так и различные 
черты по сравнению с отечественной системой. Сход-
ными являются отдельные виды корпораций (акци-
онерные компании и акционерные корпорации). Су-
щественным отличием стал подход к классификации 
юридических лиц. В Гражданском кодексе Российской 
Федерации выделяют корпоративные и унитарные, 
коммерческие и некоммерческие лица. В Граждан-
ском кодексе японии нет определённых критериев 
разграничения организаций. В Российском законо-
дательстве нет подобных сложностей в понимании 
системы организационно-правовых форм (в отличие 
от японии). Следует отметить особенность, которая 
является сильной стороной японского законодатель-
ства: все виды коммерческих корпораций собраны в 
едином акте. Закон о компаниях японии облегчает 
поиск той или иной коммерческой корпорации.

специфика корпоративных связей в Республи-
ке корея

В корейском законодательстве понятие «корпора-
ция» отсутствует. Для выявления форм, схожих с рос-
сийскими корпорациями, следует проанализировать 
общие нормы, регулирующие деятельность юридиче-
ских лиц в Республике Корея. Сходство прослеживает-
ся в делении юридических лиц в Гражданском кодексе 
Республики Корея (№ 471 от 22 февраля 1958 года) на 
коммерческие и некоммерческие (раздел i, глава 3) 7. 
В статье 39 для обозначения коммерческих корпора-
ций используется слово «торговая компания». Слово 
«компания» по-корейски обозначается следующим 
иероглифом: «회사» 8 (hoesa). Торговые компании 
включают в себя ассоциации, которые, в свою очередь, 
являются юридическими лицами, ориентированными 
на получение прибыли. Других видов компаний в Гра-
жданском кодексе Республики Корея нет. Затем необ-
ходимо обратиться к специальному законодательству, 
а именно: к Коммерческому кодексу Республики Корея 

7 civil act of the Republic of Korea: act of 22.02. 1958 № 471 (amend. 
of 03.02.2015) // uRl: https://s3.amazonaws.com/landesa_produc-
tion/resource/1293/Korea_civil-code_1956_enGlish.pdf?aWsacc
essKeyid=aKiaicR3icc22cmP7DPa&expires=1499667756&signat
ure=vc8we8niWyke3mdww22bnJKaukc%3D

8 mymemory translated.net // uRl: http://mymemory.translated.
net/ru/%D0%9a%D0%be%D1%80%D0%b5%D0%b9%D1%81
%D0%ba%D0%b8%D0%b9/%D0%90%D0%bD%D0%b3%D0%
bb%D0%b8%D0%b9%D1%81%D0%ba%D0%b8%D0%b9/%eD
%9a%8c%ec%82%ac     

от 12 декабря 1962 года № 1212 9. В этом законе «ком-
пания» определяется как корпорация, созданная с 
целью торговли или в других коммерческих целях, то 
есть для извлечения прибыли (статья 139). Статья 170 
Коммерческого кодекса Республики Корея выделяет 
пять видов юридических лиц: полное товарищество, 
ограниченное товарищество, общество с ограничен-
ной ответственностью, акционерная компания / акци-
онерное общество, совместная компания 10.

Заключение
Таким образом, в Российской Федерации понятие 

«корпорация» закреплено специальным определе-
нием, в рассматриваемых иностранных государствах 
прямого определения не дается. В Китае корпорации 
представлены в основном коммерческими компани-
ями («gōngsī»), в японии и Республике Корея, соот-
ветственно, ‒ «kaisha» и «hoesa». В Китае отсутствует 
кодифицированный акт, содержащий общие положе-
ния в отношении компаний, в отличие от отечест-
венного законодательства. Понятие «корпорация» в 
японии используется для организаций «публичных 
интересов». В их число входят и некоммерческие 
организации, которые, например, в России призна-
ются унитарными (фонды). По сравнению с япон-
ским опытом, в Российской Федерации существует 
взаимосвязь Гражданского кодекса и специальных 
законов, представлен чёткий перечень коммерческих 
и некоммерческих корпоративных организаций, что 
даёт возможность представить четкую систему ор-
ганизационно-правовых форм. В Республике Корея, 
несмотря на использование понятия «корпорация», 
единство в его понимании и применении отсутству-
ет. В нормативных актах Китая, японии и Республики 
Корея нет общего перечня корпораций.
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Аннотация: Предметное поле геополитики охватывает все области международной безопасности, включая продовольст-
венную безопасность. ее обеспечение зависит от производства и потребления нескольких ключевых продуктов. то, что в 
их число входит шоколад, объясняется его целебными свойствами, известными давно, но получившими обоснование в 
прошлом веке.  Шоколад активно применяли военные, путешественники. Шоколад входил в число товаров, поставлявших-
ся по ленд-лизу в годы великой отечественной войны. с этим продуктом связана захватывающая история его освоения 
в старом свете, которая началась пятьсот лет назад после открытия америки. Испания, получившая какао-бобы первой, 
объявила их стратегическим продуктом и запретила распространение сырья и рецептуры шоколада за границу. другие 
европейские страны развернули борьбу за обладание знаниями изготовления шоколада. в этой конкуренции они преуспе-
ли, захватывая новые территории и рынки. создавалась жесткая связь между метрополиями и колониями, которые рас-
пределили роли потребителей шоколада и производителей сырья. После распада колониальных империй регулирование 
отношений участников рынка какао вступило в новый этап. в современном мире имеются международные организации, 
стремящиеся оказывать помощь государствам в улучшении практик сельского хозяйства, обеспечении здорового питания 
и продовольственной безопасности. среди них — международные организации по сырьевым товарам. в отличие от орга-
низаций экспортеров углеводородов, международная организация по какао объединяет и производителей, и потребите-
лей шоколада.  Частью геополитической борьбы стала жесткая реклама по продвижению национальных брендов шоко-
лада на мировой рынок. регулярность проведения международных конференций объясняется актуальностью проблем, 
обсуждаемых их участниками. в повестку дня входят, в первую очередь, вопросы качества и безопасность продуктов 
питания. ICCO разработала рекомендации по здоровому рациональному питанию с учетом питательных свойств какао и 
шоколада.  Предметом обсуждения становятся задачи охраны окружающей среды, повышения экономической и социаль-
ной устойчивости в результате культивирования какао.
Ключевые слова: геополитика, шоколад, международная организация по какао, колонии, санкции, реклама, националь-
ный бренд

GeopolItIcS IN chocolate
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Automobile and Road Technical University (125319, Russian Federation, Moscow, Leningradsky ave.., 64). E-mail: 
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Abstract: The subject field of geopolitics covers all areas of international security, including food security. Its provision depends 
on the production and consumption of several key products. The fact that chocolate is included in their number is explained by its 
healing properties, known long ago, but received justification in the last century. Chocolate was actively used by the military, 
travelers. Chocolate was one of the goods that were supplied by Lend-Lease during the Great Patriotic War. This product is 
associated with an exciting history of its development in the Old World, which began five hundred years ago after the discovery 
of America. Having obtained the first cocoa beans Spain declared them a strategic product and banned the spread of raw materials 
and recipes of chocolate abroad. Other European countries have launched a battle for knowledge of producing chocolate. They 
succeeded in this competition, capturing new territories and markets. A rigid connection was created between the metropolitan 
countries and the colonies, which divided the roles of consumers of chocolate and producers of raw materials. After the collapse 
of the colonial empires the regulation of the relations of cocoa market participants entered a new stage. In today’s world, there 
are international organizations seeking to help States improve their agricultural practices, ensure healthy nutrition and food 
security. Among them are international organizations on primary commodities. Unlike the organizations of hydrocarbon exporters, 
the International Cocoa Organization unites both producers and consumers of chocolate. The part of the geopolitical struggle was 
tough advertising for the promotion of national brands of chocolate on the world market.The holding frequency of the international 
conferences can be explained by the topicality of the problems, discussed by their participants. The agedna includes, first of all, 
the issues of the quality and the safety of the food products. ICCO developed the recomendations for the healthy rational nutrition 
taking into consideration the nutritive properties of cocoa and chocolate. The goals of environmental protection, improving the 
economical and social stability as the result of cultivation of cocoa are becoming the main topics of conversations.
Keywords: geopolitics, chocolate, International Cocoa Organization, colonies, sanctions, advertising, national brand
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Вскоре исполнится пятьсот лет, как сначала 
по Европе, потом и по всему миру стал распро-
страняться шоколад. Первоначально так называл-
ся холодный напиток, получаемый из привезенных 
из Америки бобов какао, отличающийся терпким и 
горьковатым вкусом. Затем напиток стал сладким 
и горячим, а еще позже, со второй трети XIX века, 
это слово уже обозначало затвердевшее какао-ма-
сло, оформленное в плитку. Есть загадка не только 
причины такого перерождения наиболее популярно-
го способа употребления шоколада, но и происхож-
дения его названия.  Считается, оно основано  на 
ацтекском слове «xocolātl», буквально означающим 
«горькая вода», однако, ни в одном из источников 
доколониального периода этого слова нет.  Поиск 
ответов на эти загадки, как и на ряд других, затра-
гивает самые разные области знаний, включая, как 
бы это ни показалось странным, геополитические. 

Что обычно понимается под геополитикой? В 
классическом варианте она представляет собой на-
уку о политических возможностях контроля над 
пространством и практику реализации этих возмож-
ностей различными субъектами международных 
отношений. Разумеется, любой аспект продовольст-
венной проблематики оказывается значимым для 
понимания состояния продовольственной безопас-
ности. А такой незаурядный продукт, как шоколад, 
на протяжении долгого времени считался стратеги-
чески ценным, требующим защиты от геополитиче-
ских соперников. Неудивительно, что за обладание 
секретами его приготовления  шли тайные сраже-
ния.  

Питательные и целебные свойства какао были 
известны еще жрецам ацтеков. На протяжении ХХ 
века шоколад широко использовался в рационе во-
енных летчиков, моряков и альпинистов. Известно, 
что шоколадом поддерживала себя Марина Раскова, 
когда была вынуждена катапультироваться из само-
лета «Родина», совершавшего в сентябре 1938 года 
беспосадочный перелет по маршруту «Москва — 
Дальний Восток». В первый день, рассчитывая быст-
ро добраться до самолета, Раскова съела полплитки 
шоколада, но затем она стала беречь шоколад и 
уменьшила порции, дойдя до одного квадратика в 
день. Во время Великой Отечественной войны шо-
колад был частью поставок по ленд-лизу. Перед ухо-
дом в разведку бойцы Ленинградского фронта по-
лучали плитки горького американского шоколада. 
А еще среди ленд-лизовских продуктов были  мясо 
и курица в шоколаде, сочетающие высокую кало-
рийность и малый вес. Подобные изделия изготав-
ливались и в СССР для полярных экспедиций 1930-х 
годов. Несмотря на то, что люди ощущали тонизиру-
ющее воздействие шоколада на организм, особенно 
важное в экстремальных ситуациях, доказательств 
причин этого долгое время не было. Обнаружение в 
составе какао-бобов натуральных антиоксидантов 

флавоноидов, способствующих уничтожению сво-
бодных радикалов, которые отвечают за старение, а 
также веществ, необходимых мозгу для выработки 
серотонина, создающего хорошее настроение и сни-
мающего стресс, позволило по-новому прочитать 
историю шоколада [Колева, 2013].

Она началась задолго до открытия Нового Света 
европейцами [Ершова, Беляев, 2012]. У майя напи-
ток, изготовленный из перетертых в пасту плодов 
вечнозеленого дерева какао, или шоколадного де-
рева (лат. Theobrōma cacāo), считался священным, 
существовали представления о связи  шоколада 
и крови. Ацтеки видели в шоколаде дар бога Кет-
цалькоатля, что не мешало им не только использо-
вать его как напиток, но и как средство денежного 
обращения.  Конкистадоры Эрнана Кортеса смогли 
отведать густой напиток из какао-бобов с ванилью, 
жгучим перцем и специями в 1519 году на приеме в 
честь испанских гостей, устроенном вождем ацтеков 
Монтесумой ii. Сложно сказать, что тогда произвело 
на них большее впечатление: шоколад или чаши из 
чистого золота, в которых он был подан. Вероятно, 
были те, кого напиток заинтересовал больше. Ис-
панский миссионер, монах-францисканец Бернарди-
но де Саагун, изучавший историю Мексики, собрал 
знания ацтеков о какао, которое помогало восста-
навливать силы, освежать, и успокаивать сердце 
[Саагун, 2013].

Из Нового Света в Испанию Кортес прибыл в 1528 
году. Тогда же он привез какао-бобы, которые быст-
ро завоевали популярность. А когда в середине XVi 
века ученым монахом Бенцони королю был пред-
ставлен доклад об улучшении снабжения армии, в 
котором говорилось о высокой питательной ценно-
сти напитка из какао-бобов, места их произрастания 
и рецептура напитка стали государственной тайной. 
Источники утверждают, что число казненных за 
ее разглашение приближалось к сотне человек. Но 
надолго сохранить секрет шоколада испанцам не 
удалось. В 1606 году после путешествия флорентин-
ца Франческо Карлетти к берегам Америки у Италии 
появляется возможность получать какао напрямую 
из Нового Света. Это позволило итальянским кули-
нарам организовать шоколадное производство. В 
крупных итальянских городах, прежде всего в Ве-
неции, стали открываться шоколадные кафе. Пу-
тешественники быстро распространили напиток в 
соседние страны.  

В 1615 году испанская принцесса Анна, известная 
как Анна Австрийская, выходит замуж на француз-
ского короля Людовика Xiii. Испанские лакомства, 
включая шоколад, становятся достоянием фран-
цузского двора, а затем и общественности. La Mère 
de Famille, самая старая шоколадная лавка Парижа, 
работающая и в настоящее время, была открыта в 
1761 году. Накануне революционных событий конца 
XViii века в столице Франции насчитывалось около 
полутысячи шоколадных кафе. Эти заведения были 
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не менее популярны, чем обычные кофейни. 
Чуть позже, чем французы, обладателями знаний 

приготовления напитка из какао-бобов становятся 
голландцы, которые смогли выкрасть рецепт или 
выменять его на что-то у испанских монахов. В на-
чале XVii века после захвата Кюрасао голландские 
мореплаватели привозят плоды какао в Нидерлан-
ды. В 1621 году Голландская Вест-Индская компа-
ния, которая импортировала какао из Испании че-
рез порт Амстердама, начала продавать небольшие 
партии контрабандного какао торговцам из других 
стран. В Голландии были сделаны важные для раз-
вития шоколадной отрасли изобретения, позволив-
шие получать плиточный шоколад. На этой ниве 
особенно прославился Конрад Ван Гутен. Его фирма 
отличилась не только  изобретением пресса, но и на-
стойчивой рекламой, в которой не пренебрегалось 
ни одной маркетинговой возможностью. В 1865 году 
некий преступник, осужденный на смертную казнь, 
за приличную сумму, доставшуюся его родственни-
кам, на глазах у многотысячной толпы перед казнью 
выкрикнул свое последнее слово: «Пейте какао Ван 
Гутена!». Естественно, столь эксцентричный посту-
пок способствовал резкому повышению интереса 
к продукции фирмы. На внешнем рынке она была 
не менее упорна и оригинальна. Например, для по-
требителей шоколада в России сотрудники фирмы 
Ван Гутена подготовили рекламный лозунг: «Какао 
Ван Гутена – нервы крепки, как канаты». Реклама с 
таким лозунгом печаталась в журнале «Нива». Но 
когда обнаружилось, что она не имеет успеха, то экс-
портируемое в Россию какао Ван Гутена стали снаб-
жать листовками, в которых отражалась попытка 
сблизить богатых и бедных, утверждая, что первые 
не смогут найти более качественного продукта, а 
вторые — более дешевого. Когда российский потре-
битель оказался глух и к таким убеждениям, фирма 
Ван Гутена перешла на порошковое какао для детей. 

Англичане получают доступ к какао-бобам после 
того, как в ходе англо-испанской войны (1654–1660) 
смогли завоевать ямайку. Вскоре после войны в 
Лондоне открывается первый «шоколадный дом». 
Британская империя пыталась укрепляться и за 
счет распространения культуры шоколада. Англий-
ский посол в североамериканских колониях Джон 
Ханнон совместно с предпринимателем Джеймсом 
Бейкером создают в 1765 году в Массачусетсе пер-
вую американскую шоколадную фабрику. За сто 
лет производство разрослось до масштабов собст-
венной шоколадной империи, которая могла себе 
позволить в качестве рекламы использовать одну 
из самых известных картин, связанных с шокола-
дом, — «Прекрасную шоколадницу» (фр. La Belle 
Chocolatière, нем. Das Schokoladenmädchen), изобра-
жающую служанку, которая несет на подносе горя-
чий шоколад. Она была создана в середине 1740-х 
годов швейцарским живописцем Жаном Этьеном 
Лиотаром. Портрет шоколадницы экспонировался в 

Дрезденской галерее, где его увидел Генри Л. Пирс, 
президент американской фирмы по торговле шоко-
ладом, и в 1862 году американская компания Baker’s 
Chocolate приобрела права на использование карти-
ны. Есть разные версии, кого именно художник из-
образил на полотне. Но для пропаганды американ-
ской мечты лучше всего подошла легенда о Золушке 
в следующем аристократическом варианте: в 1745 
году князь Дитрихштейн зашел в венскую кофей-
ню, чтобы попробовать новый шоколадный напи-
ток. Его официанткой оказалась дочь обедневшего 
дворянина Анна Бальтауф. Князь был покорен ее 
обаянием, и, несмотря на возражения своей семьи, 
взял девушку в жены. Картина, заказанная у модно-
го художника, была свадебным подарком молодой 
княгине, которая на полотне была представлена в 
костюме официантки. Эту историю рассказывали 
все буклеты компании Baker’s. А копия картины на-
ходится в доме-музее этой компании в Дорчестере, 
штат Массачусетс. 

