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В июле в Москве во второй раз прошел форум «Силь-
ные идеи для нового времени», организаторами которого 
выступают Агентство стратегических инициатив (АСИ) 
и Фонд Росконгресс. Тема форума в этом году – «Россия: 
сильные идеи для третьего десятилетия», а его цель – вы-
брать и реализовать 100 сильных идей, которые внесут 
значимый вклад в развитие страны и достижение нацио-
нальных целей развития до 2030 года. 

Заявочная кампания проходила на крауд-платформе  
ideas.roscongress.org. Число участников превысило 311 тысяч 
человек из всех регионов России, было подано 19,5 тысяч идей. 
Идеи оценивались на актуальность и значимость, уникальность 
и инновационность, эффективность, во внимание принималось 
также наличие лидера и команды для реализации.

Заключительной частью форума стала очная встреча в 
Москве, где авторы идей-финалистов, отобранных пулом экс-
пертов, могли лично презентовать свои проекты вниманию 
потенциальных инвесторов и партнеров, заинтересованных в 
реализации лучших практик по своим направлениям.

Финальной точкой мероприятия стало пленарное заседание 
с участием Президента России Владимира Путина. В привет-
ственном обращении он отметил, что предложенный в рамках 
форума механизм поиска, отбора и поддержки гражданских 
проектов и инициатив является востребованным и актуальным: 
«Такой механизм в полной мере созвучен задачам нашего 
внутреннего развития и нашей эпохе, когда поистине рево-
люционные трансформации все больше и больше набирают 
обороты, набирают силу. Эти грандиозные изменения, конечно, 
необратимы». 11 лучших идей были представлены Президенту 
лично их авторами.

Форум «Сильные идеи для нового времени». День первый
Фото: https://vk.com/album-197332252_285335668 
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Совершенствование подходов к оценке 
эффективности деятельности 
руководителей территориальных органов 
федеральных органов исполнительной 
власти
МАКСИМ ВАЛЕРЬЕВИЧ ФИРСОВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-6-12
а Национальный исследовательский центр «Курчатовский институт»

Аннотация: В исследовании сформулированы основные направления совершенствования подходов к оценке 
эффективности руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти (ФОИВ). 
Проанализированы недостатки существующей системы оценки и критериев эффективности, исследованы осо-
бенности подходов к пониманию эффективности государственного управления отечественными  и зарубежными 
учеными и предложены способы административно-правового закрепления показателей эффективности и мето-
дики их оценки на основе взаимодействия ФОИВ с научными организациями. Актуальность исследования обу-
словлена наличием существенного разрыва между современными достижениями науки в области оценки эффек-
тивности государственного управления и действующими административными актами в этой сфере, разрешение 
которого автор предлагает в ходе исследования. Объектом исследования являются административно-правовые 
нормы, регламентирующие показатели эффективности работы руководителей территориальных органов, спосо-
бы их оценки, существующие недостатки правового регулирования и способы их решения. Научная новизна 
работы заключается в идее применения клиентоориентированного подхода, пересматривающей подходы к оцен-
ке эффективности в ракурсе замещения количественных критериев эффективности качественными. Целью 
исследования автор ставит внедрение научно обоснованного подхода к совершенствованию административ-
но-правового регулирования существующей системы оценки эффективности руководителей территориальных 
органов ФОИВ на основе комплексного правового, управленческого и сравнительного анализа.
Ключевые слова: государственная служба, государственные органы, территориальные органы, федераль-
ная власть, критерии эффективности, ключевые показатели эффективности, оценка эффективности
Дата поступления статьив редакцию: 28 апреля 2022 года.

Improving approaches to performance evaluation for the heads of territorial 
bodies of federal executive authorities
MAXIM VALERYEVICH FIRSOVа RESEARCH ARTICLE
а National Research Center «Kurchatov Institute»

Abstract: The study defines the main directions for improving approaches to performance evaluation for the heads 
of territorial bodies of federal executive authorities (FEAs). The author analyzes the shortcomings of the existing 
evaluation and performance criteria system and examines approaches to understanding the public administration 
efficiency by domestic and foreign scientists. The materials of the study offer ways for administrative and legal 
consolidation of performance indicators, as well as methods for their evaluation based on interactions of federal 
executive bodies with scientific organizations. The relevance of the study is defined by the existing gap between 
modern scientific achievements in the field of performance evaluation for public administration and the current 
administrative acts in this area. The objects of the study are administrative and legal norms governing the indicators 
for the effectiveness of the heads of territorial bodies, ways to assess them, the existing shortcomings of legal 
regulation, and ways to overcome them. The scientific novelty of the study lies in the idea of the client-oriented 
approach, which revises the approaches to evaluate the performance by replacing quantitative criteria of 
effectiveness with qualitative. The goal of the study is to introduce a scientifically based approach and improve the 
administrative and legal regulation of the existing system for evaluating the performance of the heads of territorial 
bodies of federal executive authorities based on a comprehensive legal, managerial and comparative analysis.
Keywords: civil service, state bodies, territorial bodies, federal authorities, performance criteria, key performance 
indicators, performance evaluation
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М.В. Фирсов. Совершенствование подходов к оценке эффективности деятельности руководителей территориальных органов исполнительной власти

Введение
Повышение эффективности государственного управле-
ния является актуальным предметом обсуждения как 
в высших органах власти, так и в научном сообществе. 
Достижение национальных целей развития, успешное 
решение политических и экономических вопросов и 
проблем напрямую зависит от эффективного управ-
ления и слаженной работы руководства федеральных 
органов исполнительной власти и их территориальных 
органов. Именно руководители территориальных ор-
ганов, исполняя государственные функции и оказывая 
государственные услуги, осуществляют непосредствен-
ное взаимодействие с гражданами и организациями 
регионов России. Отношение населения региона к феде-
ральному центру напрямую зависит от эффективности 
деятельности руководителей территориальных орга-
нов ФОИВ. В этой связи применяемые на федеральном 
уровне подходы к определению эффективности руко-
водителей территориальных органов ФОИВ являются 
тонким инструментом, влияющим на уровень доверия 
и авторитета государственной власти.

Эффективность государственного управления как 
феномен является многогранным и емким объектом 
научного исследования, требующим комплексного и 
всестороннего подхода при изучении. В плоскости ад-
министративного права эффективность руководителя 
территориального органа как объект правового регу-
лирования находит свое отражение в нормативных пра-
вовых актах и руководящих документах, определяющих 
количественные и качественные показатели, достиже-
ние которых является целью деятельности руководи-
теля территориального органа и критерием оценки его 
действий со стороны вышестоящего руководства [Чазо-
ва, Исраилов, 2019. С. 776–785]. Оценка эффективности 
руководителя территориального органа является за-
ключительным этапом в цепочке определения и юриди-
ческого закрепления целей, задач, ключевых показате-
лей эффективности (качественных и количественных), 
методов и способов их достижения, обратной связи, 
решений, принимаемых по итогам оценки.

Правовой анализ российского законодательства и 
сравнительный анализ ведомственных правовых ак-
тов оставляет неоднозначное впечатление. Приходится 
констатировать бессистемность в выборе тех или иных 
способов и методов определения и оценки эффективно-
сти руководителей территориальных органов, а также 
отсутствие какого-либо научного подхода. Обзор же 
научных исследований в этой сфере демонстрирует 
широкий спектр взглядов отечественных и зарубежных 
ученых.

Существующий диссонанс между современными 
научными подходами к совершенствованию способов 
повышения эффективности государственного управ-
ления и оценки его результатов на фоне разнообразия 
нормативных правовых актов, требующих глубокой 
теоретической доработки и практической адаптации, 
говорит об актуальности выбранной темы научного 
исследования.

Научные подходы к определению эффективности
Эффективность – термин, широко известный и исполь-
зуемый в различных отраслях науки. В обобщенном по-
нимании это величина, характеризующая достижение 
максимального результата при минимальных затратах.

С точки зрения экономики соотношение величины 
полученной прибыли к понесенным затратам называ-
ется рентабельностью. Данный показатель широко при-
меняется в сфере экономики и финансов, но совершенно 
неприменим в сфере оказания государственных услуг и 
осуществления государственных функций, не связанных 
с реализацией экономических проектов, таких, к приме-
ру, как проекты государственного частного партнерства.

Понятие эффективности в отраслях управления че-
ловеческими ресурсами, управления организацией яв-
ляется предметом исследований в сфере менеджмента 
и социологии управления. Нормативное регулирование 
методологии и инструментов оценки эффективности 
государственного управления, в частности, руководи-
телей территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти, является предметом ведения 
административного права.

Над исследованием эффективности государствен-
ного управления, государственной службы, методов и 
приемов ее повышения и оценки результатов работали 
как российские ученые [Васильев, Зерчанинова, Ручкин, 
2016. С. 14–26; Борщевский, 2012. С. 8–15; Маклакова, 
2017. С. 197–201], так и их зарубежные коллеги, которые 
уделяют этой проблеме не меньшее внимание [Hwang, 
2018; Латам, Боргогни, Петитта, 2011. С. 72–91]. В своих 
работах исследователи сходятся во мнении, что эф-
фективность деятельности государственных служащих 
не может быть оценена исключительно измерением 
количественных характеристик. Более того, именно 
изучению методологии и инструментария оценки ка-
чественных характеристик деятельности государствен-
ных служащих, способов повышения качества государ-
ственной службы уделяется особое внимание западны-
ми учеными. Так, К. Номден [Nomden, 2000. С. 25–27], 
анализируя практики административного управления 
стран Евросоюза, также пришел к неутешительному вы-
воду о сведении методов управления государственными 
служащими исключительно к жесткой регламентации 
их действий. И, соответственно, последующей оценке 
эффективности на основании достигнутых результатов, 
ранжированных административным регламентом.

Федеральные органы исполнительной власти де-
монстрируют довольно консервативный взгляд на са-
мо понимание цели и результатов проведения оценки 
эффективности, которые обобщенно сводятся к удов-
летворению вышестоящего руководства результатом 
работы подчиненных. А если говорить об оценке эф-
фективности деятельности руководителей территори-
альных органов федеральных органов исполнительной 
власти, то этим показателем, соответственно, будет сте-
пень удовлетворенности вышестоящих руководителей 
центрального аппарата достигнутыми ключевыми (как 
правило, количественными) показателями.
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Данный подход противоречит современным пред-
ставлениям о социальной ориентированности в госу-
дарственном управлении. Главная конституционная 
предпосылка – «власть для народа», а не наоборот – 
означает, что результат деятельности руководителя 
территориального органа ФОИВ должен быть нацелен 
в первую очередь на удовлетворение граждан и органи-
заций качеством оказываемых государственных услуг 
и выполняемых государственным органом функций. 
Кроме того, результаты оценки эффективности долж-
ны использоваться не столько в целях поощрения или 
наказания, сколько для анализа причин снижения каче-
ственных показателей и своевременного реагирования 
на их ухудшение, поиска способов их оперативного 
улучшения [Охотский, 2014. С. 115–127].

Еще в 2018 году Р. Рейтер и Т. Кленк [Reiter, Klenk, 
2018], а параллельно с ними К. Хванг [Hwang, 2018] прове-
ли объемную работу по анализу научных трудов и публи-
каций, посвященных изучению оснований и причин пе-
рехода западной мысли государственного управления от 
теории «нового государственного управления» к теории 
«пост-нового государственного управления». Основными 
предпосылками перехода на новую модель управления 
явились именно осознание и переоценка существующих 
приоритетов от политики жесткого регулирования и цен-
трализации в пользу целеполагания на удовлетворение 
потребностей населения в получении комфортного и 
качественного обслуживания в государственных орга-
нах и организациях. По мнению К. Хванг [Hwang, 2018], 
основными направлениями повышения эффективности 
государственного управления должны стать: социаль-
ный диалог, децентрализация и деконцентрация вла-
сти, стандартизация и упрощение функций, ослабление 
контролирующего воздействия. С его мнением в своем 
аналитическом обзоре западных исследований в сфере 
административных реформ соглашаются и российские 
ученые [Васильева, Зерчанинова, Ручкин, 2016. С. 14–26].

Большинство перечисленных исследователей схо-
дятся во мнении, что в качестве методов и способов 
оценки эффективности деятельности государственного 
управления не применим инструментарий, используе-
мый для оценки эффективности в бизнесе. Однако если 
посмотреть на такой критерий, как клиентоориентиро-
ванность, немного в другом ракурсе, то можно сделать 
интересный вывод.

Основной целью любой коммерческой организации 
является привлечение максимального числа клиентов, 
что достигается в первую очередь максимальным удов-
летворением клиента в продукте, в сервисе его пре-
доставления. Между коммерческими организациями 
существует здоровая конкуренция, которая является 
главным фактором, мотивирующим участников рынка 
к постоянному повышению качества предоставляемых 
товаров и услуг. К сожалению, между государственными 
органами такая здоровая конкуренция отсутствует. Го-
сударственные органы являются своего рода монополи-
стами по предоставлению государственных услуг и вы-
полнению функций государственного управления. Это, 

в свою очередь, нивелирует какую-либо необходимость 
заботиться о «конечном потребителе»1 [Мау, 2021].

В призме приведенного сравнения рядом ФОИВ уже 
сделаны успешные шаги по повышению клиентоориен-
тированности своих территориальных органов. Однако 
данная установка на оказание качественных услуг в 
конкретном государственном органе зачастую сводится 
к минимуму географической отдаленностью от центра 
управления территориальных органов. Уровень сервиса 
оказания государственных услуг, достигнутый в Москве 
и Московской области, может диаметрально контра-
стировать с результатами в других регионах России. 
Именно совершенствование подходов к оценке эффек-
тивности как инструмента объективного контроля в 
результате должно привести к достижению высокого 
уровня качества государственного управления.

Международная практика внедрения системы оцен-
ки “Key Performance Indicators” (KPI), успешно зареко-
мендовавшая себя в бизнес-сегменте, плавно внедряет-
ся в системы оценки качества государственного управ-
ления стран Запада. В менеджменте государственных 
органов России “Key Performance Indicators” применяет-
ся под русифицированным понятием «Система ключе-
вых показателей эффективности» (КПЭ). С периодиче-
скими всплесками нормотворческой активности ФОИВ 
пытаются – не всегда успешно – применить систему 
ключевых показателей эффективности для последую-
щей оценки эффективности деятельности руководите-
лей территориальных органов.

Использование KPI / КПЭ в государственном управ-
лении является актуальным предметом научных иссле-
дований, привлекает внимание отечественных и зару-
бежных ученых, между которыми не утихают дискуссии 
о важности взвешенного и научно обоснованного при-
менения количественных и качественных критериев 
при определении КПЭ [Асриянц, 2021. С. 17–22]. Одна-
ко по-прежнему наблюдается разрыв между научным 
подходом в области применения и совершенствования 
системы КПЭ и административно-правовой регламен-
тацией ключевых показателей эффективности в сфере 
государственного управления.

Административно-правовое регулирование
Бесспорно, тон и стиль работы государственных слу-
жащих территориального органа ФОИВ задает руково-
дитель территориального органа. Он является пред-
ставителем власти на месте, ежедневно контактирует с 
представителями организаций и населением, доводит 
до них принятые территориальным органом решения, 
гарантирует качественное и своевременное оказание го-
сударственных услуг и функций. Именно руководитель 
территориального органа является лицом власти, от 
его профессионализма, компетентности и персональной 

1 Мау В.А. Клиентоцентричный подход подразумевает не только 
эволюцию мышления, но и необходимость освоить новые 
принципы работы и управления. https://gossluzhba.gov.ru/
news/d56d187e-d1be-eb11-afeb-0a94ef943a49



9ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4
М.В. Фирсов. Совершенствование подходов к оценке эффективности деятельности руководителей территориальных органов исполнительной власти

эффективности напрямую зависит эффективность рабо-
ты всех государственных служащих территориального 
органа.

Размышления в социально ориентированном ключе 
позволяют сделать вывод о том, что первоочередная зада-
ча руководителя территориального органа ФОИВ сводит-
ся не столько к достижению целевых (количественных) 
показателей «любой ценой», сколько к совершенствова-
нию качественных показателей деятельности вверен-
ного ему государственного органа в целях благополучия 
населения региона как действенного способа укрепления 
авторитета и доверия к государственной власти. А основ-
ной задачей руководителя является обеспечение эффек-
тивного достижения поставленных ему центральным ап-
паратом целей и плановых показателей и бесперебойного 
функционирования территориального органа.

Результат анализа федерального законодательства, 
актов Президента Российской Федерации, правитель-
ственных и ведомственных нормативных правовых ак-
тов складывается в неоднозначную картину. С одной 
стороны, высшее государственное руководство демон-
стрирует своевременное понимание и реагирование на 
запрос населения в получении качественных госуслуг. 
С другой стороны, наблюдается непринятие мер по их 
полноценному исполнению в объеме, необходимом для 
логического завершения административно-кадровой 
реформы.

В вопросе определения эффективности руководи-
теля территориального органа ФОИВ должны четко 
прослеживаться не только административно закре-
пленный набор критериев, позволяющий объективно 
оценивать его деятельность, но и то, кем эти критерии 
устанавливаются и кем оцениваются. Стоит отметить, 
что критерии эффективности, по которым будет оце-
ниваться эффективность руководителя, должны быть 
установлены в его должностном регламенте (инструк-
ции) [Меринова, 2021. С. 12–15].

Федеральный закон от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» устанавливает перечень обязательных тре-
бований, предъявляемых к должностным регламентам 
государственных служащих в целом и руководителей 
территориальных органов в частности. Помимо четко 
определенных прав, обязанностей и ответственности, 
подробным образом должны быть указаны вопросы, 
относящиеся к компетенции руководителя, и сроки 
выполнения стоящих перед ним задач. А в заключи-
тельных положениях регламента устанавливаются 
показатели эффективности и результативности про-
фессиональной служебной деятельности руководителя 
территориального органа. При этом указанный закон 
предусматривает, что утверждение примерных долж-
ностных регламентов возлагается на специальный ор-
ган по управлению государственной службой. Такой 
орган до настоящего времени не учрежден. Роль такого 
регулятора мог бы принять на себя Минтруд России, 
но он пока ограничивается выпуском различных ме-
тодических рекомендаций по разработке показателей 

эффективности в различных сферах государственного и 
муниципального управления.

Должностные регламенты руководителя территори-
ального органа утверждаются представителем нанима-
теля. Зачастую возникает парадокс, так как в отношении 
руководителей территориальных органов федеральных 
агентств и служб, входящих в состав министерств, пред-
ставителем нанимателя от имени Российской Федера-
ции будет выступать соответствующий федеральный 
министр, а не руководитель агентства или службы.

Предвосхищая приведенные выше научные исследо-
вания, Президент Российской Федерации еще в Указе от 
7 мая 2012 года № 601 «Об основных направлениях со-
вершенствования системы государственного управле-
ния» (далее – Указ) установил в качестве приоритетного 
показателя для Правительства Российской Федерации 
степень удовлетворенности граждан качеством предо-
ставления государственных и муниципальных услуг (не 
менее 90 %). Таким образом, уже на протяжении десяти 
лет федеральные ведомства должны акцентировать 
внимание руководителей своих территориальных ор-
ганов на первоочередном достижении именно этого по-
казателя. При этом в Указе перечислены основные спо-
собы достижения данного показателя. В качестве спосо-
бов повышения качества государственного управления 
Указ предусматривает и совершенствование системы 
кадрового отбора кандидатов путем проведения объек-
тивных и прозрачных конкурсных процедур, развитие 
механизмов ротации и институтов наставничества. Но 
самое главное, Указ требует внедрения и применения 
«системы комплексной оценки деятельности государ-
ственных служащих с использованием ключевых по-
казателей эффективности и общественной оценки их 
деятельности, в том числе на базе социальных сетей».

Данный Указ подтолкнул федеральные органы ис-
полнительной власти к принятию целого ряда админи-
стративных актов, направленных на совершенствование 
системы оценки эффективности руководителей терри-
ториальных органов, включающих критерии удовлет-
воренности населения качеством оказываемых государ-
ственных услуг. Правительство Российской Федерации 
приняло Постановление от 12 декабря 2012 года № 1284 
«Об оценке гражданами эффективности деятельности 
руководителей территориальных органов федеральных 
органов исполнительной власти…», а Минэкономразви-
тия России разработало методические рекомендации 
по внедрению данной системы оценки. В свою очередь, 
федеральным ведомствам поручалось внедрить опро-
сные модули на страницах своих официальных сайтов 
и сайтах своих территориальных органов, чтобы иметь 
возможность видеть объективную картину степени 
удовлетворенности населения качеством оказанных го-
сударственных услуг. Но что-то «пошло не так».

Количественные показатели
Также федеральными ведомствами была начата актив-
ная работа по разработке отраслевых методических 
рекомендаций по внедрению системы ключевых пока-
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зателей эффективности в регулируемой сфере. За не-
сколько лет в поле административного права появилось 
значительное количество правовых ведомственных ак-
тов в форме приказов и писем, содержащих различные 
подходы, способы и критерии оценки эффективности. 
Однако даже на сегодняшний день, к огромному разо-
чарованию, подробное описание имеют лишь количе-
ственные критерии оценки и обобщенные формулиров-
ки, касающиеся оценки и повышения качества.

Более того, сам подход к установлению централь-
ными аппаратами ФОИВ количественных критериев 
и ключевых показателей эффективности для руково-
дителей территориальных органов (территориальных 
органов) зачастую приводит к погоне за статистикой, 
что противоречит главной цели –достижению удов-
летворенности населения качеством услуг. Ненаучное 
внедрение количественных критериев оценки эффек-
тивности влечет за собой злоупотребления со сторо-
ны руководителей территориальных органов, которые 
выражаются в гонке за статистикой, искажении ин-
формации о реальном положении дел в курируемой 
отрасли государственного управления. А ведь именно 
от достоверности этой информации зависит и качество 
принимаемых решений высшим руководством страны. 
Ошибки в этом случае ведут к губительным последстви-
ям стратегического масштаба.

В качестве практических примеров количественных 
критериев, отрицательно влияющих на качество оказы-
ваемых услуг, можно предложить следующие. Наиболее 
распространенным в федеральных ведомствах будет яв-
ляться показатель своевременного ответа на обращения 
граждан. Критерий, продиктованный не только законом, 
но и здравой логикой. Но в погоне за статистикой вместо 
подготовки развернутого ответа, решения проблемы, из-
ложенной в обращении, а при необходимости – и направ-
ления дополнительных межведомственных запросов, 
исполнителю куда проще подготовить отказ по формаль-
ным признакам. Результат? Быстрый ответ – хорошая ста-
тистика. Но качество оказанной услуги и удовлетворен-
ность заявителя будут иметь величину отрицательную.

Безусловно, такая ситуация является следствием 
не только «погони за статистикой», но совокупностью 
ряда негативных факторов: чрезмерная нагрузка на 
одного государственного служащего, недостаточная 
компетентность исполнителя, незаинтересованность 
руководителя в качестве результата. Только однозначно 
высказанный руководством территориальных органов 
ориентир для исполнителей на качественное оказание 
государственной услуги, качественный ответ является 
залогом роста степени удовлетворенности населения, 
повышения авторитета государственной власти. Воз-
можно, именно в ракурсе приведенного примера Указ 
требовал от федеральных органов исполнительной вла-
сти добиться еще в 2014 году показателя обращения за-
явителя в госорган для получения одной государствен-
ной услуги не более двух раз.

Также существует негативная практика установле-
ния количественных показателей эффективности для 

территориальных органов, осуществляющих контроль-
но-надзорные функции. Например, концентрация вни-
мания в ведомственных регламентах на привлечении 
к ответственности, перекос в сторону наказания, а не 
стимулирования к более эффективному исполнению 
служебных обязанностей заведомо ведет к злоупотре-
блению служебными полномочиями, нарушению осно-
вополагающих гарантий и принципов справедливости, 
утраты доверия к государству.

 Критерии эффективности руководителя с позиций 
качественного подхода
Губительным для национальной экономики является 
устоявшийся в государственных органах подход к поня-
тию эффективности расходования бюджетных средств 
территориальными органами и подведомственными 
бюджетными организациями в целом. В общепринятом 
понимании эффективность расходования финансовых 
средств может быть оценена в рамках двух подходов. Ли-
бо это получение заданного результата при минималь-
ном расходовании финансовых средств, либо получение 
максимального результата в пределах установленного 
объема финансирования. В бюджетном секторе нацио-
нальной экономики картина несколько иная, именно по 
причине сложившейся политики установления количе-
ственных критериев эффективности.

Для руководителя территориального органа в ка-
честве ключевого показателя эффективности по рас-
ходованию бюджетных средств устанавливается сто-
процентное освоение лимитов, выделенных главным 
распорядителем бюджетных средств территориальному 
органу. И любой возврат неизрасходованных средств, 
даже образовавшихся ввиду экономии при проведении 
конкурентных процедур или оптимизации затрат, грозит 
руководителю территориального органа отрицательной 
оценкой его эффективности в части освоения бюджетных 
средств. То есть за экономию в бюджетных учреждениях 
не хвалят, а наказывают. Ситуация лишний раз указывает 
на необходимость пересмотра данного количественного 
критерия оценки с позиций качественного подхода.

Приведение в соответствие с научным пониманием 
экономической эффективности существующей практи-
ки достижения территориальными органами эффек-
тивности приведет к решению сразу двух актуальных 
проблем. Во-первых, это существенно снизит объем кор-
рупционных злоупотреблений в сфере государственных 
закупок ввиду общей политики: «экономия при закуп-
ках равно эффективность». Во-вторых, экономия тер-
риториальных органов при расходовании бюджетных 
средств позволит ФОИВ как главным распорядителям 
бюджетных средств осуществлять оперативные пере-
броски финансовых ресурсов на иные востребованные 
направления, которых в России всегда достаточно.

Еще одним показателем эффективности руководи-
теля территориального органа, который должен из-
меряться не только при помощи количественных кри-
териев, но и качественных, должен стать показатель 
кадровой укомплектованности территориального орга-
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на. Критерий должен учитывать качественный состав, 
а также такие показатели, как стабильность кадрового 
состава, динамика кадровых перемещений и увольне-
ний. Неукомплектованность и высокая кадровая «те-
кучка» – самые яркие маркеры, говорящие о том, что 
внутри территориального органа что-то не так.

Это может быть чрезвычайно высокая нагрузка на 
одного исполнителя из-за несоответствия установлен-
ной штатной численности территориального органа ко-
личеству поступающих задач. Кадровая политика феде-
ральных органов исполнительной власти в отношении 
назначаемых руководителей территориальных органов 
должна быть не просто логичной и прозрачной, но и 
профессионально ориентированной. Так как отсутствие 
профессионального и отраслевого опыта руководителя 
территориального органа может полностью нивелиро-
вать эффект от даже самых идеальных регламентов и 
инструкций, демотивировать коллектив, стать причи-
ной ухода компетентных и опытных сотрудников.

Денежное содержание и социальные гарантии, предо-
ставляемые руководителю и служащим территориально-
го органа, должны в полной мере обеспечивать конкурен-
тоспособность государственного органа и возможность 
привлечения на службу образованных и компетентных 
специалистов. У руководителя должен быть инструмент, 
позволяющий компенсировать сверхурочную и ненор-
мированную работу служащих территориального органа.

Все перечисленные факторы должны быть пра-
вильно сформулированы, оценены по степени влияния, 
взвешены и учтены ФОИВ при включении «кадрового 
критерия» в систему ключевых показателей эффектив-
ности руководителя территориального органа. Но са-
мая сложная задача, без решения которой все усилия по 
достижению качественных показателей будут тщетны, 
– это воспитание в руководителе и специалистах тер-
риториального органа внутреннего психологического 
убеждения, что их служба направлена в первую очередь 
на достижение не личностных целей, а на обеспечение 
благополучия граждан и государства.

Территориальные органы ФОИВ, оказывая государ-
ственные услуги и выполняя государственные функции, 
осуществляют взаимодействие не только с гражданами 
и организациями, но и с органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации, органами 
местного самоуправления муниципальных образова-
ний. Объем такого взаимодействия может варьировать 
от простого обмена информацией до делегирования 
отдельных полномочий. Не стоит забывать конституци-
онную норму, что ФОИВ и их территориальные органы 
вместе с органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного самоуправ-
ления формируют единую ветвь публичной власти. 
От эффективности взаимодействия органов публичной 
власти зависит успешность и непрерывность решения 
вопросов, отнесенных к вопросам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской Федера-
ции, а также исключительных полномочий субъектов 
Российской Федерации и муниципальных образований. 