«Прекрасная шоколадница» явилась старейшей 
торговой маркой в Соединенных Штатах и одной 
из первых в мире. Этот нежный образ соединил 
в себе множество смыслов и создал основу для 
распространения представлений о  сказочных воз-
можностях, которые реализуются не только бла-
годаря шоколаду, но и вере в американскую мечту. 
Проблема видится в том, что фактор национальной 
мечты, который помогает гражданам государства 
добиваться и персонального, и коллективного успе-
ха, не корректируемый в изменяющихся внутри- и 
внешнеполитических реалиях, способен вызывать 
«головокружение от успехов». В итоге не формиру-
ется критичность мышления, а, наоборот, укрепля-
ется готовность воспринимать информацию в виде 
удобных схем. Иногда это выглядит абсурдно. Так, 
согласно данным опроса, проведенного «Инноваци-
онным центром молочных продуктов США» (англ. 
Innovation Center for U.S.), свыше 16 млн американцев 
(7% всего населения) полагают, что шоколадное 
молоко получают от коричневых коров. Опрос про-
водился в 50 штатах среди людей старше 18 лет. 
Хотя пропорции во всех территориях были пример-
но одинаковые, оказалось, что на юге Соединенных 
Штатов уже 10% жителей считают, что шоколадное 
молоко — продукт жизнедеятельности коричневых 
коров [Плавская, 2017].

Безусловно, страной, с которой ассоциируется 
высококачественный шоколад, чаще всего назы-
вают Швейцарию. В самом конце XVii века, в 1697 
году, шоколадное увлечение проникает туда благо-
даря бургомистру цюриха Генриху Эшеру, который 
привез напиток из Брюсселя. Постепенно из пункта 
меню праздничных застолий городских гильдий 
шоколад превращается в важнейший националь-
ный продукт. Этому способствовало расположение 
страны на пересечении торговых путей, по которым 
поставлялось шоколадное сырье. Сказывалась непо-
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средственная близость к Италии, где к этому време-
ни кондитеры весьма преуспели в приготовлении 
шоколада. 

Что касается России, то шоколад в XViii веке 
не выходил за пределы узкого круга знати, а вот в 
следующем столетии сделался уже очень распро-
страненным, настолько, что статья о шоколаде была 
включена в Энциклопедический словарь Брокгауза 
и Ефрона. С 1891 года редактором химико-техниче-
ского и фабрично-заводского отдела этого издания 
становится Дмитрий Иванович Менделеев. Для сло-
варя он написал 54 статьи. Посчитав, что его фами-
лия в качестве автора упоминается слишком часто, 
Менделеев заменил ее знаком Δ. Так случилось и 
со статьей о шоколаде [Менделеев, 1890—1907]. 
В конце XiX века в России получают популярность 
красочно оформленные наборы шоколадных кон-
фет. Фабрика товарищества «Эйнем» в 1908 году 
выпустила десертный шоколад «Золотой ярлык» в 
изысканной упаковке. Одновременно с этим шоко-
ладом появляется шоколад  «Серебряный ярлык». 
Была развернута активная реклама этих продуктов. 
Использовались красочные календари и реклам-
ные листовки в виде художественных открыток. 
Точно так же, как и в европейских странах, в Рос-
сии потребителя убеждали в медицинской пользе 
какао-порошка. Какао-порошок «Золотой ярлык» 
приготовлялся из высших сортов какао-бобов, что 
подтверждали рекламные утверждения о его высо-
ком качестве. «Золотой ярлык» вместе с шоколадом 
«Аленка», выпущенным уже в советские годы, и сей-
час представляют те старые национальные бренды, 
которые успешно продвигает Россия на внутреннем 
и внешнем рынках. 

В XiX веке в истории шоколада возникает новый 
геополитический фактор, связанный с зарождением 
международного туризма. В Швейцарии популяр-
ность напитка росла прямо пропорционально росту 
потока туристов, которым после прогулок по живо-
писным альпийским окрестностям приятно было 
согреться шоколадным напитком. Неудивительно, 
что именно в Швейцарии рождаются новые техно-
логии производства продуктов из какао-бобов и 
появляются торговые марки, до настоящего време-
ни занимающие лидирующие позиции на мировом 
рынке шоколада. Одной из таких фирм становится 
Nestlé S.A. (Nestlé Société Anonyme). Любопытно, что 
торговые знаки подобных предприятий позволя-
ют отслеживать течение важнейших социальных 
процессов порой лучше, чем государственная сим-
волика. Поскольку фамилия Nestlé переводится как 
«маленькое гнездо», создатель корпорации Анри 
Нестле стал помещать на своих товарах торговый 
знак в виде гнезда с птичками, используя для ло-
готипа фамильный герб своей семьи, содержащий 
изображение гнезда с тремя птенцами и их мамой-
птицей. Это в полной мере отражало состав тради-
ционной семьи конца XiX – первой половины XX ве-

ков, включавшей родителей и троих детей. Однако 
по мере падения рождаемости логотип терял связь 
с реальностью. И в середине ХХ столетия в «гнезде» 
торговой марки Nestlé осталось всего два птенца.

Мировые потребности в шоколаде постоянно 
возрастали, а территории возделывания шоколад-
ного дерева были ограничены колониями европей-
ских держав в Южной Америке. В XVii–XiX веках на 
плантациях широко использовался рабский труд. 
С начала XiX века плантации шоколадного дерева 
стали закладывать на черном континенте, во фран-
цузских колониях Конго и Берега Слоновой Кости 
(с 1985 года – Кот-д’Ивуар), а также в Азии, в зави-
симой от нидерландской короны Индонезии. Таким 
образом, первый период истории распространения 
шоколада можно с полным правом связывать с ко-
лониальной геополитикой. Метрополия выступала 
потребителем шоколада, а колония — производите-
лем шоколадного сырья. Деколонизация эти связи 
разорвала. И потребовалось урегулировать отноше-
ния на мировом рынке шоколада. 

Международная организация по какао (англ. 
International cocoa organization, ICCO) основана в 
1973 году. Она призвана контролировать выполне-
ние Международного соглашения по какао (англ. 
International Cocoa Agreement), выработанного в Же-
неве на Международной конференции по какао, про-
веденной под эгидой ООН годом ранее. В 2010 году 
было утверждено уже седьмое по счету Междуна-
родное соглашение по какао. В специальной статье 
соглашения, где рассматриваются информация и 
транспарентность рынка, на Организацию возла-
гается роль всемирного информационного центра 
для эффективного сбора, обработки, обмена и рас-
пространения информации обо всех факторах, отно-
сящихся к какао и какао-продуктам. С этой целью, 
как отмечается в  статье, ICCO должна «собирать 
самую свежую статистическую информацию о ми-
ровом производстве, промышленной переработке, 
потреблении, экспорте, реэкспорте, импорте, ценах 
и запасах какао и какао-продуктов, а также запра-
шивать необходимую техническую информацию» 1. 
Мы живем в век суррогатов, поэтому участники 
конференции выразили озабоченность применени-
ем заменителей какао, особенно в производстве 
дешевых сортов шоколада, а также при поставках 
на новые рынки со слаборазвитой культурой потре-
бления. Например, отмечалась замена дорогого ка-
као-масла, обеспечивающего неповторимый эффект 
таяния шоколада во рту, дешевыми растительными 
маслами. Следует учесть, что даже внутри европей-
ского рынка, строго регулируемого регламентами 
Евросоюза, есть разница в качестве одних и тех 
же продуктов, сделанных для западноевропейских 
и восточноевропейских потребителей. Разделение 

1 Международное соглашение по какао 2010 год // uRl:  https://
treaties.un.org/doc/source/signature/2010/russian.pdf
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территорий потребления шоколада на первый и 
второй класс  было замечено раньше, чем внутри ЕС, 
и оказалось более разительным. Правда, в данном 
случае интересы производителей и потребителей 
поменялись полюсами: представители стран-экс-
портеров какао выступали за строгие ограничения 
выпуска эрзац-шоколада, так как снижение дегу-
стационных качеств способствует падению спроса 
на эту продукцию. А представители потребителей 
убеждали, что  удешевление шоколада, благодаря 
использованию заменителей какао, соответствует 
правилам либеральной экономики, где каждый че-
ловек сам выбирает качество продукта,  согласно 
собственным доходам. В результате бурных дис-
куссий участников конференции появилась ком-
промиссная статья «Заменители какао». В ней кон-
статируется факт, что использование заменителей 
может оказывать негативное воздействие на расши-
рение потребления какао. Отсюда последовал вывод 
о необходимости отслеживать развитие ситуации с 
заменителями, в случае необходимости обсуждать 
ее, принимать соответствующие меры [Сафронов, 
2010]. Россия ратифицировала это соглашение в 
2015 году. 

Членами Международной организации по какао 
являются 49 государств: 19 стран-экспортеров ка-
као-бобов и 30 стран-импортеров. На страны-участ-
ницы приходится свыше 80% мирового производст-
ва и 60% мирового потребления какао. Любопытно, 
что ICCO так же, как и Международная организация 
по кофе, Международная организация по сахару, 
Международный совет по зерну и ряд других меж-
дународных органов по сырьевым товарам, объеди-
няют производителей и потребителей 2. Этим они 
отличаются от организаций, действующих в сфере 
углеводородной энергетики: Организации стран-
экспортеров нефти (ОПЕК) и Форума стран-экс-
портеров газа (ФСЭГ). Также в конференциях ICCO 
принимают участие страны, не входящие в Органи-
зацию (Китай, Индонезия, Таиланд, Мексика, Куба, 
ЮАР, Алжир, Марокко), но не крупнейший в мире 
импортер и потребитель какао, которым являются 
Соединенные Штаты. Можно провести параллели 
с выходом США из Парижского соглашения по кли-
мату, неучастием в Международном уголовном суде 
или отсутствием ратификации Конвенции по пра-
вам ребенка. Несомненно, важнейшей ценностью 
американского государства и граждан является сво-
бода, которая включает свободу действий в тех 
экономических, политических и правовых вопросах, 
которые представляются особо чувствительными 
для США, где любые внешние меры, направленные 
на регулирование международных взаимодействий, 

2 Комитет по проблемам сырьевых товаров. Шестьдесят девятая 
сессия. Рим, 28-30 мая 2012 года. Международные органы по 
сырьевым товарам. Рим: ФАО, 2012. 14 с. // uRl:fao.org›docrep/
meeting/025/md779r.pdf

могут затронуть национальные интересы.  Шоколад 
попал в их число.

В 2012 году в Кот-д’Ивуаре собралась І Всемирная 
конференция по какао (англ. World Cocoa Conference). 
В ней участвовали свыше 1200 заинтересованных 
сторон, которые работают на рынке какао. Они 
представляли самые разные государства. Столь ши-
рокий форум способствовал  принятию дорожной 
карты, освещающей проблемные  вопросы  на  пути  
к  устойчивому развитию мирового какао-сектора. 
Стремление участников конференции найти ответы 
на такие вопросы получило отражение в Абиджан-
ской декларации по какао. Проведение конферен-
ции в ивуарийской столице, безусловно, было при-
знанием лидерских позиций этой страны в сборе 
урожая какао (на это государство приходится около 
трети общемирового урожая). Кот-д’Ивуар ежегодно 
экспортирует около миллиона тонн какао. Но с ге-
ополитической точки зрения интересно, что место 
организации конференции не было изменено из-за 
введенных за год до этого  санкций. Тогда Совет Без-
опасности ООН единогласно одобрил резолюцию, в 
соответствии с которой вводились санкции против 
Лорана Гбагбо, отказывающегося уходить с поста 
президента Кот-д’Ивуара и уступить место избран-
ному Алассану Уаттаре. В этом документе содер-
жался призыв к незамедлительному прекращению 
разрастающегося насилия и обращение ко всем сто-
ронам конфликта уважать волю народа и результа-
ты выборов. Санкции распространялись на импорт 
ивуарийских какао-бобов. В начале 2011 года ми-
ровые цены на какао достигли рекордных отметок 
на фоне беспорядков в Кот-д’Ивуаре. Тема контроля 
производства и экспорта какао-бобов была одной 
из центральных в споре этих политиков. Гбагбо 
объявил, что государство становится единственным 
покупателем какао-бобов у производителей, а также 
берет под контроль экспорт этого продукта, кото-
рый обеспечивает 20% ВВП Кот-д’Ивуара. Уаттара 
неоднократно указами накладывал эмбарго на вы-
воз из страны плодов какао и требовал от крупных 
мировых компаний соблюдения этих распоряжений. 
После того, как власть перешла в руки законно из-
бранного президента, эмбарго на порты Абиджан и 
Сан-Педро, где находятся главные пакгаузы с запа-
сом какао-бобов, были сняты. Главные ивуарийские 
трейдеры какао Ivorian Refining Company and the 
Coffee и Cocoa Trade Management Committee получи-
ли от Совета Европы разрешение к беспрепятст-
венной торговле своей продукцией 3. Этот пример 
расширяет представления о причинах и характере 
санкционной политики, показывает, что она может 
быть достаточно гибкой и эффективной. Однако 
на практике чаще встречаются варианты жестких 
и неэффективных санкций, особенно в тех случаях, 

3 Кот-д’Ивуар планирует после снятия санкций ЕС начать экспорт 
какао // http://news.bigmir.net/business/399998
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когда они затрагивают продовольственные товары. 
В июне 2014 года в Амстердаме состоялась ii Все-

мирная конференция по какао, в мае 2016 года — iii-я 
в Пунта-Кане в Доминиканской Республике, которая 
является мировым лидером по производству ор-
ганических какао-бобов. Регулярность проведения 
международных конференций объясняется актуаль-
ностью проблем, обсуждаемых их участниками. В 
повестку дня входят, в первую очередь, вопросы ка-
чества и безопасность продуктов питания. ICCO раз-
работала рекомендации по здоровому рациональ-
ному питанию с учетом питательных свойств какао 
и шоколада.  Предметом обсуждения становятся за-
дачи охраны окружающей среды, повышения эконо-
мической и социальной устойчивости в результате 
культивирования какао. Сложности определяются 
тем, что какао является сельскохозяйственной куль-
турой, которую выращивают, в основном, в мелких 
хозяйствах, на долю которых приходится 90% миро-
вого производства какао. В странах Африки и Азии 
подавляющее большинство ферм какао-производи-
телей имеет площадь от двух до пяти га земли. На 
них затруднено  применение сельскохозяйственной 
техники, по-прежнему используется подневольный 
труд и труд детей. В 2012 году Кот-д’Ивуар обра-
тился к Ирану с просьбой построить в стране трак-
торосборочную линию для производства сельско-
хозяйственной техники, которая может облегчить 
традиционный способ возделывания какао. В Гане 
правительство ежегодно бесплатно раздает 20 млн 

саженцев какао местным фермерам 4.  
ICCO совместно с Общим фондом для сырьевых 

товаров и такими международными организация-
ми, как ФАО и ЮНКТАД, разрабатывает и реализует 
проекты в области повышения качества какао; мар-
кетинга и торговли, в том числе технико-экономи-
ческое обоснование общего продвижения потребле-
ния какао в России; управления ценовыми рисками, 
борьбы с вредителями и заболеваниями. 

В настоящее время шоколад уже не продают в 
аптеках как средство для придания сил и бодрости. 
При этом уверенность в том, что он способствует  
повышению настроения, носит всеобщий характер. 
Возможно, поэтому среди многочисленных праздни-
ков в мире выделяется Всемирный день шоколада 
(англ. International Chocolate Day), который отмеча-
ется 11 июля. Еще есть собственные национальные 
дни шоколада в разных странах.  В мире имеется 
несколько шоколадных музеев. Но только в рос-
сийском городе Покров установлен памятник шо-
коладу, представляющий собой сказочную Фею с 
шоколадкой в руке. Феи могут исполнять желания, 
а с шоколадом связаны только самые счастливые 
мечты.  И неважно, это мечты персональные или 
национальные.

 

4 Страны-лидеры по производству какао // uRl:https://www.
kakprosto.ru/kak-877640-strany-lidery-po-proizvodstvu-
kakao#ixzz4k37kQdQi

Литература
 Ершова Г.Г., Беляев Д.Д. Взбивая пену шоколада. Какао в Древ-

ней Америке. М.: Этерна, 2012. 
Колева М.С. Шоколад. История любви. М.: Олма Медиа Групп, 

2013.
Менделеев Д.И., Борман Ж. Шоколад // Энциклопедический 

словарь Брокгауза и Ефрона: в 86 т. (82 т. и 4 доп.).  СПб.: 
Семеновская Типолитография (И.А. Ефрона), 1890—1907. 

Плавская Е. Американцы верят, что шоколадное молоко дают 

коричневые коровы // Известия. 2017. 17 июня.
Саагун Б. де. Общая история о делах Новой Испании. Книги X—

Xi: Познания ацтеков в медицине и ботанике / ред. и пер. С. 
А. Куприенко. К.: Видавець Купрієнко С.А., 2013. 

 Сафронов С.В. Черному шоколаду – светлое будущее. К итогам 
Конференции ООН по какао // Независимая газета. 2010. 
23 июля.

references
ershova G.G., beljaev D.D. Vzbivaja penu shokolada. Kakao v Drevnej 

amerike. [beating up the foam of chocolate. cocoa in the ancient 
america.]  — m.: Jeterna, 2012. in Russian.

Koleva m.s. shokolad. istorija ljubvi. [chocolate. the history of love.] 
— m.: olma media Grupp, 2013. in Russian.

        mendeleev D.i., borman Zh. shokolad [chocolate.] // Jenciklo-
pedicheskij slovar’ brokgauza i efrona: v 86 t. (82 t. i 4 dop.).  
sPb.: semenovskaja tipolitografija (i.a. efrona), 1890—1907. in 
Russian.