Однако данный вывод не нашел своего отражения 
при изучении систем ключевых показателей эффектив-
ности, установленных территориальным органам. Что 
в очередной раз говорит о необходимости всесторон-
него научного анализа факторов важности, факторов 
качества и их учета при разработке и внедрении систем 
ключевых показателей.

Заключение
Существуют и другие примеры негативного влияния 
установленных количественных показателей эффек-
тивности на качество оказываемых государственных 
услуг и реализуемых государственных функций. И, без-
условно, выстроить качественную работу территори-
ального органа его руководителю самостоятельно без 
качественных, научно обоснованных, административ-
ных регламентов и иных инструментов невозможно. 
Определение факторов, влияющих на качество оказа-
ния государственных услуг, исполнение государствен-
ных функций – сложный и наукоемкий процесс.

В свою очередь, федеральные органы исполнительной 
власти неспособны выработать качественные админи-
стративные регламенты и инструменты, а также систему 
оценки эффективности деятельности руководителя без 
участия научного сообщества. Разработка и внедрение ка-
чественных показателей, инструкций по их достижению, 
целостной системы оценки эффективности и качества 
может быть осуществлена только в результате синергии 
практического опыта территориального органа, адми-
нистративно-правового ресурса центрального аппарата 
ФОИВ и научно-теоретической базы профильных науч-
ных институтов и университетов [Рассохина, Россинская, 
2016. С. 81–84; Богдан, Глинянов, 2020. С. 18–24].

Совершенствование подходов к оценке эффективно-
сти деятельности руководителей территориальных ор-
ганов ФОИВ должно начинаться с определения четких и 
понятных «правил игры» – качественных показателей и 
инструкций по их достижению, а не просто философских 
целей, установленных ведомственным регламентом. 
Цели-ориентиры закреплены в Указе, и задача ФОИВ 
заключается в определении и формировании качествен-
ных показателей, способствующих их достижению, а 
также в совершенствовании уже установленных терри-
ториальным органам количественных показателей.

Разработка инструкций и должностных регламентов 
должна происходить в плотном контакте между руко-
водством территориальных органов как будущих прак-
тических исполнителей и коллективами НИИ или вузов, 
обладающих современными теоретическими знаниями 
в сфере социологии управления, менеджмента, психоло-
гии, административного права и обязательно знаниями 
по регулируемой отрасли государственного управления.

Значительный вклад в разработку методов оценки 
эффективности руководителей в сфере государственно-
го управления вносит ВНИИ труда Минтруда России. Це-
лесообразно к данной научной работе привлечь и уни-
верситеты, специализирующиеся на подготовке кадров 
для государственной и муниципальной службы, такие 
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как РАНХиГС при Президенте Российской Федерации и 
Государственный университет управления.

Только ясное понимание целей и задач, стоящих перед 
руководителем территориального органа ФОИВ, являет-
ся залогом их успешного и эффективного достижения. 

Кроме того, четко сформулированные качественные и 
количественные показатели, в совокупности формиру-
ющие ключевые показатели эффективности, являются 
базовыми критериями для оценки эффективности дея-
тельности руководителя территориального органа.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Качество и эффективность деятельности 
органов государственной власти: 
теоретический и методологический 
аспекты
ВИКТОР ГРИГОРЬЕВИЧ ГОРБа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-13-22
а  уральский институт управления – филиал Российской академии  

народного хозяйства и государственной службы  
при президенте Российской Федерации

Аннотация: В статье рассматриваются теоретические подходы к пониманию результативности, качества и 
эффективности деятельности исполнительных органов государственного управления, а также факторы, 
обеспечивающие качественную реализацию полномочий исполнительных органов государственной власти 
в процессе достижения стратегических целей. Выявлена проблема недостаточной теоретической обосно-
ванности предлагаемых концепций оценки качества и эффективности государственного управления. 
Автором апробирована методология проектирования и актуализации организационных образовательных 
систем, в рамках которой орган государственного управления рассмотрен как организационная управленче-
ская система, и разработана концептуальная теоретическая модель взаимозависимости понятий результа-
тивность, качество и эффективность деятельности исполнительного органа государственного управления. 
На основе инверсионного анализа модели объективированы проблемы и определены научно-методологиче-
ские и технологические задачи, решение которых будет способствовать повышению действенной эффектив-
ности государственного органа, результативности и качества реализации его полномочий. В числе факторов, 
влияющих на качество реализации в исполнительном органе нормативно предписанных полномочий, назва-
ны: уровень нормативно-правового регулирования реализации полномочий, управленческая культура руко-
водителя органа государственного управления, инновационная деятельность по развитию органа государ-
ственного управления, профессионализм государственных гражданских служащих, финансово-экономиче-
ское и материально-техническое обеспечение реализации полномочий.
Ключевые слова: организационная управленческая система, исполнительный орган государственного 
управления, факторы повышения качества реализации полномочий
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Введение
Повышение результативности, качества и эффектив-
ности деятельности органов государственной власти 
является важнейшим условием достижения стратеги-
ческих целей развития страны. Начиная с 2006 года в 
рамках воплощения целей и задач административной 
реформы был реализован ряд нормативных методоло-
гий, призванных повысить качество и эффективность 
деятельности органов государственной власти, вне-
дрены в управленческую практику технологии раз-
работки административных регламентов реализации 
государственных функций и оказания государствен-
ных услуг, интеграции межведомственного взаимодей-
ствия на основе использования цифровых технологий, 
организована оценка регулирующего воздействия нор-
мативных актов. Указом Президента Российской Феде-
рации от 4 февраля 2021 года № 68 в соответствии с 
Федеральным законом от 6 октября 1999 года № 184-
ФЗ «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Феде-
рации» утвержден перечень показателей для оценки 
эффективности деятельности высших должностных 
лиц (руководителей высших исполнительных орга-
нов государственной власти) субъектов Российской 
Федерации и деятельности органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации. Вместе с тем 
при общих положительных тенденциях изменения ка-
чества деятельности органов государственного управ-
ления эффект от реформ государственного управления 
оказался ниже ожиданий [Барабашев, 2016; Южаков, 
2016].

Причины недостаточной эффективности прово-
димых преобразований многоаспектны. Отметим 
не удовлетворяющий требованиям уровень теоре-
тического обоснования понятий качество и эффек-
тивность государственного управления, а также на-
учно-методологического обоснования деятельности 
по их повышению. В отношении качества государ-
ственного управления формируется понимание его 
как степени соответствия результатов интересам го-
сударства, социума и человека, при этом исследова-
тели обращают внимание на особую роль целепо-
лагания в процессе управленческой деятельности и 
значимость верного выбора стратегии [Братченко, 
2020. С. 87]. Также акцентируется внимание на не-
обходимости соотносить качество государственного 
управления с показателями человеческого разви-
тия и уровнем доверия к государственным органам 
как критерии оценки социальной направленности 
их деятельности, предупреждающей коррупционное 
поведение государственных гражданских служащих 
[Добролюбова, 2021]. При этом методологической 
основой понимания содержания термина качество 
государственного управления чаще всего оказывают-
ся концепции Нового государственного менеджмента 
(New Public Management, NPM) или добросовестного и 
эффективного управления (Good Governance, GG), или 

иные управленческие технологии, разработанные на 
их методологических принципах. Такой подход не по-
зволит определить условия, от которых зависит повы-
шение качества государственного управления.

Эффективность в основном рассматривается как 
соотношение совокупности показателей затраченных 
ресурсов и совокупности ключевых показателей ре-
зультативности деятельности государственного ор-
гана. При этом вводится значительное количество 
концептуальных понятий, отражающих субъективное 
видение авторами эффективности государственного 
управления. Некоторые исследователи рассматривают 
техническую эффективность, которая измеряется в 
ключевых показателях эффективности общественного 
благосостояния [Егоров, Северова, 2020. С. 116]. По-
мимо эффективности как соответствия результатов 
управления общественным целям и экономического 
аспекта управленческой деятельности, вводится по-
нятие эффективность процесса управления, предус-
матривающее оценку потенциальных возможностей 
управления и степени их реализации [Шалик, 2020. 
С. 117]. Ряд исследователей в качестве интегративного 
подхода к оценке эффективности государственного 
управления на региональном уровне рассматривают 
рейтинговые технологии, которые одновременно вы-
ступают как инструмент и как цель управления. От-
мечая мобилизационную значимость такого подхода, 
ученые обращают внимание на упрощение действи-
тельности при использовании рейтингов и трудность 
определения причинно-следственных связей в про-
цессе принятия государственных решений по дости-
жению стратегических целей [Леонов, Фирсова, 2020]. 
В ходе исследования оценки эффективности инстру-
ментов региональной политики выделяют также ин-
тегративные критерии, отражающие объективацию 
восприятия уровня качества жизни, темпы экономи-
ческого развития региона, инвестиционную привле-
кательность региона, позитивные сдвиги в экономике, 
но теоретические основы предложенного решения не 
очевидны [Котов, 2020].

В качестве методологической основы оценки эф-
фективности деятельности органа государственного 
управления и определения направлений его развития 
в настоящее время используется европейская модель 
менеджмента качества Common Assessment Framework 
(далее – CAF), или «Общая структура оценки». Базовая 
структура CAF состоит из девяти критериев и 28 по-
казателей, разбитых на две группы: «Возможности» и 
«Результаты». Группа «Возможности» включает в себя 
пять критериев: лидерство, стратегия и планирование, 
партнерство и ресурсы, процессы. Группа «Результа-
ты» определяет четыре критерия: результаты для 
потребителей, результаты для персонала, результаты 
социальной ответственности и ключевые результаты 
деятельности [Macur, Radej, 2017; Маркварт, Маслов, 
2019].

Модель CAF легла в основу российской системы «Эф-
фективная публичная служба» (далее – ЭПУС), которая 
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требует создания экспертных сообществ, что подразу-
мевает дополнительные затраты, а также открытости 
оценочных процедур, обеспечивающей объективность 
полученных результатов [Пивоварова, 2020]. Структу-
ра показателей и критериев при таком подходе не в 
полной мере соотносится со стратегическими целями 
деятельности органа государственного управления и 
предписанными полномочиями по их достижению.

Проектирование организационной 
управленческой системы
В качестве научно-методологической основы разра-
ботки концепции описания сущности и взаимосвязи 
понятий результативность, качество и эффектив-
ность государственного управления мы используем си-
стемный подход, рассматривающий исполнительный 
орган государственной власти как организационную 
управленческую систему. Теоретическое обоснование 
этого тезиса и его апробация была проведена в рамках 
проектирования и актуализации организационных об-
разовательных систем как методологии повышения 
качества и эффективности управления учебными за-
ведениями1.

Проектирование организационной управленческой 
системы предусматривает структурирование полномо-
чий органа государственного управления по следую-
щим функциональным признакам: нормативное уста-
новление, обеспечение, организация, планирование и 
реализация, создание условий, контроль. Полномочия 
распределяются структурным подразделениям по сле-
дующим функциональным уровням: выполнение, со-
действие, участие. При этом одно и то же полномочие 
может реализовывать на уровне выполнения только 
один субъект, а оказывать содействие (правовое, ин-
формационное, методическое, финансово-экономиче-
ское, материально-техническое) могут и другие струк-
турные подразделения организации. Такое же правило 
устанавливается и для функционального уровня «уча-
стие». Таким образом, создаются условия для систем-
но-функционального взаимодействия структурных 
подразделений, повышающего эффективность исполь-
зования организационных потенциалов.

Появление эффектов организационной управлен-
ческой системы достигается на основе разработки 
технологий актуализации целевых, ценностных, фи-
нансово-экономических, материально-технических и 
модернизационных системообразующих факторов. В 
рамках представленной научно-методологической ос-
новы к числу эффектов организационной управленче-
ской системы мы относим повышение результативно-
сти, эффективности и качества деятельности органа 
государственного управления.

1 См., например: Горб В.Г. Методология проектирования органи-
зационных образовательных систем: монография. Екатерин-
бург: Издательство Уральской академии государственной 
службы, 2008. 236 с.

Концептуальная модель взаимозависимости 
понятий
Теоретическая определенность понятий результатив-
ность, качество, эффективность деятельности ис-
полнительного органа государственного управления 
является важнейшим условием конструктивности 
проектируемой деятельности. Выявив отличитель-
ные признаки понятия, обосновав его генезис, описав 
системные проявления и взаимодействие с другими 
понятиями, мы можем избежать ошибок и просчетов, 
когда выводы делают на основе очевидности или здра-
вого, в том числе корпоративного, смысла.

Теоретическая определенность понятия проходит 
три этапа. Первый этап посвящен концептуализации 
понятия. На втором этапе происходит его апробация 
в ходе теоретической и праксиологической деятель-
ности, по результатам которой происходит конвенци-
альное его принятие на третьем этапе – как теорети-
ческой основы деятельности в рамках определенной 
парадигмы или научной школы.

Результаты рассматриваются как объективные 
факты управленческой деятельности. Отмечается 
важность для государственного управления решения 
проблемы выявления обобщающего результата и его 
оценки с точки зрения интересов общества, человека 
и исторической перспективы их развития2. Примени-
тельно к оценке деятельности органов исполнитель-
ной власти используется понятие результативность 
как степень достижения поставленных целей (ожидае-
мых результатов) властно-управленческой деятельно-
сти [Лексин, 2012. С. 8]. Данные методологические по-
зиции положены в основу проектирования и реализа-
ции технологий управления по результатам. Наиболее 
успешно подход «структура управленческой подотчет-
ности» (Management Accountability Framework, MAF) ис-
пользуется Секретариатом Казначейства Канады (TBS) 
для мониторинга эффективности управления феде-
ральными департаментами и агентствами. В качестве 
одного из основных инструментов MAF используется 
программно-целевое планирование, предполагающее 
учет рисков и определение конкретных индикаторов. 
Реализация этого принципа в практике государствен-
ного управления в нашей стране не дала ожидаемо-
го социально-экономического эффекта. Попытка ис-
править сложившееся положение дел предпринята в 
рамках внедрения проектного подхода к реализации 
государственных и муниципальных программ. Необхо-
димо теоретическое обоснование понятия результат 
деятельности исполнительного органа государствен-
ной власти. В рамках заявленного системного подхода 
можно выделить два вида результатов: 1) результат 
достижения целей социально-экономического разви-
тия; 2) результат достижения целевых индикаторов 
в процессе реализации полномочий органа государ-
ственного управления.

2 См.: Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М.: 
Омега-Л, 2013. 525 с.
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Достижение целей социально-экономического раз-
вития должно обеспечиваться интегративным взаи-
модействием структурных подразделений органа го-
сударственного управления в процессе достижения 
целевых индикаторов своей деятельности. Декомпози-
ция целей социально-экономического развития долж-
на осуществляться на основе функционального струк-
турирования полномочий органа государственного 
управления. Целевые индикаторы проектируются на 
основе факторного подхода (KPI), предполагающего 
определение показателей результативности, в макси-
мальной степени характеризующих конечный резуль-
тат3. При этом в качестве методологической основы 
проектирования факторных целевых индикаторов 
используется методика Всемирного банка по опреде-
лению интегрального показателя государственного 
управления4, а также концепция нового государствен-
ного менеджмента (New Public Management, NPM), 
предусматривающая децентрализацию, приватиза-
цию, передачу части государственных полномочий на 
аутсорсинг, демократизацию, оптимизацию качествен-
ного и количественного состава государственных слу-
жащих5 и другие зарубежные подходы к определению 
качества государственного управления (например, 
«Двенадцать принципов надлежащего управления», 
вошедших в принятую в 2008 году Советом Европы 
Стратегию инноваций и надлежащего управления на 
местном уровне6). Однако такие индикаторы отража-
ют не реально достигнутые результаты деятельности 
органов государственного управления, а лишь воспри-
ятие результатов. Таким образом, существует противо-
речие между функциональным подходом к организа-
ции деятельности органа государственного управле-
ния по достижению целей социально-экономического 
развития и проектирование целевых индикаторов на 
основе факторного принципа.

В общетеоретическом контексте качество государ-
ственного управления означает уровень достижения 
целей, отражающих стратегические и актуальные по-
требности человека, общества и государства. Приори-
тет интересов человека и общества является аксиоло-
гическим императивом Конституции Российской Фе-
дерации. В представленном подходе рассматривается 
два вида качества: качество реализации целей и задач 
социально-экономического развития и качество реа-
лизации полномочий органа государственного управ-
ления.

3 См.: Bird S.M. Performance indicators: good, bad, and ugly. Journal of 
the Royal Statistical Society. 2005. No. 8. P. 12–18.

4 См.: Kaufmann D., Kraay А., Mastruzzi М. Response to What Do the 
Worldwide Governance Indicators Measure? European Journal of 
Development Research. 2010. No. 1. Р. 55–58.

5 См.: Sarker A.E. New Public Management in Developing Countries: 
An Analysis of Success and Failure with Particular Reference to Sin-
gapore and Bangladesh. International Journal of Public Sector Man-
agement. 2006. No. 19. P. 180–203.

6 https://www.osce.org/files/f/documents/7/6/86380.pdf

Качество реализации целей и задач социально-эко-
номического развития – это оценка уровня полученно-
го результата. На основе определения уровня качество 
может быть: высокое, когда достигнут результат, пре-
вышающий плановые значения; достаточное, когда 
плановые значения цели социально-экономического 
развития достигнуты; недостаточное, когда результа-
ты деятельности ниже запланированных.

Важнейшим научно-методологическим условием 
качественного государственного управления является 
организация проектирования стратегических целей 
и задач социально-экономического развития. В со-
временных условиях цели развития разрабатывает 
само государство, и оно же определяет индикаторы их 
достижения. При таком подходе существует опасность 
замены целей (интересов) человека и общества целя-
ми и интересами бюрократической системы [Шалик, 
2020. С. 116].

С нормативно-правовой точки зрения в стране соз-
даны определенные условия гражданам, институтам 
гражданского общества и институционализирован-
ным профессиональным структурам для участия в раз-
работке и оценке проектов стратегических решений 
и нормативно-правовых актов. К ним можно отнести 
деятельность Советов при Президенте Российской Фе-
дерации и исполнительных органах государственной 
власти, общественных палат на федеральном, реги-
ональном и муниципальном уровнях, а также техно-
логию оценки регулирующего воздействия, которая 
реализуется на трех уровнях управления. Граждане мо-
гут формулировать цели деятельности органов госу-
дарственного управления и местного самоуправления 
в рамках технологий интернет-ресурса «Российская 
общественная инициатива». При этом существует ряд 
проблем, снижающих уровень доверия и взаимопони-
мания между органами государственного управления 
и другими акторами политического и социально-эко-
номического взаимодействия.

К числу таких проблем относится недостаточный 
уровень прогностического обоснования стратегиче-
ских целей социально-экономического развития стра-
ны, региона, муниципалитета. При разработке доку-
ментов стратегического планирования используются 
методологии целевого и сценарного прогноза, тогда 
как наиболее вероятностный результат дают техно-
логии поискового прогноза, использующие формаль-
но-логическое моделирование и теоретическое пони-
мание генезиса прогнозируемых процессов. Второй 
проблемой является недостаточная объективация 
интересов человека и общества в контексте страте-
гических направлений развития страны, региона, му-
ниципалитета. Этим можно объяснить недостаточную 
активность граждан и институтов гражданского об-
щества в процессе обсуждения документов стратеги-
ческого планирования. Третья проблема относится к 
логике управленческой деятельности. Представитель-
ные органы государственной власти и местного само-
управления утверждают стратегии социально-эконо-
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мического развития, но ответственности за качество 
реализации целей этих стратегий фактически не несут, 
обладая при этом полномочиями по нормативно-пра-
вовому регулированию и финансово-экономическому 
обеспечению деятельности исполнительных органов. 
Это приводит к формальному утверждению депута-
тами документов стратегического планирования, без 
привлечения активных граждан и институтов граж-
данского общества.

Таким образом, качество государственного управ-
ления зависит не только от уровня достижения целей 
социально-экономического развития, но и от качества 
прогностического их обоснования, объективации на 
стадии разработки человеческих и социальных по-
требностей в контексте стратегических направлений 
государственного развития, системного управленче-
ского взаимодействия органов законодательной и ис-
полнительной власти.

Качество реализации полномочий органа государ-
ственного управления в представленном концептуаль-
но-теоретическом подходе определяется по уровню 
реализации принципов деятельности, нормативно за-
крепленных в стратегических и нормативно-правовых 
государственных решениях.

В общетеоретическом контексте принцип государ-
ственного управления понимается как «закономер-
ность, отношение или взаимосвязь общественно-по-
литической природы и других групп элементов госу-
дарственного управления (системы онтологических 
элементов), выраженная в виде определенного науч-
ного положения, закрепленного в большинстве своем 
правом и применяемого в теоретической и практиче-
ской деятельности людей в области управления» [Ата-
манчук, 2013. С. 236]. В процессе принятия государ-
ственных решений определяются аксиологические, 
методологические и технологические принципы как 
идеи, объективирующие актуальные государственные 
потребности, представленные в виде императивных 
норм практики.

Аксиологические принципы отражают ценностные 
императивы деятельности, методологические опреде-
ляют характер деятельности, а технологические – ее 
содержание. Например, статья 4 Федерального закона 
№ 79-ФЗ «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации» аксиологическим принципом 
называет «приоритет прав и свобод человека и граж-
данина». В число методологических принципов входят: 
1) единство правовых и организационных основ феде-
ральной гражданской службы и гражданской службы 
субъектов Российской Федерации; 2) равный доступ 
граждан, владеющих государственным языком Россий-
ской Федерации, к гражданской службе и равные усло-
вия ее прохождения независимо от пола, расы, нацио-
нальности, происхождения, имущественного и долж-
ностного положения, места жительства, отношения к 
религии, убеждений, принадлежности к обществен-
ным объединениям, а также от других обстоятельств, 
не связанных с профессиональными и деловыми каче-

ствами гражданского служащего; 3) профессионализм 
и компетентность гражданских служащих; 4) стабиль-
ность гражданской службы; 5) защищенность граждан-
ских служащих от неправомерного вмешательства в их 
профессиональную служебную деятельность. Техноло-
гические принципы – это доступность информации о 
гражданской службе и взаимодействие с обществен-
ными объединениями и гражданами. Следователь-
но, не только структура и содержание закона, но и 
качество реализации полномочий, предписанное им 
органам государственного управления, должно опре-
деляться на основе требований указанных принципов.

На практике такие технологии оценки качества 
реализации полномочий встречаются крайне ред-
ко. Принципы зачастую существуют сами по себе, 
а деятельность государственных служащих и орга-
нов государственного управления в целом не отра-
жает нормативно закрепленные аксиологический и 
методологический смыслы. В этой связи является 
актуальным проектирование на основе нормативных 
актов (стратегий, концепций, федеральных законов) 
системы принципов деятельности органа государ-
ственного управления. Аксиологические принципы 
должны определять набор методологических прин-
ципов, а методологические – конкретизироваться в 
технологических.

Мониторинг качества реализации полномочий 
органа госуправления
Разработка мониторинга управленческой культуры 
руководителя и технологий ее развития является 
предметом нашей научно-исследовательской деятель-
ности. Оценивать качество реализации полномочий 
органа государственного управления должны субъ-
екты, в отношении которых реализуется конкретное 
полномочие: граждане, гражданские и муниципаль-
ные служащие, институты гражданского общества, 
органы местного самоуправления, государственные и 
муниципальные предприятия и организации, субъек-
ты предпринимательской деятельности. Разработка и 
реализация мониторинга качества реализации полно-
мочий органа государственного управления позволит 
актуализировать тенденции снижения беспринципно-
сти его деятельности, повысить уровень социальной 
направленности и методологической обеспеченности 
решения актуальных профессиональных задач, обеспе-
чивая эффективность управленческой деятельности.

В рамках теоретических положений социальной ква-
лиметрии рассматривается три вида эффективности 
социального управления: ресурсная эффективность, 
отражающая соотношение нормативного и реального 
использования количества ресурсов при достижении 
результатов деятельности; производительная эффек-
тивность, отражающая сумму выработки на единицу 
затрат; действенная эффективность, отражающая спо-
собность производить факторное влияние достигну-
тых результатов на определенную социальную сферу» 
[Романычев, Стрельникова, Топчий, 2019].
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При рассмотрении ресурсной эффективности в кон-
тексте повышения эффективности реализации проект-
ного принципа в государственном и муниципальном 
управлении был сделан вывод об успешном определе-
нии ее значений при наличии нормативов. Проблема 
заключается в необходимости научного обоснования 
методологий определения ресурсного обеспечения 
достижения показателей стратегических и тактиче-
ских целей социально-экономического развития, так 
как основными способами финансово-экономического 
обоснования необходимых ресурсов для достижения 
заданных целевых значений остаются хорошо сохра-
нившиеся со времен развитого социализма метод «от 
достигнутого» и метод аналогии финансово-экономи-
ческих процессов.

Производительная эффективность отражает ко-
личество созданного продукта или выполненных дей-
ствий за единицу времени. Для нормативно-методи-
ческого обеспечения процесса разработки отраслевых 
норм труда издан приказ Министерства труда и со-
циальной защиты Российской Федерации от 31 мая 
2013 года № 235 «Об утверждении методических ре-
комендаций для федеральных органов исполнитель-
ной власти по разработке типовых отраслевых норм 
труда». Данная методика определяет порядок разра-
ботки норм труда в реальном секторе экономики и при 
оказании услуг. На этих же методических основаниях 
Приказом Минтруда России от 30 сентября 2013 года 
№ 504 определен порядок разработки систем норми-
рования труда в государственных (муниципальных) 
учреждениях. При этом процесс нормирования труда 
государственных служащих исполнительных органов 
власти нормативно-методически не определен, что 
является научно-методологической проблемой.

Для решения проблемы мы предложили инфор-
мационно-деятельностную методологию определения 
производственной эффективности (интенсивности) 
деятельности государственных и муниципальных 
служащих, включающую разработку моделей дея-
тельности по реализации конкретных полномочий 
государственных органов и органов местного само-
управления. В модели предусмотрено два вида деятель-
ности – информационная деятельность и профессио-
нально-функциональное взаимодействие. Содержание 
информационной деятельности представлено инфор-
мационными продуктами, которые разрабатываются 
при реализации конкретного полномочия. К инфор-
мационным продуктам относятся: постановления, ре-
гламенты, программы, проекты, приказы, инструкции, 
отчеты, доклады, протоколы, аналитические записки. 
Формами профессионально-функционального взаимо-
действия могут быть: инструктажи, организационное 
обеспечение деятельности, контрольно-надзорные ме-
роприятия.

На основе методов, определенных в нормативных 
документах, определяются трудозатраты на подго-
товку (модернизацию) информационных продуктов, 
представленных в модели деятельности по реализа-

ции полномочия, и время для обеспечения профессио-
нально-функционального взаимодействия.

Информационно-деятельностная методология бы-
ла апробирована на муниципальном уровне в адми-
нистрации городского округа Сухой Лог Свердловской 
области. Суммировав трудоемкость всех моделей дея-
тельности реализации полномочий по каждому отделу, 
мы определили интенсивность деятельности каждого 
структурного подразделения администрации7. В 36 % 
структурных подразделений интенсивность оказалась 
выше 200 %, в 18 % она превысила 150 %, 36 % отде-
лов работают с интенсивностью от 100 до 150 %, 10 % 
отделов работают с интенсивностью менее 100 %. По-
лученные результаты позволили принять адресные 
решения по оптимизации деятельности администра-
ции муниципального образования, модернизировать 
систему мотивации муниципальных служащих. Резуль-
таты апробации позволяют рассматривать информа-
ционно-деятельностную методологию определения 
производительной эффективности органов государ-
ственного управления как научно-методологическую 
основу внедрения цифровых технологий в процессе 
оптимизации их деятельности.

Особого внимания заслуживает действенная эф-
фективность как влияние достигнутых результатов 
реализации стратегических целей деятельности ор-
гана государственного управления на развитие опре-
деленной (политической, финансово-экономической, 
промышленной, социальной, научно-технической) 
сферы. Действенность качества государственного 
управления зависит от его системного эффекта на 
основе актуализации системообразующих факторов 
развития определенной сферы. В качестве научно-те-
оретической основы разрабатываемой концепции мы 
приняли методологию проектирования и развития 
организационных образовательных систем. В рамках 
этой методологии действенная эффективность орга-
низационной образовательной системы обеспечива-
ется актуализацией следующих системообразующих 
факторов: нормативно-правовые, целеполагающие, 
ценностно ориентирующие, модернизационные, мате-
риально-технические.

Действенная эффективность качества реализации 
задач стратегического развития в каждой сфере опре-
деляется уровнем системности их проектирования и 
факторности влияния на достижение стратегической 
цели. Например, Стратегия научно-технологического 
развития Российской Федерации целью научно-техно-
логического развития страны определяет «обеспече-
ние независимости и конкурентоспособности страны 
за счет создания эффективной системы наращивания 
и наиболее полного использования интеллектуально-
го потенциала нации». Для достижения этой цели Ука-

7 См.: Горб В.Г. Оптимизация деятельности администрации муни-
ципального образования в рамках реализации реформы мест-
ного самоуправления. Муниципалитет: экономика и управле-
ние. 2015. № 4. С. 71–78.
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зом Президента Российской Федерации от 1 февраля 
2016 года № 642 «О Стратегии научно-технологическо-
го развития Российской Федерации» определены пять 
стратегических задач:

1) «создать возможности для выявления талантли-
вой молодежи и построения успешной карьеры в обла-
сти науки, технологий и инноваций, обеспечив тем са-
мым развитие интеллектуального потенциала страны;

2) создать условия для проведения исследований 
и разработок, соответствующие современным прин-
ципам организации научной, научно-технической, ин-
новационной деятельности и лучшим российским и 
мировым практикам;

3) сформировать эффективную систему комму-
никации в области науки, технологий и инноваций, 
обеспечив повышение восприимчивости экономики и 
общества к инновациям, создав условия для развития 
наукоемкого бизнеса;

4) сформировать эффективную современную си-
стему управления в области науки, технологий и инно-
ваций, обеспечивающую повышение инвестиционной 
привлекательности сферы исследований и разработок, 
а также эффективности капиталовложений в указан-
ную сферу, результативности и востребованности ис-
следований и разработок;

5) способствовать формированию модели междуна-
родного научно-технического сотрудничества и между-
народной интеграции в области исследований и техно-
логического развития, позволяющей защитить иден-
тичность российской научной сферы и государственные 
интересы в условиях интернационализации науки и 
повысить эффективность российской науки за счет вза-
имовыгодного международного взаимодействия».

Каждая из этих задач может быть реализована 
качественно, но их действенная эффективность в от-
ношении стратегической цели зависит от уровня науч-
но-методологического обоснования факторной деком-
позиции процесса достижения заявленных стратегиче-
ских ориентиров.

Концептуальная модель взаимозависимости поня-
тий результативность, качество и эффективность 
деятельности исполнительного органа государствен-
ного управления представлена на рисунке. На основе 
анализа инверсионных связей указанных понятий был 
определен алгоритм деятельности по повышению ре-
зультативности, качества и эффективности деятельно-
сти органа государственной власти.

На первом этапе необходимо определить научную 
методологию факторной декомпозиции процесса до-
стижения стратегических целевых ориентиров разви-
тия определенной сферы и на основе этой методологии 
спроектировать стратегические задачи деятельности.

На втором этапе определяются индикативные зна-
чения показателей результативности реализации пол-
номочий органа государственного управления в рам-
ках решения конкретных стратегических задач.

На третьем этапе проектируется система аксиоло-
гических, методологических и технологических прин-

ципов, выполнение требований которых обеспечит 
необходимое качество реализации полномочий органа 
государственного управления в процессе целевой дея-
тельности, а также будет являться условием повыше-
ния ресурсной и производственной эффективности его 
функционирования.

На четвертом этапе необходимо определить на-
учную методологию финансово-экономического обо-
снования требуемых ресурсов для достижения инди-
кативных результатов целевой деятельности органа 
государственного управления, а также технологию 
определения интенсивности деятельности государ-
ственных гражданских служащих с целью технологи-
ческой модернизации их деятельности и оптимизации 
структуры государственного органа.

Факторы развития организационной 
управленческой системы
На качество реализации полномочий влияет ряд фак-
торов, представленных на рисунке. Обращает на себя 
внимание качество нормативно-правового регулиро-
вания деятельности органа государственного управле-
ния. При подготовке проектов нормативно-правовых 
актов законодатели и субъекты, обладающие соот-
ветствующими полномочиями, основное внимание 

Рисунок. Концептуальная модель взаимозависи-
мости понятий «результативность, качество и 
эффективность деятельности исполнительного 
органа государственного управления»

Figure. The conceptual interdependence model for 
the notions of «performance, quality, and effective-
ness of the executive body of public administration»

Факторы, влияющие  
на качество реализации 
полномочий:
–  качество норматив-

но-правового регулиро-
вания;

–  управленческая культу-
ра руководителя;

–  инновационная дея-
тельность;

–  профессиональный 
уровень государствен-
ных служащих;

–  финансово-экономиче-
ское обеспечение;

–  материально-техниче-
ское обеспечение
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Источник: модель разработана автором статьи
Source: the model created by the author
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уделяют качеству нормативного акта с точки зрения 
критериев юридической техники, при этом подобный 
подход не обеспечивает решающего воздействия на 
результативность и качество регулирования разви-
тия определенной социальной сферы [Лексин, 2012]. 
Проблема заключается в недостаточном научно-мето-
дологическом обосновании и нормативно-правовом 
закреплении процесса проектирования, апробации и 
оценки качества регулирующего воздействия норма-
тивно-правового акта. Еще в период работы первого 
созыва Государственной Думы Российской Федерации 
поднимался вопрос о необходимости принятия так 
называемого «закона о законах». Возможно, нынеш-
ний созыв решит эту актуальную проблему, обеспечив 
условия для качественной реализации органами госу-
дарственной власти своих полномочий.

Важнейшим фактором, влияющим на качество де-
ятельности государственного органа, является управ-
ленческая культура его руководителя, под которой мы 
понимаем характеристику взаимоотношений руково-
дителя и подчиненных в процессе реализации им сво-
их полномочий, отражающую стиль управленческой 
деятельности, основанный на системе его ценностей и 
норм, жизненного и профессионального опыта, соци-
альной и профессиональной компетентности. К кон-
структивному виду управленческой культуры относит-
ся административно-демократическая культура руко-
водителя, признаками проявления которой являются 
авторитарно-демократический и либерально-демо-
кратический стили управленческого взаимодействия. 
К деструктивной административно-бюрократической 
культуре относятся либерально-попустительский, 
административно-авторитарный, демагогически-ав-
торитарный, либерально-авторитарный и авторитар-
но-деспотический стили. Управленческая культура ру-
ководителя является системообразующим фактором 
организационной культуры органа государственного 
управления, которая рассматривается как стратеги-
ческий ресурс органа государственной власти, опре-
деляющий социальную направленность и качество 
его деятельности [Гриднев, 2015. С. 12]. Такой эф-
фект отмечается при конструктивной управленческой 
культуре, а при деструктивной появляются тенденции 
коррупционной ориентации служебной деятельности, 
манипулятивного характера взаимодействия, сниже-
ния качества реализации органом государственного 
управления предписанных полномочий.

На качество реализации полномочий, результа-
тивность и эффективность деятельности органа го-
сударственного управления непосредственно влияет 
его развивающий потенциал. Другими словами, орган 
государственного управления должен постоянно про-
грессировать, являясь локомотивом развития в опре-
деленной сфере деятельности, только в этом случае 
его существование стратегически целесообразно. Если 
структура не совершенствуется, то она находится в 
лучшем случае в режиме стагнации (разновидность 
деградации).

Основой для определения целей и задач иннова-
ционной деятельности в органе государственного 
управления должен стать управленческий монито-
ринг результативности, качества и эффективности его 
деятельности. Представленные концептуально-тео-
ретические положения позволяют определить виды 
мониторинговых показателей для государственных 
служащих и структурных подразделений органа госу-
дарственного управления. Для государственных слу-
жащих важны показатели качества реализации сво-
их полномочий и интенсивности профессиональной 
деятельности. Для структурных подразделений – ре-
зультативность реализации полномочий в процес-
се целевой деятельности и ресурсная эффективность 
работы подразделения. Для органа государственного 
управления – качество решения стратегических задач, 
действенная эффективность целевой стратегической 
деятельности. Разработка технологий управленческо-
го мониторинга на представленных методологических 
положениях позволит значительно повысить моти-
вационную значимость получаемой управленческой 
информации и конструктивную активность государ-
ственных служащих и руководителей структурных 
подразделений.

Полученная в ходе управленческого мониторинга 
информация позволит сделать вывод о необходимости 
модернизации деятельности определенных структур-
ных подразделений или принятия антикризисных мер 
для устранения проблем, снижающих результатив-
ность, качество и эффективность деятельности. Для 
модернизации деятельности необходимо определить 
нормативную или научную методологию и разрабо-
тать соответствующую технологию. В случае антикри-
зисного решения необходимо выявить причины воз-
никших проблем и уже в отношении них определять 
методологические основы и проектировать техноло-
гии деятельности.

На качество и эффективность реализации полномо-
чий органа государственного управления оказывает 
непосредственное влияние профессиональный уро-
вень государственных служащих. В настоящее время 
уровень профессионализма государственных служа-
щих определяется в процессе конкурсных и аттеста-
ционных процедур, а также квалификационных экза-
менов отдельных категорий и групп государственных 
служащих. Вместе с тем существует проблема диагно-
стики уровней профессионализма, что не позволяет 
конкретизировать задачи профессионального разви-
тия определенному государственному служащему. Раз-
рабатывая системно-деятельностный подход к атте-
стации государственных гражданских служащих как 
технологии их профессионального развития, мы пред-
ложили следующие диагностические уровни оценки 
реализации ими своих полномочий: творчески преоб-
разующий, конструктивно реализующий, формально 
реализующий, недостаточно продуктивный.

Применение указанных диагностических уровней 
в процессе кадровых процедур позволит повысить 
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целесообразность профессионального развития госу-
дарственных служащих, формы и методы которого 
нормативно определены. Указ Президента Российской 
Федерации от 21 февраля 2019 года № 68 «О профес-
сиональном развитии государственных гражданских 
служащих Российской Федерации» в соответствии с 
Федеральным законом от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» утверждает прилагаемое «Положение о 
порядке осуществления профессионального развития 
государственных гражданских служащих Российской 
Федерации».

К числу факторов, оказывающих влияние на каче-
ство и эффективность реализации полномочий органа 
государственного управления, относится также их фи-
нансово-экономическое и материально-техническое 
обеспечение. Обоснование финансового обеспечения 
деятельности органа государственного управления 
по достижению результатов целевой деятельности в 
настоящее время является научно-методологической 
проблемой.

Заключение
Исходя из научно-методологических положений про-
ектирования и развития организационных систем раз-
работана концептуальная модель взаимозависимости 
понятий результативность, качество и эффектив-
ность деятельности исполнительного органа государ-
ственного управления. Качество реализации полномо-
чий определяется уровнем соответствия требованиям 
аксиологических, методологических и технологиче-
ских принципов, предписанных нормативно-правовы-
ми актами, стратегиями, доктринами и концепциями 
развития определенных сфер компетенции государ-
ства. Качество выполнения полномочий влияет на ре-
сурсную и производительную эффективность деятель-
ности и обеспечивает результативность реализации 
полномочий в ходе целевой деятельности по решению 
стратегических задач. Системность и методологиче-
ская обоснованность декомпозиции стратегических 
целей развития на стратегические задачи и уровень 
решения последних определяют действенную эффек-
тивность деятельности исполнительного органа госу-
дарственного управления.

На основе инверсионного рассмотрения основных 
компонентов концептуальной модели и выявления 
проблем, снижающих системность государственного 
управления, спроектирован алгоритм деятельности по 
повышению результативности, качества и эффектив-
ности деятельности исполнительного государственно-
го органа, состоящий из четырех этапов.

На первом этапе определяется научная методоло-
гия факторной декомпозиции процесса достижения 
стратегических целевых ориентиров развития опре-
деленной сферы, на основе которой проектируются 
стратегические задачи деятельности. На втором эта-
пе определяются индикативные значения показате-
лей результативности реализации полномочий орга-
на государственного управления в рамках решения 
конкретных стратегических задач. На третьем этапе 
проектируется система аксиологических, методологи-
ческих и технологических принципов. На четвертом 
этапе определяются научная методология финансо-
во-экономического обоснования необходимых ресур-
сов и технология определения интенсивности дея-
тельности государственных гражданских служащих.

Для повышения качества реализации полномочий, 
ресурсной и производительной эффективности дея-
тельности и целевой результативности органа госу-
дарственного управления необходимо актуализиро-
вать следующие направления работы:

– повышение качества нормативно-правового ре-
гулирования реализации полномочий органа государ-
ственного управления;

– разработка и внедрение технологии диагностики 
и развития конструктивной управленческой культуры 
руководителя органа государственного управления;

– внедрение в практику управленческой деятель-
ности инновационных технологий, обеспечивающих 
развитие государственного органа;

– повышение диагностичности профессионального 
уровня государственных служащих в ходе кадровых 
процедур, включающей средства и процедуры оценки, 
на основании которых осуществляется управление и 
коррекция;

– научно-методологическое обоснование финансо-
во-экономического обеспечения деятельности госу-
дарственного органа;

– материально-техническое обеспечение деятель-
ности органа государственного управления с целью 
обеспечения оптимальных эргономических и техноло-
гических условий для государственных гражданских 
служащих.

Таким образом, представленные концептуально-те-
оретические и научно-методологические положения, 
рассматривающие орган государственного управле-
ния как организационную управленческую систему, 
позволяют определить направления научно-исследо-
вательской и технологической работы по повышению 
результативности, качества и эффективности его дея-
тельности.
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Аннотация: В статье анализируются понятия, категории и принципы, применяющиеся в методологии 
управления публичной деятельностью и имеющие основополагающее значение для практического приме-
нения в управлении развитием муниципальной службы. Особое внимание обращается на необходимость 
дифференциации содержания муниципальной службы как профессиональной деятельности и условий 
обеспечения ее функционирования, на основе которых следует вырабатывать наиболее общие требования 
к управлению развитием муниципальной службы и принимать соответствующие программы. Большое зна-
чение имеют показатели результативности и эффективности муниципальной службы. Они должны быть 
конкретны и измеримы. Только тогда они позволят определить важность развития конкретных видов про-
фессиональной деятельности муниципальных служащих, от которых зависит степень удовлетворения 
потребностей и интересов населения и организаций, а также цели и задачи, стоящие перед муниципальны-
ми служащими в рамках их должностных обязанностей. Разрабатывая программу развития муниципальной 
службы, необходимо преследовать цели достижения позитивных результатов, свидетельствующих о повы-
шении качества обеспечения исполнения муниципальными служащими полномочий субъектов местного 
самоуправления. Они должны быть необратимыми, служить базой для дальнейших улучшений муници-
пальной службы путем целенаправленного использования возможностей, заложенных в решении обнару-
женных проблем.
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administration methodology, which are fundamental for practical application in managing the development of 
municipal service. The author pays particular attention to the need to differentiate the content of the municipal 
service as a professional activity and the conditions for ensuring its functioning, on the basis of which the most 
general requirements for managing the development of the municipal service should be developed and 
appropriate programs adopted. Of great importance are indicators of the effectiveness and efficiency of the 
municipal service. They should be specific and measurable. Only then will they make it possible to determine 
the importance of developing specific types of professional activities for municipal employees, on which the 
degree of satisfaction of the needs and interests of the population and organizations depends. This will also 
allow to define the goals and objectives facing municipal employees as part of their official duties. When 
creating a program for the development of the municipal service, it is necessary to pursue the goals of 
achieving positive results, indicating an increase in the quality of ensuring that municipal employees execute 
the powers of local self-government entities. They should be irreversible, serve as a basis for further 
improvements in the municipal service through the targeted use of the opportunities inherent in solving the 
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Введение
Согласно российскому законодательству, развитие 
муниципальной службы обеспечивается муници-
пальными программами развития муниципальной 
службы и программами развития муниципальной 
службы субъектов Российской Федерации1

. Анализ 
содержания программ развития муниципальной 
службы некоторых муниципальных образований, 
принятых в последние годы2, порождает вопрос о ме-
тодологической основе их разработки. Ответ на него 
является важным не только для тех, кто разрабаты-
вал и утверждал эти программы, но и для населения 
муниципальных образований. Ведь для того, чтобы 
добиться позитивных изменений, программа разви-
тия муниципальной службы должна отражать содер-
жание объекта управления, то есть муниципальной 
службы.

Однако такого документа, как методологические 
основы управления развитием муниципальной служ-
бы, не существует как на федеральном уровне, так 
и на уровнях субъектов Российской Федерации и 
местного самоуправления. Не содержат методологи-
ческого раздела в своем содержании и программы 
развития муниципальной службы, принятые в муни-
ципальных образованиях, что побуждает проанали-
зировать их на предмет соответствия определенной 
методологии.

Несоответствие программ развития с понятием 
муниципальной службы
Начнем с объекта управления развитием, которым 
в нашем случае является муниципальная служба. 
Понятие муниципальной службы содержится в Феде-
ральном законе от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О му-
ниципальной службе в Российской Федерации». Исхо-
дя из определения, содержащегося в данном законе, 
управлению развитием подлежит профессиональная 
деятельность граждан, которая осуществляется на 
постоянной основе на должностях муниципальной 
службы (ст. 2, п. 1).

1 Федеральный закон от 2 марта 2007 года № 25-ФЗ «О муници-
пальной службе в Российской Федерации». Ст. 35, п. 1.

2 Распоряжение администрации города Тюмени от 29 сентября 
2014 года № 689-рк «Об утверждении муниципальной програм-
мы «Развитие Муниципальной службы в городе Тюмени на 
2015–2022 годы»»; постановление мэрии города Ярославля от 
13 декабря 2016 года № 177 «Муниципальная программа “Разви-
тие муниципальной службы и международного муниципального 
сотрудничества в системе городского самоуправления” на 2017–
2022 годы»; постановление администрации города Ульяновска 
от 3 августа 2020 года № 1226 «Об утверждении муниципальной 
программы «Развитие муниципальной службы в администрации 
города Ульяновска”»; постановление Исполнительного комитета 
Зеленодольского муниципального района от 20 марта 2017 года 
№ 598 «Муниципальная программа “Развитие муниципальной 
службы в Зеленодольском муниципальном районе Республики 
Татарстан на 2017–2022 годы”» и др.

Следовательно, в программу развития муници-
пальной службы нужно включать главным образом 
содержание соответствующей профессиональной де-
ятельности, которое прописывается в должностных 
инструкциях муниципальных служащих.

Рекомендуемая форма должностной инструкции 
муниципальной службы содержится в приложении 
к методическим рекомендациям по установлению 
квалификационных требований для замещения 
должностей муниципальной службы и организации 
оценки на соответствие указанным требованиям 
(Версия 2.0.), разработанным Министерством труда и 
социальной защиты3.

В рекомендуемой форме должностной инструкции 
муниципального служащего, в частности, указаны: 
область и вид профессиональной служебной деятель-
ности, в соответствии с которыми муниципальный 
служащий исполняет должностные обязанности; 
цель и основные задачи исполнения должностных 
обязанностей, перечни должностных обязанностей, а 
также вопросов, по которым муниципальный служа-
щий вправе или обязан самостоятельно принимать 
управленческие и иные решения или участвовать 
при подготовке проектов нормативных правовых 
актов и (или) проектов управленческих и иных реше-
ний; сроки и процедуры подготовки, рассмотрения 
проектов управленческих и иных решений, а также 
порядок согласования и принятия данных решений; 
порядок служебного взаимодействия в связи с ис-
полнением должностных обязанностей с муници-
пальными служащими, гражданскими служащими, 
гражданами, а также организациями; перечень муни-
ципальных услуг, оказываемых гражданам и органи-
зациям; показатели эффективности и результативно-
сти профессиональной деятельности.

Следовательно, на развитие указанных элементов 
профессиональной деятельности муниципального 
служащего и должна быть направлена соответствую-
щая программа муниципального образования. 

А что же мы видим на практике?
Так, целью муниципальной программы «Развитие 

муниципальной службы в администрации города 
Ульяновска» является развитие и совершенствова-
ние муниципальной службы в администрации города 
Ульяновска, но задача – обеспечение повышения про-
фессионального уровня муниципальных служащих 
администрации города Ульяновска – уже выходит за 
рамки содержания муниципальной службы как про-
фессиональной деятельности, поскольку речь в ней 
уже идет о субъекте профессиональной деятельно-
сти. Как, кстати, и ожидаемые конечные результаты 
реализации программы: 1) создание условий для 
профессионального развития и подготовки муници-

3 Методические рекомендации по установлению квалификаци-
онных требований для замещения должностей муниципаль-
ной службы и организации оценки на соответствие указанным 
требованиям (Версия 2.0.).
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пальных служащих; 2) повышение количества муни-
ципальных служащих, получивших дополнительное 
профессиональное образование4.

В программе «Развитие муниципальной службы 
в администрации Надеждинского сельского поселе-
ния на 2021–2025 годы»5 в качестве цели провоз-
глашено: развитие муниципальной службы путем 
совершенствования профессионального уровня му-
ниципальных служащих администрации для эффек-
тивного решения вопросов местного значения на 
территории Надеждинского сельского поселения, 
а к основным задачам относятся: 1) использование 
современных и эффективных методов кадровой ра-
боты, позволяющих привлечь на муниципальную 
службу высококвалифицированных специалистов; 
2) повышение уровня профессиональной подготов-
ки муниципальных служащих; 3) профилактика за-
болеваний, препятствующих прохождению муници-
пальной службы. В этой программе задачи также 
выходят за рамки муниципальной службы как про-
фессиональной деятельности, хотя, конечно, влияют 
на ее результативность и эффективность, но косвен-
ным образом – через ее субъекта (муниципального 
служащего).

Есть программы, в которых даже цель выходит 
за рамки названия (например, муниципальная про-
грамма «Развитие муниципальной службы в городе 
Мегионе на 2019–2025 годы»6). В ней цель сформули-
рована следующим образом: «Формирование высо-
коквалифицированного кадрового состава муници-
пальной службы, обеспечивающего эффективность 
муниципального управления в городе Мегионе».

Аналогично выглядят и другие программы раз-
вития муниципальной службы муниципальных об-
разований. По существу, в них цели и задачи, а также 
соответствующие мероприятия смещены в сторону 
условий, в которых осуществляется муниципальная 
служба: правовой основы муниципальной службы и 
организации ее прохождения; компетентности му-
ниципальных служащих; системы подготовки кадров 
для муниципальной службы и дополнительного про-
фессионального образования муниципальных служа-
щих; системы мониторинга общественного мнения 
об эффективности муниципальной службы и прести-
жа муниципальной службы и т.д.

4 Постановление администрации города Ульяновска от 3 августа 
2020 года № 1226 «Об утверждении муниципальной програм-
мы «Развитие муниципальной службы в администрации горо-
да Ульяновска”».

5 Постановление администрации Надеждинского сельского 
поселения «Об утверждении муниципальной программы “Раз-
витие муниципальной службы в администрации Надеждин-
ского сельского поселения на 2021–2025 годы”».

6 Постановление Администрации города Мегион от 17 декабря 
2018 года № 2721 «Об утверждении муниципальной програм-
мы “Развитие муниципальной службы в городе Мегионе на 
2019–2025 годы”».

Все это, безусловно, очень важно для развития 
муниципальной службы, обеспечения ее результа-
тивности и эффективности, но не должно замещать 
развития самого содержания профессиональной дея-
тельности муниципальных служащих.

Необходимость изменения подходов 
к программам развития муниципальной службы
Что же и в каком ключе необходимо обязатель-
но включать в программу развития муниципальной 
службы, чтобы ее содержание соответствовало свое-
му названию?

Прежде всего необходимо ориентироваться на 
муниципальную службу как профессиональную де-
ятельность и уточнить ее цели и задачи, средства и 
способы (методы) их достижения, формы взаимодей-
ствия с коллегами и потребителями муниципальных 
услуг, а также показатели результативности и эффек-
тивности. При этом необходимо ставить во главу угла 
достижение конечных результатов – удовлетворение 
потребностей и интересов населения, проживающего 
на территории муниципального образования, повы-
шение качества его жизни.

Конечно, каждый из названных элементов со-
держания муниципальной службы как профессио-
нальной деятельности требует особого внимания. 
Практически это может побудить пересмотреть само 
содержание профессиональной деятельности муни-
ципальных служащих, творчески подойти к измене-
нию технологий исполнения ими должностных обя-
занностей с расчетом на освоение и использование 
ими, например, современных информационно-ком-
муникационных программ, изменить порядок их слу-
жебного взаимодействия и т.д.

Особое внимание при этом, скорее всего, придется 
уделить показателям результативности и эффектив-
ности муниципальной службы. Они должны быть 
конкретны и измеримы. Только тогда они позволят 
определить важность развития конкретных видов 
профессиональной деятельности муниципальных 
служащих, от которых зависит степень удовлетворе-
ния потребностей и интересов населения и органи-
заций, а также цели и задачи, стоящие перед муни-
ципальными служащими в рамках их должностных 
обязанностей. Вполне возможно, что при этом потре-
буется уточнить должностные обязанности исходя 
из функций и полномочий органа местного само-
управления, а в некоторых случаях – и сами функции 
и полномочия.

Разумеется, разрабатывая в таком ключе програм-
му развития муниципальной службы, необходимо 
преследовать цели достижения позитивных резуль-
татов, свидетельствующих о повышении качества 
обеспечения исполнения муниципальными служа-
щими полномочий субъектов местного самоуправ-
ления. Они должны быть необратимыми, служить 
базой для дальнейших улучшений муниципальной 
службы путем целенаправленного использования 
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возможностей, заложенных в решении обнаружен-
ных проблем.

Таким образом, развитие муниципальной служ-
бы – это совершенствование профессиональной де-
ятельности муниципальных служащих, устойчивые 
позитивные изменения в ее целях и технологиях, 
повышение результативности и эффективности, а 
в конечном счете – обеспечение качественного ис-
полнения функций и полномочий органов местного 
самоуправления.

Задача управления развитием муниципальной 
службы
И этим процессом необходимо грамотно управлять. 
Однако задача управления развитием муниципаль-
ной службы ни в одном из документов развития 
муниципальной службы не фиксировалась в прямой 
постановке. О ее существовании свидетельствовали 
лишь разработка и принятие программ развития му-
ниципальной службы. Но это была, на наш взгляд, за-
поздалая реакция на проблемы, которые можно было 
разрешить в ходе повседневного функционирования 
муниципальной службы путем их прогнозирования и 
своевременного разрешения.

Наиболее общие требования к управлению раз-
витием муниципальной службы заключены в опре-
деленных принципах, которые, опираясь на зарубеж-
ных ученых, применительно к вопросу о методоло-
гических основах развития муниципальной службы 
можно сформулировать следующим образом:

1) оперативное отслеживание всех изменений в 
муниципальной службе и своевременное принятие 
решений относительно возникающих в ней проблем 
[Адизес, 2010. С. 18–24];

2) постоянное улучшение процесса осуществле-
ния муниципальной службы как профессиональной 
деятельности, с тем чтобы сделать ее стабильной 
[Деминг, 2009. С. 103–117, 278];

3) ориентация во всей этой деятельности на по-
требности и интересы граждан и организаций [Рам-
персад, 2004. С. 85–90];

4) выявление и разрешение противоречий в муни-
ципальной службе как профессиональной деятель-
ности с учетом всего комплекса влияющих на нее 
факторов [Деминг, 2008. С. 51–83, 149];

5) учет интересов муниципальных служащих со 

стороны руководителя путем консультаций и перего-
воров [Нив, 2007. С. 342–347; де Брюйн, 2005. С. 171]; 

6) мотивация муниципальных служащих на со-
вместную работу ради достижения целей их профес-
сиональной деятельности [Армстронг, 2014. С. 152]; 

7) использование критериев развития муници-
пальной службы, к которым, на наш взгляд, следует 
отнести: 
• необратимость, направленность и закономер-

ность развития;
• достижение желаемого качества в развитии;
• повышение уровня организации;
• результативность и эффективность профессио-

нальной деятельности муниципальных служащих.