Plavskaja e. amerikancy verjat, chto shokoladnoe moloko dajut 
korichnevye korovy [the americans believe that the chocolate 

milk is produced by brown cows] // izvestija. 2017. 17 ijunja. in 
Russian.

saagun b. de. obshhaja istorija o delah novoj ispanii. Knigi X—Xi: 
Poznanija astekov v medicine i botanike [General history about 
the affairs of the new spain, books X-Xi: knowledge of the aztecs 
in medicine and botanics.] / Red. i per. s. a. Kuprienko. — K.: 
Vidavec’ Kuprієnko s.a., 2013. in Russian.

 safronov s.V. chernomu shokoladu – svetloe budushhee. K itogam 
Konferencii oon po kakao [black chocolate will have the bright 
future. summarizing the results of the un conference dedicated 
to cocoa.] // nezavisimaja gazeta. 2010. 23 ijulja.. in Russian.



МиР в движении
96 Государственная служба 2017 том 19 № 4

DOI: 10.22394/2070-8378-2017-19-4-96-100

Роль прямых иностранных инвестиций 
и транснациональных компаний 
в современной вьетнамской экономике

СвЕтлАНА ПАвлОвНА глИНКИНА, доктор экономических наук, профессор, научный руководитель направ-
ления «Международные экономические и политические исследования» института экономики Российской академии 
наук (117218, Российская Федерация, Москва, нахимовский проспект, 32). E-mail: sveglinkina@yandex.ru 
МАДИНА ОКтАМОвНА туРАЕвА, доктор экономических наук, ведущий научный сотрудник института эконо-
мики Российской академии наук (117218, Российская Федерация, Москва, нахимовский проспект, 32). E-mail: 
m.o.turaeva@gmail.com 

Аннотация: в статье рассматриваются современные тенденции развития экономики вьетнама. особенное внимание уде-
ляется внешнеэкономическому направлению. отмечено усиление присутствия транснациональных корпораций и увеличе-
ние иностранных инвестиций. вопреки превалировавшей ранее позиции о безусловном расширении возможностей страны, 
являющейся получателем прямых иностранных инвестиций, авторы, в развитие эмпирических исследований последних 
лет, считают, что ситуация с иностранными инвестициями приносит стране-реципиенту не только выгоды, но и грозит опре-
деленными долгосрочными отрицательными эффектами. авторы анализируют ситуацию с притоком во вьетнам прямых и 
портфельных инвестиций. отмечается активная поддержка иностранных инвестиций со стороны государства, что привело 
к рекордным инвестициям в экономику страны. рассмотрены перспективы национальной программы приватизации 
госпредприятий и вывод крупных компаний на IPO. вьетнамское руководство рассчитывает с использованием этих инстру-
ментов решить проблемы дефицита бюджета и высокого уровня государственного долга. в статье также раскрывается роль 
транснациональных корпораций в формировании ввП и экспорта вьетнама.
Благодарность: работа подготовлена при финансовой поддержке рГнФ. Проект «Проблемы имплементации и ожидае-
мые эффекты соглашения о свободной торговле между евразийским экономическим союзом и социалистической 
республикой вьетнам» № 16-27-09001.
Ключевые слова: вьетнам, ПИИ, портфельные инвестиции, тнК, приватизация, IPO, платежный баланс, торговый дефи-
цит, государственный долг 

the role oF traNSNatIoNal coMpaNIeS aNd ForeIGN dIrect INveStMeNt IN the 
developMeNt oF the ModerN vIetNaMeSe ecoNoMy 

svetlAnA P. glinKinA, Dr. Sci. (Economics), Professor, Scientific head of direction «International economic and 
political studies» of the Institute of Economics of the Russian Academy of Sciences (117218, Russian Federation, Moscow, 
Nakhimovsky ave. 32). E-mail: sveglinkina@yandex.ru 
mADinA o. turAevA, Dr. Sci. (Economics), Leading researcher of the Institute of Economics of the Russian Academy 
of Sciences (117218, Russian Federation, Moscow, Nakhimovsky ave., 32). E-mail: m.o.turaeva@gmail.com 

Abstract: The modern tendencies of development of economy of Vietnam are considered in the article. The special attention is paid 
to the foreign economic line. The increased presence of transnational corporations and increased foreign investment are noted. 
Contrary to the prevailing before assumptions on the unconditional empowerment of the country as the recipient of foreign direct 
investment, the authors, following the development of the empirical research in recent years, believe that the situation with foreign 
investment does not only bring a country-recipient  some benefit and  development but also threatens with certain long-term negative 
effects. The situation with the influx to Vietnam of direct and portfolio investment is analyzed by the authors. There is an active support 
of foreign investment by the state; that has led to record investments into the economy of the country. The prospects of the national 
program of privatization of state-owned enterprises and IPO of large companies are considered. The Vietnamese leadership intends to 
use these tools to solve the problems of budget deficit and high public debt. The article also reveals the role of transnational corporations 
in the GDP formation and export of Vietnam. Due to its geographical position and support of the state in investment activities, 
Acknowledgment: The article has been prepared with the financial support of the Russian State Russian Federation. Project 
"Problems of Implementation and Expected Effects of the Free Trade Agreement between the Eurasian Economic Union and the 
Socialist Republic of Vietnam" No. 16-27-09001.
Keywords: Vietnam, FDI, portfolio investments, TNCs (MNCs), privatization, IPO, balance of payments, trade deficit, public debt

С.П. глИНКИНА, М.О. туРАЕвА



97
С.П. глинкина, М.О. тураева. роль прямых иностранных инвестиций и транснациональных компаний в современной вьетнамской экономике

Государственная служба 2017 том 19 № 4

введение
В соответствии с доминирующим до сих пор 

в экономической науке неоклассическим подхо-
дом, привлечение в экономику прямых иностран-
ных инвестиций (ПИИ) – самый простой способ 
нарастить объемы накопления капитала и вывести 
национальные технологии на передовой уровень. 
Считается, что при этом страна, являющаяся реци-
пиентом ПИИ, расширяет свои возможности по мно-
гим направлениям, которые означают общий рост 
экономического развития. В частности, создаются 
рабочие места, растет производство, наращивается 
налоговая база, вследствие чего увеличиваются пла-
тежи в бюджет, улучшается состояние платежного 
баланса. В результате страна выходит на качествен-
но иной уровень участия в глобальных хозяйствен-
ных процессах. 

Вместе с тем, эмпирические исследования по-
следних 10–15 лет свидетельствуют о значительно 
более сложной картине [Модернизация…, 2012. С. 29, 
39–44] влияния ПИИ на принимающие их страны, 
поскольку ущерб национальной экономике, который, 
возможно, проявляется не сразу, все же может нано-
ситься. Это может выражаться, например, в вытесне-
нии отечественных производителей с рынка товаров 
и услуг, постепенной стагнации внутреннего предло-
жения (в отличие от хорошо простимулированного 
внутреннего спроса), что ведет к росту импорта ма-
териалов, комплектующих, оборудования и т.д. Кро-
ме того, краткосрочный положительный эффект от 
роста прямых иностранных инвестиций для бюдже-
та страны-реципиента в долгосрочной перспективе 
может принять отрицательный характер, поскольку 
политика большинства транснациональных корпо-
раций (ТНК) направлена на оптимизацию финан-
совых платежей, уменьшение налогов, занижение 
трансфертных цен. 

В итоге может возникнуть ситуация, когда при 
активной поддержке прихода транснациональных 
корпораций и достаточно высоких темпах экономи-
ческого роста из-за притока прямых иностранных 
инвестиций, бюджет страны недополучает те дохо-
ды, которые могли бы быть направлены на решение 
части внутренних государственных проблем. В опре-
деленной мере сказанное характеризует процессы, 
которые сейчас наблюдаются во Вьетнаме.

 
Масштабы привлечения иностранных инвес-

тиций в современном вьетнаме
 Как известно, роль прямых иностранных инвести-

ций в экономике Вьетнама значительна, в настоящее 
время за счет сектора ПИИ производится около 20% 
ВВП. Объективно привлекательной для иностранных 
инвесторов страну делает ее сравнительная эко-
номико-политическая стабильность, географическая 
близость к организаторам глобальных цепочек по-
ставок (особенно к Китаю), потенциальные выгоды 
Вьетнама от участия в различных торговых согла-

шениях. В частности, речь идет о вступившем в силу 
в 2016 году Соглашении о зоне свободной торговли 
между ЕАЭС и Вьетнамом. Госдепартамент США рас-
сматривает Вьетнам как один из возможных новых 
мировых производственных центров Азии (растущая 
экономика, недорогая рабочая сила, урбанизирующе-
еся население)  1.

2016 год стал для Вьетнама рекордным по мас-
штабам привлечения инвестиций в посткризисный 
период. Их объем достиг 24,4 млрд долларов, что на 
7% выше уровня 2015 года. Лидером среди постав-
щиков ПИИ во Вьетнам стала Южная Корея (samsung, 
lG). В 2016 году на ее долю пришлось 28,9% общего 
объема инвестиций. Согласно официальной стати-
стике, совокупная доля «китайских» ПИИ составила в 
2016 году 14,4%, в том числе: Китай  –7,7%, Гонконг 
– 6,7%. В числе стран – лидеров среди инвесторов во 
Вьетнам также япония (10,6%) и Сингапур (9,9%) 2, 
Тайвань (7,6%).

Росту прямых иностранных инвестиций во Вьет-
нам способствуют и целенаправленные меры вну-
тренней экономической политики [Тураева, 2017. 
С. 78–84]. В последнее время страна пошла на зна-
чительные законодательные изменения, которые 
могут ощутимо повлиять на ситуацию с притоком 
ПИИ. Так, в конце 2014 года был принят новый за-
кон об иностранных инвестициях, согласно которо-
му практически сняты ограничения на их приток. 
Защищенными остались лишь шесть секторов, тог-
да как раньше практиковался подход, при котором 
иностранные инвестиции могли привлекаться лишь 
в определенные секторы экономики. Иностранным 
инвесторам разрешили практически без ограниче-
ний вкладываться во вьетнамскую недвижимость 3. 
Внесены изменения в государственное управление 
инвестиционной деятельности с уклоном в децент-
рализацию администрирования иностранных инвес-
тиций [Ван Тхиен Хао, 2016]. 

Притоку иностранных инвестиций способствует 
и активизация программы приватизации государст-
венной собственности, а также выход крупнейших 

1  bureau of economic and business affairs. 2016 investment climate 
statements (Report). 05.07.2016 // https://www.state.gov/e/eb/
rls/othr/ics/2016/eap/254329.htm

2  Vinacapital. foreign direct investment propels Vietnam’s economy. 
market commentary. 02.03.2017 // http://vinacapital.com/wp-
content/uploads/2017/07/fDi-march-2017.pdf

3  Vietnam Passes new law to boost foreign Property investment. 
01.12.2014 // http://www.worldpropertyjournal.com/real-estate-
news/vietnam/hanoi/vietnam-housing-law-vietnam-national-
assembly-foreign-property-investment-in-vietnam-dung-duong-
cbre-vietnam-real-estate-news-hanoi-property-sales-saigon-prop-
erty-sales-8701.php; Реформы во Вьетнаме должны привлечь 
инвесторов. 10.12.2014 // https://prian.ru/news/29519.html
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вьетнамских компаний на iPo 4. В 2016 году озвучены 
планы, согласно которым к концу 2017 года государ-
ство полностью выйдет из капитала 12 крупнейших 
вьетнамских компаний. Отчуждением государствен-
ной собственности, выходом на iPo и листингом на 
фондовой бирже руководство Вьетнама планирует 
решить проблему дефицита бюджета, который вырос 
с 5% ВВП в  2015 году до 6,5% в 2016 5. Очевидно, что 
масштабная приватизация форсируется, в том числе 
высоким уровнем государственного долга Вьетнама. 
Если в 2015 году государственная задолженность 
составляла 58,3% от ВВП 6 [Шаламов, Нго Динь Ань, 
2016], то в течение 2016 года уровень госдолга не-
сколько раз приблизился к 64,98% (при установлен-
ном пороге в 65%) 7. 

В числе компаний, государственная доля кото-
рых выставлена на продажу (допущена к листингу), 
заявлена молочная корпорация Vinamilk (Vietnam 
Dairy Products), пивные компании sabeco (saigon beer 
alcohol beverage corp) и habeco (hanoi beer alcohol 
beverage corp), it-гигант корпорация fPt и страховая 
компания bao minh. Изначально от продажи сво-
их долей государство рассчитывало получить более 
7 млрд долларов 8. 

В 2017 году было объявлено, что до конца года 
во Вьетнаме будет приватизировано 39 компаний, а 
к 2020 году посредством iPo государство уйдет еще 
из 137 ныне государственных компаний 9. В целях 
решения поставленных задач на местном фондовом 
рынке устранен лимит в размере 49% владения ино-
странными корпорациями капиталом листинговых 

4  Заявленная программа приватизации 432 госпредприятий на 
2014–2015 годы выполнена не полностью. Большинство 
предприятий предложили частным инвесторам лишь 2–3% 
уставного капитала. Вероятно, правительство Вьетнама не 
готово было расставаться с более крупными долями в 
госпредприятиях. Однако даже при таком предложении рост 
объема портфельных инвестиций за период с 2013 по 2015 год 
вырос на 1,53 млрд долл.

5  Федоткин Д., Караваев Д. Социалистическая Республика 
Вьетнам. Периодическое страновое обозрение (Направление по 
анализу кредитных и макроэкономических рисков). 23.01.2017 
// https://www.exportcenter.ru/spief2017/Vietnam/

6  trading economics. Vietnam Government Debt to GDP // https://
tradingeconomics.com/vietnam/government-debt-to-gdp 

7  nguyen thi bich ngoc.Vietnam 2016: Privatisation of state firms 
сontinues to be piece-meal process. 02.01.2017 // https://www.
dealstreetasia.com/stories/yearender-4-vietnamese-state-firms-
that-fail-to-deliver-stake-sales-in-2016-61464/

8  Вьетнам продаст госдоли в крупнейших компаниях страны. 
22.09.2016 // http://globalstocks.ru/vetnam-prodast-gosdoli/

9  time is ticking: Will Vietnam’s Government meet its lofty iPo 
Goals? 24.08.2017 // https://fronteranews.com/news/asia/time-is-
ticking-will-vietnams-government-meet-its-lofty-ipo-goals/

компаний 10. В программу обширной реформы выво-
да вьетнамских компаний на iPo входят и крупные 
частные корпорации. Так, например, четвертый по 
величине банк Вьетнама – VPbank, один из наиболее 
быстро растущих розничных банков стран Юго-Вос-
точной Азии, который обеспечивает 48% вьетнам-
ского потребительского кредитования, – вышел на 
первичное размещение акций на Хошиминской бир-
же в августе 2017 года 11. Начавшиеся изменения выз-
вали воодушевление внешних инвесторов, инвести-
ционных консалтингов, аналитических агентств, ис-
следователей. В частности, к акциям sabeco и habeco 
проявили интерес thai beverage, heineken, asahi и 
sabmiller, а ценными бумагами молочного гиганта 
Vinamilk заинтересовались тайские олигархи 12. 

Дополнительными препятствиями для развития 
программы дальнейшей секьюритизации Вьетнама 
являются недостаточно проработанные механизмы 
этого процесса, слабое корпоративное управление, 
отсутствие прозрачности при размещении бумаг на 
фондовом рынке. Существенной проблемой для ин-
весторов является полное отсутствие гарантий кон-
вертации иностранной валюты, что особенно проя-
вилось после изданного в 2014 году указа, запрещаю-
щего иностранцам держать иностранную валюту на 
сберегательных счетах 13. Далекая от совершенства, 
неэффективная правовая система Вьетнама – особое 
препятствие для развития этой сферы. 

Экспорт вьетнама: роль транснациональных 
корпораций

Как известно, Вьетнам расположен вблизи важ-
ных международных морских маршрутов и благода-
ря своим преимуществам в географическом положе-
нии, инфраструктуре и предоставляемым возмож-
ностям для инвестиционной деятельности он стал 
идеальной производственной базой для деятель-
ности транснациональных корпораций. Роль ТНК в 
развитии Вьетнама значительна. За последние 20 лет 
иностранные инвесторы вложили почти 3,5 млрд 
долларов в развитие технической инфраструктуры 
и ее экспортных зон. В индустриальных парках и 
зонах экспортной переработки реализуется 6 947 
проектов с общим объемом иностранных инвести-

10  chứng khoán. sau Vinamilk, bao giờ habeco, sabeco công bố lộ trình 
thoái vốn? 14.08.2017 // http://tinnhanhchungkhoan.vn/chung-
khoan/sau-vinamilk-bao-gio-habeco-sabeco-cong-bo-lo-trinh-thoai-
von-197347.html

11  Vietnam largest Private bank Just completed it’s iPo, here is What 
you need to Know.24.08.2017 // https://fronteranews.com/news/
asia/vietnam-largest-private-bank-just-completed-its-ipo-here-is-
what-you-need-to-know/

12  В том числе один из самых влиятельных тайских олигархов 
Чароен Сиривадханабхакди.

13  Не распространяется на инвестиционные счета.
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ций 110,2 млрд долларов 14. На сегодняшний день 
транснациональными корпорациями обеспечивается 
более 2/3 вьетнамского экспорта 15.

Специалисты выделяют несколько форм сотруд-
ничества с ТНК во Вьетнаме, в зависимости от их 
целей (освоение внутреннего рынка или производст-
во для дальнейшего реэкспорта) и транзакционных 
издержек.

Акционерные формы сотрудничества (в том числе 
прямые инвестиции, государственно-частное парт-
нерство; портфельное инвестирование).