Заключение
Что касается улучшения условий, в которых осущест-
вляется муниципальная служба, то им, очевидно, 
надо посвящать отдельные программы или подпро-
граммы. Их можно именовать как программы / под-
программы развития тех или иных условий функ-
ционирования и развития муниципальной службы: 
отбор и формирование кадрового состава, включая 
кадровый резерв; планирование служебной карьеры 
муниципальных служащих; профессиональное разви-
тие муниципальных служащих; наставничество; со-
вершенствование дополнительных гарантий, оплаты 
труда и морального стимулирования; противодей-
ствие коррупции; повышение престижа муниципаль-
ной службы и т.п. 

В качестве примера можно привести муниципаль-
ную программу «Развитие муниципальной службы и 
противодействие коррупции в городе Ростове-на-До-
ну на 2019–2035 годы», в которую в качестве под-
программы входит «Противодействие коррупции в 
городе Ростове-на-Дону»7.

Такое разделение программ по своему содержа-
нию позволит более четко сформулировать их це-
ли и задачи, определить перечни соответствующих 
мероприятий, а следовательно, добиться желаемых 
результатов в функционировании и развитии муни-
ципальной службы.

7 Постановление администрации города Ростова-на-Дону от 
25 декабря 2018 года № 1331 «Муниципальная программа 
“Развитие муниципальной службы и противодействие корруп-
ции в городе Ростове-на-Дону”».
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ЧТО ЧИТАТЬ?
Ноздрачев А.Ф., Калмыкова А.В., Зырянов С.М. Регуляторная политика Российской Феде-
рации. Правовые проблемы формирования и реализации 

Значительные преобразования государственного управления, произошедшие в последние десяти-
летия в Российской Федерации, обусловливают необходимость пересмотра подходов к пониманию 
и формированию регуляторной политики государства. Концепция "good government" предполагает 
изменение метода правового регулирования при сохранении качества воздействия на общественные 
отношения. В работе раскрываются понятие и сущность регуляторной политики, правовые гарантии 
ее реализации, анализируются итоги реформы "регуляторной гильотины", новеллы в сфере разра-
ботки, принятия и применения обязательных требований, методы реализации регуляторной политики. 
Приводится опыт зарубежных стран. Для государственных служащих, студентов, аспирантов, научных 
работников, а также для широкого круга читателей, интересующихся вопросами оптимизации управ-
ления в России.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

От «регуляторной гильотины» 
к «гильотине отчетности»
ОЛЕГ ВЛАДИМИРОВИЧ АЛЕКСАНДРОВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-28-34
ЕЛЕНА ИГОРЕВНА ДОБРОЛЮБОВАb

a ЦЭФК групп
b Центр экономического и финансового консалтинга (ЦЭФК)

Аннотация: Предоставление статистической, налоговой, бухгалтерской и иной отчетности в государствен-
ные органы власти является важным компонентом административных издержек российского бизнеса. В 
статье проведен анализ российских и зарубежных подходов к оценке уровня отчетной нагрузки и алгоритмов 
ее оптимизации. Показано, что подход «альтернативных издержек», связанных с потенциальными расхода-
ми за непредоставление информации, при определении уровня отчетной нагрузки не является корректным. 
На основе анализа ограничений стандартной модели издержек аргументирована необходимость учета выгод 
(использования отчетных данных) при проведении оптимизации отчетности. Сформулированы предложения 
по реализации «гильотины отчетности», основанной на разработке единых методических подходов к оценке 
отчетной нагрузки, проведению полной инвентаризации отчетных форм и показателей и корректировке нор-
мативной правовой базы. По итогам «гильотины отчетности» может быть реализован переход к автоматизи-
рованному обмену данными в отношении той информации, сбор и обработка которой не признана избыточ-
ной. Использование при организации такого автоматизированного обмена современных цифровых техноло-
гий, включая Интернет вещей (IoT), позволит минимизировать административные издержки бизнеса на 
предоставление информации в государственные органы.
Ключевые слова: административные издержки, датацентричность, отчетная нагрузка, «регуляторная 
гильотина», стандартная модель издержек
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Abstract: Submitting statistical, tax, accounting, and other reports to state authorities is an essential component of 
the administrative costs of Russian business. The article analyzes Russian and foreign approaches to evaluating 
the level of reporting burden and its optimization algorithms. The study shows that the «opportunity cost» approach 
related to the potential costs of not reporting information in determining the level of reporting burden is incorrect. 
Based on an analysis of the limitations of the standard cost model, the authors propose to consider the advantages 
(the use of reporting data) in the optimization of reporting. The article presents suggestions for implementing the 
«reporting guillotine» based on the development of unified methodological approaches to evaluating the reporting 
burden, a complete accounting of reporting forms and indicators, as well as the amendment of the regulatory legal 
framework. According to the «reporting guillotine,» we could implement a transition to automated data exchange 
concerning the information, the collection and processing of which is not considered redundant. Organizing such an 
automated exchange via modern digital technologies, including the Internet of Things (IoT), allows businesses to 
minimize the administrative costs of providing information to government agencies.
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Введение
Ключевой целью «регуляторной гильотины», основ-
ной этап которой был проведен в 2019–2020 годах, 
являлось снижение регулятивной нагрузки на бизнес 
[Кнутов, Плаксин, Синятуллин, Чаплинский, 2022]. 
Однако первые оценки результатов реформы пока 
не позволяют сделать вывод о достижении данной 
цели1, а эксперты указывают на значимые риски 
ре-регулирования [Голодникова, Ефремов, Цыганков, 
2021].

Одним из направлений, по которым продвижение 
реформы расценивается как неочевидное, является 
отчетная (информационная) нагрузка на коммерче-
ские и некоммерческие организации. Среди причин 
значительной отчетной нагрузки эксперты отмеча-
ют дублирование форм отчетности, представляемых 
предприятиями в различные органы власти. Так, про-
веденный в 2018 году анализ действующих налого-
вых форм и форм бухгалтерской (финансовой) и ста-
тистической отчетности по критериям дублирования 
и избыточности показал, что указанным критериям 
соответствуют более половины форм отчетности. 
Большинство из этих отчетных форм не отменены 
и до настоящего времени. При этом, как отмечают 
некоторые исследователи, значительная часть из со-
бираемых в рамках статистической отчетности дан-
ных впоследствии не публикуется и не используется 
[Дмитриева, Плаксин, Синятуллина, 2018].

Необходимость снижения административной на-
грузки, связанной с предоставлением отчетности, на 
бизнес отражена и в официальных стратегических 
документах. Так, снижение отчетной нагрузки на 
респондентов является одним из принципов реа-
лизации Стратегии развития Росстата и системы 
государственной статистики на период до 2024 года, 
утвержденной Минэкономразвития России 6 сентя-
бря 2019 года № МО-104. Как отмечается в Страте-
гии, «по экспертным оценкам, ежегодно издержки 
респондентов на предоставление всех существующих 
форм федерального статистического наблюдения и 
форм ведомственной отчетности в органы власти 
составляют около 1,5 трлн рублей»2.

Снижение административных издержек бизнеса, 
связанных в том числе и с отчетной нагрузкой, явля-
ется важным ресурсом, способствующим адаптации 
российской экономики к новым условиям функцио-
нирования. Поэтому важно рассмотреть возможно-
сти применения принципов «регуляторной гильо-
тины» с целью оптимизации отчетной нагрузки на 
российские организации. Первым шагом к реализа-
ции таких возможностей является оценка уровня 
административных издержек информационного ха-
рактера на бизнес.

1 См.: Добролюбова Е.И. Качество государственного контроля и 
регулирования с позиции граждан и бизнеса: основные тен-
денции. Государственная служба. 2022. № 1. С. 29–38.

2 https://www.gks.ru/storage/mediabank/Strategy.pdf

Приемлемый уровень административной 
нагрузки
В российской и зарубежной литературе не существу-
ет единых подходов к определению оптимального 
уровня административных издержек хозяйствую-
щих субъектов в целом, в том числе связанных с 
предоставлением отчетности в государственные 
органы, хотя необходимость выделения таких ин-
формационных или отчетных издержек последова-
тельно подчеркивается как зарубежными [Marneffe, 
Vereeck, 2011; Nielsen, Carvalho, Veiga, Barbosa, 
2017], так и российскими авторами [Павлов, 2016; 
Пономарева, 2018].

Уровень административных издержек, связан-
ных с исполнением тех или иных регуляторных 
предписаний, зачастую сопоставляется с уровнем 
потенциальных затрат при уклонении хозяйству-
ющих субъектов от выполнения законодательных 
требований [Подшивалова, Подшивалов, 2017]. Ес-
ли административные издержки выполнения тре-
бований законодательства (в том числе по предо-
ставлению информации) выше, чем потенциальные 
издержки, связанные с нарушением данного требо-
вания, то уровень административных издержек яв-
ляется чрезмерным, а риски нарушения требований 
(в том числе непредоставления информации или 
предоставления недостоверных данных) возрас-
тают [Солодилова, Гибадуллин, Маликов, Гришин, 
2016].

Поскольку снижение нагрузки на хозяйствую-
щие субъекты требует больших усилий, чем повы-
шение ответственности хозяйствующих субъектов 
за те или иные нарушения, зачастую такая логика 
приводит к ужесточению санкций за нарушение 
требований законодательства, а не к поиску воз-
можностей оптимизации сложившегося уровня ад-
министративных издержек. Ярким примером дей-
ствия такой логики является практика постоянного 
внесения изменений в КоАП, связанных с ужесточе-
нием ответственности хозяйствующих субъектов 
за те или иные нарушения; в 2015 году подобные 
изменения предусматривали существенный рост 
административных штрафов за непредоставление 
статистической отчетности. Следует отметить, что 
административные штрафы дифференцируются 
только по виду лица, на которое они налагаются 
(организация или должностное лицо), однако не 
различаются в зависимости от других характери-
стик респондентов (по размеру предприятий, ви-
дам экономической деятельности). В этой связи 
использование уровня административного штрафа 
как норматива затрат, связанных с представлением 
отчетности, не представляется целесообразным.

Другой подход к оценке уровня административ-
ных издержек (в том числе связанных с предостав-
лением отчетности) обусловлен соотнесением та-
ких расходов с выручкой предприятий. Как правило, 
такие исследования учитывают различия по видам 
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деятельности хозяйствующих субъектов и часто 
используют социологические методы оценки. В рос-
сийской практике такая оценка административных 
издержек проводилась в рамках расчета Индекса 
административного давления на бизнес3 и в рамках 
социологических исследований РАНХиГС [Южаков, 
Добролюбова, Покида, Зыбуновская, 2021], однако 
ни в том, ни в другом случае административные 
издержки, связанные с предоставлением инфор-
мации в государственные органы, не выделялись 
отдельно.

Оценки отчетной нагрузки в зарубежной 
практике
Примеры оценки отчетной нагрузки, основанной 
на соотнесении издержек на представление инфор-
мации и оборота предприятий, есть в зарубежной 
практике. В исследовании национального статисти-
ческого органа Германии, направленного на оценку 
административных издержек бизнеса, связанных с 
предоставлением информации (отчетности) в ор-
ганы государственной власти, выявлено 9 519 тре-
бований о предоставлении информации в органы 
государственной власти с общими издержками хо-
зяйствующих субъектов, оцениваемыми на уровне 
49,3 млрд евро в год4. При этом около трети таких 
требований связаны с предоставлением информа-
ции в Министерство финансов.

3 http://doklad.ombudsmanbiz.ru/2021/5.pdf
4 h t t p s : / / w w w . s t a t i s t i s c h e b i b l i o t h e k . d e / m i r / r e c e i v e /

DEMonografie_mods_00000236

Распределение административных издержек 
предприятий, связанных с предоставлением от-
четности в государственные органы, значительно 
различается по видам деятельности (см. таблицу). 
Наибольшие совокупные административные из-
держки информационного характера несут пред-
приятия, осуществляющие операции с недвижи-
мым имуществом, занятые в торговле и оказании 
финансовых и страховых услуг. Если рассматривать 
средние административные издержки информаци-
онного характера в расчете на одно предприятие, 
выше всего они в финансовой и страховой сферах. 
В среднем организации, занимающиеся данными 
видами деятельности, затрачивают на представле-
ние отчетности более 110 тыс. евро в год. Относи-
тельно высокими являются информационные ад-
министративные издержки организаций, занятых 
в сфере предоставления энергии и воды (38,7 тыс. 
евро в год на организацию) и в сфере здравоохра-
нения, ветеринарии и предоставления социальных 
услуг – 18,9 тыс. евро в год. Организации иных ви-
дов деятельности затрачивают на информационное 
взаимодействие с государством от 10,2 до 14,7 тыс. 
евро ежегодно.

Однако, при соотнесении административных из-
держек информационного характера с оборотом 
предприятий ситуация меняется. Так, наиболее за-
метным бремя отчетности является для образова-
тельных организаций (отношение административ-
ных издержек к обороту предприятий составляет 
0,094), организаций в сфере здравоохранения, вете-
ринарии и социальных услуг (0,090) и организаций 

Таблица. Административные издержки предприятий различных видов деятельности, связанные 
с предоставлением информации в Германии

Table. Different types of business administrative costs associated with the provision of information in 
Germany

Вид деятельности Совокупные админи-
стративные издержки, 
млн евро

Средние административные из-
держки в расчете на один хозяй-
ствующий субъект, тыс. евро

Соотношение административных из-
держек информационного характера 
и оборота предприятий

Операции с недвижимым имуществом 10244 10,8 0,019
Торговля 8695 11,6 0,006
Кредитные и страховые организации 5666 110,4 0,001
Организации в сфере здравоохране-
ния, ветеринарии, социальных услуг

4505 18,9 0,090

Строительство 4276 11,8 0,024
Обрабатывающая промышленность 4126 13,9 0,003
Оказание общественных и персональ-
ных услуг

3653 11,0 0,034

Гостиничный бизнес 2884 10,6 0,053
Сельское и лесное хозяйство 2248 11,7 0,082
Транспорт и хранение 1700 11,9 0,006
Образование 676 11,5 0,094
Обеспечение энергией и водой 544 38,7 0,003
Добывающая промышленность 44 14,7 0,002
Рыболовство и рыборазведение 21 10,2 0,053

Источник: Die Bestandsmessung der Bürokratiekosten der deutschen Wirtschaft nach dem Standardkosten-Modell, 2014
Source: The inventory measurement of the bureaucracy costs of the German economy according to the standard cost model, 2014
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сельского и лесного хозяйства (0,082). Организа-
ции сферы гостеприимства, рыболовства и рыбо-
разведения, организации, оказывающие государ-
ственные и персональные услуги, несут среднюю 
административную нагрузку по предоставлению 
отчетности (в сравнении с оборотом организаций).

Наименее заметна информационная админи-
стративная нагрузка в общем обороте организаций 
финансового и страхового секторов, а также про-
мышленности, энергетики и водоснабжения (уро-
вень административной нагрузки составляет до 
0,3 % от оборота организаций). Данный уровень на-
грузки может рассматриваться как целевой ориен-
тир в рамках нормирования и поэтапного снижения 
нагрузки на респондентов в российской практике.

Приведенные выше данные, иллюстрирующие 
распределение отчетной нагрузки на хозяйству-
ющие субъекты в Германии, позволяют сделать 
вывод о необходимости дифференциации норми-
рования такой нагрузки в зависимости от видов 
деятельности предприятия и в зависимости от его 
размеров, поскольку даже существенная админи-
стративная нагрузка в абсолютном выражении мо-
жет быть незначимой с точки зрения совокупных 
затрат предприятия и, напротив, относительно не-
большой уровень административных затрат ор-
ганизаций в другом секторе может быть весьма 
ощутимым.

Подходы к оценке уровня административной 
отчетной нагрузки
Одним из распространенных подходов к оценке 
уровня отчетной нагрузки является модель стан-
дартных издержек, в составе которой отдельно 
выделяются информационные обязательства ор-
ганизаций – издержки, которые они несут в связи 
с предоставлением отчетности в государственные 
органы5.

Этот методологический подход применялся и в 
российской практике. Например, в 2018 году экс-
перты НИУ ВШЭ провели оценку издержек на сбор 
и представление статистических данных негосу-
дарственными образовательными организациями. 
Согласно полученным результатам, общие ежегод-
ные издержки только этих организаций достигли 
808,3 млн рублей, а трудозатраты превысили четы-
ре миллиона человеко-часов [Дмитриева, Плаксин, 
Синятуллина, 2018]. Оценки среднегодовых издер-
жек предприятий на предоставление всех видов 
отчетности в Москве варьировались от 100 тыс. 
рублей (при использовании автоматизированных 
средств подготовки отчетов) до 500 тыс. рублей.

Экспертные оценки уровня отчетной нагрузки 
варьируются. Яркой иллюстрацией являются раз-
ные подходы ФНС России и Всемирного банка (в 

5 https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/34227698.
pdf

рамках формирования рейтинга Doing Business) к 
оценке нагрузки по предоставлению налоговой от-
четности. По данным Всемирного банка, на подго-
товку налоговой отчетности по трем видам налогов 
организации затрачивают в среднем 159 часов, а по 
данным ФНС России – 32 часа.

Унификации методических подходов к оценке 
административных издержек был призван способ-
ствовать приказ Минэкономразвития России от 
22 сентября 2015 года № 669 «Об утверждении 
методики оценки стандартных издержек субъек-
тов предпринимательской и иной экономической 
деятельности, возникающих в связи с исполнени-
ем требований регулирования». В соответствии 
с приказом выделяются информационные и со-
держательные издержки субъектов предприни-
мательской и иной экономической деятельности, 
возникающие в связи с исполнением требований 
регулирования. При этом под информационными 
издержками понимаются затраты на сбор, подго-
товку и представление органам публичной вла-
сти информации (документов, сведений) в соот-
ветствии с требованиями акта, проекта акта, в том 
числе затраты на поддержание готовности пред-
ставить необходимую информацию по запросу со 
стороны органов власти или их уполномоченных 
представителей. Наиболее распространенными ти-
пами информационных требований в соответствии 
с методикой являются: представление информации 
(документы и их копии, уведомления); формиро-
вание и хранение информации, необходимой для 
представления по запросу со стороны органов вла-
сти и (или) уполномоченных представителей.

При расчете информационных издержек учи-
тываются как трудозатраты, связанные с удов-
летворением информационных требований, так и 
издержки, связанные с приобретением товаров, 
работ и услуг с целью выполнения таких требова-
ний. К последней группе относятся: специфическое 
оборудование (измерительные приборы, датчики), 
специфические услуги (курсы повышения квали-
фикации работников), затраты на государственную 
пошлину и иные обязательные платежи за получе-
ние государственных услуг, расходные материалы 
на выполнение требования.

Анализ положений методики оценки стандарт-
ных издержек субъектов предпринимательской и 
иной экономической деятельности, возникающих 
в связи с исполнением требований регулирования, 
показывает, что ее прямое использование для це-
лей оценки отчетной нагрузки затруднительно по 
нескольким причинам.

Во-первых, в данном случае в качестве инфор-
мационного требования выступают общие поло-
жения законодательства о статистическом, бухгал-
терском, налоговом учете. При этом нагрузка по 
реализации данного требования может существен-
но различаться, например, в зависимости от орга-
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низационно-правовой формы респондента, размера 
предприятия, осуществляемых видов деятельности, 
номенклатуры выпускаемой продукции. Различия в 
объемах требований к данным (информации), пред-
ставляемой различными группами респондентов, 
не позволяют провести унифицированную, единую 
для всех оценку нагрузки.

Во-вторых, затруднительно выделение издер-
жек на приобретение товаров, работ и услуг для 
целей выполнения требований по отдельным ви-
дам отчетности. Так, программное обеспечение по 
формированию статистических отчетов зачастую 
интегрировано в состав информационных продук-
тов по бухгалтерскому и налоговому учету. Нали-
чие либо отсутствие издержек на расходные мате-
риалы связано с формой представления отчетно-
сти в электронной форме либо в бумажном виде. 
Для поиска информации о формах статистического 
наблюдения, указаниях по их заполнению могут 
использоваться общие правовые базы данных и 
ресурсы, размещенные в открытой сети Интер-
нет. Повышение квалификации сотрудников, в чьи 
обязанности входит представление статистической 
отчетности, может проводиться в составе курсов 
по вопросам бухгалтерского и налогового учета, а 
также особенностей осуществления тех или иных 
видов деятельности.

Таким образом, ключевую роль в оценке отчет-
ной нагрузки на респондентов играет определе-
ние объема представляемой отчетности по группам 
респондентов. Один из подходов, учитывающих 
объем представляемой отчетности по группам ре-
спондентов, был разработан экспертами НИУ ВШЭ, 
предложившими учитывать количество показате-
лей в формах статистической отчетности по типам 
(первичные, расчетные и аналитические показате-
ли), трудозатраты респондентов на расчет одного 
первичного показателя и коэффициент автоматиза-
ции сбора статистической отчетности [Дмитриева, 
Плаксин, Синятуллина, 2018]. Недостатком такой 
методики является отсутствие четкого обоснова-
ния используемых коэффициентов сложности для 
оценки трудозатрат предоставления данных, а так-
же коэффициента автоматизации сбора данных. 
Тем не менее общий подход, связанный с учетом 
количества показателей в формах отчетности (как 
статистической, так и представляемой в иные ор-
ганы) и периодичности представления данных, мо-
жет быть использован при формировании алгорит-
ма оценки отчетной нагрузки на респондентов.

В качестве ключевого показателя, позволяющего 
измерить уровень отчетной нагрузки, может быть 
использовано число статистических показателей, 
данные по которым представляются респондентом 
конкретной группы. Дополнительно, исходя из об-
щего числа предоставляемых показателей, могут 
быть рассчитаны трудозатраты, связанные с соблю-
дением требований по предоставлению информа-

ции. Исходя из данных о среднем уровне заработ-
ной платы работников в соответствующей группе 
респондентов могут быть рассчитаны финансовые 
издержки хозяйствующих субъектов на предостав-
ление отчетности в государственные органы.

Наряду со стандартной моделью издержек суще-
ствуют и иные методы оценки последствий регу-
лирования, в том числе метод соотнесения затрат 
и выгод [Павлов, 2016]. При всей важности опре-
деления объема расходов предприятий ключевую 
роль играет и наличие выгод от представляемой 
информации (налоговой, статистической и иной). 
Поскольку значительная часть представляемой 
предприятиями отчетности не используется го-
сударственными органами и не публикуется, во-
прос целесообразности таких издержек остается 
открытым. При отсутствии выгод от регулирования 
для потребителей информации любые издержки 
на подготовку и агрегирование такой информации 
являются избыточными.

Перспективы перехода к «гильотине 
отчетности»
Проведенный анализ показывает актуальность ре-
ализации системного подхода к определению и 
снижению административных издержек, связан-
ных с предоставлением отчетности, с учетом прак-
тики проведения «регуляторной гильотины». Для 
реализации такой «гильотины отчетности» пред-
ставляется целесообразным провести следующие 
мероприятия.

Во-первых, необходимо ввести мораторий на 
принятие любых новых форм налоговой, стати-
стической, финансовой и иной отчетности, а также 
запрет на внесение изменений в существующие 
формы отчетности на период проведения «гильо-
тины отчетности».

Во-вторых, необходимо разработать и внедрить 
единый подход к оценке административных издер-
жек на предоставление отчетности (с внесением 
предложенных выше корректировок в стандарт-
ную модель издержек) и выгод от использования 
отчетных данных. Важно определить фактических 
(а не номинальных) потребителей собираемой ин-
формации и подтвердить необходимость ее сбора, 
обработки и публикации. Отсутствие выгод (факта 
использования отчетных данных) следует рассма-
тривать как основание для признания отчетных 
форм (отдельных показателей отчетных форм) из-
быточными и подлежащими отмене. Одновременно 
важно провести анализ потребности индивидуаль-
ных предпринимателей и юридических лиц в стати-
стических и иных видах данных от государственных 
органов (органов местного самоуправления) или 
негосударственных институтов контроля, которые 
им необходимы для осуществления деятельности.

В-третьих, на основе разработанной единой ме-
тодики целесообразно актуализировать и завер-
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шить инвентаризацию форм отчетности (включая 
ведомственную и региональную отчетность, отчет-
ность негосударственных институтов контроля) 
и подготовить предложения по их сокращению 
(«гильотине»). Среди оснований для оптимиза-
ции (сокращения) отчетности, помимо отсутствия 
потребителей данных, следует учитывать факты 
дублирования показателей в различных формах 
отчетности. Для выявления таких фактов могут ис-
пользоваться и автоматизированные решения.

В-четвертых, по итогам «гильотины отчетно-
сти» необходимо провести анализ норм россий-
ского права, устанавливающих обязанность предо-
ставления индивидуальными предпринимателями 
и юридическими лицами любых форм отчетности 
в государственные органы или негосударственные 
институты контроля и отменить нормативно-пра-
вовые акты (далее – НПА) и иные акты, которыми 
утверждены соответствующие формы отчетности 
и обязанность (необходимость) их предоставления 
в государственные органы или негосударственные 
институты контроля.

В-пятых, на основе результатов «гильотины от-
четности» в отношении данных, необходимость 
сбора и обработки которых подтверждена, необхо-
димо реализовать механизмы автоматизирован-
ного сбора и обмена информацией, основанные на 
современных цифровых технологиях. В этом кон-
тексте, в частности, актуальны:

– разработка принципов «датацентричности» 
и механизма автоматического обмена данными 
(в том числе через программные интерфейсы ти-
па API) между предприятиями (индивидуальны-
ми предпринимателями, юридическими лицами) и 
государственными органами (органами местного 
самоуправления) или негосударственными инсти-
тутами контроля, в том числе с использованием 
технологий Интернета вещей (IoT);

– подготовка рекомендаций по переходу от си-
стемы отчетности к «датацентричности» (автома-
тическому двустороннему обмену данными между 
предприятиями и государственными органами или 

негосударственными институтами контроля в ре-
жиме реального времени);

– формирование перечня оставшихся после «ги-
льотины отчетности» нормативных правовых ак-
тов, подлежащих изменению при переходе от отчет-
ности (статистической, бухгалтерской, налоговой 
и других) к реализации принципов «датацентрич-
ности» (автоматического обмена данными между 
предприятиями и государственными органами или 
негосударственными институтами контроля в ре-
жиме «реального времени»);

– введение в законодательство нормы, позволя-
ющей осуществлять сбор, обработку и обмен ста-
тистическими и иными видами данных (включая 
налоговые, бухгалтерские, данные по ESG-показа-
телям, данные автострахования и др.) в режиме 
реального времени.

Реализация данных подходов позволит, с одной 
стороны, обеспечить потребителей отчетной ин-
формации необходимыми данными, а с другой – ми-
нимизировать административные издержки на 
передачу информации.

Следует отметить, что переход к автоматическо-
му обмену данными между предприятиями и госу-
дарственными органами или негосударственными 
институтами контроля в режиме реального вре-
мени не может быть одномоментным и потребует 
времени. Важно учитывать, что на первоначальном 
этапе такой переход могут поддерживать не все 
хозяйствующие субъекты, как это отмечалось в дру-
гих странах [Kästik, 2019]. В этой связи в качестве 
стимулирующей меры целесообразно отменить ад-
министративную и уголовную ответственность за 
непредставление обязательной отчетности в го-
сударственные органы для тех организаций, кото-
рые перешли на двусторонний взаимный цифровой 
обмен данными с государственными органами или 
негосударственными институтами контроля. Не-
обходимо внести изменения в Уголовный кодекс 
Российской Федерации и Кодекс Российской Феде-
рации об административных правонарушениях.
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Аннотация: В статье рассматривается доктрина существенного изменения обстоятельств в договорах куп-
ли-продажи нефти и газа, которые нарушают экономическое равновесие договаривающихся сторон. Автор 
подчеркивает, что с учетом мирового энергетического кризиса вопрос существенного изменения обстоя-
тельств в договорах купли-продажи нефти и газа становится особенно актуальным. Подобные договоры 
чаще всего являются долгосрочными, и на протяжении их действия могут произойти события, представляю-
щие собой существенное изменение обстоятельств. Учитывая, что договоры купли-продажи нефти и газа 
являются «каскадными» («пирамидальными»), так как оказывают воздействие на ряд других энергетических 
договоров, именно в данных договорах особенно важно решить проблему существенного изменения обсто-
ятельств, чтобы сохранить или восстановить нарушенное экономическое равновесие договаривающихся 
сторон. Подчеркивается, что важно найти механизм устранения возникшего в случае наступления суще-
ственного изменения обстоятельств неравновесия без расторжения долгосрочных договоров купли-продажи 
нефти и газа, так как такие договоры являются значимыми не исключительно для договаривающихся сторон, 
но и для промышленных предприятий и населения.
Ключевые слова: международная торговля, долгосрочные договоры, изменение и прекращение договора, 
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Abstract: The article discusses the theory of significant changes in the oil and gas purchase and sale contracts 
that violate the economic balance of the contracting parties. The author emphasizes that during the existing global 
energy crisis, the issue of significant changes in the oil and gas purchase and sale contracts is becoming particularly 
relevant. Such contracts are most often long-term contracts, and during their term, certain events may occur that 
entail a significant change in circumstances. Given that the contracts for oil and gas purchase and sale are 
«cascading» («pyramidal»), as they affect some other energy contracts, it is particularly important to address the 
issue of a significant change of circumstances in these contracts to preserve or restore the violated economic 
balance of the contracting parties. It is essential to determine a mechanism for eliminating the imbalance that arises 
in the event of a significant change in circumstances without terminating long-term contracts for the oil and gas 
purchase and sale since these contracts are critical for the contracting parties as well as for industrial enterprises 
and the general population.
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Введение
В сегодняшнем мире энергетика является главной те-
мой и одновременно проблемой как на национальном, 
так и международном уровнях. Имея в виду необходи-
мость международного обмена энергией, стоит гово-
рить не только о национальном, но и о международном 
энергетическом праве и международном или мировом 
энергетическом рынке.

Одной из важных характеристик энергетического 
рынка является флуктуация, и она становится главной 
тревогой для его участников. В торговле природными 
ресурсами, то есть источниками энергии, часто заклю-
чаются долгосрочные договоры [Guo, 2022. P. 10], при-
чем каждый долгосрочный договор требует стабиль-
ности в поведении договаривающихся сторон. Однако, 
в течение действия таких договоров могут появить-
ся определенные обстоятельства, которые нарушают 
экономическое равновесие договаривающихся сторон. 
Передача энергии из одного географического района 
в другой требует определенного времени, и именно 
в этом периоде могут произойти разные изменения: 
потребность в энергии, изменение цен и другие обсто-
ятельства [Ковачевич, 2005. С. 594]. Чем дольше длится 
договор, тем больше риск изменения обстоятельств.

Так как в международной торговле договоры чаще 
всего являются долгосрочными, данный риск практи-
чески всегда существует. Можно утверждать, что изме-
нение обстоятельств является практически неизбеж-
ным, так как экономический и политический порядок 
постоянно меняются [Zaccaria, 2004. P. 136]. К тому же 
договоры купли-продажи нефти и газа особенно уязви-
мы к непредвиденным экономическим, политическим 
и правовым изменениям. Значит, существенное измене-
ние обстоятельств подразумевает под собой изменения 
экономического, политического и правового характера 
в сфере, в которой договаривающиеся стороны ведут 
бизнес. Это могут быть, например, военные действия, 
пандемия, политическая турбулентность и т.п.

Кроме того, влияние государства и государствен-
ной политики в области энергетики гораздо больше 
выражено по отношению к другим сферам экономики 
[Ковачевич, 2005. С. 596–597]. К примеру, в российской 
государственной Доктрине энергетической безопасно-
сти1 особое внимание обращается на «желание отдель-
ных государств ограничить выход российских энерге-
тических компаний на международный рынок энергии, 
создать искусственные препятствия на пути к освоению 
новейшей технологии, на попытки ограничить спрос 
на российские энергетические ресурсы и инфраструк-
турную энергетическую сеть [Андреев, 2020. С. 137]. 
Одновременно спрос на энергетические услуги на меж-
дународном рынке повышается. Все это приводит к 
изменению обстоятельств в договорных отношениях и 

1 Указ Президента РФ от 13 мая 2019 года № 216 «Об утвержде-
нии Доктрины энергетической безопасности Российской Феде-
рации». Часть II. Вызовы и угрозы энергетической безопасно-
сти, риски в области энергетической безопасности.

возможному нарушению договорного равновесия, из-за 
чего возникает вопрос, каким образом можно решить 
проблему такого дисбаланса.

Принцип неприкосновенности договора и 
существенное изменение обстоятельств
Если бы любой договаривающейся стороне позволили 
выйти из договорных отношений, как только появи-
лось бы обстоятельство, которое меняет экономиче-
ское равновесие в договоре, это представляло бы собой 
нарушение правовой определенности [Zaccaria, 2004. 
P. 135]. Другими словами, в договорном праве прио-
ритет имеет принцип pacta sunt servanda («договоры 
должны соблюдаться»), который известен и как прин-
цип неприкосновенности договора (sanctity of contract). 
Однако соблюдение данного принципа без исключе-
ний привело бы в определенных случаях к неспра-
ведливому отношению к одной из договаривающихся 
сторон, так как поддерживалось бы установленное 
измененными обстоятельствами их экономическое не-
равновесие. Поэтому в договоры купли-продажи неф-
ти и газа часто включается оговорка о пересмотре 
договора (renegotiation clause) после определенного 
времени (например, семь или десять лет с момента 
заключения договора) или в зависимости от опреде-
ленных обстоятельств [Moysidou, 2021. P. 9]. Кроме 
того, в договор включается оговорка о существенном 
изменении обстоятельств (лат. rebus sic stantibus, англ. 
hardship clause)2.

Изменение обстоятельств, которое существенно 
влияет на равновесие договаривающихся сторон, может 
привести к расторжению договора, но в долгосрочных 
договорах, таких как договоры купли-продажи нефти 
и газа, особенно важно найти механизм устранения 
данного неравновесия без их расторжения, так как та-
кие договоры являются значимыми не исключительно 
для договаривающихся сторон, но и для промышлен-
ных предприятий и населения. Специалисты называют 
энергию «важнейшим социальным благом» [Згонников, 
2020. С. 101], «общественно полезным благом» [Варла-
мова, 2020. С. 30]. Несмотря на то, что договоры действу-
ют только между сторонами (inter partes), в энергети-
ческих договорах на первый план выходит публичный 
интерес, то есть в иерархии интересов приоритет имеют 
публичные интересы над частными [Габов, 2020. С. 13]. 
Таким образом, в самом определении электроэнергети-
ки в Федеральном законе от 26 марта 2003 года № 35-
ФЗ «Об электроэнергетике» сочетаются экономические 
и социальные аспекты [Згонников, 2020. С. 103]. Как 
указывается в статье 3 данного закона, «электроэнерге-
тика является основой функционирования экономики 
страны и жизнеобеспечения».

Энергетическая сфера экономики входит в пул на-
циональных стратегических интересов [Тонков, 2020. 

2 В литературе говорится о вечной дилемме и конфликте между 
двумя принципами договорного права: pacta sunt servanda и 
rebus sic stantibus. См.: Berger, Behn, 2019–2020. P. 82.
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С. 16]. Энергия и торговля энергией имеют стратеги-
ческое значение потому, что важность энергии всегда 
превышает цену источников энергии [Ковачевич, 2005. 
С. 596]. В статье 1 Федерального закона от 31 марта 
1999 года № 69-ФЗ «О газоснабжении в Российской 
Федерации» указывается, что его целью является «обе-
спечение удовлетворения потребностей государства в 
стратегическом виде энергетических ресурсов». Таким 
образом, можно сделать вывод, что особенно важным 
в договорных отношениях в сфере энергетики стано-
вится устойчивость договора и способность устранить 
ущерб, вызванный различными дестабилизирующими 
факторами.

Понятие и действие существенного изменения 
обстоятельств
Существенное изменение обстоятельств появляется, 
когда обстоятельства, из которых стороны исходи-
ли при заключении договора, изменились настолько, 
что, если бы стороны могли это разумно предвидеть, 
они бы вообще не заключили договор или заключи-
ли бы его на значительно отличающихся условиях3. 
Суть существенного изменения обстоятельств хорошо 
видна из регулирования данных обстоятельств в серб-
ском праве. Согласно сербскому закону, изменившиеся 
обстоятельства – это такие обстоятельства, которые 
появляются после заключения договора и затрудня-
ют выполнение обязательства одной из договарива-
ющихся сторон, либо из-за них нельзя достичь цели 
договора, причем в обоих случаях в такой степени, что 
договор больше не соответствует ожиданиям сторон и, 
по общему мнению, сохранить его в силе в таком виде 
было бы несправедливо4.

Действие существенного изменения обстоятельств 
состоит в том, что оно является основанием для изме-
нения или расторжения договора. Сначала стороны 
пытаются привести договор в соответствие с суще-
ственно изменившимися обстоятельствами или согла-
шаются на его расторжение. Если стороны не достигли 
соглашения об изменении или прекращении договора, 
он может быть расторгнут или изменен судом по 
требованию заинтересованной стороны5. Изменение 
долгосрочного договора купли-продажи нефти и газа 
должно стать первичной целью, так как данные дого-
воры являются «каскадными» или «пирамидальными» 
договорами (cascade or pyramid contracts). Данное по-
нятие означает, что существует несколько договоров, 
связанных между собой, поэтому невыполнение обяза-

3 Гражданский кодекс Российской Федерации (ГК РФ) от 30 ноя-
бря 1994 года № 51-ФЗ. Ст. 451. П. 2.

4 Сербский закон «Об обязательственных отношениях» от 
1978 года. Официальный вестник СФРЮ. № 29/78. Ст. 133. П. 1.

5 Изменение или расторжение договора по решению суда проис-
ходит, если одновременно выполнены определенные условия 
касательно измененных обстоятельств, причем изменение 
допускается лишь в исключительных случаях. См.: Ст. 451. 
ПП. 2 и 4 ГК РФ.

тельств в одном из них имеет серьезные последствия 
для всех остальных6. Такие договоры обычно исполь-
зуются в сферах торговли сырой нефтью и природным 
газом [Zaccaria, 2004. P. 137], в результате изменения 
обстоятельств возникает «каскад отрицательных по-
следствий для множества участников экономических 
отношений» [Габов, 2020. С. 13].

Существенное изменение обстоятельств 
в международной торговле нефтью и газом
В международной торговле важными международны-
ми инструментами являются Венская конвенция7 и 
Принципы международных коммерческих договоров 
УНИДРУА8.

Венская конвенция представляет собой самый 
успешный инструмент унификации права международ-
ной торговли, на данный момент конвенцию ратифици-
ровали 95 стран9. В статье 2 закреплено, что документ 
распространяется на куплю-продажу нефти и газа, но 
не на сделки с электрической энергией10. Принципы 
международных коммерческих договоров также обще-
известны и активно применяются в международной 
торговле. Хотя формально они не являются обязатель-
ным документом, на практике часто применяются как 
источник права, так как договаривающиеся стороны 
соглашаются об их применении (в оговорке о примени-
мом праве) либо указывают в договоре на применение 
общих принципов права или международных торговых 
обычаев.

Венская конвенция не содержит четкого положе-
ния о существенном изменении обстоятельств, но в 

6 Кроме того, рынки энергии между собой связаны, поэтому, 
например, цена на нефть или газ непременно будет влиять на 
цену электрической энергии.

7 Конвенция ООН о договорах международной купли-продажи 
товаров от 11 апреля 1980 года – UN Convention on Contracts for 
the International Sale of Goods 1980 («the CISG»). http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_2648/cde09a2cd0c41156
8920b76ce394a82dfaae5045/

8 УНИДРУА Принципы международных коммерческих договоров 
от 2016 года – UNIDROIT Principles of International Commercial 
Contracts 2016. https://www.unidroit.org/wp-content/
uploads/2021/06/Unidroit-Principles-2016-Russian-bl.pdf

9 Список стран, которые ратифицировали Венскую конвенцию, 
доступен по адресу: https://uncitral.un.org/en/texts/salegoods/
conventions/sale_of_goods/cisg/status

10 Так как в статье 2 ничего не сказано про исключение других 
видов энергии, суды применяли Венскую конвенцию к 
купле-продаже нефти и газа. Например, австрийский Верхов-
ный суд считал Венскую конвенцию применимым в случае 
продажи газа пропана. См.: Propane Case. Oberster Gerichtshof 
(Верховный суд Австрии), номер судебного дела: 10 Ob 518/95 
от 6.02.1996; подробнее об этом см.: Мишкович М. Являются ли 
разные виды энергии товаром? // Энергетическое право: 
модели и тенденции развития: Сборник материалов Междуна-
родной научно-практической конференции. Белгород: ИД 
«БелГУ», 2020. С. 230.
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статье 79 регулирует освобождение от договорной от-
ветственности на основании препятствия «вне контро-
ля договаривающейся стороны». Данное препятствие 
можно толковать не только как обстоятельство непре-
одолимой силы (форс-мажор), но и как существенное 
изменение обстоятельств11.

В отличие от Венской конвенции в УНИДРУА Прин-
ципах существует статья, посвященная существенному 
изменению обстоятельств (статья 6.2.2) и подразуме-
вающая под собой появление событий, существенно из-
меняющих равновесие в договоре (fundamental alteration 
of equilibrium of the contract). Изменение обстоятельств 
должно быть существенным (fundamental), а это зна-
чит, что оно должно оказывать решающее влияние на 
выполнение договорных обязательств (decisive change). 
Однако не определено, когда конкретно изменение об-
стоятельств является существенным. В юридической 
теории существует мнение, что изменение должно быть 
как минимум в 50 % [Mascow, 1992. P. 662]. Позиция 
основана на официальном комментарии к статье 6.2.2 
УНИДРУА Принципов, где ранее было упомянуто изме-
нение в 50 %, но такая оценка была удалена в версии 
Принципов от 2004 года. Поэтому некоторые авторы 
утверждают, что даже увеличение издержек в 100 или 
200 % само по себе недостаточно, чтобы ссылаться на 
существенное экономическое неравновесие, а в каждом 
конкретном случае необходимо оценивать, является 
ли изменение обстоятельств существенным [Berger, 
Behn, 2019–2020. P. 128]. В решении Международного 
арбитражного суда при Международной торговой пала-
те в Париже12 рост цены на нефть на мировом уровне 
в 300 % был достаточен, чтобы позволить продавцу 
настолько же увеличить цену в конкретном договоре 
[Barysheva, 2018. P. 71].

Из-за серьезных последствий, которые может иметь 
существенное изменение обстоятельств в международ-
ной торговле нефтью и газом, в долгосрочных дого-
ворах купли-продажи нефти и газа часто встречается 
оговорка о существенном изменении обстоятельств 
[Davis, 2014. P. 32]. Включение данной оговорки в дого-
вор рекомендовано Принципами. Особенно выделяются 
долгосрочные договоры, так как их целью должно яв-
ляться продолжение, а не прекращение сотрудничества 
(статья 7.1.7).

В долгосрочных договорах, особенно в договорах, 
предметом которых является определенный специфи-
ческий ресурс, заменить партнера тяжело, переговоры 
для заключения полностью нового документа являются 
длительными и дорогими. Поэтому рекомендовано не 
прекращать такие договоры, а восстановить экономи-
ческое равновесие [Zaccaria, 2004. P. 137]. Включение в 
соглашение оговорки о существенном изменении об-
стоятельств представляет собой индикатор готовности 

11 Мнение Консультативного совета по применению Венской 
конвенции № 7. П. 3.1. https://www.cisgac.com/cisgac-opinion-
no7/

12 ICC Arbitral Award Nr. 2508 (1976).

сторон изменить договор в соответствии с новыми об-
стоятельствами [Там же].

При резком и существенном изменении обстоя-
тельств не приходится ожидать несложного процесса 
изменения договора для устранения появившегося не-
равновесия [Al-Emadi, 2011. P. 16]. Поэтому оговорка 
в документе, регулирующая существенное изменение 
обстоятельств, имеет большое значение для более эф-
фективного приведения договаривающихся сторон в 
равновесие. 

Однако, имея в виду факт, что изменение цены на 
нефть или газ может представлять собой существен-
ное изменение обстоятельств, необходимо сделать 
разницу между оговоркой в договоре об изменении 
цены (price review clause), с одной стороны, и оговоркой 
о существенном изменении обстоятельств (hardship 
clause), с другой. Во-первых, в отличие от оговорки 
об изменении цены, на которую договаривающиеся 
стороны могут ссылаться в определенное время (в 
определенных временных интервалах), на существен-
ное изменение обстоятельств могут ссылаться всегда, 
если выполнены необходимые условия. Во-вторых, 
оговорка о существенном изменении обстоятельств 
относится не только к изменению цены, а ко всем по-
ложениям договора. В-третьих, на основании оговорки 
о существенном изменении обстоятельств простран-
ство для принятия решения суда гораздо больше, чем в 
ситуации внесения изменений в договор на основании 
оговорки об изменении цены [Davis, 2014. P. 34]. В-чет-
вертых, оговорка об изменении цены регулирует пред-
сказуемые обстоятельства, а оговорка о существен-
ном изменении обстоятельств подразумевает собой 
непредсказуемые обстоятельства, то есть те, которые 
стороны не могли разумно предвидеть в момент за-
ключения договора.

Учитывая различия в категории существенного 
изменения обстоятельств в национальном праве раз-
личных стран, Международная торговая палата в Па-
риже опубликовала модельную (типовую) оговорку о 
существенном изменении обстоятельств (ICC Hardship 
Clause)13. Данную оговорку стороны могут использо-
вать в договоре, чтобы преодолеть различия, которые 
существуют в их национальных правах касательно су-
щественного изменения обстоятельств. На самом деле, 
в оговорке о применимом праве лучше всего указывать 
не право одной из договаривающихся сторон, а какое-то 
третье – нейтральное право или международную кон-
венцию в качестве применимого унифицированного 
международного коммерческого права14.

13 https://iccwbo.org/content/uploads/sites/3/2020/03/icc-force-
majeure-hardship-clauses-march2020.pdf

14 Например, даже когда не выполнены условия для примене-
ния Венской конвенции (в соответствии со статьей 1), на 
практике договаривающиеся стороны часто выбирают ее в 
качестве международного применимого права (англ. 
opting-in).
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Возможные последствия существенного изменения 
обстоятельств
В соответствии с ICC модельной оговоркой о существен-
ном изменении обстоятельств, если договаривающаяся 
сторона может доказать наличие существенного изме-
нения обстоятельств15, стороны должны в разумные 
сроки с момента ссылки на оговорку о существенном 
изменении обстоятельств договориться об альтерна-
тивных условиях, которые сделают возможным преодо-
ление последствий таких событий16.

Если стороны не смогут договориться об изменении 
условий договора, в модельной оговорке предлагаются 
три возможности, которые можно предусмотреть в до-
говоре: 

– сторона, ссылающаяся на существенное изменение 
обстоятельств, может расторгнуть договор в односто-
роннем порядке, но не может требовать изменения 
договора в суде без согласия другой стороны (party to 
terminate); 

– каждая договаривающаяся сторона имеет право в 
суде требовать изменения договора, чтобы восстано-
вить договорное равновесие, или требовать расторже-
ния договора, если это решение представляется опти-
мальным (judge adapt or terminate); 

– каждая сторона имеет право требовать в суде рас-
торжение договора (judge to terminate)17.

Данные три возможности являются главной новел-
лой в модельной оговорке ICC по версии 2020 года18. 
Предыдущая версия оговорки от 2003 года предус-
матривала, что договаривающиеся стороны обязаны 
приступить к переговорам для изменения условий до-
говора, если одна из сторон ссылается на существенное 
изменение обстоятельств, причем эта сторона имеет 
право расторгнуть договор, если другая сторона не со-
гласится с изменением договорных условий в соответ-
ствии с измененными обстоятельствами19.

Согласно УНИДРУА Принципам, последствие суще-
ственного изменения обстоятельств состоит в том, что 
пострадавшая сторона имеет право требовать новые 
переговоры с момента возникновения обстоятельств. 
Если стороны не придут к согласию в разумные сроки, 

15 Согласно ICC модельной оговорке, существенное изменение 
обстоятельств подразумевает, что выполнение договорных 
обязательств стало слишком трудным из-за событий вне кон-
троля договаривающейся стороны, причем не было бы разум-
но ожидать ни того, чтобы в момент заключения договора она 
приняла во внимание данное событие, ни того, чтобы это 
событие избежала или преодолела его последствия.

16 ICC Hardship Clause (2020). § 2.
17 ICC Hardship Clause (2020). § 3.
18 Международная торговая палата в Париже внесла изменения в 

модельную оговорку о форс-мажоре и существенном измене-
нии обстоятельств в марте 2020 года, когда началась пандемия 
COVID-19, и рекомендовала использовать данную оговорку в 
договорах международной торговли. До этого применялась 
модельная оговорка от 2003 года.

19 ICC Hardship Clause (2003). § 3.

каждая договаривающаяся сторона может обратиться 
в суд. Это может быть ситуация, в которой одна сторо-
на отказалась вступить в переговоры либо начала их, 
но они оказались безуспешными. Если суд решит, что 
наступило существенное изменение обстоятельств, он 
может, если это разумно, расторгнуть или изменить 
договор, чтобы восстановить нарушенное равновесие 
(статья 6.2.3 УНИДРУА Принципов).

Суд в каждом конкретном случае будет решать, явля-
ется ли изменение обстоятельств существенным. Прак-
тика третейских судов показывает, что изменение цен 
на нефть и газ часто не является существенным измене-
нием обстоятельств. Например, в решении Международ-
ного арбитражного суда в Париже20 уменьшение цены 
на сырую нефть представляло собой не «драматическое 
изменение экономических обстоятельств», а «обычную 
флуктуацию рыночной цены продукта» [Moysidou, 2021. 
P. 25; Barysheva, 2018. P. 71]. Когда рыночная цена на 
нефть или газ уменьшается и становится меньше цены 
в договоре, покупатель стремится либо выйти из до-
говора, либо начать переговоры об уменьшении цены 
[Davis, 2014. P. 30]. В договор может быть включена и 
оговорка о рыночном паритете (market parity clause), по-
зволяющая сторонам быть уверенными в том, что цена 
в договоре не будет значительно выше таковой на опре-
деленном рынке [Davis, 2014. P. 32]. Однако надо иметь 
в виду, что сама по себе разница между рыночной ценой 
и ценой в договоре недостаточна, чтобы ссылаться на 
существенное изменение обстоятельств.

В любом случае для применения данной доктрины 
необходимо, чтобы было выполнено условие непред-
сказуемости событий. В УНИДРУА Принципах приведен 
пример доставки сырой нефти из государства «Х» по 
фиксированной цене в течение пяти лет, несмотря на 
«острую политическую напряженность в регионе». Спу-
стя два года после заключения договора начался воен-
ный конфликт в соседних государствах. Его последстви-
ем стал мировой энергетический кризис, в результате 
которого цена на нефть значительно выросла. В данной 
ситуации считается, что рост цены на сырую нефть не 
был непредсказуемым событием, поэтому пострадав-
шая договаривающаяся сторона не может ссылаться на 
существенное изменение обстоятельств21. В юридиче-
ской доктрине утверждают, что нет непредсказуемости 
таких событий, как военный конфликт между двумя 
государствами с «конфликтной историей», если это не 
является «драматичным» [Fucci, 2007. P. 27].

Международный арбитражный суд в Париже22 в сво-
их решениях считал, что отказ центрального банка дать 
разрешение на перевод денежных средств в иностран-
ной валюте для покупателя не является непредвиден-
ным событием [Barysheva, 2018. P. 71–72; Moysidou, 2021. 
P. 26]. Покупателем являлось государственное пред-
приятие, которое не может ссылаться на существенное 

20 ICC Arbitral Award Nr. 2216 (1974).
21 УНИДРУА Принципы. С. 220.
22 ICC Arbitral Awards Nr. 3099, 3100 (1979).
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изменение обстоятельств, если речь идет о действиях 
и решениях государства, так как в таком случае не вы-
полнено условие «внешности» события [Berger, 2003. 
P. 1352]. Таким образом, отказ центрального банка как 
государственного органа от разрешения на перевод де-
нежных средств со счета покупателя – государствен-
ного предприятия не является «внешней причиной» 
для покупателя, а «собственным процессом принятия 
решений» [Fucci, 2006. P. 28]. Поэтому существенного 
изменения обстоятельств в данных случаях нет.

При включении оговорки о существенном измене-
нии обстоятельств в договор особенно важно обратить 
внимание на формулировку, так как от нее может зави-
сеть решение суда о том, являются ли определенные со-
бытия существенным изменением обстоятельств. Если 
формулировка оговорки узкая, то есть если перечисле-
ны конкретные события, которые представляют собой 
существенное изменение обстоятельств, то такая ого-
ворка должна узко толковаться [Zaccaria, 2004. P. 160].

Арбитражный суд в Париже решил, что договор не 
может быть изменен, так как в оговорке приведены 
конкретные примеры событий, которые будут пред-
ставлять собой существенное изменение обстоятельств, 
а случившееся событие не входит в предусмотренный 
в оговорке список [Moysidou, 2021. P. 30; Barysheva, 
2018. P. 71]23. В оговорке было написано, что стороны 
обязаны начать переговоры с целью изменения догово-
ра, если валютный курс станет меняться. В указанном 
случае цена на сырую нефть значительно выросла, но 
третейский суд считал, что изменение цены нельзя 
приравнивать к изменению монетарного равновесия. 
Стороны не обязаны вести переговоры, так как из-за 
узкого толкования договорной оговорки изменение це-
ны на нефть нельзя считать существенным изменением 
обстоятельств.

Необходимо подчеркнуть, что обязательство догова-
ривающихся сторон вести переговоры не подразумевает 
под собой обязательства достичь согласия. Таким обра-
зом, нет нарушения договорного обязательства, если 
стороны в результате переговоров не пришли к согласию. 
Нарушение договора существует только в том случае, 
когда стороны, несмотря на оговорку в договоре, отказы-
ваются вести переговоры [Moysidou, 2021. P. 14]. Таким 
образом, договор не прекращается, если стороны не 
согласились с его изменением, кроме случая, когда в ого-
ворке предусмотрено прекращение договора как послед-
ствие безуспешных переговоров [Zaccaria, 2004. P. 154]. 

В юридической доктрине рекомендовано включать 
в оговорку о существенном изменении обстоятельств 
и последствия безуспешных переговоров, потому что 
даже в случае лояльных переговоров и желания пере-

23 ICC Arbitral Award Nr. 2478 (1974).

смотреть условия вполне возможен настойчивый отказ 
одной из сторон от изменения договора [Schmitthoff, 
1980. P. 88]. Сторонам в договорах международной куп-
ли-продажи нефти и газа рекомендуется предусмотреть 
шаги и действия, которые подразумевают обязатель-
ство провести переговоры в случае существенного из-
менения обстоятельств, чтобы их преодолеть, оставляя 
договор в силе и не расторгая его [Al-Emadi, 2011. P. 17].

Заключение
Мировая экономическая среда является сложной и пол-
ной непредсказуемости. С момента заключения дого-
вора, в том числе договора международной купли-про-
дажи нефти и газа, могут произойти определенные 
события, влияющие на экономическое равновесие дого-
варивающихся сторон. Такие события, если выполнены 
определенные условия, могут представлять собой суще-
ственное изменение обстоятельств. Поэтому возникает 
вопрос устойчивости договорных отношений в свете 
изменившихся обстоятельств, в результате которых 
одной из сторон становится гораздо труднее выполнить 
свои договорные обязательства.

Однако предвидеть, каким образом в течение дей-
ствия договора будет меняться обстановка, то есть 
экономические, политические и/или правовые обсто-
ятельства, сложно или даже невозможно. В долгосроч-
ном договоре в момент его заключения очень сложно 
предвидеть все вопросы, которые могут возникнуть в 
течение его действия, и механизмы для решения насту-
пивших проблематичных для договора ситуаций.