Неакционерные формы сотрудничества (в том чи-
сле аутсорсинг бизнес-процессов, франчайзинг, кон-
трактное фермерство, контрактное производство), 
которые стали практиковаться во Вьетнаме относи-
тельно недавно. 

Наиболее распространенная форма инвестиро-
вания – создание предприятий со 100% иностран-
ной собственностью, что впоследствии практически 
исключает вьетнамские компании из сети поставок 
и сбыта [Аксенова, 2015. С. 146–163]. Большинство 
экспортных производств во Вьетнаме ныне встрое-
ны в вертикальные цепи поставок, созданные ино-
странными ТНК и протягивающиеся через несколько 
стран, каждая из которых специализируется на одной 
или нескольких стадиях товарного производства. 
В результате чего во внешней торговле Вьетнама 
доминирует внутрифирменный обмен, в процессе 
которого одни и те же товары могут пересекать меж-
государственные границы многократно 16.

В последнее время в структуре внешней торговли 
Вьетнама и состоянии его платежного баланса ста-
ли проявляться некоторые изменения. Если с 2012 
по 2016 годы сохранялся положительный торговый 
баланс, то по итогам отчетности за 2017 год, начал 
образовываться и расти торговый дефицит, который 
к августу 2017 достиг 2,44 млрд долларов (около 2% 
общего объема экспорта) 17. Это произошло за счет 
роста объемов ввозимых материалов, машин и обо-

14  Vietnam business forum. Vietnam - ideal Production base for multi-
national corporations. 14.06.2017 // http://vccinews.com/news_
detail.asp?news_id=34788

15  cimb. navigating Vietnam. 03.02.2017 // http://www.vn-investor.
info/20170203_navigating_Vn.pdf

16  Преобладание внутрифирменного обмена характерно для всей 
современной мировой торговли товарами. Именно поэтому 
мировая торговля растет быстрее, чем мировой ВВП и мировая 
добавленная стоимость в обрабатывающей промышленности.

17  ministry of finance of Vietnam. General department of customs. 
statistics of main imports by fortnight. from 08/01/2017 to 
08/15/2017. first half of august, 2017 // https://www.customs.gov.
vn/lists/englishstatisticscalendars/attachments/716/2017-
t08K1-1n(en-PR).pdf; ministry of finance of Vietnam. General 
department of customs. statistics of main exports by fortnight. from 
08/01/2017 to 08/15/2017. first half of august, 2017 // https://
www.customs.gov.vn/lists/engl ishstat ist icscalendars/
attachments/715/2017-t08K1-1X(en-PR).pdf

рудования, компьютеров и комплектующих. Только 
за первый квартал 2017 года было ввезено автомоби-
лей на 34,4% больше аналогичного периода прошло-
го года. Кроме этого Вьетнам импортировал большой 
объем овощей, фруктов 18. Официальные источники 
Вьетнама объясняют это ростом иностранных инве-
стиций и связанным с этим ростом потребностей об-
рабатывающей промышленности 19, а также тем, что 
подписанные страной торговые соглашения вступа-
ют в силу и требуют реализации 20. 

В 2016 году в число 10 крупнейших корпораций 21, 
действующих во Вьетнаме, вошли unilever; Vinamilk; 
samsung; Vingroup; fPt corp; Viettel; nestlé; Procter & 
Gamble; intel; Pepsico. Из этого списка четыре компа-
нии 22 являются крупнейшими вьетнамскими кор-
порациями, вошедшими, как было отмечено выше, 
в планы по приватизации и выводу на iPo до конца 
2017 года. Остальные – крупные ТНК. Разрыв в опла-
те труда между вьетнамскими компаниями и ТНК 
достаточно высок: 31% в зарплате и 27% в зарплате 
с бонусами [local companies…, 2016].

Влияние ТНК на экономику страны растет. Со-
гласно таможенной статистике, в 2016 году на до-
лю одной только южно-корейской корпорации sam-
sung пришлось около 23% совокупного вьетнамского 
экспорта 23. Мобильные телефоны и аксессуары для 
телефонов стали самой крупной статьей экспорта 
(34,32 млрд долларов), превысив уровень 2015 года 
на 13,8%. Крупнейшие ТНК, функционирующие в 
этом секторе во Вьетнаме: samsung, intel, lG. 

Второй группой товаров, экспорт которых в 2016 
году составил около 24 млрд долларов (на 4,6% выше 
уровня 2015 года), являются товары текстильной 
промышленности. Во Вьетнаме в этой отрасли рабо-
тают более 6 000 предприятий. В их число входят как 
крупные ТНК, так и различные сообщества местных 
малых предприятий. Около половины продукции, 
производящейся во Вьетнаме под торговыми мар-
ками Victoria’s secret, niKe, mango, uniQlo, banana 
RePublic, buRbeRRy, tommy hilfiger, направляется 
затем на рынок США.

Производство товаров, относящихся к группе 

18  Department of Vietnam customs // https://www.customs.gov.vn/
lists/englishstatistics/Default.aspx

19  Vietnam’s trade deficit increases day by day. 28.04.2017 // http://
english.vietnamnet.vn/fms/business/177475/vietnam-s-trade-def-
icit-increases-day-by-day.html

20  Вьетнам – участник более 60 двусторонних инвестиционных 
соглашений с разными странами и территориями.

21  top 10 companies report 2016. seeK asia signature market 
research series // https://www.jobstreet.com.my/announcement/
ftP/top_10_companies_Report_2016_seeK_asia_signature_con-
tent_series_-_3.8.pdf

22  Vinamilk, Vingroup, fPt corp, Viettel.
23  samsung contributes 22.7% to Vietnam’s exports. 12.01.2017 // 

http://english.vietnamnet.vn/fms/business/171080/samsung-con-
tributes-22-7--to-vietnam-s-exports.html
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МиР в движении

«электроника, компьютеры и комплектующие», яв-
ляется наиболее быстро растущей индустрией во Вь-
етнаме. В 2016 году эти товары заняли третье место в 
номенклатуре экспорта, составив  по стоимости око-
ло 19 млрд долларов, что на 21,5% превысило уро-
вень 2015 года. В стране работают такие кластеры по 
производству продукции, как: lG, samsung, Pioneer, 
Panasonic, canon, sanyo, toshiba, omRon, fuJi XeRoX, 
nokia, bosch, foXonn, intel, PhiliPs, olymPus 24.

В десятку крупнейших экспортных товарных 
групп Вьетнама по итогам 2016 года вошли также: 
обувь, машины и оборудование, морепродукты, изде-
лия из древесины, сельскохозяйственные продукты, 
транспортные средства и комплектующие, чемоданы 
и сумки. Экспортная стоимость перечисленных деся-
ти основных товарных групп в 2016 году составила 
126,85 млрд долларов, что соответствует примерно 
72% совокупного вьетнамского экспорта 25. 
24  Grabbing a slice of Vietnam market. - thai embassy and consulates 

// http://www.thaiembassy.org/hochiminh/contents/files/busi-
ness-20170307-171322-380901.pdf

25  Vietnam’s top ten 2016 exports. 03.02.2017 // http://english.vietnam-
net.vn/fms/business/172030/vietnam-s-top-ten-2016-exports.html

Заключение
Таким образом, на фоне нестабильности цен на 

сырье (рост перечисленных групп товаров экспорт-
ной номенклатуры произошел на фоне снижения 
стоимости сырой нефти, цемента, угля, руд и удо-
брений), роль ТНК в экспорте Вьетнама резко возра-
стает. При этом продолжающийся бурный рост ПИИ 
происходит на фоне достаточно затруднительного 
наращивания притока портфельных инвестиций. 
Привлечение прямых инвестиций, все более широко 
разворачивающаяся деятельность ТНК и размеще-
ние производств, включенных в глобальные цепочки 
поставок, активно поддерживаются руководством 
Вьетнама. Главным результатом этой политики яв-
ляются рекордные темпы экономического роста при 
быстром наращивании госдолга, ухудшении ситуа-
ции с платежным балансом и сбалансированностью 
госбюджета. Возможно, недооцененным и неакцен-
тируемым публично драйвером такого роста являет-
ся тесная явная и скрытая связь вьетнамской эконо-
мики с Китаем.
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Аннотация: статья посвящена исследованию новой стратегии экономической безопасности как программного докумен-
та, на основе которого в ближайшем десятилетии будут сформированы подходы к системному развитию всех отраслей и 
территорий россии. актуальность рассматриваемой темы обусловлена повышением интереса к проблемам экономиче-
ской безопасности государства в современных условиях, глобализации мирового хозяйства, финансовой взаимозависи-
мости стран, территорий, корпораций. в этой связи целью данного исследования стало выявление предпосылок для 
принятия новой стратегии, исследование первостепенных внешних угроз и вариантов их нивелирования, мер и параме-
тров, достижение и выполнение которых обеспечит устойчивость национальной экономики. в статье раскрыты основные 
аспекты программного документа «стратегия экономической безопасности российской Федерации на период до 2030 
года». рассмотрена структура стратегии, включающая цель, задачи, сроки и результаты её реализации. систематизированы 
с различных позиций вызовы и угрозы экономической безопасности нашей страны как деструктивные факторы воздейст-
вия на экономику. обоснован переход от сырьевой к инновационной модели развития экономики государства. для защиты 
национальных интересов россии в сфере экономики предусмотрен мониторинг индикаторов уровня финансового, произ-
водственного и кредитно-денежного потенциала, состояния социальной среды, развития международной торговли. 
Исследованы вероятные риски нанесения ущерба национальным интересам страны в экономической сфере в связи с 
реализацией угрозы экономической безопасности. несмотря на то, что параметры основных индикаторов экономической 
безопасности не имеют рамочных значений, их классификация и группировка позволяет определить первоочередную 
задачу, заключающуюся в создании высокого имиджа россии и обеспечении экономической защищенности странового 
потенциала.
Ключевые слова: экономическая безопасность, стратегия, вызовы и угрозы, риски в сфере экономической безопасно-
сти, национальные интересы российской Федерации, классификация индикаторов экономической безопасности россии, 
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Abstract: the Article is devoted to the new Strategy of economic security as a policy document, based on which in the next 
decade will be shaped approaches to system development of all sectors and territories of Russia. The relevance of the topic due 
to the increasing interest in the problems of economic security in modern conditions of globalization of world economy, the financial 
interdependence of countries, territories, corporations. In this context, the aim of this study is to identify prerequisites for adoption 
of the new Strategy, the study of primary external threats and ways of their leveling, measures and parameters, the fulfilment of 
which will ensure the stability of the national economy. The article reveals the main aspects of the program document «Strategy 
of economic security of the Russian Federation for the period till 2030». The structure of the Strategy comprising the goal, 
objectives, timing and results of its implementation. Systematized various positions and the reasons for the emergence of 
challenges and threats to the economic security of our country as destructive impacts on the economy. Justified the transition from 
raw to innovative model of development of economy of the state. To protect the national interests of Russia in the field of 
Economics provides monitoring indicators for financial, industrial and monetary capacity, social environment, development of 
international trade. Investigated probable risk of damage to the national interests of the country in the economic sphere in 
connection with the implementation of threats of economic safety. 
Keywords: economic security, strategy, challenges and threats, risks in the sphere of economic security, the national interests of 
the Russian Federation, the classification of the indicators of Russia’s economic security, strategic national priorities of the country
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Развитие понятия «экономическая без-
опасность». ключевые индексы 

Проблема сохранения суверенности и неза-
висимости в любой сфере деятельности госу-
дарства и на всех уровнях регулирования неиз-
менно остается острой и привлекает внимание 
с глубокой древности. Потребность в защищен-
ности территории государства только от внеш-
него вооруженного вторжения с течением вре-
мени была переосмыслена, международные 
отношения выстраивались с учетом реальной 
опасности и угроз национальной экономике, 
защитой для которой могли служить таможен-
ные барьеры, промышленная и аграрная мо-
нополия, поддержка конкурентоспособности. 
Рост экономического благосостояния стран 
способствовал росту не только общественно-
политической мысли, но и пониманию того, 
что безопасность государства полностью зави-
сит от его экономического благополучия [Гон-
чаренко, Акулинина, 2015]. К XViii веку термин 
«безопасность» практически во всех странах 
мира стал применяться с позиции государства, 
которое призвано обеспечивать общее благо-
состояние и безопасность населения. Измени-
лось отношение и к экономической безопасно-
сти. Категория «экономическая безопасность» 
в современном понимании впервые начала 
употребляться в США 1 после создания в 1934 
году Федерального комитета по экономиче-
ской безопасности и Консультативного сове-
та, первоочередной задачей которых являлась 
борьба с безработицей и защита населения от 
ухудшения финансового положения [Экономи-
ческая безопасность…, 2009].

В России еще в ХiХ веке правительством 
предпринимались попытки установить госу-
дарственное управление в части безопасности 
и сохранности интересов; рассматривалось три 
основные категории безопасности:

безопасность отдельного лица, общества, 
государства;

безопасность непосредственно правитель-
ства;

безопасность гражданина. 
Отмечалось, что «безопасность личная и имущест-

венная является главнейшим залогом человеческого 
развития» [Брокгауз, Ефрон, 1891]. Раскрывая потреб-
ность обеспечения безопасности гражданина, общества 
и государства, указывалось: «Необходимость в личной 
и имущественной безопасности вызывает к жизни го-
сударство, в этой необходимости государство находит 

1 Сущность экономической безопасности как экономической 
категории // Ломовцева А.В., Трофимова Т.В. Современные 
научные исследования и инновации. 2015. № 4. Ч. 3 [Электрон-
ный ресурс]. uRl: http://web.snauka.ru/issues/2015/04/47089 
(дата обращения: 02.06.2017).

главнейшее разъяснение своего существования, она же 
указывает государству основную его цель и назначе-
ние» [Брокгауз, Ефрон, 1891].

В современной России понятие «экономическая без-
опасность» вошло в научный оборот менее четверти 
века назад и окончательно закрепилось в 1996 году 
после выхода Указа Президента Российской Федерации 
«О Государственной стратегии экономической безопас-
ности Российской Федерации» 2.

Ключевыми показателями экономической безопас-

2 Указ Президента РФ от 29 апреля 1996 г. № 608 «О Государст-
венной стратегии экономической безопасности Российской 
Федерации».

таблица 1. важнейшие экономические показатели 
России и отдельных зарубежных стран* (в % прирост, 
снижение (-) к предыдущему периоду, году)

2013г. 2014г. 2015г. 2016г. 2017г.,
1 квар-
тал 

Россия
Прирост ввП к предыдущему периоду 1,3 0,7 -2,8 -0,2 0,5
Промышленное производство 0,4 1,7 -0,8 1,3 0,1
уровень безработицы 5,5 5,2 5,6 5,5 5,4
сШа
Прирост ввП к предыдущему периоду 1,7 2,4 1,6 2,6 1,9
Промышленное производство 2,0 3,1 -0,7 -1,2 0,6
уровень безработицы 7,4 6,2 5,3 4,9 4,5
Германия
Прирост ввП к предыдущему периоду 0,5 1,6 1,7 1,9 1,7
Промышленное производство 0,3 2,0 0,4 1,3 0,9
уровень безработицы 5,2 5,0 4,6 4,1 3,9
Канада
Прирост ввП к предыдущему периоду 2,5 2,6 0,9 1,4 1,9
Промышленное производство 1,5 4,1 -0,7 0,4 2,6
уровень безработицы 7,1 6,9 6,9 7,0 6,7
великобритания
Прирост ввП к предыдущему периоду 1,9 3,1 2,2 1,8 2,1
Промышленное производство -0,7 1,5 1,3 1,1 2,3
уровень безработицы 7,6 6,1 5,3 4,8 4,6
Франция
Прирост ввП к предыдущему периоду 0,6 0,6 1,3 1,2 0,8
Промышленное производство -0,8 -0,9 2,0 0,3 -0,4
уровень безработицы 10,3 10,3 10,4 10,1 10,1
япония
Прирост ввП к предыдущему периоду 2,0 0,3 1,2 1,0 1,6
Промышленное производство -0,9 1,9 -1,3 -0,3 3,8
уровень безработицы 4,0 3,6 3,4 3,1 2,8
италия
Прирост ввП к предыдущему периоду -1,7 0,1 0,8 0,9 0,8
Промышленное производство -3,0 -0,6 0,9 1,9 1,7
уровень безработицы 12,1 12,7 11,9 11,7 11,7

Информация подготовлена на основе публикаций Международного валютного 
фонда (МВФ),Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), 
Статистического бюро Европейского союза (Евростата) и оперативных данных 
национальных статистических служб.
* По материалам сайта http://www.gks.ru/bgd/free/b04_03/issWWW.exe/

stg/d02/97.htm
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ности выступают ряд индикаторов [Карзаева, Бабан-
ская, 2016]. Индексы изменения наиболее значимых 
показателей экономической безопасности государства 
представлены ниже (таблица 1).

Нужно отметить, что спад производства, замед-
ление темпов роста ВВП, сохраняющийся высокий 
уровень безработицы не способствовали улучшению 
позиций России в мировом сообществе. Кроме того, 
почти на 3 процента, до 97,8%, снизился индекс про-
изводительности труда; на полпроцента – до 9,3% – 
снизилась инновационная активность организаций, 
упала фондоотдача; очень медленно растет доля вну-
тренних затрат предприятий в ВВП, направляемых 
на исследования и разработки. Конечно, как положи-
тельный факт нужно обозначить рост ВВП в i квартале 
2017 года и увеличение доли инвестиций в основной 
капитал в ВВП за 2016 год (на 0,8%) до 20,4%. В та-
ких условиях экономические и политические санкции 
и дискриминационные ограничения, потребность в 
противодействии внешним угрозам и снижении уров-
ня деструктивных внутренних факторов предопреде-
лили появление документа, актуально отражающего 
требования, задачи и цели экономической безопасно-
сти страны. 

Программный документ Российской Федерации 
в сфере обеспечения экономической безопасности 

В мае текущего года принята новая Стратегия эко-
номической безопасности России на период до 2030 
года 3 – программный документ для консолидации уси-
лий всех ветвей власти, институтов гражданского об-
щества по обеспечению экономической безопасности 
в целях защиты национальных интересов. Это вторая 
стратегия экономической безопасности за последние 
два десятилетия, которая направлена на реализацию 
стратегических национальных приоритетов страны, 
определенных в Стратегии национальной безопасно-
сти России 4.

В Стратегии представлены меры по предотвраще-
нию вызовов и угроз, а также кризисных ситуаций в 
ресурсно-сырьевой, производственной, научно-тех-
нологической и финансовой сферах. Отдельное ме-
сто занимает формирование и реализация на всех 
уровнях власти государственной политики по повы-
шению качества жизни населения. Важно, что впер-
вые законодательно закреплен ряд дефиниций, отра-
жающих содержание рассматриваемого в Стратегии 
предмета. «Экономическая безопасность – состояние 
защищенности национальной экономики от внешних 
и внутренних угроз, при котором обеспечиваются 
экономический суверенитет страны, единство ее эко-
номического пространства, условия для реализации 

3  Указ Президента РФ от 13 мая 2017 г. № 208 «О Стратегии эко-
номической безопасности Российской Федерации на период до 
2030 года». http://www.garant.ru 

4  Указ Президента РФ от 31 декабря 2015 г. № 683 «Стратегия 
национальной безопасности Российской Федерации»

стратегических национальных приоритетов Россий-
ской Федерации» 5. Кроме того, достаточно полно 
раскрыты другие понятия, в том числе «обеспечение 
экономической безопасности», которое обозначает 
«реализацию органами государственной власти, ор-
ганами местного самоуправления и центрального 
банка Российской Федерации во взаимодействии с 
институтами гражданского общества комплекса по-
литических, организационных, социально-экономи-
ческих, информационных, правовых и иных мер, на-
правленных на противодействие вызовам и угрозам 
экономической безопасности и защиту национальных 
интересов Российской Федерации в экономической 
сфере» 6.

Намечено выполнить два этапа реализации новой 
долгосрочной Стратегии: на первом этапе, до 2019 го-
да, предполагается разработка организационных мер, 
направленных на создание механизма, включающе-
го правовую и нормативную базу, инструментарий, 
технологии мониторинга и параметры показателей 
соответствия обеспечения экономической безопасно-
сти. Второй этап предусматривает непосредственное 
выполнение мер по нейтрализации вызовов и угроз 
экономической безопасности.

Схематично концепцию экономической безопасно-
сти Российской Федерации можно представить в следу-
ющем виде (рисунок 1).

В Стратегии закреплены цели государственной по-
литики России в сфере обеспечения экономической 
безопасности, первое место из которых отведено укре-
плению экономического суверенитета Российской Фе-
дерации. Безусловно, в перечень целей входит повы-
шение устойчивости экономики к влиянию внешних и 
внутренних вызовов и угроз; экономический рост; по-
вышение конкурентоспособности отраслей экономики; 
рост потенциала оборонно-промышленного комплек-
са; повышение уровня и улучшение качества жизни 
населения.

5 http://www.consultant.ru/document/cons_doc_laW_216629/1d8
dcf5824d5241136fa09b9e9c672ac5d325365/

6 Там же. 

Рисунок 1. структура стратегии экономической 
безопасности России.
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таблица 2. вызовы и угрозы экономической безопасности России

№ вызовы и угрозы Фактор опасности Причины возникновения угроз
1. внешние (экзогенные) вызовы и угрозы
1.1 Экономические Глобальная конкуренция уровень развития экономики

структурные дисбалансы страновые преимущества и различия в высоких технологиях
Изменение структуры мирового спроса на энергоресурсы

дискриминационные меры ограничение иностранных финансовых ресурсов 
нестабильность товарных рынков

снижение темпов экономического роста Исчерпание экспортно-сырьевой модели экономического развития
динамическая подвижность рынка ценных 
бумаг

нестабильность финансовых рынков

1.2 военные и поли-
тические

деструктивное влияние на функционирова-
ние экономической системы

Повышение конфликтного потенциала в зонах экономических ин-
тересов россии

1.3 Информа-
ционные

Глобальные риски финансовой системы уязвимость информационной инфраструктуры финансово-банков-
ской системы

1.4 междуна-родные усиление международной конкуренции за 
кадры высшей квалификации

недостаток специалистов высокого уровня квалификации в ключе-
вых отраслях; снижение конкурентоспособности экономики страны

2. внутренние (эндогенные) вызовы и угрозы
2.1 внутренние эко-

номические
недостаточный объем инвестиций в реаль-
ный сектор экономики

неблагоприятный инвестиционный климат, высокие издержки биз-
неса, неэффективная защита прав собственности

низкие темпы экономического роста ограниченность доступа к долгосрочным финансовым ресурсам
несбалансированность национальной бюджетной системы

Излишние требования в области экологиче-
ской безопасности

беспочвенное увеличение издержек производства и потребления 

2.2 научно-
технологические

низкая инновационная активность отставание в области разработки и внедрения новых технологий
недостаточный уровень квалификации и ключевых компетенций 
отечественных специалистов

2.3 Экологические Истощение ресурсной базы топливно-сырь-
евых отраслей

Исчерпание действующих месторождений

2.4 Политические,  
промышленные, 
социальные 

низкая конкурентоспособность отраслей ограниченность  развития рыночной инфраструктуры, низкий уро-
вень управления качественным развитием при создании «потока 
ценности» и добавленной стоимости

2.5 Правовые недостаточно эффективное государствен-
ное управление

недостаточный уровень квалификации и ключевых компетенций 
отечественных специалистов
высокий уровень криминализации и коррупции в экономической 
сфере
Значительная доля теневой экономики

2.6 социальные дифференциация населения по уровню до-
ходов

высокий уровень коррупции, снижение качества и доступности об-
разования
снижение качества человеческого потенциала
недостаточность трудовых ресурсов

2.7 региональные усиление дифференциации регионов неравномерность пространственного развития россии по уровню 
и темпам социально-экономического развития

Принципы противодействия угрозам и вызовам 
экономической безопасности 

Обусловливая структуру экономической без-
опасности, принято традиционное разделение де-
структивных факторов, разрушающих сложивши-
еся структурные отношения и организационные 
связи, на внешние и внутренние угрозы и вы-
зовы [Экономическая безопасность…, 2014]. Нуж-
но отметить, что в Стратегии закреплено эконо-
мическое содержание дефиниции «угроза эконо-
мической безопасности – совокупность условий 
и факторов, создающих прямую или косвенную 
возможность нанесения ущерба национальным ин-
тересам Российской Федерации в экономической 
сфере», а также понятию «вызовы экономической 
безопасности – совокупность факторов, способных 
при определенных условиях привести к возник-

новению угрозы экономической безопасности» 7.
Действие угроз и вызовов, с одной стороны, оказы-

вает отрицательное воздействие на экономику госу-
дарства. Однако с другой стороны, неустойчивость и 
неопределенность воздействуют мобилизующе, в опре-
деленной степени способствуют постепенной стабили-
зации деятельности отраслей и регионов, и в дальней-
шем – ускоренному развитию, поскольку формируется 
механизм, устойчивый к деструктивному воздействию 
на экономическую безопасность государства, как это 
проявилось в России после объявления США и страна-
ми Евросоюза экономических санкций. Экономическая 
мощь ведущих стран и корпораций, угрозы военно-по-

7 Указ Президента РФ от 13 мая 2017 г. № 208 «О Стратегии эко-
номической безопасности Российской Федерации на период до 
2030 года». http://www.garant.ru
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литического характера, геополитическая нестабиль-
ность, резкое обострение глобальной конкуренции со-
здают множество рисков в области экономической 
безопасности, которые рассматриваются как «возмож-
ность нанесения ущерба национальным интересам Рос-
сийской Федерации в экономической сфере в связи с 
реализацией угрозы экономической безопасности» 8.

В документе определены двадцать пять основных 
вызовов и угроз экономической безопасности России. 
Полагаем, следует особо отметить наиболее существен-
ные внешние и внутренние вызовы и угрозы:

– нарушение структурных балансов в мировой эко-
номике и финансовой системе;

– применение дискриминационных мер и ограни-
чение доступа к иностранным финансовым ресурсам и 
современным технологиям;

– усиление колебаний конъюнктуры мировых то-
варных и финансовых рынков;

– высокая степень воздействия глобальных рисков 
на финансовую систему России, уязвимость информа-
ционной инфраструктуры в банковской сфере;

– истощение ресурсной базы топливно-сырьевых 
отраслей и отсутствие российских несырьевых компа-
ний среди глобальных лидеров мировой экономики;

– низкий уровень инвестиционной и инновацион-
ной активности в реальном секторе экономики, отста-
вание в области новых и перспективных технологий;

– недостаточно эффективное государственное 
управление, высокий уровень криминализации и кор-
рупции в экономической сфере, что влечет наличие 
значительной доли теневой экономики и пр.

Несмотря на то, что вызовы и угрозы экономиче-
ской безопасности не статичны, подвержены трансфор-
мации, все же те вызовы и угрозы, которые обозначены 
в Стратегии, можно систематизировать с различных 
позиций и причин возникновения. Вызовы и угрозы 
– это неотъемлемая составляющая развития и продви-
жения вперед любой открытой системы. Их бесконеч-
ное множество, одни возникают, другие исчезают или 
уменьшаются.

Систематизация деструктивных факторов воздей-
ствия на экономику страны позволяет сделать вывод 
о том, что внутренние факторы опасности имеют зна-
чимое влияние на сохранение и повышение экономи-
ческой безопасности Российской Федерации. Их ниве-
лирование и постепенное устранение при принятии 
политических решений в экономической сфере может 
положительно повлиять на функционирование эконо-
мической системы государства в целом [Гуржиев, Пен-
кин, Полозков,  Рыбакова, 2016.  С. 49–53]. 

Рассматривая вызовы и угрозы в системе экономи-
ческой безопасности России, необходимо остановить-
ся на рисках, возникающих в области экономической 
безопасности, которые рассматриваются как «возмож-
ность нанесения ущерба национальным интересам Рос-
сийской Федерации в экономической сфере в связи с 

8 Там же.

реализацией угрозы экономической безопасности» 9. 
Нужно отметить общность воздействия всего комплек-
са угроз и возникающих вместе с ними рисков, сопрово-
ждающих процесс функционирования экономики Рос-
сийской Федерации [Финансовая устойчивость…, 2016]. 
Поэтому необходимо:

 во-первых, разработать превентивную систему мер 
предупреждения и предотвращения негативных по-
следствий отрицательного воздействия вызовов и уг-
роз экономической безопасности России;

 во-вторых, исследовать, прогнозировать и выпол-
нять мониторинг всех видов угроз, исходя из конкрет-
ной ситуации и перспективы ее развития, выявляя 
первоочередные проблемы и вызовы, наиболее суще-
ственные и серьезные;

в-третьих, пересматривать и уточнять меры и па-
раметры предупреждения и ослабления воздействия 
вызовов.

Задачи государства по обеспечению экономиче-
ской безопасности.

Стратегия содержит задачи государственной поли-
тики в сфере обеспечения экономической безопасно-
сти, которые сформулированы по следующим направ-
лениям:

1. Развитие системы государственного управления, 
прогнозирования и стратегического планирования в 
сфере экономики. Это окажет положительное влияние 
на улучшение инвестиционной привлекательности, по-
вышение эффективности бюджетных расходов и целе-
вое использование государственных средств; сократит 
коррупцию, теневую и криминальную экономику.

2. Обеспечение устойчивого роста реального сектора 
экономики позволит провести комплексную модерниза-
цию отраслей реального сектора экономики с соблюде-
нием требований промышленной и экологической без-
опасности, повысить производительность труда, дивер-
сифицировать направления экспорта с учетом мировых 
тенденций перехода на низкоуглеродную экономику. 

3. Формирование экономических условий и разви-
тие инструментов финансирования инновационных 
проектов, включая венчурное финансирование для 
создания современных инновационных технологий и 
стимулирование инновационного развития в целях 
преодоления зависимости от импортных поставок на-
учного, экспериментального, испытательного и произ-
водственного оборудования, селекционных и генетиче-
ских материалов. 

4. Устойчивое развитие национальной финансовой 
системы предусматривает снижение критической за-
висимости национальной денежно-кредитной системы 
от колебаний конъюнктуры на международных финан-
совых и товарных рынках и развитие инфраструктуры 
национального финансового рынка, национальной пла-

9  Указ Президента РФ от 13 мая 2017 г. № 208 «О Стратегии эко-
номической безопасности Российской Федерации на период до 
2030 года». http://www.garant.ru
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тежной системы, сбалансирован-
ность бюджетной системы страны 
и эффективное управление государ-
ственными финансовыми активами 
и долговыми обязательствами.

5. Сбалансированность про-
странственного и регионального 
развития Российской Федерации и 
укрепление единства экономиче-
ского пространства предполагает 
расширение и укрепление хозяйст-
венных связей между субъектами 
Российской Федерации с учетом 
вызовов и угроз национальной без-
опасности страны.

6. Развитие рыночной инфра-
структуры, конкурентных преиму-
ществ экспортноориентированных 
секторов экономики направлено на 
повышение эффективности внеш-
неэкономического сотрудничест-
ва и расширение интеграционных 
связей в рамках СНГ, Евразийского 
экономического союза, БРИКС, Шан-
хайской организации сотрудниче-
ства и других межгосударственных 
организаций.

7.  Обеспечение безопасности 
экономической деятельности на-
правлено на снижение рисков рей-
дерских захватов, банкротства и 
иных противоправных действий в 
отношении субъектов предприни-
мательства

8. Развитие человеческого потен-
циала предполагается осуществить 
путем обеспечения экологической 
безопасности, снижения уровня 
бедности и формирования системы 
непрерывного образования на осно-
ве современных научных и техноло-
гических достижений.

Значимые риски и задачи управ-
ления также обозначены в приня-
той Стратегии. Этот аспект включает 
процесс выявления и оценку сущест-
вующих и потенциальных вызовов и 
угроз экономической безопасности; 
расчет потребности ресурсов для 
их предупреждения; планирование 
мер по реализации государственной 
политики в области обеспечения 
экономической безопасности; контр-
оль за реализацией принятых мер, 
а также оценку эффективности мер 
по противодействию экономическим 
санкциям [Владимирова, Карпенко, 
Рыбакова, Чичерова, 2016].

таблица 3. классификация индикаторов экономической 
безопасности России

№
группы

индикаторы, входящие в группы

1 индикаторы уровня странового потенциала
Индекс физического объема валового внутреннего продукта (ввП);
ввП на душу населения (по паритету покупательной способности);
доля российского ввП в мировом валовом внутреннем продукте;
уровень инфляции;
внутренний государственный долг российской Федерации, государственный долг 
субъектов российской Федерации и муниципальный долг;
внешний долг российской Федерации, в том числе государственный внешний 
долг;
уровень экономической интеграции субъектов российской Федерации.

2 индикаторы уровня финансового потенциала
дефицит федерального бюджета, в том числе ненефтегазовый дефицит феде-
рального бюджета;
отношение золотовалютных резервов российской Федерации к объему импорта 
товаров и услуг;
доля инвестиций в основной капитал в ввП;
дефицит консолидированного бюджета субъектов российской Федерации;

3 индикаторы уровня промышленного потенциала
степень износа основных фондов;
индекс промышленного производства;
 индекс производительности труда;
энергоемкость валового внутреннего продукта;
доля инвестиций в машины, оборудование и транспортные средства в общем 
объеме инвестиций в основной капитал;
доля инновационных товаров, работ, услуг в общем объеме отгруженных това-
ров, работ, услуг;
доля высокотехнологичной и наукоемкой продукции в валовом внутреннем про-
дукте;
доля организаций, осуществляющих технологические инновации;
индекс производства по виду экономической деятельности «добыча полезных 
ископаемых»;
доля прироста запасов полезных ископаемых (по стратегическим видам полез-
ных ископаемых) в общем объеме погашенных в недрах запасов;
баланс производства и потребления энергоресурсов (на душу населения);
индекс предпринимательской уверенности предприятий обрабатывающих произ-
водств.

4 индикаторы уровня кредитно-денежного потенциала
Индекс денежной массы (денежные агрегаты м2);
чистый ввоз (вывоз) капитала.

5 индикаторы уровня социально-экономического потенциала
Коэффициент напряженности на рынке труда;
доля населения трудоспособного возраста в общей численности населения;
доля граждан с денежными доходами ниже величины прожиточного минимума;
распределение численности занятых в экономике по уровню образования;
децильный коэффициент;
доля работников с заработной платой ниже величины прожиточного минимума 
трудоспособного населения;
уровень преступности в сфере экономики.

6 индикаторы уровня международной торговли
Индекс физического объема экспорта;
 индекс физического объема импорта;
сальдо торгового баланса;
 доля машин, оборудования и транспортных средств в общем объеме несырьево-
го экспорта;
доля машин, оборудования и транспортных средств в общем объеме импорта;
доля инновационных товаров, работ, услуг в общем объеме экспорта товаров, 
работ, услуг предприятий промышленного производства;
доля импорта в объеме товарных ресурсов продовольственных товаров;
оборот розничной торговли.
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система индикаторов экономической безопас-
ности

Представлена также система основных индикато-
ров экономической безопасности, состоящая из 40 по-
казателей (таблица 3, с.107).