В долгосрочных договорах, таких как договоры меж-
дународной купли-продажи нефти и газа, особенно важ-
но попытаться вместо прекращения договора согла-
совать новые условия и таким образом восстановить 
нарушенное экономическое равновесие договариваю-
щихся сторон. Включение в долгосрочный договор ого-
ворки о существенном изменении обстоятельств важно, 
особенно в договорах международной купли-продажи 
нефти и газа, так как договоры в энергетике являют-
ся «каскадными» («пирамидальными»), оказывающи-
ми влияние на ряд других энергетических договоров. 
Оговорка должна предусмотреть, что подразумевается 
под существенным изменением обстоятельств и ка-
кие конкретные действия договаривающиеся стороны 
должны предпринять в случае их наступления, чтобы 
сохранить или восстановить договорное равновесие. 
Таким образом обеспечивается гибкость договора и осу-
ществляется цель долгосрочных договоров междуна-
родной купли-продажи нефти и газа – надежность энер-
госнабжения для импортеров и реализация решения об 
инвестировании с увеличением притока финансовых 
средств для экспортеров источников энергии.
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Развитие инвестиционного консалтинга 
для малого и среднего бизнеса в новых 
условиях
АЗАМАТ АНДЕМИРКАНОВИЧ СОБЛИРОВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-42-46
а Сообщество частных инвесторов «бизнес Ангелы России»

Аннотация: В статье рассматривается роль консультанта в развитии малого и среднего бизнеса в усло-
виях экономических санкций. Введение санкций в начале 2022 года заставило по-новому взглянуть на 
многие процессы в экономике нашей страны. В их числе – возможности инвестиций в малый и средний 
бизнес. В условиях существенного сокращения иностранных инвестиций встает вопрос об отечествен-
ных механизмах эффективного инвестирования в новые проекты. В процессе инвестирования важным 
элементом становится информационное сопровождение и консультирование. Для того чтобы отече-
ственный инвестор нашел проекты, характеризующиеся приемлемыми рисками и доходностью, а малый 
и средний бизнес – своего инвестора, необходима устойчивая и развитая система консультирования. 
При этом консалтинговую помощь получают как инвесторы, так и инициаторы проектов. Для инициатора 
проекта консультант помогает правильно «упаковать» проект, для того чтобы можно было заинтересо-
вать инвестора. Также с помощью консультанта клиент может получить информацию о предпочтениях 
инвестора по проекту, о процедуре и условиях инвестирования. На основе практики ведения консалтин-
гового бизнеса, а также изучения деятельности сообщества «Бизнес Ангелы России» обобщен опыт 
организации так называемых мини-форумов, проанализированы результаты проведенного автором 
опроса инициаторов проекта и инвесторов, выявлены различия в их информационной подготовке. 
Рассмотрены сетевые эффекты взаимодействия инвесторов, консультантов, инициаторов проекта и их 
новых участников.
Ключевые слова: консультирование, малый и средний бизнес, инвестор, клиент, консалтинг, инвестиции
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Developing investment consulting for small and medium-sized businesses in the 
new economic conditions
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Abstract: The article discusses the role of a consultant in developing small and medium-sized businesses in the 
context of economic sanctions. The introduction of sanctions at the beginning of 2022 makes us take a fresh look 
at many processes in the economy of our country. Among them are investment opportunities in small and medium-
sized businesses. In the context of significant reduction in foreign investments, the question arises of domestic 
mechanisms for effective investment in new projects of small and medium-sized businesses. In the process of 
investing, information support and consulting become an important element. In order for a domestic investor to find 
projects characterized by acceptable risks and acceptable returns, and for small and medium-sized businesses to 
find their investor, a stable and developed system of consulting is required. At the same time, both investors and 
project initiators receive consulting assistance. For the project initiator, the consultant helps to properly “package” 
the project in order to be of interest to the investor. With the help of a consultant, the client can obtain information 
about the investor’s preferences for the project, about the procedure and conditions for investing in the project. 
Based on the professional experience in the consulting business, as well as studying the practice of the “Business 
Angels of Russia” community, the author summarized the experience of holding so-called mini-forums, analyzed the 
results of a survey of project initiators and investors, and identified the gaps in their informational preparation. The 
author considers the network effects of interaction between investors, consultants, project initiators and their new 
participants.
Keywords: counseling, small and medium-sized businesses, investor, client, consulting, investments
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Introduction
This article does not pretend to analyze all processes without 
exception in management consulting aimed at small and me-
dium-sized businesses. It is dedicated only to consulting that 
is aimed at helping small and medium-sized businesses to 
obtain investments for their projects. It is conditionally pos-
sible to define this type of consulting as investment-oriented.

The current state of the issue
General issues of consulting activities are disclosed in the 
fundamental work on management consulting by Kubra 
M. [Management consulting..., 2004]. The monograph by 
Zilberman M. presents a variety of consulting techniques 
and technologies (questionnaires, events, matrices, etc.) 
[Zilberman, 2006]. Certain aspects of consulting are con-
sidered in the works of Prigozhin A.I., Shane E., Nevis E. 
[Prigozhin, 2003; Shane, 2008; Nevis, 2002]. The study by 
Phelps N.A. and Wood A. shows that investment consulting 
is concentrated mainly in developed economies and prefers 
to offer its services only to large businesses [Phelps, Wood, 
2017. P. 1336–1354]. Investment consultants are important 
intermediaries in the asset management system, but their 
efforts are mostly focused on large investment projects [Jen-
kinson, Jones, Martinez, 2015. P. 2333–2370]. In general, the 
sphere of investment consulting, focused on small and medi-
um-sized businesses, is relatively little studied.

The traditional object of scientific research on the fea-
tures of the investment process are large and medium-sized 
projects. In the scientific literature, the issues of interaction 
between investors and project initiators are widely discussed 
if the project is in the sphere of large business. As a rule, large 
investors are not interested in small projects at all. The same 
can be said about consultants from large consulting compa-
nies: they rarely take on small or medium business projects.

At the same time, domestic practice has already accumu-
lated some experience in attracting investment in small and 
medium-sized businesses. Today, mini-forums held under the 
auspices of the International Community «Business Angels 
of Russia» have become one of the factors in the successful 
unification of the project initiator and its investor. This expe-
rience has already been discussed on the pages of the “Gosu-
darstvennaya Sluzhba” journal [Gaponenko, Soblirov, 2020. 
P. 25–30]. This article continues the theme of developing 
the consulting support for investment projects in small and 
medium-sized businesses. So far, in the domestic scientific 
literature, the issues of organizing consulting assistance to 
small and medium-sized businesses in the process of finding 
and obtaining the necessary investments for business de-
velopment have not received wide coverage. Moreover, after 
February 2022, Russian small and medium-sized businesses 
faced a new reality. In the context of escalating sanctions for 
small and medium-sized businesses, there is no way to attract 
foreign investors at the same rate. However, in the new con-
ditions, many types of small and medium-sized businesses 
are opening up new opportunities for the development of 
new projects against the backdrop of the departure of many 
companies from Russia. At the same time, as a rule, small and 
medium-sized businesses do not have enough of their own fi-

nancial resources to rapidly develop new projects. In the new 
business environment, the relevance of the issues considered 
in the framework of this article increases. State measures to 
support small and medium-sized businesses by themselves 
will not produce the desired effect if they are not supplement-
ed by measures of consulting support for promising projects 
for the development of small and medium-sized businesses.

The goal of this article is to identify new promising areas 
for developing the consulting services for small and medi-
um-sized businesses in the field of attracting investments. The 
research methodology is a generalization of the author’s real 
personal consulting experience, as well as the experience of 
the International Community «Business Angels of Russia». As 
part of the study, a sociological study of the information inter-
ests of participants in the investment process (recipients of in-
vestments, as well as potential investors) was also carried out.

The experience of consulting, first of all, speaks of a 
significant information gap between the participants in the 
process – representatives of small and medium-sized busi-
nesses, investors and consultants. Typically, representatives 
of a small or medium-sized company do not fully understand 
the process of obtaining investments and are also not fully 
familiar with the criteria by which investors make investment 
decisions. They are not fully familiar with the practice of 
implementing similar projects, nor are they familiar with the 
procedure for preparing and receiving investments. Investors 
are interested in information that concerns not only the finan-
cial side of the project, but also affects management, planning, 
the composition of the management team, the demand for a 
particular product with the subsequent scaling of the project 
in the country, etc. In a traditional situation, when a dialogue 
between a potential investor and an investment recipient is 
carried out directly, without a consultant, it usually does not 
work due to the fact that potential investors do not receive the 
necessary information from a business representative, and 
business representatives also lack information about project 
requirements and traditional investment practices.

Information gaps
In the course of their activities, consultants provide the client 
with the necessary information, help in establishing new 
business contacts and connections, carry out diagnostics 
and broadcast the result of their own expertise. Consultants, 
if necessary, can help prepare project documents (presenta-
tions, business plan, financial model, theoretical economic 
justification). The consultants also develop options for an 
action plan and make recommendations for the implemen-
tation of this project on a larger scale. In fact, the consultants 
train the project initiators.

The author conducted a survey and interviews among 
representatives of small and medium-sized businesses who 
turned to a consultant for help in finding an investor for their 
projects. The results of the survey and interview revealed a 
number of interesting patterns.

Clients, as a rule, in the first stage of interaction with a 
consultant, cannot imagine the possibilities. So, for example, 
to the question of whether the clients want to receive only 
assistance in obtaining investments, or want to find a part-



44
РИТМ ЭКоНоМИКИ
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4

ner in business, a significant part of the respondents (45 out 
of 60) answered that they were initially only interested in 
assistance, which is why they initially did not plan further 
interaction with a consulting organization. Only during the 
consultation process, and sometimes even later, the clients 
begin to realize the need to refine the project. Usually, it is in 
the process of contacts with a consultant that work begins to 
delve into the preferences of the investor, as well as in what 
aspects it is necessary to improve the business in order to in-
crease profits and capitalization of the company. The clients 
begin to understand that consultants can help not only in 
attracting investors, but also in finding clients and partners. 
Moreover, it opens the possibility of cooperation with a con-
sultant after receiving funding. In particular, consultants can 
help not only in the «packaging» of the project, in the search 
for partners, suppliers and buyers, but can also provide out-
sourcing services for reporting and automation of business 
processes, tax and legal consulting in a later period. Not only 
as part of the survey, but during the interview, it turned out 
that clients are not sufficiently informed about how private 
investors usually invest: what are the conditions for invest-
ing, what is usually the share in the business that investors 
claim, for how long they enter the business. The clients, as a 
rule, are interested in typical stories of investing in similar 
projects. It is difficult to obtain such information from open 
sources. The vast majority of respondents (55 out of 60) 
answered that they are interested in information about what 
needs to be done (step by step) in order to receive invest-
ments. Also, the subject of increased interest is the question 
of how a typical investment history develops: under what 
conditions do investors usually invest money, for what aver-
age period do they enter the business, what are the pros and 
cons of attracting investors. By providing information of this 
kind, the consultants not only satisfy the clients’ requests for 
information of the appropriate kind, but also contributes to 
the fact that obtaining an investment becomes real.

Company executives are interested not only in helping to 
find potential investors and organizing the process of prepar-
ing documents for making investments. They are also interest-
ed in bringing their own business into a state that meets the 
needs of potential investors. In other words, the client is inter-
ested in the consultant’s help in improving the efficiency of his 
business and, at the same time, in developing and expanding 
his own business. However, clients are usually not aware that 
they can also receive this type of service from a consultant.

Typically, business leaders who are looking for an inves-
tor do not envision traditional investor funding trajectories. 
Also, they do not know the typical cases, as well as the stan-
dard parameters of the investment cycle (for how long it is 
possible to receive investments, when and how the investor 
exits the project, what are the risks of interacting with the 
investor, etc.) Clients are not fully informed about the criteria 
by which investment decision will be made. Clients also do 
not fully understand in what form and with what emphasis 
the project should be presented to the investor. 

In addition to interviewing clients, the author undertook 
a series of interviews with private investors with experience 
in investing. In the course of these interviews, it became 

clear that investors use a set of indicators in practice that is 
significantly wider than the traditional financial indicators 
discussed in the professional literature. In this case, a con-
tradiction arises: the project initiator, as a potential recipient 
of investments, imagines the information need in such a way 
that they are limited mainly to financial indicators, while the 
real investor is interested in broader data.

The information needs of private investors were identi-
fied. It turned out that they consist not only in being able to 
assess the quality of the financial model, verify the reliability 
of estimates of the forecast values   of IRR, ROI, EBITDA, Cash-
flow, etc. These investors are also interested in the following 
characteristics of the project:
• The register of agreements and contracts indicating the 

planned turnover on them,
• Credits/loans with conditions and maturities,
• Business team (experience of managers and availability 

of productive team communications),
• Product demand, the forecast of future product demand,
• Analysis of suppliers, how verified they are (in terms of 

price, quality, reliability),
• Buyer analysis,
• The investment recipient’s view of the procedure and the 

sequence of actions for attracting and returning invest-
ments, the recipient’s assessment of investment risks,

• The social significance of the project,
• The result from the investment, which assets will appear, 

how they can be used later,
• The possibility of long-term cooperation between the 

consultant and the project initiator,
• The possibility to scale the project,
• The ratio of receivables and payables.

Of particular importance is the issue of trust between 
the project team and the consultant. The issue of trust to a 
consultant is resolved quite simply – after the investor and 
a particular consultant have their first project, the issue of 
trust between them is largely removed. At the same time, the 
issue of trust in the project team remains.

Thus, analyzing the results of interviews with investors 
led to the conclusion that the information interests of the 
investor are not limited to financial indicators, they are much 
broader and relate to the possibilities of reducing risks by 
disclosing information about the non-financial characteris-
tics of the project.

The investor, as a rule, does not know that an investment 
consultant can help not only in finding new projects, but also 
in formatting the project. So, for example, the consultant can 
link the project under consideration to the additional oppor-
tunities of a particular state program. The consultant can 
also advise on how to bring the project to the point where 
it becomes possible to include it in a suitable state program.

Network effects of consulting
Usually, the consultants do not have all the necessary knowl-
edge and competencies. They cannot combine the compe-
tencies of consultants in taxation, investment, management 
automation, marketing, etc. At the same time, in order for 
this or that project to be implemented, it is necessary not 
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only to carry out certain consultations, but also to attract 
new counterparties for developing the client’s business. If 
the consultants have the opportunity to attract other consul-
tants on specific issues and new partners for the client, then 
in this case this kind of advice becomes more valuable, and 
the consultants increase they own competitiveness.

In the traditional case, the interaction of a consultant with 
an investor and a client is limited to their direct interaction 
with each other (investor and client, investor and consultant, 
client and consultant). What happens if one consultant in his 
activities involves additional consultants, as well as other 
entrepreneurs who provide certain services to the client, to 
interact with the client and investor? In this case, the inter-
actions become more complex, they are no longer limited to 
simple interactions of the client, consultant and investor, but 
become complex network interactions of several new par-
ticipants in the investment project. The client can become a 
partner of this network community in the future.

If consultants offer a network of consultants on specific 
business issues as a strategic resource, their opportunities 
become wider. They can provide the client with advice with 
significantly higher customer value, thus increasing their 
competitiveness. The network to which the consultants have 
access consists of two types of counterparties. These are con-
sultants on specific issues, as well as potential new business 
partners for the client. In some cases, it is difficult to draw a 
line between them, since one or another consultant can be-
come a permanent business partner and vice versa.

In fact, in this case we are dealing with knowledge man-
agement [Jackson, De Nisi, Hitt, 2003; Girard J.P., Girard J.L., 
2018; Gaponenko, Orlova, 2008]. This knowledge is distrib-
uted among the members of the network community, and 
their interaction occurs in such a way that each member of 
the community can use the knowledge of any other member. 
We are dealing with a «lever» of knowledge and skills that ev-
ery member of the community can use. The use of a network 
resource increases the efficiency of a company’s business.

If new participants appear in the project, this means that 
the value of the consultant increases, the attractiveness of the 
project also increases, and the likelihood that an investor will 
enter the project also increases. In this case, the consultation 
process is transformed: the consultant participates in it not 
only and not so much with his knowledge and competencies, 
but with the knowledge and competencies of new project par-
ticipants who enter the project at the initiative of the consul-
tant. Thus, a new form of consulting activity arises, within the 
framework of which there is an association of consultants, re-
cipients of investments, institutional and private investors and 
partners of business structures receiving consulting services.

This way, the consultant not only looks for investors 
for a particular project, but also, together with the client, 
improves the client’s business and transforms the original 
project. Interaction within a network of potential partners 
and consultants on specific issues has a beneficial effect not 
only on the client and the client’s project, but also on the con-
sultant. In an environment of constant learning and self-em-
powerment, the consultant develops distinct competencies 
and expands his own capabilities.

An example of organizing such interaction is the practice 
of organizing consulting activities within the framework of the 
“Business Angels of Russia” community. First, the consultant 
studies the business plan of the project in detail, clarifies the 
possible ways of its implementation, finds out how profitable 
the proposal is for the investor. Further, the initiator of the 
project has the opportunity, with the assistance of a consul-
tant, to seek help from experienced specialists. In other words, 
the consultant carries out his activities based on the “leverage 
effect”: behind the consultant stands all the power of expertise 
and relatively ready-made business solutions offered by mem-
bers of the “Russian Business Angels” community.

“Business Angels of Russia” is not an organization in the 
conventional sense of the word. It has no governing bodies, no 
administrative “center”. This network is a prime example of a 
self-evolving construct that is unlike a traditional organization.

The strength of the network lies in the contacts of mem-
bers with each other and the possibility to receive the ser-
vices that the consultant himself cannot offer. These oppor-
tunities increase the effect of providing consulting services.

The network effect for the Russian Business Angels com-
munity is becoming the main factor in the competitiveness 
of consulting companies that are part of its structure. The 
initial efforts and investments in its construction at the first 
stage do not give a return, which leads to a relatively high 
entry barrier1. 

An essential feature of working with clients in recent 
years of the community’s activity has been the orientation 
of a number of projects towards participation in government 
programs. In order for a particular project to be included in a 
federal or regional development program, special efforts and 
experience in working with authorities are required. Commu-
nity advisors offer these capabilities. Often, in specific cases, a 
rather complicated scheme of consistent investment is devel-
oped: first, an investor is sought, then, after the investments 
become real, it becomes possible to include the project in a 
suitable state program. Such a sequence of actions can only be 
realized with the participation of an experienced consultant 
and on the basis of experience in similar projects.

To illustrate the results obtained, there are two examples 
of real projects that the author had to deal with as a consul-
tant. For obvious reasons, the projects are presented without 
mentioning the names of participants and companies.

First example. The client was engaged in the wholesale 
trade with building materials and did not have enough of his 
own funds in order to replenish working capital and close 
the cash gap. The client applied to two banks, which refused 
to provide funds. Then the client turned to a consultant. 
Based on experience and knowledge about specific banking 
programs to assist small and medium-sized businesses, the 
consultant advised to apply to the specific bank, helped to 
prepare the necessary documentation. As a result, client re-
ceived a loan in the amount of 5 million rubles.

1 How an entrepreneur can find an investor and how an investor can 
work with entrepreneurs. https://xn--90aifddrld7a.xn--p1ai/novo-
sti/news/kak-predprinimatelyu-nayti-investora-i-kak-investo-
ru-rabotat-s-predprinimatelyami
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Second example. The client organized the production of 
facade tiles using amber. Production was mostly exported 
and returned high profit. The client organized the initial 
production process using his own financing. The client used 
the support of the Russian Export Center in his activities. To 
further develop the business, purchase additional equipment 
and promote the brand in foreign markets, investments in 
the amount of 100 million rubles were required. The client 
did not have enough funds and could not apply for a bank 
loan using the official business indicators.

With the help of a mini-forum, the consultant helped to 
find a private investor who invested 15 million rubles in the 
business, and then the consultant helped to find a manufac-
turer of equipment that turned out to be significantly cheaper 
than the one originally chosen by the client. In parallel, the 
consultant and the client worked to improve the performance 
of the existing business. After 1.5 years, having significantly 
improved the characteristics of the business, it was possible 
to receive the necessary funds in the form of a bank loan. The 
business no longer needed 100 million rubles, but only 55 
million rubles. The second example shows that consultation 
is not a one-time action, but sometimes it is a long-term 
cooperation to find options, to improve the business itself 
so that its characteristics make it possible to reasonably ask 
for additional funds from the bank. Also, in this example, you 
can see that the network structures allowed the consultant to 
find the necessary private investor at the initial stage, and to 
find more cost-effective equipment at the second stage. The 
example illustrates how, on the basis of the framework, at the 
preliminary stage of working with the client, the consultant 

helped improve the presentation of the project, which ulti-
mately made it possible to attract a private investor.

Conclusion
Today, the Russian economy is faced with new challenges 
and restrictions associated with the new geopolitical reality. 
A flexible response of the entire economy to new conditions 
can be achieved, among other things, through the develop-
ment of small and medium-sized businesses. However, the 
development of many types of small and medium-sized busi-
nesses is limited by insufficient opportunities for financing 
new projects. Attracting external financing is a very com-
plicated procedure and is not accessible to everyone. Under 
these conditions, the development of investment consulting 
services becomes extremely relevant.

In the new conditions, the role of consulting services for 
small and medium-sized businesses as such, as well as the 
role of rationally organized consulting activities, is growing. 
The traditional forms of consultant’s work include meetings 
with a client, preparing recommendations, assisting with 
drafting the necessary documents, assisting with presenting 
the project to potential investors. Today, they are comple-
mented by relatively new forms of organizing consulting 
activities: participating in mini-forums, discussing the con-
sultant’s network capabilities with the client, developing 
the project while taking into account the specific criteria of 
private investors, attracting additional project participants, 
working actively not only with the client, but also with poten-
tial investors. It is advisable to widely use these relatively new 
forms of work in the activities of consulting organizations.
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Аннотация: Применение методик ESG, также известной как устойчивое развитие или корпоративная 
социальная ответственность, способно существенно улучшить эффективность корпоративного и государ-
ственного управления в долгосрочной перспективе. В статье рассмотрены и проанализированы основ-
ные факторы концепции устойчивого развития с учетом трех составляющих ее компонентов: экологиче-
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взаимосвязи между достижениями Целей устойчивого развития как базовой концепции, выдвинутой 
ООН, и использованием передовых практик экологического, социального управления в бизнесе и госу-
дарственном управлении.
Ключевые слова: устойчивое развитие, ESG, социальный фактор, организационная культура
Дата поступления статьи в редакцию: 31 июля 2022 года.

The increasing role of social factor for applying the ESG concept in crisis 
conditions
ZHANNA ALEKSEEVNA SHISHOVAа 

RESEARCH ARTICLE

а  Russian Presidential Academy of National Economy  
and Public Administration

Abstract: Implementing the ESG techniques, also known as sustainable development or corporate social 
responsibility, can significantly increase the effectiveness of corporate and government management in the long 
term. The article addresses the key factors of the sustainable development concept, considering the three 
elements – ecological (environmental protection), social development, and economic growth. The materials of the 
article demonstrate the evolution of the «sustainable development» concept in international relations and present 
the actual methods of ESG used both in Russia and abroad. The author revealed the increasing influence of the 
social («S-factor») as well as the creation and optimization of a new corporate culture on the quality of the 
management processes during the global financial, economic, and geopolitical crisis. The article provides 
recommendations on the use of techniques and practices of environmental and social management in the public 
and business sectors. The analysis revealed systemic interconnections between achieving the sustainable 
development goals, as a core concept promoted by the UN, and using progressive practices of environmental and 
social management in business and public administration.
Keywords: sustainable development, ESG, social factor, organizational culture
Received: July 31, 2022.

Ж.А. ШИШОВА



48
уСТойчИВое РАЗВИТИе
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4

Введение
Цели в области устойчивого развития являются приори-
тетными для всех государств, а также ведущих между-
народных и национальных компаний, некоммерческих 
организаций и граждан. Под устойчивым развитием 
понимается экономический рост, который обеспечивает 
удовлетворение потребностей нынешнего поколения 
таким образом, чтобы не подрывать возможности эконо-
мического роста и удовлетворения потребностей буду-
щих поколений [Левяков, 2012]. Применение наиболее 
передовых и технологичных практик ESG (environmental, 
social, governance) в интересах устойчивого развития 
стало заметной тенденцией в корпоративном и государ-
ственном управлении последних лет.

Происхождение аббревиатуры ESG восходит к 
1962 году, когда Рейчел Карсон опубликовала книгу “The 
Silent Spring”, в которой отражены неблагоприятные эко-
логические последствия, вызванные использованием 
пестицидов. Это было началом экологического движе-
ния, стремящегося привлечь корпорации к ответствен-
ности за пагубное воздействие их деятельности на окру-
жающую среду и здоровье человека. В 1987 году была 
созвана Комиссия Организации Объединенных Наций, 
также известная как Всемирная комиссия по окружаю-
щей среде и развитию (WCED), определившая термин 
«устойчивое развитие» как развитие, которое удовлет-
воряет потребности настоящего, не ставя под угрозу 
способность будущих поколений удовлетворять свои 
собственные потребности [Кожукалова, 2016. С. 166]. В 
1992 году Программа Организации Объединенных На-
ций по окружающей среде выпустила Заявление финан-
совых учреждений о приверженности устойчивому раз-
витию, которое стало основой Финансовой инициативы 
ЮНЕП, созданной после Саммита Земли в Рио-де-Жа-
нейро в 1992 году. Подписав Заявление, финансовые 
учреждения открыто признали роль сектора финан-
совых услуг в обеспечении устойчивости экономики и 
образа жизни, тем самым обязались учитывать экологи-
ческие и социальные критерии в разных аспектах своей 
деятельности. В 1994 году Дж. Элкингтон представил 
концепцию «тройного результата» как основу устой-
чивого развития, которая уравновешивает социальное, 
экологическое и экономическое влияние компании. Его 
основная цель состояла в том, чтобы помочь преобразо-
вать текущую бизнес-систему, ориентированную на фи-
нансовый учет, используя в новой модели комплексный 
подход к измерению воздействия. Данная концепция 
стала одним из инструментов устойчивого развития, 
в рамках которого экономические цели организаций 
следовало сбалансировать с их социальной и эколо-
гической ответственностью. В 2001 году Европейская 
комиссия представила документ под названием «Про-
движение европейских требований к корпоративной 
социальной ответственности». Впервые концепция кор-
поративной социальной ответственности (КСО) была 
представлена как отдельная стратегия, включавшая по-
пуляризацию концепции ответственности предприятий 
за решения и их воздействие на общество с изложением 

того, как предприятия должны соблюдать социальную 
ответственность. Термин “ESG” был закреплен в отчете 
ООН «Принципы ответственного инвестирования» (PRI) 
2004 года.

В менеджменте под ESG понимаются принципы эко-
логического, социального и корпоративного управле-
ния, используемые в процессе так называемого «ответ-
ственного инвестирования» в те компании, которые 
стремятся к достижению Целей устойчивого развития 
[Крючкова, 2015].

Внедрение принципов экологического, социального 
управления
В российском государственном управлении ESG-повестка 
пока в основном исчерпывается предоставлением биз-
несу нового регулирования в финансовой сфере, по-
ощряющего выпуск так называемых «зеленых ценных 
бумаг» с приоритетом инвестиций в чистый транспорт 
и возобновляемую энергетику. Однако в ближайшем 
будущем можно ожидать более пристального внимания 
государства к ESG, в частности внедрения принципов 
экологического, социального управления в процесс его 
собственной оперативной деятельности.

Геополитические проблемы, ставшие причиной на-
растающего глобального социально-экономического, 
финансового и экологического кризиса, усугубленного 
последствиями пандемии COVID-19, сделали связанные 
с этими проблемами вопросы еще более приоритетными 
для политиков, бизнесменов и управленцев [Хачатурян, 
Кличева, 2020]. Преимущества применения принципов 
экологического, социального управления на уровне круп-
ного международного бизнеса наиболее проработаны 
как в методологическом, так и фактологическом кон-
тексте. Так, исследование Bank of America, проведенное 
в 2019 году, показало, что отказ от применения практик 
ESG привел к потере более 500 млрд долларов рыноч-
ной стоимости ведущими мировыми корпорациями из-за 
убытков, связанных с утечками данных, финансовыми 
нарушениями и публичными скандалами на почве сексу-
альных домогательств1.