Установленные индикаторы охватывают все ос-
новные сферы, обусловливающие сохранение эко-
номической безопасности государства, практически 
соответствуют мировой методологии расчетов и 
сравнения и распределяются по шести группам. 
Поскольку в первоочередную задачу входит поддер-
жание высокого имиджа России, в первую группу 
включены индикаторы, характеризующие экономи-
ческую защищенность странового потенциала. Вто-
рая группа включает индикаторы состояния финан-
сового потенциала. Третья группа содержит показа-
тели уровня развития промышленного потенциала 
страны, наиболее проблемных отраслей народного 
хозяйства, зависящих от инвестиционной активно-
сти и повышения инновационной предприимчиво-
сти, а потому требующей со стороны государства 
пристального внимания. К четвертой группе от-
носятся индикаторы уровня кредитно-денежного 
потенциала. Индикаторы пятой группы отражают 
уровень социально-экономического потенциала и 
включают пороговые значения социальной сферы, 
которые характеризуют изменения и тенденции 
развития социальных процессов с точки зрения 
справедливого распределения благ. В шестую груп-

пу входят индикаторы трансформации сферы ме-
ждународной торговли государства.

выводы 
Обобщая вышеизложенное, нужно отметить, что 

многоаспектность проблемы экономической безопас-
ности предполагает высокую степень ответственности 
за точность и безошибочность принимаемых решений 
в этой области. Новая Стратегия экономической без-
опасности России формируется в сложной политиче-
ской ситуации, но при этом органами государственной 
власти и местного самоуправления создается единая 
платформа действий для всех хозяйствующих субъек-
тов на основе обязательного исполнения целенаправ-
ленной государственной экономической политики. 
Результатом исполнения указанной политики предус-
мотрено повышение конкурентоспособности секторов 
экономики на мировом товарном и финансовом рынке 
вследствие активизации инновационной и инвести-
ционной деятельности, а значит, и «обеспечение эко-
номического суверенитета Российской Федерации и 
устойчивости национальной экономики к внешним и 
внутренним вызовам и угрозам, укрепление общест-
венно-политической стабильности, динамичное соци-
ально-экономическое развитие, повышение уровня и 
улучшение качества жизни населения» 10.
10 Указ Президента РФ от 13 мая 2017 г. №208 «О Стратегии эконо-

мической безопасности Российской Федерации на период до 
2030 года», ст. 38.  http://www.garant.ru
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структуру министерства юрисконсультов. становление и развитие юридической службы в силовых министерствах, ведомствах 
и, в частности, в системе министерства внутренних дел российской Федерации, относится к началу XIX века. Именно в это 
время, в связи с проводимыми реформами в стране, встал вопрос о недостатке государственных служащих, военных советни-
ков и работников полиции с юридическим образованием, что явилось причиной издания указа от 9 мая 1835 года об образова-
нии Императорского училища правоведения в санкт-Петербурге для подготовки юристов государственной службы. История 
юридической службы в министерстве внутренних дел россии начинается с 1866 года, ‒ именно тогда по инициативе министра 
внутренних дел, статс-секретаря Петра александровича валуева было составлено и отправлено государственному секретарю 
представление «об учреждении юрисконсультской части при министерстве внутренних дел». После тщательного его рассмо-
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of legal service in the management system of the Ministry of Internal Affairs. The paper examines the circumstances associated with 
its formation and the problems arising in the course of introduction to the structure of legal advisers of the Ministry. The formation 
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of the Decree of May 9, 1835 on the creation of the Imperial school of jurisprudence in St. Petersburg for training of lawyers in the 
public service. The history of the legal service in the Ministry of Internal Affairs of Russia began in 1866, when at the initiative of the 
Minister of Internal Affairs, the State Secretary Petr Alexandrovich Valuev the representation ‘establishing the office of the legal 
adviser in the Ministry of Internal Affairs’ was made and sent to the Secretary of State. After careful consideration by the office the 
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введение
Министерство внутренних дел Российской им-

перии было создано Манифестом Александра i от 8 
сентября 1802 года «Об учреждении министерств». 
За ним прочно закрепилась репутация важнейшего 
ведомства страны. Согласно этому документу, ми-
нистр внутренних дел должен был «пещись о по-
всеместном благосостоянии народа, спокойствии, 
тишине и благоустройстве всей Империи» [Миняй-
ленко, Шапошников, 2015. С. 25‒26]. Внутренние 
функции государства были сосредоточены именно 
в этой структуре власти.

Становление и развитие юридической службы в 
силовых министерствах, ведомствах и, в частности, 
в системе Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации, относится к началу XiX века. Имен-
но в это время, в связи с проводимыми реформами в 
стране, встал вопрос о недостатке государственных 
служащих, военных советников и работников по-
лиции с юридическим образованием, что явилось 
причиной издания указа от 9 мая 1835 года об обра-
зовании Императорского училища правоведения 
в Санкт-Петербурге для подготовки юристов госу-
дарственной службы. Это событие предопределило 
дальнейшее развитие юридических служб во всех 
силовых структурах страны [Адрианов, 1901. С. 39].

история правового консультирования в 
Министерстве внутренних дел

История юридической службы в Министерстве 
внутренних дел Российской Федерации начинается 
с 1866 года ‒ именно тогда по инициативе минис-
тра внутренних дел, статс-секретаря Петра Алек-
сандровича Валуева было составлено и отправлено 
государственному секретарю представление «Об 
учреждении юрисконсультской части при мини-
стерстве внутренних дел». В нем говорилось о том, 
что «в некоторых ведомствах давно уже признано 
иметь при центральных управлениях должностное 
лицо специально знакомое по своим юридическим 
познаниям и практике с судебной частью и с этой 
собственно целью, еще гораздо ранее предстоящей 
у нас судебной реформы учреждены, были особые 
юрисконсульты при министерствах: Императорско-
го двора, военном, морском, при оберпрокуроре 
Священного синода и государственном банке» 1. 
Далее, обращалось внимание на то, что ввиду совер-
шающихся в то время реформ в различных отраслях 
государственного управления и законодательства, 
в особенности судебной, учреждение юрисконсуль-
та было необходимо и для Министерства внутрен-
них дел Российской Империи 2. В представлении, 

1 Представление Министра внутренних дел статс-секретаря 
Петра Александровича Валуева «Об учреждении юрисконсульт-
ской части МВД Российской империи» от 14 февраля 1866 года. 
СПб., РГИА Ф 1284 оп 233 Д 7., л.д. 3‒51.

2 Там же. С. 26.

в частности, говорилось о том, что на основании 
судебных уставов, изданных и принятых 20 ноября 
1864 года, во всех министерствах планировалось 
пересмотреть порядок рассмотрения дел, относя-
щихся к «возбуждению ответственности чинов ад-
министрации за ущербы во вверенной попечению 
их казенной собственности и за действия долж-
ностных лиц, обвиняемых перед судом» 3.

По высочайшему повелению, 31 января 1866 
года в особом комитете при министерстве его им-
ператорского двора обсуждалась необходимость 
создания новых органов, которые входили бы в 
состав административных управлений для взаимо-
действия с судебной властью. В ходе этого обсужде-
ния было замечено, что некоторым министерствам 
введение данных должностей могло показаться 
нецелесо образным, поэтому было принято реше-
ние обсудить этот вопрос непосредственно с мини-
страми 4. В представлении говорилось о том, что в 
связи с введением судебных уставов Министерст-
ву внутренних дел Российской империи предсто-
яло возложить на себя решение многих сложных 
вопросов. В течение четырех лет планировалось 
упорядочить сложную переписку с Министерством 
юстиции Российской империи по всем предметам, 
касающимся отделения судебной части от адми-
нистрации, а также относительно содействия в со-
здании новых судебных установлений, снабжения 
административно-полицейских мест надлежащи-
ми инструкциями. Было сделано представление на 
разрешение законодательной или высшей прави-
тельственной власти всех вопросов, возникающих в 
ходе применения судебных уставов по отношению к 
административной системе.

П.А. Валуев подчеркивал, что разрешение выше-
указанных вопросов могло осуществляться ины-
ми должностными лицами, входящими в состав 
департамента министерства, но особая сложность 
и юридическая специфика законодательных и су-
дебных дел подсказывали иной путь. Создавалась 
объективная «необходимость соблюдения в них 
единства распоряжения и мероприятий и, наконец, 
что всего важнее, предстоящая в новых судебных 
местах защита состязательным порядком интере-
сов администрации положительно указывают на 
безотлагательную потребность учреждения при 
МВД юрисконсульта как специалиста в делах зако-
нодательных и посредствующего органа между ад-
министрацией министерства и судебной властью» 5. 
Необходимо отметить тот факт, что министр вну-
тренних дел в представлении указал на то, что 
введение должностей юрисконсультов не могло 
повлечь за собой «особого обременения государ-
ственного казначейства новыми издержками». Это 

3  Там же. С. 35.
4  Там же. С. 37.
5  Там же. С. 38.
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подтверждалось приложением к данному представ-
лению соответствующей справки с расчетом и обо-
снованием всех предстоящих затрат из-за введения 
в штат министерства новых должностей.

По мнению П.А. Валуева, название юрисконсуль-
та указывает на «его служебное значение как спе-
циалиста по предметам судебным и законодатель-
ным, которые соприкасаются более или менее со 
всеми составными частями министерства, они обя-
заны главнейше содействовать всем учреждениям 
министерства к правильному составлению всяких 
законодательных предположений равно к успеш-
ному направлению дел по судебной части» 6. Такое 
содействие должно было заключаться в общем за-
ведовании делопроизводством министерства, уча-
стии с правом голоса во всех советах министерства 
и во временных комиссиях или комитетах по зако-
нодательным делам. Необходимо было представ-
лять особые заключения, когда они оказывались 
нужными для дел, которые производились в цен-
тральных частях министерства. Акцентировалось 
внимание на новых судебных установлениях по 
делам, сопряженным с интересами Министерства 
внутренних дел Российской империи, на порядке, 
судебными уставами указанном, и исполнении всех 
особых приказаний министра [Борисов, 2001. С. 53]. 
Из-за того, что на юрисконсульта планировалось 
возложить отмеченные выше обязанности, его слу-
жебное положение в иерархии чинов министерства 
предполагалось вывести на один уровень с положе-
нием директоров департаментов или членов совета 
министерства, из чего затем был сделан вывод о 
том, что юрисконсульту для обеспечения своей дея-
тельности будут необходимы «помощник с правами 
вице-директора, секретарь и известная сумма на 
наем писцов и на канцелярские потребности» 7.

обязанности юрисконсульта в Министерстве 
внутренних дел Российской империи

Далее, были определены положения, разрабо-
танные министром, которые должны были регла-
ментировать деятельность юрисконсультов. В со-
ответствии с ними, к обязанностям юрисконсульта 
Министерства внутренних дел Российской Импе-
рии следовало относить следующие функции: об-
щее заведование делопроизводством министерства 
(законодательным и судебным), участие в состав-
лении всех проектов министерства, которые долж-
ны утверждаться законодательной властью или 
требовать издания особых инструкций в развитие 
закона, рассмотрение таких дел, по каким департа-
менты или другая центральная часть министерства 
признают нужными иметь заключение юрискон-
сульта, участие по распоряжениям министра или 
его товарища в специальных советах с правом го-

6  Там же. С. 39.
7  Там же.

лоса, «хождение и защита в столичных судебных 
установлениях, а в случаях важных и губернских 
дел гражданских и уголовных, касающихся мини-
стерства или подведомственных ему управлениях и 
чинов», участие в составлении договоров подряда и 
других обязательств, какие могут быть заключены 
центральными частями министерства с частными 
лицами, содействие местным губернским управ-
лениям в судебных делах, связанных с интересами 
администрации Министерства внутренних дел Рос-
сийской империи, а также исполнение всех обязан-
ностей или поручений, возложенных на него мини-
стром [Варадинов, 1858‒1863. С. 112]. Должности 
юрисконсульта и его помощника могли замещаться 
из числа лиц, имеющих аттестаты университетов 
или других высших учебных заведений об оконча-
нии курса «юридических наук или о выдержании 
экзамена в сих науках или же доказавших на службе 
свои познания по судебной части» 8. Указывалось, 
что в распоряжение юрисконсульта могут быть на-
значены чиновники, состоящие при министерстве 
для исполнения распоряжений министра. Подроб-
ные правила о порядке действия юрисконсульта 
предлагалось определять особой инструкцией ми-
нистра внутренних дел 9.

К представлению министра внутренних дел при-
лагался Проект штата учреждения юрисконсульта. 
По нему на содержание юрисконсульта и его по-
мощника, секретаря, в том числе на канцелярские 
потребности, выделялось 11 000 руб. Эту сумму 
министр внутренних дел предложил изыскать из 
следующих источников: «а) 2 000 рублей отчислить 
от назначенных в смете министерства на 1866 год 
на содержание членов совета министра; б) 6 000 
рублей освободить из суммы, назначенной в той 
же смете на содержание чиновников особых пору-
чений из настоящего числа, коих четырех можно 
без особого неудобства упразднить; в) 3 000 рублей 
отнести на вспомогательный капитал римско-като-
лического духовенства» 10.

Заключение
Принимая во внимание представление министра 

внутренних дел П.А. Валуева, после тщательного 
его рассмотрения в аппарате министерства была 
создана юридическая служба, в задачи которой 
входили регулирование и правовой контроль про-
исходящих в государстве и обществе процессов. 
Позднее должности юрисконсультов вводятся ука-
зами императора во всех министерствах Российской 

8 Свод военных постановлений 1869 года. Кн. 1. Разд. 1. СПб., 
1907.

9 Представление министра внутренних дел статс-секретаря 
Петра Александровича Валуева «Об учреждении юрисконсульт-
ской части МВД Российской империи» от 14 февраля 1866 года. 
СПб., РГИА. Ф 1284, оп 233, Д 7, л.д. 3‒51. С. 42.

10 Там же. С. 15.
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империи. В 1880 году принимается решение об 
образовании в структуре департамента полиции 
Министерства внутренних дел Российской империи 
самостоятельного юридического подразделения. К 
полномочиям такого подразделения было решено 
добавить следующие функции: разработка ведом-

ственных циркуляров и инструкций, составление 
юридических заключений и обеспечение правового 
консультирования министра 11.

11  Полное собрание законов Российской империи. Собр. 1. Т. 2. 
Отд. 1. 1836 год. СПб., 1837. С. 235.
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Курс лекций / учебно-методическое пособие. м.: Издательство «ПросПеКт», 2017. 224 с.

Курс лекций по истории государственного управления в россии (часть первая) предназначен для студен-
тов, обучающихся по направлению подготовки бакалавров (38.03.04) и магистров (38.04.04) «Государствен-
ное и муниципальное управление», а также преподавателей и всех, кто интересуется историей государст-
венного управления. соответствует Федеральному государственному образовательному стандарту высшего 
профессионального образования.

история суда и правосудия в России. в 9 т. том 2 : Законодательство и правосудие 
в Московском государстве (конец XV — 70-е годы XVII века) [монография]. 
отв. ред. н.м. Золотухина, в.м. сырых. м.: Издательство «норма», 2017. 686 с.

второй том коллективной монографии «История суда и правосудия в россии» посвящен законодатель-
ству и правосудию периода позднего средневековья. внимание в нем сосредоточено на законодательст-
ве, принятом в московском государстве в конце XV—XVII в. (судебники 1497, 1550, 1589 гг.), а также на 
реализации Губной и Земской реформ (30—50-е гг. XVI в.). анализу подвергнуты документы, принятые в 
период смуты и гражданской войны: законодательство бориса Годунова, лжедмитрия I и василия Шуйского, 
окружные грамоты «седьмочисленного» правительства и договоры с польским королем сигизмундом III о 
приглашении королевича владислава на московский престол. анализируются уставные книги разбойного 

приказа (1616—1617, 1635—1648 гг.) и указная книга Земского приказа (1622—1648 гг.), нормативно восстановившие после преодо-
ления смуты действие Губной и Земской реформ, существовавших до «московского разорения». Подробно исследуется соборное 
уложение 1649 г. с постатейным анализом норм уголовного и гражданского права, а также всех новелл в области судоустройства и 
судопроизводства и дополнений законодательства, принятых в 1669—1679 гг. особенностью монографии является анализ не толь-
ко судопроизводства, но и исполнения судебных решений: образования судебно-исполнительного аппарата, форм и способов его 
деятельности. отдельный раздел посвящен рассмотрению церковной юрисдикции и особенностям церковного судопроизводства. 
для преподавателей, аспирантов и студентов, а также медиевистов всех профилей и широкого круга читателей, интересующихся 
развитием законодательства и правосудия в российском государстве.
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Аннотация: статья посвящена исследованию вопроса развития транспортно-логистических возможностей российской 
части арктики. в работе представлена схема организации процесса перевозок по трассе северного морского пути, осно-
ванная на применении челночных перевозок между двумя крупными логистическими хабами, расположенными при входе 
на морскую трассу. автор предполагает, что исходя из природно-климатических характеристик, наиболее подходящими на 
роль арктических хабов портами являются мурманск и Петропавловск-Камчатский, поскольку они оба относятся к катего-
рии незамерзающих морских портов. в статье представлен сравнительный анализ текущих транспортно-логистических 
возможностей указанных портов, а также выдвинут ряд предложений по их дальнейшему развитию с привлечением ино-
странных инвестиций. По мнению автора, наиболее эффективными мерами, предпринятыми Правительством российской 
Федерации для привлечения иностранных инвестиций в целях развития транспортно-логистических возможностей порта 
Петропавловск-Камчатский, являются  принятие решения о создании территорий опережающего социально-экономиче-
ского развития и введение режима порто-франко. результаты работы указывают на то, что применение концепции мор-
ских челночных перевозок в арктике создаёт наиболее оптимальные условия для осуществления трансарктического 
судоходства по трассе северного морского пути на круглогодичной основе. Кроме того, автор представил обоснование 
того, что успешное развитие арктического судоходства по трассе северного морского пути позволит российской 
Федерации завершить формирование единой общенациональной транспортной сети, которая, в свою очередь, обеспечит 
развитие обширных внутренних территорий сибири и дальнего востока страны.
Ключевые слова: арктическая зона российской Федерации, единая общенациональная транспортная сеть, междуна-
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Abstract: This article deals with the study of the topic of transport and logistics capabilities of the Russian Arctic. The author 
proposes the scheme for organizing the transportation process along the Northern Sea Route (NSR). The presented scheme is 
based on the use of maritime shuttle shipping between two large logistics hubs located at the entrances to the NSR. It is suggested 
that Murmansk and Petropavlovsk-Kamchatsky, by its climatic conditions, are the most appropriate logistics hub candidates, as both 
of them are ice-free on a year-round basis. The paper also shows a comparative analysis of the current transport and logistics 
capabilities of these ports, and provides some proposals for their further development with the help of foreign investment. The author 
considers the most favored nation treatment regime (e.g. advanced social-economic development territories and Porto Franco 
regimes) as the most effective measures undertaken by Russian government to attract foreign investments for expanding logistics 
capabilities of Petropavlovsk-Kamchatsky. As a result, it is shown that the application of the concept of maritime shuttle shipping in 
the Arctic creates the most optimal conditions for the trans-arctic navigation along the NSR on a year-round basis. Moreover, the 
author presents a thesis that the successful development of the arctic shipping along the NSR will enable Russia to complete the 
formation of the Integrated National Transport Network, which in turn will allow it to develop the vast internal territories of Siberia and 
the Far East of the country.
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введение
В последние годы вопросу комплексного соци-

ально-экономического развития арктических терри-
торий страны уделяется первостепенное внимание. 
Однако в процессе реализации национальных инте-
ресов в регионе Российская Федерация столкнулась 
с рядом внутренних и внешних проблем при про-
движении крупных экономических проектов, ключе-
выми из которых являются «ямал-СПГ» и Северный 
морской путь (СМП) [Konyshev, sergunin, 2012. P. 46–
47]. Особый негативный эффект возымели введен-
ные западными странами экономические санкции и 
существенное падение цен на энергоносители.

В то же время санкционная политика Запада спо-
собствовала усилению сотрудничества России со 
странами Азиатско-Тихоокеанского региона (прежде 
всего с Китаем и японией) на арктическом направ-
лении. Эти страны проявляют устойчивый интерес 
к наращиванию поставок российских углеводородов 
для удовлетворения растущего внутреннего спроса, 
а также к использованию Северного морского пути 
для перевозки своих товаров на европейские рынки. 
В сложившихся условиях Арктика выступает в роли 
уникальной площадки для налаживания взаимовы-
годного сотрудничества России со странами Азиат-
ско-Тихоокеанского региона, развитие которого не 
только создаст благоприятные условия для успеш-
ной реализации экономических проектов в Аркти-
ческой зоне Российской Федерации, но и, по нашему 
мнению, будет способствовать социально-экономи-
ческому росту некоторых территорий Дальнего Вос-
тока России [sevastyanov, Kravchuk, 2017. P. 131–149].

Ю.Ф. Лукин в своей работе «Анализ деятельности 
Северного морского пути» представил сравнитель-
ный анализ себестоимости рейсов 1 из Киркенеса в 
Иокогаму через Суэцкий канал (2,38 млн долларов 
США и 48 суток в пути) и по маршруту с использова-
нием Северного морского пути (1,796 млн долларов 
США и 30 суток в пути), результаты которого нагляд-
но демонстрируют огромный потенциал СМП [Лукин, 
2015. С. 469]. 

В данной работе основное внимание будет уделе-
но рассмотрению организации процесса перевозок по 
трассе Северного морского пути. По мнению автора, 
применение концепции челночных перевозок между 
двумя крупными логистическими хабами позволит 
наиболее эффективно использовать транспортно-
логистические возможности российской Арктики. В 
качестве хабов рассматриваются порты Мурманск и 
Петропавловск-Камчатский. В этой связи проведём 
краткий сравнительный анализ текущих транспорт-
но-логистических возможностей указанных портов, 
а также представим ряд предложений по их даль-
нейшему развитию (с привлечением иностранных 
инвестиций). 

1 Расчёт производился для сухогруза дедвейтом 70 000 тонн. 

организация челночных перевозок по трассе 
северного морского пути

 Как отмечают российские специалисты, одним 
из ключевых региональных проектов России в Арк-
тике по праву является Северный морской путь [Гу-
дев, 2017, С. 108–110]. Активное освоение северного 
маршрута будет способствовать повышению геопо-
литического статуса Российской Федерации, которая 
традиционно рассматривалась как континентальная 
держава, не обладающая контролем над мировыми 
морскими коммуникациями. В случае же превращения 
СМП в маршрут мирового значения, у России появится 
шанс стать и морской державой, контролирующей 
один из значимых для мировой торговли морских 
транспортных коридоров.

В настоящее время трасса Северного морского пути 
преимущественно используется для осуществления 
внутриарктических перевозок, связанных с освоением 
ресурсов Арктической зоны Российской Федерации и 
реализацией отдельных региональных проектов (та-
ких, как «ямал-СПГ»), в то время как количество судов, 
осуществляющих трансарктические грузоперевозки, 
сокращается из года в год. По нашему мнению, это свя-
зано с тем, что руководство России так и не предложи-
ло иностранным партнёрам концепцию эффективного 
использования трассы Северного морского пути на 
круглогодичной основе. По существу, сегодня Россия 
предлагает иностранным компаниям воспользоваться 
своей территорией (акваторией) для перевозки груза 
и предоставляет для этого дорогостоящие услуги ле-
докольной проводки судов, то есть показывает корот-
кий путь и выделяет для этого проводника. При этом, 
как отмечают зарубежные эксперты [Verny, Grigentin, 
2009. P. 111], сама территория является плохо разви-
той, на ней отсутствует необходимая инфраструктура, 
оказываются не все услуги, а климатические условия 
и вовсе опасны для торгового мореплавания. Таким 
образом, очевидно, что Россия предпринимает недо-
статочно усилий для развития морских перевозок в 
своей арктической зоне и пытается переложить мно-
гие риски при судоходстве по Северному морскому 
пути на плечи иностранных компаний.

В 2017 году вступил в силу Полярный кодекс Ме-
ждународной морской организации (ИМО) 2, в соот-
ветствии с которым в Арктике могут быть использова-
ны только суда ледового класса (и то не круглый год), 
подпадающие под одну из трёх установленных катего-
рий. При этом общее количество судов ледового клас-
са в мировом торговом флоте ограничено, поскольку 
всерьёз о перспективах трансарктических грузопере-
возок мировое сообщество задумалось совсем недав-
но. Основной же тенденцией мирового судостроения 
остаётся производство крупных и сверхкрупных су-
дов различного типа для осуществления трансокеан-
ских перевозок, при этом большая часть этих судов 

2 http://www.imo.org/en/mediacentre/hottopics/polar/Pages/
default.aspx
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не способна действовать в Арктике. 
Этот фактор накладывает дополни-
тельные ограничения на развитие 
трансарктического судоходства, по-
скольку строительство судов ледо-
вого класса (всех типов и размеров), 
технические характеристики кото-
рых удовлетворяли бы требованиям 
Полярного кодекса ИМО, потребует 
огромных инвестиционных влива-
ний и временных затрат.

Учитывая общую нехватку судов 
ледового класса, становится очевид-
ным, что их длительное пребывание 
на свободных ото льда участках вод 
является экономически нецелесоо-
бразным, особенно в период зимней 
и весенней навигации. В связи с этим, 
по нашему мнению, России следует 
создать условия для максимально 
эффективной эксплуатации данных 
судов на трассе Северного морского 
пути. Для этого при входе на СМП 
в восточной и западной частях не-
обходимо создать два крупных ло-
гистических хаба на базе «незамер-
зающих» портов с круглогодичной 
навигацией. 

Наиболее подходящими для этих 
целей являются морские порты Мур-
манск и Петропавловск-Камчатский. Основные грузы, 
поставляемые из Азии в Европу и обратно, должны 
круглый год доставляться в эти логистические хабы 
крупнотоннажными судами, не приспособленными 
для плавания в полярных водах. Далее в портах Мур-
манск и Петропавловск-Камчатский груз перегружа-
ется на суда ледового класса, основная задача которых, 
учитывая их уникальные технические характеристи-
ки, должна заключаться преимущественно в челноч-
ной перевозке грузов между восточным и западным 
логистическими хабами. После чего из загруженных 
челноков формируются арктические конвои, которые 
при поддержке судов российского ледокольного фло-
та осуществляют транспортировку груза в сложных 
ледовых условиях по трассе Северного морского пути. 
В свою очередь, суда, прибывшие из Азиатско-Тихоо-
кеанского региона в порт Петропавловск-Камчатский, 
после разгрузки принимают европейский груз, до-
ставленный ранее из Мурманска, и осуществляют его 
доставку в азиатские порты и наоборот. 

Таким образом, по нашему мнению, строительст-
во двух крупных логистических хабов и внедрение 
концепции челночных перевозок по трассе Северно-
го морского пути создадут наиболее благоприятные 
условия для развития арктического судоходства, при 
котором применение всех доступных судов ледового 
класса будет локализовано преимущественно в поляр-
ных водах.

текущие транспортно-логистические возможно-
сти портов Мурманск и Петропавловск-камчатский

Ключевым показателем, определяющим возмож-
ность использования портов Мурманск и Петропав-
ловск-Камчатский в качестве логистических хабов у 
ворот Северного морского пути, является их географи-
ческое положение и природно-климатические условия. 
Оба порта располагаются при входе на трассу Северного 
морского пути (Мурманск – у западных ворот, на по-
бережье Баренцева моря, на южном колене Кольского 
залива в бассейне Северного Ледовитого океана, Петро-
павловск-Камчатский – у восточных ворот трассы, на 
побережье Охотского и Берингова морей (Авачинская 
и Петропавловская губы) в бассейне Тихого океана). 
Но самое главное, и Мурманск, и Петропавловск-Кам-
чатский, являясь «незамерзающими» портами, могут 
функционировать на круглогодичной основе.

Для эффективного применения концепции челноч-
ных перевозок по трассе Северного морского пути оба 
логистических хаба должны обладать примерно рав-
ными транспортно-логистическими возможностями. К 
сожалению, сравнительный анализ текущих характе-
ристик исследуемых портов показывает явную дис-
пропорцию в пользу Мурманска практически по всем 
параметрам (таблица). Пропускная способность грузо-
вых терминалов порта Мурманск более чем в 11 раз пре-
восходит показатели порта Петропавловск-Камчатский, 
который также уступает по количеству причалов и по 

таблица.  транспортно-логистические возможности морских пор-
тов Мурманск и Петропавловск-камчатский 1

основные технические характеристики портов Мурманск Петропавловск-
Камчатский

Площадь территории морского порта (га) 645,9 136,96
Площадь акватории морского порта (км2) 53,7 1792,16
Количество причалов 99 причалов,  

1 пирс 56

длина причального фронта морского порта (п.м.) 12120,96 6089,1
Пропускная способность грузовых терминалов всего 
(тыс. тонн в год) 23052,2 2060,6

в том числе:
наливные (тыс. тонн в год) 2700 -
сухие (тыс. тонн в год) 18865,4 1262
контейнеры (тыс. единиц в двадцатифутовом экви-
валенте в год) 123,9 66,55

Пропускная способность пассажирских терминалов 
(пассажиров в год) 140 000 16 000

максимальные габариты судов, заходящих в порт 
(осадка, длина, ширина) (м) не ограничена 9/200/25

Площадь крытых складов (тыс.м2) 53,2 32,84
Площадь открытых складов (тыс.м2) 187,84 109,9
емкости резервуаров для хранения нефтепродуктов 
(тыс. тонн) 76,1 30

Период навигации в морском порту круглогодичный круглогодичный

1 Реестр морских портов // Интернет портал Федерального агентства морского и реч-
ного транспорта Министерства транспорта РФ. uRl: http://www.morflot.ru/portyi_rf/
reestr_mp.
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общей длине причального фронта – почти в два раза, 
по площади крытых и открытых складов, по ёмкости 
резервуаров для хранения нефтепродуктов – в 1,5–2 ра-
за. Порт Мурманск является единственным российским 
портом, способным принимать суда дедвейтом до З00 
тысяч тонн в режиме круглогодичной навигации 3, в то 
время как Петропавловск-Камчатский способен прини-
мать суда с осадкой до 9 м, длиной до 200 м, шириной до 
25 м, средний дедвейт которых составляет 50–60 тысяч 
тонн.

Таким образом, внедрение концепции челночных 
перевозок по трассе Северного морского пути потребует 
от российского руководства принятия следующих мер: 
на первом этапе – наращивание транспортно-логисти-
ческих возможностей порта Петропавловск-Камчатский 
до уровня, сопоставимого с возможностями порта Мур-
манск; на втором этапе – планомерное синхронное на-
ращивание транспортно-логистических возможностей 
обоих портов-хабов, пропорциональное росту объёмов 
трансарктических грузоперевозок.

Однако подобный проект является весьма дорого-
стоящим, и в существующих экономических реалиях 
Россия, вероятнее всего, не в состоянии реализовать 
его самостоятельно (даже на первом этапе). Успешное 
развитие проекта будет напрямую зависеть от того, смо-
жет ли Россия привлечь к его реализации иностранных 
инвесторов. В целом, по мнению ряда отечественных 
экспертов, на современном этапе государственная по-
литика России должна быть сфокусирована на создании 
условий для притока инвестиций, обновления основ-
ных фондов и инфраструктуры [Конышев, Сергунин, 
Субботин, 2017]. 

Перспективы наращивания транспортно-логисти-
ческих возможностей восточно-арктического хаба

 За последнее время руководство России проделало 
значительную работу по повышению инвестиционной 
привлекательности субъектов Дальнего Востока стра-
ны: во-первых, принято решение о создании террито-
рий опережающего социально-экономического разви-
тия; во-вторых, принято решение о придании некото-
рым морским портам Дальневосточного Федерального 
округа статуса свободного порта (режим порто-франко).

В конце 2014 года Президент подписал Федераль-
ный закон № 473-ФЗ «О территориях опережающего 
социально-экономического развития в Российской Фе-
дерации». В соответствии с документом, по решению 
Правительства на отдельных территориях субъектов 
страны может устанавливаться особый правовой режим 
осуществления предпринимательской и иной деятель-
ности, направленный на формирование благоприят-
ных условий для привлечения инвестиций, обеспечения 

3 Развитие Мурманского транспортного узла: планы и перспек-
тивы // Доклад руководителя представительства правительст-
ва Мурманской области в г. Санкт-Петербурге В.П. Лосева, 2014. 
uRl: http://transtec.transtec-neva.ru/files/file/2014/conference/
doklad2.pdf

ускоренного социально-экономического развития и со-
здания комфортных условий для обеспечения жизнеде-
ятельности населения. Данные территории и получили 
название территорий опережающего социально-эко-
номического развития Российской Федерации (ТОСЭР).

Резидентами ТОСЭР могут стать индивидуальные 
предприниматели и юридические лица (как россий-
ские, так и иностранные), заключившие с управляющей 
компанией (АО «Корпорация развития Дальнего Восто-
ка») соглашение об осуществлении деятельности. Все 
резиденты получают право пользоваться рядом льгот, 
в числе которых: нулевые ввозные и вывозные тамо-
женные пошлины; нулевой налог на прибыль, землю и 
имущество в течение первых пяти лет; льготные ставки 
арендной платы; предоставление субсидий по креди-
там; понижающий коэффициент для налога на добычу 
полезных ископаемых (НДПИ) от 0 до 0,8% в течение 
10 лет; облегчённый режим государственного и му-
ниципального контроля 4. Также резиденты получили 
возможность в льготном и ускоренном порядке при-
влекать к трудовой деятельности квалифицированный 
иностранный персонал (без специального разрешения 
и учета квот) 5. В течение 10 лет со дня получения ста-
туса резидента ТОСЭР тарифы страховых взносов будут 
снижены с 30 до 7,6%, а налог на добавленную стои-
мость на импорт для переработки товаров будет вовсе 
обнулён 6.

Начиная с 2015 года руководство России приступи-
ло к реализации программ территорий опережающего 
социально-экономического развития. В частности, 28 
августа 2015 года Правительством было принято реше-
ние 7 о создании в Камчатском крае ТОСЭР «Камчатка», 
располагающейся в пределах территории Елизовского 
района и города Петропавловск-Камчатский. На базе 
новой территории образовано восемь площадок для ве-
дения различных видов деятельности, общая площадь 
которых составила более 2,2 тыс. га. Специализация 
ТОСЭР связана с развитием туристско-рекреационного 
комплекса и современного промышленного производ-
ства. К концу 2016 года общий объём привлечённых 
инвестиций составил 22,1 млрд рублей, из них 8,5 мл-
рд рублей пойдут на финансирование строительства 8 
(5,727 млрд рублей – из федерального бюджета; 2,737 
млрд рублей – из краевого и муниципальных бюджетов 
и внебюджетных источников 9).

4 Солнце встает на Востоке // Российская газета. 01.10.2015. uRl: 
https://rg.ru/2015/09/25/dalnevostochnye-tory.html

5 Территории опережающего развития: 12 особых зон в ДФО // 
ТАСС. 27.08.2015. uRl: http://tass.ru/info/2215388

6 Солнце встает на Востоке // Российская газета. 
7 Постановление Правительства Российской Федерации № 899 от 

28 августа 2015 года «o создании территории опережающего 
социально-экономического развития «Камчатка» // Официаль-
ный сайт АО «КРДВ». uRl: http://www.erdc.ru

8 Официальный сайт АО «КРДВ». uRl: http://www.erdc.ru
9 Территории опережающего развития: 12 особых зон в ДФО // 

ТАСС.
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Большая часть из выделенных федеральным бюд-
жетом 5,727 млрд рублей пойдёт на реконструкцию 
причалов в порту Петропавловск-Камчатский, кото-
рая рассматривается как необходимое условие для 
реализации части проекта территории опережающе-
го социально-экономического развития, связанной с 
развитием в регионе круизного судоходства 10. В част-
ности, по предварительным расчетам к 2020 году об-
щее количество туристов, прибывающих на Камчатку 
круизными лайнерами, вырастет до 220 тыс. человек 
в год (в 2015 году – около 10 тыс. человек). 