В методологическом плане в настоящий момент по-
всеместно внедряются управленческие практики, свя-
занные с регулированием и стандартизацией методов 
экологического, социального управления, растет число 
рейтингов и провайдеров ESG-критериев. Как правило, 
рейтинги ESG составляют традиционные рейтинговые 
агентства. Поскольку не существует универсального 
стандарта или требования к раскрытию информации 
об экологическом, социальном управлении, методоло-
гии рейтингов могут значительно различаться. Иссле-
дование Массачусетского технологического института 
показало, что корреляция рейтингов ESG составляет 
0,61 против 0,99 для кредитных рейтингов Moody’s и 
Standard&Poors [Bloom, 2020]. Рейтинги ESG в основном 
используются для оценки показателей устойчивого раз-

1 ESG Controversies Wipe $500bn off value of US companies. https://
www.ft.com/content/3f1d44d9-094f-4700-989f-616e27c89599
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вития компании и уровня риска в дополнение к тради-
ционным критериям их прибыльности. Хотя не все по-
казатели ESG могут напрямую влиять на прибыльность 
компании, но все они влияют на ее репутацию и могут 
указывать на отсутствие оценки долгосрочных рисков.

Крупные российские компании, работающие на меж-
дународном рынке, проводят политику по внедрению 
принципов устойчивого развития в свои операцион-
ные и управленческие процессы, ориентируясь на луч-
шие российские и международные практики. Данными 
принципами руководствуются в своей деятельности та-
кие крупные международные компании, как Microsoft, 
Pepsico, Intel, Hasbro, Best Buy и др. Среди российских 
компаний в рейтинги вошли такие организации, как 
«Энел Россия», «Полиметалл», «Московский кредитный 
банк», «РЖД», «Уралкалий», «Северсталь», Сбербанк и 
ряд других компаний2.

Некоторые российские экспертные компании (на-
пример, рейтинговое агентство «Эксперт РА») предо-
ставляют актуальный срез по российской экономике в 
сфере ESG. Его важно учитывать как государству, так и 
потенциальным инвесторам, поскольку его можно счи-
тать отправной точкой для антикризисного восстанов-
ления экономики в целом. Например, можно выделить 
российский финансовый сектор, в котором наибольшую 
работу проделали банки, начавшие проводить ESG-оцен-
ку заемщиков.

Данные опроса «Практики в области устойчивого раз-
вития и социальной политики», который был приурочен 
к открытию приема заявок на Премию ESG EXCELLENCE 
AWARD 2022, показали, что «принципы ESG все чаще 
становятся приоритетными в стратегическом развитии 
компаний, а практики устойчивого развития несут дол-
госрочную перспективу развития бренда компании как 
надежного партнера и работодателя»3. 

Сущность основных принципов ESG
Экологический принцип отражает политику организа-
ции в сфере экологии, включая соблюдение экологиче-
ских норм и законов, взвешенные подходы к использо-
ванию природных ресурсов. Решающее значение имеют 
следующие факторы: энергоэффективность, управление 
и переработка отходов, выбросы парниковых газов и др.

Принцип, связанный с социальным управлением, 
определяет, как организация регулирует отношения с 
сотрудниками, поставщиками, клиентами и профессио-
нальным сообществом. Ключевыми параметрами явля-
ются: охрана здоровья работников и их безопасность, 
профессиональное развитие, минимизация вредных ус-
ловий труда, соблюдение прав человека на рабочем ме-
сте, ответственность. По некоторым оценкам, продуман-
ная ESG-стратегия помогает организации привлекать 
и удерживать компетентных сотрудников, увеличивает 
мотивацию персонала, способствует повышению произ-
водительности труда [Беляева, Козлова, Данилова, 2021].

2 https://raex-rr.com/esg/ESG_rating
3 https://hrsummit.ru/hrclubnews

Управленческий принцип включает в себя вопросы 
повышения эффективности менеджмента, обоснованно-
сти оплаты труда руководителей, управления рисками, 
транспарентности информации, борьбы с коррупцией 
и др. Ключевыми параметрами оценки являются: уро-
вень конкурентности процедур, подходы к соблюдению 
бизнес-этики, соблюдение законодательства по уплате 
налогов и прозрачность компании.

Таким образом, политика и практика экологического, 
социального и корпоративного управления понимается 
как совокупность принципов, которые основываются 
на базовых, гуманистических ценностях корпоративной 
культуры, таких как этичное отношение к сотрудникам, 
клиентам, окружающей среде. Эти принципы направ-
лены на изменение характера управления, его методов 
в сторону человека с его интересами и потребностями.

Инвесторы все больше доверяют тем компаниям, ко-
торые придерживаются принципов ESG. Каждый четвер-
тый инвестиционный доллар в настоящее время посту-
пает в фонды ESG, а активы и инвестиции в этот сектор 
выросли с четырех триллионов долларов в 2012 году 
до 12 трлн долларов в 2018 году. Опрос UNGC-Accenture 
показал, что 47 % клиентов ожидают, когда бренды во-
плотят свои ценности в инновационных услугах, и 43 % 
клиентов были готовы уйти, если ожидания не оправ-
дываются4.

На международном уровне действует ряд докумен-
тов, определяющих основную политику в сфере ESG. 
Это Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН «Преобра-
зование нашего мира: повестка дня в области устойчи-
вого развития на период до 2030 года»5, Руководство 
по отчетности в области устойчивого развития6, «Ком-
пас Целей устойчивого развития ООН» (SDG Compass), 
разработанный совместно UN Global Compact, Global 
Reporting Initiative и World Business Council for Sustainable 
Development7.

В разных странах действуют нормативные правовые 
акты, касающиеся вопросов ESG. В Великобритании в 
2010 году принят Закон о равенстве, положения кото-
рого затрагивают аспект ESG, требуя от организаций, 
в которых работает более 250 сотрудников, ежегодно пу-
бликовать информацию о гендерном разрыве в оплате 
труда [Фредман, 2017]. В 2015 году принят Закон о совре-
менном рабстве, согласно которому компании с годовым 
оборотом в 36 млн фунтов стерлингов готовят годовой 
отчет, показывающий, что современное рабство не име-
ет места в их бизнесе или в цепочке поставок. В сентябре 
2020 года Правительство Великобритании опублико-
вало документ «О политике в области закупок», целью 
которого является учет социального фактора при заклю-

4 https://www.accenture.com/us-en/insights/strategy/ungcceos-
tudy

5 https://unctad.org/system/files/official-document/ares70d1_
ru.pdf

6 https://rspp.ru/12/11938.pdf
7 https://media.rspp.ru/document/1/c/a/ca74773749779ab4f-

0992cd8fbd6279f.pdf
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чении контрактов. Согласно положениям указанного ак-
та, вопросы, связанные с ESG, должны учитываться при 
осуществлении государственных закупок в Великобри-
тании. С 1 января 2021 года в систему государственных 
закупок вводится «модель социальной ценности» – с ми-
нимальным весом 10 %, который должен быть придан 
практикам ESG. Таким образом, поставщики, которые не 
могут достичь результатов в рамках модели социальной 
ценности, будут в невыгодном положении8.

В последнее время в России становится востребо-
ванной комплексная оценка деятельности компаний с 
учетом ESG-факторов. Одним из инициаторов и драйве-
ров этого направления является Российский союз про-
мышленников и предпринимателей (РСПП). С 2014 году 
на основе анализа публичной отчетности компаний со-
ставляются индексы устойчивого развития РСПП «От-
ветственность и открытость» и «Вектор устойчивого 
развития» (ESG-индексы). Банк России выпустил ре-
комендации для публичных акционерных обществ по 
раскрытию нефинансовой информации, связанной с их 
деятельностью. «Хотя интересы инвесторов, акционеров 
и иных заинтересованных лиц могут различаться, грань 
между оценкой деятельности организации с точки зре-
ния создания и приумножения ее стоимости (инвести-
ционный подход) и с точки зрения общечеловеческих 
ценностей и соответствия ЦУР все более и более размы-
вается. В конечном счете для успешной деятельности 
организации в долгосрочной перспективе становится 
важно и то, и другое», – говорится в Приложении к пись-
му Банка России от 12 июля 2021 года № ИН-06-28/499.

За последнее десятилетие ESG превратилась из мар-
гинальной практики в одну из самых важных тем кор-
поративного управления. Большинство исследователей, 
изучающих ESG, ограничивают анализ всего двумя фак-
торами: климатическим риском и корпоративным раз-
нообразием. Но ESG также охватывает широкий круг 
вопросов, связанных с людьми и их интересами, включая 
сотрудников организаций. Вопросы ESG, связанные с 
сотрудниками, это в первую очередь «управление чело-
веческим капиталом», которое является значительной 
частью «S» (социальное развитие).

В России компании накопили значительный опыт 
по работе с персоналом и развитию человеческого ка-
питала. Это разработка и реализация программ по мно-
гообразию и инклюзивности, кодексов этики, делового 
поведения и делового партнерства, политики в области 
прав человека, охраны труда и здоровья работников, 
стандартов поведения сотрудников. В апреле 2021 года 
опубликован новый сборник корпоративных практик 
РСПП «Российский бизнес и права человека», в котором 
представлен практический опыт 32 компаний различ-
ных отраслей экономики, отражающий их активное уча-
стие в решении задач повестки дня в области устойчи-

8 https://www.sharpepritchard.co.uk/latest-news/esg-and-its-rele-
vance-to-the-public-sector

9 https://www.cbr.ru/StaticHtml/File/117620/20210712_in-06-
28_49.pdf]

вого развития на период до 2030 года (ЦУР–2030) и прав 
человека в аспекте предпринимательской деятельности 
российского бизнеса.

В последнее время эксперты задаются вопросом о 
том, как изменится ESG-повестка в новых российских 
реалиях в условиях геополитического и санкционного 
кризиса. В России под ударом оказался ряд отраслей 
экономики, в том числе ритейл, фармацевтика, автомо-
билестроение, авиастроение и др. О намерениях уйти 
с российского рынка заявили две сотни зарубежных 
компаний. В некоторых из них работают десятки тысяч 
сотрудников.

В неустойчивое время государства и бизнес вынужде-
ны менять приоритеты направлений развития, особен-
но это касается компаний, которые затронули санкции 
или которые зависят от международных клиентов и 
партнеров. Они вынуждены сокращать расходы на со-
циальные и экологические инициативы, а также число 
сотрудников. Для достижения устойчивости и эффек-
тивности государству и компаниям приходится решать 
широкий круг экономических, социальных и управлен-
ческих задач.

По мнению некоторых исследователей, принципами 
ESG в России будет руководствоваться все большее ко-
личество субъектов, но в кризисных условиях неизбежна 
трансформация этих процессов [Вострикова, Мешкова, 
2020]. Наибольшую актуальность приобретет именно 
социальный фактор. В то же время следует обратить 
внимание на то, что резкое сокращение экономики не-
избежно приведет к ухудшению материальных условий 
функционирования человеческого капитала.

Известно, что в условиях ограниченных ресурсов 
обостряются социальные риски. Исследователи РАН 
предупредили, что «с усилением санкций против Рос-
сии в стране может развиваться теневая занятость, а 
работникам угрожает дискриминация со стороны рабо-
тодателей». По данным Центра макроэкономического 
анализа и краткосрочного прогнозирования, показатель 
по безработице может подняться в 2023 году до 8,2 %. 
О вероятном сокращении рабочих мест говорит также 
рост численности персонала, находящегося в простое. 
Минтруд сообщил, что почти 100 тыс. работников в Рос-
сийской Федерации находятся в режиме простоя10.

В этих условиях необходимо задуматься о немате-
риальных стимулах как для рынка труда в целом, так и 
для системы государственной службы. Считается, что 
одним из факторов успеха организации является то, как 
в организации относятся к сотрудникам. Это определе-
ние миссии организации, объединение всех сотрудников 
на выполнение общих целей и задач, создание мораль-
но-психологической атмосферы, оптимальных условий 
труда, внутренних коммуникаций, активизацию потен-
циала сотрудников. Одним из примеров может служить 
программа разнообразия, равенства и инклюзивности 
(DEI), внедряемая в организациях, учитывающих крите-
рии ESG. Эти программы способствуют представитель-

10 https://www.interfax.ru/russia/839270
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ству и участию различных групп людей, включая людей 
разного возраста, расы, этнической принадлежности, 
способностей, ограниченных возможностей, полов, ре-
лигий, культур, а также охватывают людей с различным 
опытом, навыками и знаниями. Считается, что органи-
зации, которые внедряют программы разнообразия, ра-
венства и инклюзивности, работают более эффективно, 
так как культура инклюзивности привлекает людей с 
разными талантами и способствует их вовлеченности и 
дальнейшему развитию.

Согласно докладу The Thinking Ahead Institute 
Pensions & Investments 500 более восьми из 10 потре-
бителей во всем мире ожидают, что для руководителей 
организаций ключевой задачей является решение со-
циальных проблем, а 500 ведущих мировых управляю-
щих активами придают большое значение взаимосвязи 
устойчивого развития, разнообразия, справедливости и 
инклюзивности (DEI) с принципами ESG. 58 % сотрудни-
ков организаций при выборе места работы учитывают 
выполнение компаниями своих социальных и экологи-
ческих обязательств11.

В критической ситуации нужно развивать совмест-
ный интерес в преодолении кризиса, учитывать цен-
ность каждого сотрудника организации. Людям нужно 
дать уверенность в завтрашнем дне, усилить програм-
мы, направленные на заботу о психологическом здо-
ровье сотрудников, программы профессионального и 
личностного развития. Таким образом, во время кри-
зисных ситуаций применение механизмов открытой 
организационной культуры, согласно которой персо-
нал вовлекается в решение общих целей и задач, бу-
дет способствовать нивелированию экономических, 
социальных проблем и созданию комфортных условий, 
привлекающих талантливых сотрудников. Ведь одним 
из современных трендов в системе государственного 
управления и бизнесе является человекоцентричный 
подход [Кабир, 2017]. Как отмечают авторы двухтомни-
ка «Управленческое консультирование», «человеческий 
аспект в организационных изменениях является фун-
даментальным, потому что именно поведение людей 
в организации – руководящих, технических кадров и 
других сотрудников – в итоге определяет, что можно 
изменить и какую это даст реальную пользу»12. Ди-
намизм и оптимальность организационных структур 
тем эффективней, чем более внимательны руководи-
тели не только к указанному, принципиально важному 
человеческому элементу в целом, но и к конкретным 
составляющим системы, в идеале – к каждому человеку 
[Делокаров, 2010].

Успешное функционирование любой организации 
обусловлено ее адаптируемостью, гибкостью, адекват-
ностью современным запросам окружающей среды. Спо-

11 https://www.weforum.org/agenda/2021/09/human-capital-is-
the-key-to-a-successful-esg-strategy/

12 См.: Управленческое консультирование / Международная ака-
демия менеджмента. Под ред. Милана Кубра. Перевод с англ. 
М.К. Бабунаш. 2-е изд. М.: Интерэксперт, 1992. 318 с.

собность быстро изменяться, подстраиваться под требо-
вания социума, в рамках которого происходит взаимо-
действие, является неотъемлемой составляющей этого 
успеха. Когда мы говорим об акценте на S, это не значит, 
что мы должны отказаться от двух других факторов, это 
значит, что мы должны сделать акцент именно на этом 
факторе. В мире, который становится все более соци-
ально и этически сознательным, организации должны 
поставить принципы ESG в центр своих стратегий управ-
ления человеческим капиталом.

В условиях нестабильности социальные и управ-
ленческие проблемы становятся приоритетными для 
политиков и руководителей организаций. Государству и 
бизнесу нужны принципы, опираясь на которые можно 
сохранить доверие со стороны граждан (потребителей), 
а также сотрудников. Сегодня на фоне кризиса доверия 
необходимо, чтобы ценности и принципы, которые ле-
жат в основе концепции устойчивого развития, нашли 
отражение как в основных направлениях государствен-
ной политики Российской Федерации, так и корпоратив-
ных практиках российских компаний и государственных 
органов. Приверженность этим ценностям со стороны 
организаций, по мнению экспертов, позволит создать 
культуру доверия в обществе, что является основопола-
гающим в кризисных ситуациях.

Заключение
Цели устойчивого развития, разработанные в 2015 го-
ду Генеральной Ассамблеей ООН в качестве плана до-
стижения лучшего и более устойчивого будущего для 
всех, содержат в себе три основных компонента: эконо-
мический, социальный и экологический. Ключевыми 
ценностями устойчивого развития в мире являются: 
человекоцентризм, равенство, справедливость, партнер-
ство, рациональное использование ресурсов. Одним из 
инструментов достижения Целей устойчивого развития 
являются разработанные и внедряемые в бизнес-среду 
принципы ESG. В настоящий момент государству необ-
ходимо создавать условия для внедрения ценностей и 
целей устойчивого развития в стратегии и организаци-
онную культуру российских компаний для изменения 
приоритетов в сфере управления персоналом с исполь-
зованием программ по многообразию и инклюзивно-
сти, кодексов этики, делового поведения и делового 
партнерства, политики в области прав человека, охраны 
труда и здоровья работников, стандартов поведения 
сотрудников. Целесообразно не только развивать про-
фильную законодательную базу, используя различные 
механизмы и стимулы, но и внедрять лучшие практики 
ESG в сферу повседневной деятельности органов госу-
дарственной власти.

Дополнительные макроэкономические и социаль-
ные угрозы, возникшие в результате резкого изменения 
геополитической ситуации, привносят изменения в кар-
ту ESG-рисков, подсвечивают уязвимые направления де-
ятельности государственных органов и бизнеса. В этих 
условиях должны измениться приоритеты в реализации 
Целей устойчивого развития. Теперь акцент смещается в 
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сторону национальной повестки, создания оптимальных 
предпосылок функционирования экономики и общества 
в условиях жесткого санкционного режима.

Это не означает, что нужно отказываться от передо-
вых западных практик в области управления. Наоборот, 
необходимо использовать инновационные разработки и 
опыт ведущих глобальных корпораций и правительств 
отдельных государств, включая недружественные стра-
ны. В первую очередь на повестке должны встать во-
просы взаимодействия государства, работодателей, 

работников и местных сообществ. По мнению автора 
статьи, именно социальный фактор должен сыграть 
в этих процессах решающую роль. Создавая культуру 
доверия в обществе, внедряя в практику управления че-
ловекоцентричный подход, предстоит создать условия 
для партнерских отношений во всех сферах экономиче-
ской и социальной жизни общества. Важно по-новому 
осмыслить Цели устойчивого развития для разработки 
соответствующих инструментов функционирования си-
стемы государственного и корпоративного управления.
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Аннотация: В статье проведен территориальный анализ природопользования в Приволжском федеральном округе 
(ПФО) по видам ресурсопользования. Проведено ранжирование регионов Приволжского федерального округа по 
показателям, отражающим воздействие региона на окружающую среду, инвестиции и затраты на охрану окружающей 
среды. Выявлено, что регионы, лидирующие по показателям воздействия, имеют наибольшие затраты на охрану, что 
позволяет сделать вывод о том, что высокие показатели инвестиции в охрану окружающей среды отражают 
«признание» регионами сложившихся проблем и необходимость их решения, и эти инвестиции направлены на 
решение конкретных задач природопользования. На основе специфики хозяйственной деятельности и отраслевой 
направленности регионов, а также с учетом результатов статистического анализа, ранжирования, применения 
проблемного и системного подходов, ГИС-технологий в исследовании проведена типология регионов ПФО и 
выделены типы природопользования. Подобные комплексные исследования процесса регионального 
природопользования позволяют дифференцировать проблемы в области охраны окружающей среды, подойти к 
пониманию рационального природопользования в Приволжском федеральном округе и направлений его организации 
с учетом территориальной специфики.
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Abstract: The article provides a territorial analysis for the use of natural resources in the Volga Federal District (VFD) by 
types of resource use. The authors ranked the regions of the Volga Federal District according to the indicators reflecting the 
region’s impact on the environment, investments, and expenditures on environmental protection. The article demonstrates that 
the regions leading in the impact indicators have the highest expenditures for nature protection, which suggests that these 
regions «recognize» the existing problems and the need to solve them, considering that these investments aimed at solving 
specific problems of natural resource management. Based on the specifics of economic activity and industry orientation of the 
regions, given the results of statistical analysis, ranking, application of the problem and systematic approaches, and GIS-
technology, the study conducted a typology of the VFD regions and identified types of nature management. Such comprehen-
sive studies of the process of regional nature management allow us to differentiate problems in the field of environmental 
protection and to understand the rational use of natural resources in the Volga Federal District and the directions of its organ-
ization, considering the territorial specifics.
Keywords: resource use, environment, region ranking, impact indicators, investments, territorial differentiation, problems, 
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Introduction
The need to reconsider the existing approaches to regulating 
the processes of natural resource use and the search for new 
solutions is clear and relevant today.

The environmental management issue has some research 
aspects. The geo-ecological aspect focuses on the problems 
of landscape anthropogenic change and reduction of its sus-
tainability. The socio-economic aspect identifies social, demo-
graphic, economic, and technological factors and consequences 
of environmental degradation. The resource aspect includes 
problems related to resource depletion and pollution. The pro-
cess of resource management serves as a link between nature 
and people, ecology and economy (Fig. 1). It is a regulated 
process aiming to ensure environmental safety and sustain-
able (balanced) development. This issue is clearly stated and 
defined in the national project «Ecology».

Analysis of the environmental management in the Volga 
Federal District by types of resource use
The authors conducted a territorial analysis of environmental 
management in the Volga Federal District by types of resource 
use. The Volga Federal District (VFD) is one of the leaders in 
terms of the country’s industrial production, which is why 
geo-ecological issues require increased public attention due to 
the emergence of negative trends, the consequences of which 
affect not only the environment but also social and economic 
development, in particular, the investment attractiveness of 
the region.

According to Rosstat and the Federal Service for Supervi-
sion of Natural Resources, the Volga Federal District ranks last 
among the top three districts in terms of water pollution from 
stationary sources in 2019 and 2020, second only to the Urals 
and Siberian Federal Districts [Statistics, 2020].

The Republic of Tatarstan, the Ulyanovsk region, and the 
Samara and Saratov regions stand out significantly in terms of 
river flow resources among the regions of the district. Most of 
all, the water use in the district is for industrial and domestic 
needs. Therefore, in regions with a powerful production com-
plex, the water intake will be more significant. The Perm Krai is 
the leader in freshwater intake from natural sources; the Sara-
tov and Orenburg regions are also prominent in this 
indicator. Tatarstan, Bashkortostan, Samara, and 
Nizhny Novgorod regions have the highest water in-
take. The minimum water intake is registered in the 
Republic of Mordovia [On the state and protection 
of the environment…, 2021; Statistics, 2020].

The analysis of water use and water discharge 
shows that the regions with maximum water use 
and water discharge do not coincide. Perm Krai 
and Orenburg regions have the highest values for 
the use of freshwater, while the Samara and Nizhny 
Novgorod regions and the Republic of Tatarstan 
lead in terms of water discharges, which indicates 
the existence of current water pollution and other 
unresolved problems (Fig. 2, 3).

If we consider 2020, we should mention a sig-
nificant increase in the collection of pollutants in 
water resources. This fact can be attributed to the 

water conservation measures taken. However, not all regions 
were able to improve their indicators. For example, in the Oren-
burg region, there has been a sharp decrease in the number of 
substances captured in water, while the volume of emissions 
to water resources has remained the same [On the state and 
protection of the environment…, 2021; Statistics, 2020].

The analysis of forest use has shown that there are changes 
in the forest lands of regions in the Volga Federal District. From 
2010 to 2019 the area of forests [On the state and protection 
of the environment…, 2021] has increased and soft-leaved and 
coniferous tree species prevail in the structure of forest areas. 
In the age structure of forests in the Volga Federal District, 
there is a significant percentage of aged forests, which indicates 
the problems in the forestry and wood industry of the district. 
All regions of the Volga Federal District have aged forests, but 
they predominate in Perm Krai, Kirov, and Nizhny Novgorod 
regions, as well as the Republic of Bashkortostan.

Forest conservation and protection are necessary for wood 
use. In 2019, the forest fund of the Republic of Mordovia reg-
istered the maximum area of forests traversed by fires per 

Resources

Natural resource 
user

Waste products

– Substance and energy flow between environmental use and the nature

– Regulatory impact of public authorities

– Environment

Protection

Government 
bodies

Figure 1. The scheme of interaction between 
the environment, natural resource users 
and government bodies

Figure 2. Freshwater use in the Volga Federal District regions, 
2019 [On the state and protection of the environment…, 2021]
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case of fire. The highest flammability in 
forestry was noted in the forest stands of 
Temnikovsky and Kovylkinsky districts of 
the republic.

The analysis of atmospheric emissions 
from the Volga Federal District has shown 
that emissions from mobile sources dom-
inate compared to stationary emissions. 
Gross emissions across the district in-
creased from 2010 and then declined sig-
nificantly from 2018 to 2019, as well as 
emissions from mobile sources. That can 
be explained by the political and financial 
situation on the world stage and the related 
economic situation in the country.

In the context of the subjects of the Volga 
Federal District, we can distinguish eco-
nomically developed regions with a pow-
erful industrial potential, where emissions 
from stationary sources are the highest 
(Fig. 4, 5).

These are the republics of Bashkorto-
stan, Tatarstan, the Orenburg region, and 
the Perm Krai. The highest volume of emis-
sions from mobile sources is registered in 
the Saratov region. The most favorable sit-
uation with atmospheric pollution is in the 
Chuvash Republic, Penza, and Ulyanovsk 
regions.

We can point out several cities in the Vol-
ga Federal District that have improved their 
environmental situation between 2010 and 
2019, such as Perm, Solikamsk, Berezn-
yaki, Izhevsk, Nizhnekamsk, Mednogorsk, 
Saransk, Orenburg, and Balakovo. However, 
there are cities where the situation has only 
become worse – Samara, Ulyanovsk, Orsk, 
Salavat, and Kuvandyk (Fig. 6).

Analysis of the structure of air emis-
sions from stationary sources shows that 
principal air pollutants in the Volga Feder-
al District were maximum for HC (hydro-
carbon), which is especially characteristic 
of the Orenburg Region, the republics of 
Bashkortostan and Udmurtia [On the state 
and protection of the environment…, 2021; 
Statistics, 2020].

Production waste generation is most 
common in the industrially developed and 
more populated subjects – the Orenburg 
Region, the Perm Krai, and the Republic of 
Bashkortostan (Fig. 7). In the Volga Federal 
District, industrial waste disposal prevails 
at the facilities belonging to the enterprises. 
From 2011 to 2019, this indicator decreased, which is ex-
plained by the stabilization of production in the VFD regions 
and the consistent partial solution of the waste problem due to 
the modernization of production facilities.

The analysis shows that the problem of rational environ-
mental management in the Volga Federal District regions takes 
place in various sectors and spheres of economic activity [Logi-
nova, Semina, Folomeikina, 2018; Semina, Nosonov, Kulikov, 
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Figure 3. Water discharges in the Volga Federal District regions, 2019 
[On the state and protection of the environment…, 2021]
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Figure 4. The volume of air pollutant emissions in the Volga Federal District 
from 2010 to 2019 [On the state and protection of the environment…, 2021]
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Figure 5. Quantitative indicator of atmospheric pollution in the Volga 
Federal District regions, 2019 [On the state and protection of the envi-
ronment…, 2021]
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2017]. It is associated with the active 
use of water, forest, soil, and mineral 
resources [On the state and protection 
of the environment…, 2021; Statistics, 
2020], which leads to pollution of water 
and air basins, resource depletion, and 
production and consumption of waste 
formation. Most of the regions of the 
Volga Federal District have resource use 
problems that require deeper under-
standing and solutions [Loginova, Semi-
na, Folomeikina, 2018; National project 
“Ecology”, 2022].

Regional differentiation of 
environmental impact and protection 
in the Volga Federal District
The authors ranked the regions of the 
Volga Federal District according to the 
indicators that reflect the impact of the 
region on the environment, investments, 
and costs for environmental protection 
[On the state and protection of the en-
vironment…, 2021]. Table shows the 
ranking results.

Each group of indicators shows a 
sum of points, where the minimum score 
reflects the more critical situation in the 
region for the analyzed indicators. The 
score equates to the region’s place in 
each indicator. The lowest score is 8 
(Perm Krai for impact indicators and the 
Republic of Mordovia for investments 
and expenditures on environmental 
protection), the highest scores are 46 
(Chuvash Republic) and 54 (Republic of 
Tatarstan).

Figure 8 shows the graph with 
scores for each group of environmental 
management and «economic compen-
sation» indicators, i.e., investments and 
costs for environmental protection. This 
correlation of final scores allows us to 
understand the existing problems and 
the opportunities to solve them. If the 
environmental management problem is 
not significant, the cost of its solution 
may not be considerable.