При этом, по нашему мнению, одно из серьёзней-
ших упущений программы реализации ТОСЭР «Кам-
чатка» заключается в том, что из восьми действую-
щих на территории площадок только одна так или 
иначе связана с вопросом развития логистических 
возможностей порта (ТОСЭР «Камчатка» – морской 
порт). При этом одно из главных преимуществ терри-
тории – и это подчеркивает управляющая компания 
на своём официальном сайте – «наличие незамер-
зающего порта, являющегося частью СМП, а также 
его уникальное географическое положение и клима-
тические условия» 11. Учитывая данный факт, было 
бы логично расширить специализацию территории 
опережающего развития, добавив к туристско-рекре-
ационной и промышленно-производственной сфере 
ещё и транзитно-логистическую. 

В этой связи дополнительным импульсом разви-
тия порта Петропавловск-Камчатский, в том числе 
его транзитно-логистических возможностей, может 
стать придание ему статуса свободного порта. На-
помним, что с конца 2015 года на территории 15 му-
ниципалитетов Приморского края (включая все клю-
чевые морские порты субъекта и международный 
аэропорт «Кневичи») действует режим Свободного 
порта Владивосток (СПВ). На указанных территориях 
устанавливаются меры государственной поддержки 
предпринимательской деятельности 12, в числе ко-
торых: упрощённый таможенный, налоговый и стра-
ховой режим (схожий с установленными для ТОСЭР); 
ускоренная процедура возмещения НДС (не более 
10 дней); сокращенные сроки получения разреши-
тельной документации для объектов капитального 
строительства (не более 40 дней); сокращенное вре-
мя проведения контрольных проверок (до 15 дней) 
и необходимость их согласования с Минвостокразви-
тия; режим единого окна при прохождении контроля 
на границе; упрощенный визовый режим (получение 
8-дневной визы на границе); круглосуточный режим 
работы пунктов пропуска; а также защита юриди-

10 На создание инфраструктуры ТОР «Камчатка» направят 8 млрд 
рублей за два года // ТАСС. 12.08.2016. uRl: http://tass.ru/
ekonomika/3532288

11 Официальный сайт АО «КРДВ». 
12 Федеральный закон от 13 июля 2015 года № 212-ФЗ «О свобод-

ном порте Владивосток». uRl: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_laW_182596/

ческих прав резидентов управляющей компанией 
свободного порта 13. Особый режим для территорий 
Свободного порта Владивосток будет действовать на 
протяжении 70 лет с возможностью последующего 
продления. К свободному порту не могут быть отне-
сены территории, на которых созданы особая эконо-
мическая зона, зона территориального развития или 
ТОСЭР 14.

Позже Федеральным законом от 3 июля 2016 года 
№ 252-ФЗ в состав Свободного порта Владивосток 
были включены территории муниципальных обра-
зований (включая территории и акватории морских 
портов, расположенных на них):

1) Камчатского края: городского округа Петропав-
ловск-Камчатский;

2) Хабаровского края: Ванинского муниципально-
го района;

3) Сахалинской области: городского округа Кор-
саковский;

4) Чукотского автономного округа: городского 
округа Певек.

Возвращаясь к свободному порту Петропавловск-
Камчатский (в составе Свободного порта Владивос-
ток), отметим, что только с августа по декабрь 2016 
года было подано 12 заявок на получение статуса ре-
зидента, при этом общий объём инвестиций составит 
2,8 млрд рублей.

По предварительным оценкам руководства Кам-
чатского края, в результате реализации проекта Сво-
бодный порт Петропавловск-Камчатский к 2025 году 
общий объём частных инвестиций может составить 
около 10 млрд рублей, а количество новых рабочих 
мест превысит 1100 15. При этом, как отметил Ми-
нистр по развитию Дальнего Востока А.С. Галушка, 
все предложенные в рамках Свободного порта Вла-
дивосток проекты отличаются друг от друга: «от 
небольших, объёмом 20 млн рублей в сфере бытового 
обслуживания до проектов объёмом 700 млн рублей 
по созданию крупного порт-хаба, обеспечивающего 
комплексное обслуживание рефрижераторных и су-
хих контейнерных грузов» 16. Таким образом, идея 
создания крупного логистического хаба у восточ-
ных ворот Северного морского пути на базе порта 
Петропавловск-Камчатский может быть реализована 
в рамках проекта Свободного порта Владивосток. 

13 Резидентом Свободного порта Владивостока стать легко // 
центр развития предпринимательства. uRl: http://www.crpvl.
ru/vash-biznes/svobodnyij-port-vladivostok/

14 Федеральный закон от 13 июля 2015 года № 212-ФЗ «О свобод-
ном порте Владивосток».

15 Свободный порт в Петропавловске-Камчатском привлечет 10 
млрд руб инвестиций // РИА Новости. 27.06.2016. uRl: https://
ria.ru/economy/20160627/1452753737.html

16 Совет свободного порта на Камчатке одобрил восемь инвес-
тпроектов // Российская Газета. 27.12.2016. uRl: https://rg.
ru/2016/12/27/reg-dfo/sovet-svobodnogo-porta-na-kamchatke-
odobril-vosem-investproektov.html
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На данном этапе иностранные инвесторы ведут 
себя весьма сдержанно и не спешат выделять финан-
совые средства для реализации указанных проектов. 
Наибольший интерес к ним пока проявляют китай-
ские инвесторы. В феврале 2017 года стало известно, 
что АО «Корпорация развития Камчатского края» и 
Государственный банк развития Китая (ГБРК) плани-
руют подписать соглашение о сотрудничестве. Полу-
чив полную информацию о льготах и преференциях, 
установленных для резидентов ТОСЭР «Камчатка» и 
Свободного порта Владивосток, а также о реализуе-
мых и планируемых для реализации на территории 
Камчатского края проектах (в том числе по созда-
нию порта-хаба на трассе Северного морского пути), 
заместитель главы московского представительства 
китайского банка Чжао Хунту заявил о большой за-
интересованности руководства ГБРК в их финанси-
ровании 17.

Как мы уже отмечали, возможность использо-
вания транспортных коммуникаций Арктики пред-
ставляет особый интерес для экспортно-ориентиро-
ванного Китая, который, несомненно, будет искать 
выход из так называемого «Малаккского тупика». Это 
позволяет рассматривать КНР в качестве наиболее 
перспективного партнёра России в вопросах разви-
тия Северного морского пути. В этой связи для повы-
шения инвестиционной привлекательности проекта 
развития порта Петропавловск-Камчатский для ино-
странных партнёров российскому руководству стоит 
преподносить его не как самостоятельный проект, 
а как составную часть проекта развития Северного 
морского пути, наиболее эффективное использова-
ние которого, по нашему мнению, может быть обес-
печено при организации челночных перевозок.

использование транспортно-логистических 
возможностей арктики для освоения ресурсов 
сибири и дальнего востока

 Успешная реализация проекта Северного мор-
ского пути позволит России завершить процесс фор-
мирования Единой общенациональной транспорт-
ной сети, которая по своей форме будет отдалённо 
напоминать «волейбольную сетку», сплетённую из 
транспортных линий федерального, регионального и 
локального уровней. Основу сети составят две круп-
ные транспортные артерии федерального уровня, 
соединяющие восточную и западную части страны: 
южная, железнодорожная – Транссибирская маги-
страль, и северная, морская – Северный морской 
путь. Эти транспортные артерии будут соединяться 
между собой сетью железных дорог и путей речного 
(морского) сообщения, проходящих через обширные 
внутренние территории России с юга на север. По 
нашему мнению, в качестве основных транспортных 
линий регионального уровня, соединяющих Транс-

17  Камчатка привлекает китайские инвестиции // Медиахолдинг 
«Фишньюс». 28.02.2017. uRl: http://fishnews.ru/news/30656

сиб и Северный морской путь, могут рассматривать-
ся (с востока на запад по мере появления):

1) морской коридор из порта Владивосток в порт 
Петропавловск-Камчатский; 

2) водные пути бассейна реки Лена, соединяющие 
железнодорожные станции Томмот и Усть-Кут с пор-
том Тикси; 

3) водные пути бассейна реки Енисей, соединяю-
щие железнодорожную станцию Красноярск с пор-
том Дудинка; 

4) водные пути бассейна реки Обь, соединяющие 
железнодорожную станцию Новосибирск (через Об-
скую губу) с портом Диксон; 

5) за Уралом на сегодняшний день имеется до-
вольно развитая железнодорожная сеть, соединя-
ющая часть портов западной Арктики (в том числе 
Мурманск) с Транссибом. 

В соответствии с «Транспортной стратегией Рос-
сийской Федерации на период до 2030 года» запла-
нировано строительство железной дороги соединя-
ющей станцию Томмот (через город якутск) с портом 
Магадан, а в перспективе – после 2030 года запла-
нировано соединение данной железнодорожной 
магистрали с портами Петропавловск-Камчатский, 
Анадырь и Певек [якунин, 2009], тем самым будет 
сформирована ещё одна линия регионального уров-
ня, соединяющая Северный морской путь и Транссиб.

В последующем на каждой из транспортных ли-
ний, соединяющих Транссиб и Северный морской 
путь, станут появляться опорные пункты (крупные 
речные порты или железнодорожные узлы), на ко-
торые будут завязываться транспортные коммуни-
кации локального уровня, расходящиеся вглубь вну-
тренних территорий России.

По нашему мнению, формирование Единой обще-
национальной транспортной сети, которое возможно 
лишь при комплексном развитии трассы Северного 
морского пути, станет залогом успешного освоения 
обширных внутренних территорий России (Дальний 
Восток и Сибирь). 

 
Заключение
По нашему мнению, применение концепции 

морских челночных перевозок в Арктике создаёт 
наиболее оптимальные условия для организации 
трансарктического судоходства по трассе Северного 
морского пути на круглогодичной основе. Представ-
ленная в данной работе схема организации морской 
логистической деятельности в Арктике позволяет 
локализовать применение всех имеемых судов ледо-
вого класса в полярных водах, задействовав их для 
транспортировки грузов между крупными логисти-
ческими хабами в восточной и западной части реги-
она (трансарктические грузоперевозки), а также для 
перевозки грузов, доставленных по транспортным 
коммуникациям Единой общенациональной транс-
портной сети, из арктических портов в логистиче-
ские хабы (внутриарктические грузоперевозки).
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Одним из условий эффективного развития мор-
ских грузоперевозок по трассе Северного морского 
пути, по нашему мнению, является создание двух 
крупных логистических хабов в портах Петропав-
ловска-Камчатского и Мурманска. Однако инфра-
структура портов требует глубокой модернизации 
для того, чтобы обеспечивать проведение операций 
с различными грузами (навалочными, наливными 
и генеральными), перемещаемыми по трассе Север-
ного морского пути. Льготные режимы территорий 
опережающего социально-экономического развития 
и порто-франко, введённые для ряда территорий 
Дальнего Востока, создают благоприятные условия 
для развития транспортно-логистических возможно-
стей порта Петропавловск-Камчатский (в том числе 
за счёт привлечения иностранных инвестиций), ко-
торые, как минимум, должны соответствовать ана-
логичным показателям порта Мурманск. После вы-
равнивания возможностей обоих арктических хабов 
необходимо перейти к планомерному синхронному 
наращиванию транспортно-логистических возмож-
ностей портов Мурманск и Петропавловск-Камчат-
ский, исходя из роста фактических объёмов трансар-
ктических грузоперевозок.

Однако наряду с развитием логистических хабов 
ещё одним условием успешного развития трансар-
ктических грузоперевозок по трассе Северного мор-
ского пути выступает наличие достаточного коли-
чества судов ледового класса, которые могли бы 
круглый год обеспечивать челночные перевозки 

между арктическими хабами. В связи с этим России 
необходимо обзавестись собственным флотом круп-
нотоннажных транспортных судов ледового класса 
(не ледоколов), которые могли бы свободно действо-
вать в арктических водах в составе конвоев (при под-
держке ледоколов), обеспечивая перевозку грузов 
между логистическими хабами Арктики. По нашему 
мнению, российская арктическая судостроительная 
программа может быть успешно реализована на базе 
ТОСЭР «Большой Камень» 18, главным драйвером раз-
вития которой является судостроительный комплекс 
«Звезда». Указанный проект также является весьма 
дорогостоящим и наукоёмким, что, несомненно, по-
требует высокой степени кооперации между россий-
скими и зарубежными судостроительными компа-
ниями (прежде всего из КНР, японии и Республики 
Корея). Таким образом, развитие сотрудничества в 
сфере судостроения будет напрямую способствовать 
достижению целей российской политики в Азиатско-
Тихоокеанском регионе [sevastyanov, 2017].

Несомненно, затронутая в данной статье тема яв-
ляется весьма сложной и ни в коей мере не ограничи-
вается вышеизложенным, что требует дальнейшего 
продолжения исследований по проблематике разви-
тия судоходства в Российской Арктике.

18 Постановление Правительства Российской Федерации от 
28 января 2016 года № 43 «o создании территории опережаю-
щего социально-экономического развития «Большой Камень». 
uRl: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_laW_193235/
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диаграммы, формулы должны иметь 
последовательную нумерацию.

Плата с аспирантов за публикацию 
статей не взимается.

2. Порядок представления статей
Автор представляет в редакцию: 
• рекомендацию публикации статьи 
в журнале (на имя заместителя главно-
го редактора Корниловой Лидии Лео-
нидовны) с полными сведениями об 
авторе: фамилия, имя, отчество, ученая 
степень (если есть), должность и место 
работы; указывается название статьи, 
предлагаемой к публикации, и обосно-
вывается ее научно-практическая зна-
чимость. Отмечается область (отрасль) 
научного исследования; шифр научной 
специальности; предполагаемый срок 
защиты. Рекомендацию подписывает 
заведующий кафедрой или руководи-
тель иного научного подразделения 
(для сторонних организаций документ 
заверяется печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в электронном 
виде в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и статье (одним 
отдельным файлом в электронном 
виде): 
а) аннотацию с кратким изложени-
ем содержания статьи на русском и 
английском языках (100–250 слов). 
В аннотации должны быть отражены 
задачи (введение), причины/цели напи-
сания исследовательской работы; моде-
ли (материалы и методы); методоло-
гии (как оно было выполнено/область 
исследования); выводы – обсуждение/
результаты; рамки исследования/воз-
можность последующего использова-
ния результатов научной работы (если 
применимо) – исключения/следующие 
шаги; практическое значение (если 
применимо); перспективы дальнейших 
исследований; социальные последствия 
(если применимо) – влияние на обще-
ство/политику; оригинальность/цен-
ность (кто сможет извлечь пользу из 
этой работы и что в ней нового).
б) ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;

в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и англий-
ском языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации);  кон-
тактная информация (полный почто-
вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

системой «Антиплагиат».
Статьи, оформленные по указанным 

выше рекомендациям, рецензируются 
специалистами РАНХиГС соответству-
ющего профиля, после чего принима-
ется предварительное решение о воз-
можности публикации.

Редакция сообщает автору результат 
экспертной оценки. При положитель-
ном экспертном заключении опреде-
ляется очередность публикации. 

Переписка с автором ведется по 
электронной почте.

Редакция оставляет за собой право 
вносить стилистическую правку 
и необходимые сокращения. На ста-
дии редакционной обработки статей 
принимаются авторские уточнения 
и дополнения в пределах 300 знаков. 

После устранения недостатков (в тече-
ние одной-двух недель) статья может 
быть опубликована с сохранением оче-
редности публикации в соответствии 
с датой ее первичной регистрации. 

Материалы представляются в редак-
цию не позднее, чем за восемь месяцев 
до планируемой защиты докторской 
и за пять месяцев – до защиты канди-
датской диссертации.

Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в год: в февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
декабре. 

адрес редакции: 
mgs@migsu.ru
119571, Москва,  
проспект вернадского, 82. 
Российская академия народного 
хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской  
Федерации, 
редакция журнала  
«Государственная служба»
тел. (499) 956-98-32, 99-82, 
тел./факс. (499) 956-01-33
сайт: http://mgs.migsu.ru/
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Правительство Рос-
сийской Федерации ут-
вердило перечень вузов 
и научных организаций, 
которым предоставля-
ются права присуждать 
ученые степени. В спи-
сок вошла Президентская 
академия.

Соответствующее распо-
ряжение № 1792-р от 23 ав-
густа 2017 г. подписал премь-
ер-министр России Дмитрий 
Медведев. Всего присуждать 
ученые степени разрешено 
19-ти образовательным ор-
ганизациям высшего образо-
вания и 4-м научным органи-
зациям в стране.

Теперь с 1 сентября эти структуры смогут самостоятельно присуждать уче-
ные степени кандидата и доктора наук, а также создавать диссертационные 
советы и устанавливать их полномочия.

В список вошли 11 вузов, в отношении которых установлена категория 
«национальный исследовательский университет», три вуза из категории «фе-
деральный университет», а также четыре вуза, обладающие правом самосто-
ятельно разрабатывать и устанавливать образовательные стандарты.

По материалам сайта: http://www.ranepa.ru/sobytiya/novosti/ranhigs-
smozhet-prisuzhdat-uchenye-stepeni

ранХиГС сможет присуждать ученые степени
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