However, the republics of Tatarstan 
and Bashkortostan, being in the average 
position in terms of urgency of environmental problems (in 
our case, the score was 23 and 22, respectively), show the 
maximum investment and costs for environmental protection 
in the VFD, which may indicate a more flexible mechanism of 
environmental management in these regions. At the same time, 
the Perm Krai has the most problems with natural resourc-
es management but, in terms of «economic compensation», 
stands only 4th in the district.

The Republic of Mordovia and the Penza region are the 
least invested in environmental protection in the Volga Federal 
District. These regions do not have a significant impact on the 
environment compared to other regions, but, as our study 
showed, if we ignore the existing environmental problems of 
water pollution, air pollution, forest management, production 
and consumption waste generation, it can lead to irrational 
nature management and a negative impact on public health.

Figure 6. Air pollution levels in cities of the Volga Federal District 
[On the state and protection of the environment…, 2021]

Chuvash Republic
Ulyanovsk Region

Udmurt Republic
Saratov Region
Samara Region

Republic of Tatarstan
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Mari El Republic
Republic of Bashkortostan

Perm Krai
Penza Region

Orenburg Region
Nizhny Novgorod Region 

Kirov Region

The volume of waste generation, thousand tons

Figure 7. Generating production and consumption waste in the Volga 
Federal District regions, 2019 [National project “Ecology”, 2022]
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Results and conclusions
The specifics of economic activity and industry orientation 
of the Volga Federal District regions, as well as the results of 
statistical analysis, ranking (Table, Fig. 8), application of the 
problem and system approaches [Vanieva, 2018; Loginova, 
Semina, Folomeikina, 2018], and GIS technology in the study, 
allowed us to identify the type of environmental management 
in the regions of Volga Federal District (Fig. 9).

There are three types of resource use in the regions of the 
district (Fig. 9). The first type of regions is characterized by 
intensive productive natural resource use and includes Perm 
Krai and the Orenburg industrial regions. According to all in-
dicators of natural resource use, their environmental impact in 
the district is maximum and intensive.

The second type of multi-sectoral productive nature manage-
ment also belongs to the industrial regions as well as with devel-
oped agricultural production. These are the Nizhny Novgorod, 
Saratov and Samara regions, the republics of Bashkortostan, 
Tatarstan, and Udmurtia. Except for Udmurtia, these regions 
make significant expenditures on environmental protection and 
take significant efforts to address environmental issues.

The third type of regions of industrial-agrarian environmen-
tal management consists of the Kirov, Ulyanovsk, and Penza 
regions and the republics of Chuvashia, Mordovia, and Mari El. 
They do not have the same impact on the environment in the 
district as the regions of the first and second types, but we can 
find all the identified environmental management problems 

Table. VFD region ranking by indicators of environmental management and protection, 2019

The subject of the 
Russian Federation

Group of indicators showing the impact  
on the environment

To
ta

l s
co

re

Group of indicators showing investments and expenditures 
on environmental protection

To
ta

l s
co

re

The volume of 
pollutant emis-
sions from mo-
bile and sta-
tionary sources

Discharge 
of polluted 
waste-
water

Generated 
production 
and con-
sumption 
waste

The total 
area of 
dead for-
est plant-
ings

Invest-
ments in 
air  
protection

Investments  
in the protection 
and rational use 
of water resources

The current 
costs of  
forest repro-
duction and 
reforestation

Environ -
mental  
protection 
expendi-
tures (total)

Republic of 
Bashkortostan

1 5 3 13 22 9 13 8 13 43

Mari El Republic 12 13 12 5 42 1 7 13 3 24
Republic of Mordovia 10 14 8 3 35 2 1 3 2 8
Republic of Tatarstan 3 4 5 11 23 14 14 12 14 54
Udmurt Republic 8 10 9 6 32 4 5 4 6 19
Chuvash Republic 11 12 13 10 46 6 2 11 4 23
Perm Krai 4 1 2 1 8 7 6 14 11 38
Kirov Region 9 6 14 7 36 11 11 5 7 34
Nizhny Novgorod 
Region

7 3 7 4 21 8 12 6 10 36

Orenburg Region 2 8 1 2 13 12 10 10 9 41
Penza Region 14 11 10 12 47 3 3 1 1 8
Samara Region 5 2 6 14 27 13 4 9 12 38
Saratov Region 6 7 4 9 26 10 9 7 8 34
Ulyanovsk Region 13 9 11 8 40 5 8 2 5 20

Figure 8. Graph of the Volga Federal District regions’ 
position according to the scale of the integral index 
of environmental management and protection
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Figure 9. Types of resource use in the regions of the 
Volga Federal District, 2019
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there. Investments and costs for environmental protection in 
the district are also minimal, which, on the one hand, is logical; 
at the same time, the existing problems are particularly severe, 
which require their solution through economic methods of 
environmental management, including the adoption of envi-
ronmental protection programs.

The typology of Volga Federal District regions according to 
the types of environmental resource use allowed us to differen-
tiate the modern process of environmental management in the 
district and to come to an understanding of the rational use of 
natural resources in the VFD and the directions of its organiza-
tion, given the territorial specifics.

Based on the results, we can assume that only a few sub-

jects of the Volga Federal District region are ready to become a 
platform for attracting investment. At the moment, we can call 
the Republic of Tatarstan a leader in investment attractiveness 
among all regions of the Volga Federal District. Despite the many 
industrial complexes, Tatarstan manages to control the ecological 
situation in the region. And this fact demonstrates the efficiency 
of measures in the field of environmental management. Pros-
pects for further research lie in the search for regions where na-
ture management practices are already established so we can ap-
ply them to subjects with unfavorable environmental conditions. 
That will attract new investors and improve the socio-economic 
situation in the Volga Federal District, as well as rationalize the 
use of natural resources in the regions of the district.
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Мировая энергетика: поддержка развития 
транспорта на альтернативном топливе
ЯНА АЛЬБЕРТОВНА ВОЙТЕШОНОКа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-59-64
а Ассоциация производителей оборудования  
«Новые технологии газовой отрасли»

Аннотация: В статье представлены современные тенденции развития мировой энергетики. Природный 
газ рассматривается как альтернативный вид топлива для перехода на возобновляемые источники энер-
гии. Автор показал вклад использования природного газа на транспорте в декарбонизацию мировой энер-
гетики и достижение Целей устойчивого развития. Уточнены элементы государственной политики зару-
бежных стран, реализуемые для поддержки внедрения транспорта, работающего на альтернативном 
топливе. Роль транспортного сектора в достижении Целей устойчивого развития и сохранения климата 
имеет решающее значение. Важной задачей для государств является поиск устойчивого пути трансфор-
мации транспортного сектора. Программы поддержки внедрения транспорта, работающего на альтерна-
тивном топливе, реализуются многими государствами. Цели перехода на газомоторное топливо определя-
ются в законодательстве и документах стратегического характера и закрепляются в виде показателей 
объема потребления газомоторного топлива, количества единиц транспорта, разветвленности сети запра-
вочных станций. Соответствующие цели распределяются на региональном уровне, где также разрабаты-
вается законодательство и региональные программы. Современный уровень технологий пока не позволя-
ет отказаться от использования традиционных энергоносителей (угля, нефти, природного газа), но уже 
сейчас возможно повысить эффективность их использования с целью снижения выбросов. В мировом 
сообществе продвигается концепция декарбонизации, которая предполагает перестройку экономики и 
энергетических систем с целью существенного сокращения выбросов СО2, что впоследствии позволит 
снизить нагрузку на окружающую среду.
Ключевые слова: мировая энергетика, Цели устойчивого развития, декарбонизация, газомоторное топли-
во, экологичный транспорт, сжиженный природный газ
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Abstract: The article presents modern trends in the development of the world’s energy industry. Natural gas is 
viewed as an alternative fuel for transitioning to renewable energy sources. Natural gas use in transportation 
contributes to decarbonizing the global energy industry and meeting the Sustainable development goals. The article 
provides examples of public policies implemented in foreign countries to support the introduction of transport 
operating on alternative fuels. The transportation sector plays a fundamental role in achieving the Sustainable 
development goals and protecting the environment. Finding a sustainable way to transform the transportation sector 
and transition to alternative fuel sources is an essential challenge for all nations. Many countries are implementing 
specific programs to support the introduction of alternative fuel vehicles. The transition to natural gas fuel is 
specified in legislation and documents of a strategic nature with particular indicators on the volume of consumption 
of natural gas fuel, the number of vehicles, and the distribution of gas fuel stations. Relevant goals are part of 
regional development policies, where appropriate legislation and regional programs are also being developed. The 
current level of technology does not allow us to abandon traditional energy sources (coal, oil, natural gas); however, 
we can already increase the efficiency of their use and reduce emissions. The global community is promoting the 
concept of decarbonization, which involves restructuring the economy and energy systems aiming to significantly 
reduce CO2 emissions, which will reduce the burden on the environment.
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Введение
На сегодняшний день в мировой энергетике преоб-
ладают две ключевые тенденции: с одной стороны, 
это рост населения планеты и, как следствие, потреб-
ности в доступной энергии, а с другой – необходи-
мость снижения негативного влияния, оказываемого 
энергетическим сектором, на изменение климата 
[Hekkert, Hendriks, Faaij, Neelis, 2005. P. 579–594; Li, 
Loo, 2014. P. 19–26; Magaril, 2015. P. 880–893].

Парниковый эффект, с которым связывают гло-
бальное потепление, образуется из-за выбросов угле-
кислого газа. При этом, по данным Международного 
энергетического агентства, за более чем 25 % эмис-
сии парниковых газов «ответственен» транспортный 
сектор, и этот показатель растет ежегодно с 1990 го-
да. Зависимость транспортного сектора от жидких 
видов топлива составляет более чем 90 %. Именно 
поэтому использование альтернативного топлива 
для транспорта в целях сокращения вредных выбро-
сов в атмосферу стимулируется на государственном 
уровне.

Хотя современный уровень технологий пока не 
позволяет полностью отказаться от использования 
традиционных энергоносителей, но уже сейчас воз-
можно повысить эффективность их использования с 
целью снижения выбросов. Поэтому в настоящей ста-
тье мы рассмотрим вопросы, связанные с эффектив-
ностью перестройки энергетических систем: какова 
роль природного газа в процессе декарбонизации и 
в достижении Целей в области устойчивого развития 
(ЦУР)? Какие меры предпринимаются разными стра-
нами для поддержки развития транспорта на альтер-
нативном топливе?

Современные тенденции на мировом 
энергетическом рынке
В процессе своего развития мировая экономика пе-
режила несколько энергетических переходов: от дре-
весного угля к каменному, затем преобладала нефть, 
а в настоящее время интенсивно растет потребление 
природного газа. При этом на сегодняшний день 
крайне важными становятся экологические аспек-
ты выбора энергоносителей: мировая энергетика 
стремится к низкоуглеродному будущему. В мировом 
сообществе продвигается концепция декарбониза-
ции, которая предполагает перестройку экономики 
и энергетических систем с целью существенного со-
кращения выбросов СО2, что впоследствии позволит 
снизить нагрузку на окружающую среду.

Однако современный уровень технологий пока не 
позволяет отказаться от использования традицион-
ных энергоносителей (угля, нефти, природного газа). 
На долю ископаемых видов топлива приходится бо-
лее 80 % потребления первичной энергии в мире1. 

1 Фостер С., Эльзинга Д. Роль ископаемых видов топлива в устой-
чивой энергетической системе. https://www.un.org/ru/
chronicle/article/22076

Резкий рост цен на газ в Европе в 2021 году говорит о 
том, что зависимость промышленно развитых стран 
от ископаемых энергоресурсов остается очень высо-
кой. При этом, по прогнозу Международного энерге-
тического агентства, спрос на природный газ будет 
продолжать расти и в течение следующих пяти лет2. 
И здесь есть объективные причины. Углеродоемкость 
природного газа гораздо ниже, чем у нефти и угля, 
поэтому использование газа будет расти в странах, 
проводящих политику, направленную на сокраще-
ние выбросов парниковых газов. Кроме того, для 
электрификации транспортного сектора необходи-
мо строительство новых генерирующих мощностей, 
часть из которых будет газовой. И, наконец, природ-
ный газ может быть использован как сырье для даль-
нейшего производства низкоуглеродного водорода.

Декарбонизация уже стала общемировой тенден-
цией: о своих целях в направлении сокращения вы-
бросов СО2 заявили США, страны Европы и Азии. 
Важным этапом стало принятие Парижского согла-
шения в 2015 году, во многом благодаря которому 
сформировалось движение за углеродную нейтраль-
ность. В 2019 году Европейский союз разработал и 
представил «дорожную карту» по сокращению вы-
бросов – «Зеленый пакт для ЕС» (EU Green Deal). По-
скольку около 14 % парниковых газов приходится 
на долю автотранспорта, было принято решение о 
сокращении к 2025 году на 15 % производства ав-
томобилей с двигателями внутреннего сгорания, а 
к 2030 году – уже на 55 %. Отказ от производства 
автомобилей с такими двигателями в странах Евро-
союза запланирован к 2035 году. Заменить «неэколо-
гичный» транспорт предполагается путем внедрения 
«зеленых» технологий в производство. Разрабатыва-
ются различные типы двигателей: электрические, 
водородные, двигатели на биотопливе. Выбор тех-
нологии зависит от типа транспортного средства. 
В перспективе до 2030 года, например, для крупно-
тоннажных тягачей водородный двигатель будет 
оптимальным вариантом, а в городских условиях для 
легковых автомобилей – электрический. 

Россия также взяла курс на переход к экологично-
му транспорту, хотя и обладает богатейшими в мире 
запасами углеводородного сырья. В конце 2021 года 
была разработана Стратегия долгосрочного разви-
тия Российской Федерации с низким уровнем вы-
бросов парниковых газов до 2050 года. В базовом 
сценарии заложено, что к 2050 году выбросы пар-
никовых газов будут уменьшены до объема 60 % от 
уровня 2019 года и на 80 % – от уровня 1990 года. А 
углеродной нейтральности планируется достичь к 
2060 году. Отдельное внимание в программе уделено 
снижению уровня выбросов, производимых автомо-

2 Перспективы развития мировой энергетики – 2021 / Между-
народное энергетическое агентство. https://www.iea.org/
reports/world-energy-outlook-2021
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Таблица 1. Развитие рынка газомоторного топлива и достижение Целей устойчивого развития

Table 1. Developing the gas fuel market and meeting the Sustainable Development Goals

Наименование 
ЦУР

Воздействующий фактор Описание

№ 1.
Ликвидация нище-
ты

Более низкая цена на природный газ по 
сравнению с дизелем и бензином.
Низкая стоимость владения автомоби-
лем на компримированном природном 
газе (КПГ)

Чем ниже уровень дохода, тем выше доля транспортных расходов. 
Поэтому возможность сокращения транспортных расходов очень чувстви-
тельна для социально уязвимых слоев населения. Мобильность должна 
быть доступна для населения. Это означает, что трансформация транс-
портного сектора должна привести к сокращению транспортных и логисти-
ческих расходов благодаря более дешевым и эффективным решениям. 
Одновременно не только стоимость топлива важна для потребителя, но и 
стоимость самого автомобиля, которая определяется стоимостью владе-
ния на протяжении всего жизненного цикла.
С этой точки зрения, СПГ и КПГ выглядят наиболее привлекательными ре-
шениями в контексте сокращения транспортных расходов

№ 3.
Хорошее здоровье 
и благополучие

Газомоторное топливо позволяет мини-
мизировать выбросы твердых частиц

Транспорт как источник токсичных выбросов оказывает негативное воздей-
ствие на окружающую среду и здоровье человека. Выбросы твердых ча-
стиц оказывают вредное воздействие на здоровье человека.
Если рассматривать трансформацию транспортного сектора с точки зрения 
оказания воздействия на здоровье человека и окружающей среды, в пер-
вую очередь необходимо сократить долю нефтяного топлива, дизеля, сжи-
женных углеводородов

№ 6.
Чистая вода и са-
нитария

Использование природного газа в каче-
стве моторного топлива для водного 
транспорта позволяет избегать разлива 
топлива

Основные источники питьевой воды – это реки и озера. В то же время реки 
и озера зачастую используются как транспортная инфраструктура. Поэтому 
водный транспорт оказывает влияние на качество воды. Для водного 
транспорта очень важно использовать топливо, которое позволяет миними-
зировать риск разлива вредных веществ в реки и озера. С этой точки зре-
ния, наиболее подходящими являются электричество, СПГ и водород

№ 8.
Достойная работа 
и экономический 
рост

Более низкая цена на природный газ по 
сравнению с дизелем и бензином.
Природный газ не может быть украден 
из топливного бака в отличие от бензи-
на и дизельного топлива

Ускорение экономического роста возможно за счет увеличения эффектив-
ности транспортного сектора и сокращения расходов. Как было обозначено 
выше, один из способов сокращения расходов на транспортировку – это 
переход к более дешевым и эффективным видам топлива, которые сегод-
ня включают электричество, сжиженный природный газ (СПГ) и природный 
газ

№ 9.
Индустриали-
зация, инновации 
и инфраструктура

Развитие заправочной инфраструктуры 
КПГ и СПГ улучшает доступ конечного 
потребителя к природному газу как к 
альтернативному топливу

Предоставляя доступ к различным типам транспортных потребностей, за-
правочная инфраструктура предоставляет все виды альтернативного то-
плива на ключевых магистралях. Ключевые маршруты движения транс-
портных средств должны быть обеспечены мультитопливными заправочны-
ми комплексами, которые позволяют осуществлять заправку не только 
бензином и дизелем, но и КПГ, СПГ, водородом и электричеством

№ 10.
Уменьшение нера-
венства

Более низкая цена на природный газ по 
сравнению с дизелем и бензином.
Низкая стоимость владения автомоби-
лем на компримированном природном 
газе (КПГ)

Бедные люди имеют право на качественную окружающую среду не мень-
ше, чем состоятельные.  Предоставление доступа к недорогим видам при-
родного топлива (в первую очередь – природному газу) – один из эффек-
тивных способов обеспечения чистого воздуха в городах для жителей с 
низкими доходами. Использование более дешевого топлива позволяет уве-
личить доход домохозяйств. Газомоторное топливо – наиболее дешевый 
способ улучшения качества воздуха в городах и внесения вклада в декар-
бонизацию

№ 11.
Устойчивые города 
и населенные пун-
кты

Газомоторное топливо позволяет мини-
мизировать выбросы твердых частиц

Качество городской среды и здоровье городских жителей во многом опре-
деляется чистотой городского воздуха. Поэтому переход транспорта на 
«зеленые» виды топлива – ключевой драйвер устойчивого развития совре-
менных городов

№ 13.
Борьба с измене-
нием климата

Технологии СПГ и КПГ являются хорошо 
разработанными и могут быть внедрены 
в среднесрочной перспективе

Сокращение выбросов в транспортном секторе – более сложная цель, чем 
сокращения выбросов в энергетическом секторе. Переход на водородное 
топливо может быть наиболее привлекателен для транспортного сектора, 
но он не может быть внедрен в краткосрочной перспективе. Мировое сооб-
щество должно создать новые цепочки поставок для водородного 
транспорта. Таким образом, если мы говорим о достижении Целей устой-
чивого развития к 2030 году, необходимо делать ставку на более «зрелые» 
технологии

Источник: проект «Газ на транспорте», ЕЭК ООН
Source: “Gas in Transport” project, UNECE
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бильным транспортом3. В 2021 году была принята 
Транспортная стратегия до 2030 года, где одной из 
целей устанавливается низкоуглеродная трансфор-
мация. Предполагается расширенное применение 
альтернативных видов топлива с переводом на них 
до 20 % парка автомобилей, а также поэтапное введе-
ние ограничений на транспортные средства «низких 
экологических классов»4.

В контексте нашего исследования целесообраз-
но рассмотреть использование природного газа как 
одного из альтернативных видов топлива. Поэтому 
далее будет проанализирован вклад газомоторного 
топлива в достижение Целей устойчивого развития, 
а также рассмотрены направления государственной 
политики в зарубежных странах по развитию рынка 
газомоторного топлива.

Вклад газомоторного топлива в достижение 
Целей устойчивого развития

3 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 
29 октября 2021 года № 3052-р «Об утверждении Стратегии 
социально-экономического развития Российской Федерации 
с низким уровнем выброса парниковых газов до 2050 года». 
http://static.government.ru/media/files/ADKkCzp3fWO32e2yA0B
htIpyzWfHaiUa.pdf

4 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 
27 ноября 2021 года № 3363-р «Об утверждении Транспортной 
стратегии Российской Федерации до 2030 года с прогно-
зом на период до 2035 года. http://static.government.ru/media/
files/7enYF2uL5kFZlOOpQhLl0nUT91RjCbeR.pdf

Повестка Организации Объединенных Наций в об-
ласти устойчивого развития на период до 2030 года 
определила 17 Целей устойчивого развития (ЦУР), 
многие из которых имеют отношение к транспорт-
ному сектору: улучшение качества городской среды, 
экономический рост, устойчивые города и населен-
ные пункты, доступность энергии, борьба с измене-
нием климата. Несомненно, транспорт играет зна-
чительную роль в поддержке региональной, нацио-
нальной и международной экономики и городского 
развития.

По данным Всемирной организации здравоохра-
нения, начиная от смога над городами и заканчи-
вая дымом в отдельных домах, загрязнение воздуха 
представляет колоссальную угрозу здоровью людей 
и климату. Загрязнение воздуха и вызываемые им за-
болевания являются причиной смерти около 4,2 млн 
человек ежегодно.

Роль транспортного сектора в достижении Целей 
устойчивого развития и сохранения климата имеет 
решающее значение. Важной задачей для государств 
является поиск устойчивого пути трансформации 
транспортного сектора, поскольку последний имеет 
отношение как минимум к восьми ЦУР. В табли-
це 1 представлены ключевые соответствия развития 
рынка газомоторного топлива Целям устойчивого 
развития, декларированным ООН5.

Поддержка развития рынка газомоторного 
топлива в зарубежных странах
Доля газомоторного топлива в глобальном потре-
блении топлива в транспортном сегменте в миро-
вых прогнозах до 2030 года варьируется от 4 до 
5,5 % – в зависимости от сценария к концу десяти-
летия6.

Транспортные средства на компримированном 
природном газе (КПГ / метан) более чем на 80 % 
сосредоточены в Китае, Иране, Индии, Пакистане, 
Аргентине, Бразилии и Италии (см. таблицу 2). Если 
говорить о доле транспортных средств на метане в общем 
автопарке стран, то здесь безусловными лидерами являются 
Иран и Пакистан – этот показатель составляет около 30 %, 
в остальных государствах он не превышает 10 %. На сегод-
няшний день в мире насчитывается около 28,5 млн 
транспортных средств на КПГ и более 31 000 запра-
вочных станций.

Программы поддержки внедрения транспорта, 
работающего на альтернативном топливе, реали-
зуются многими государствами. В отношении рас-
ширения внедрения транспорта на газомоторном 
топливе можно выделить следующие эффективные 
направления государственной политики. Прежде 

5 Проект «Газ на транспорте» / ЕЭК ООН. https://unece.org/
project-gas-transport-0#accordion_1

6 Перспективы развития мировой энергетики – 2021 / Между-
народное энергетическое агентство. https://www.iea.org/
reports/world-energy-outlook-2021

Таблица 2. Изменения в региональной структуре 
мирового парка транспортных средств на метане

Table 2. Changes in regional structure of the global 
count of methane-using vehicles

Регион 2000 год 2020 год
АТР 12 % 70 %
Европа 28 % 7 %
Северная Америка 10 % 1 %
Латинская Америка 49 % 21 %
Африка 2 % 1 %

Топ-7 стран по количеству транспортных средств 
на природном газе (млн единиц)

Государство Количество транспортных средств
Китай 6,1
Иран 4,5
Индия 3,1
Пакистан 3,0
Аргентина 2,2
Бразилия 1,9
Италия 1,0

Источники: NGV Global, открытые источники, Московский энерге-
тический Центр EY

Sources: NGV Global, open sources, EY Moscow Energy Center
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всего – создание системы управления. Цели, пред-
усматривающие переход на газомоторное топливо, 
определяются в законодательстве и документах 
стратегического характера и закрепляются в виде 
показателей по объемам потребления газомоторного 
топлива, количеству единиц транспорта, разветвлен-
ности сети заправочных станций. Соответствующие 
цели распределяются на региональном уровне, где 
также разрабатывается законодательство и регио-
нальные программы.

Важным элементом государственной политики 
является и создание финансовых стимулов. Данные 
меры предполагают обеспечение достаточной раз-
ницы в цене на газомоторное и традиционное то-
пливо, введение государственного финансирования 
и софинансирования создания инфраструктуры за-
правочных станций. Также внедряются механизмы 

возмещения затрат на переоборудование транспорт-
ных средств и налоговых льгот для владельцев газо-
моторного транспорта.

И, наконец, важны меры технологического и эколо-
гического регулирования. Наиболее часто используе-
мой мерой технологического регулирования являет-
ся ограничение на закупки транспортной техники го-
сударственными и муниципальными транспортными 
компаниями и организациями ЖКХ (повышенные 
требования к выбросам, которые легко выполняются 
транспортом на газомоторном топливе, или прямое 
указание обязательной доли закупаемой техники на 
газомоторном топливе).

Партнеры РФ по БРИКС и другие страны, где 
успешно развиваются рынки газомоторного топлива, 
также ведут системную работу в данных направле-
ниях (таблица 3). Например, в Китае со стороны 

Таблица 3. Государственные меры стимулирования развития рынка газомоторного топлива в зару-
бежных странах

Table 3. Government measures aimed at stimulating the development of the gas fuel market in foreign 
countries

Китай Индия Бразилия Иран Пакистан
Перевод общественного транспорта на природный газ

Установление  
экологических аспектов  
как целевых показателей 
для оценки  
деятельности местных  
властей со стороны  
правительства

Создание финансовых 
стимулов для распро-
странения КПГ в сегмен-
те такси, моторикш и т.д.
Внедрение повышенных 
требований к техниче-
скому обслуживанию и 
осмотру транспортных 
средств

Реализация пилотных 
программ.
Принятие  
соответствующего ФЗ

Субсидии для перевода 
общественного  
транспорта и такси  
на метан

Производство и переоборудование транспортных средств

Субсидии автовладельцам 
на переоборудование  
автомобиля для метана 
(на местном уровне)

Налоговые льготы на 
продажу комплектов га-
зобаллонного оборудо-
вания.

Льготная таможенная 
пошлина на комплекты 
для переоборудования 
транспортных средств

Стимулы  
для производства  
транспортных средств  
на КПГ.

Стимулы  
для локализации произ-
водства компрессорного 
оборудования

Отмена импортных  
пошлин и НДС на пять 
лет на газовое оборудова-
ние для транспортных 
средств.

Разрешение на импорт б/у 
компрессорного  
оборудования

Развитие инфраструктуры

Выделение участков под 
строительство станций 
КПГ и трубопроводов на 
приоритетной основе

Создание сети газозапра-
вочных станций

Финансирование строи-
тельства инфраструктуры

Отмена импортных  
пошлин и НДС на пять 
лет на оборудование для 
автомобильной газо-
наполнительной компрес-
сорной станции (АГНКС).
Льготные кредиты 
на строительство АГНКС.
Приоритетное подключе-
ние АГНКС к газотранс-
портной инфраструктуре

Прочие меры
Бесплатный проезд по ряду 
платных дорог

Запрет на регистрацию 
старых автомобилей

Источники: NGV Global, открытые источники, Московский энергетический Центр EY
Sources: NGV Global, open sources, EY Moscow Energy Center
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правительства устанавливаются целевые экологиче-
ские показатели для оценки деятельности местных 
властей. В Иране действуют программы субсидирова-
ния перевода общественного транспорта и такси на 
метан. В Пакистане отменены импортные пошлины 
на газовое оборудование для транспортных средств. 
В Индии выделение участков для строительства за-
правочных станций осуществляется на приоритет-
ной основе.

Заключение
Можно сказать, что в контексте перспектив исполь-
зования природного газа в качестве моторного то-
плива мы находимся в идеальной точке роста. В рам-

ках глобального энергоперехода общая задача для 
всех стран и экономик – перевод автотранспорта 
на альтернативные источники энергии, такие как 
природный газ, электричество и – в будущем – во-
дород. Использование природного газа в качестве 
моторного топлива соответствует климатической 
повестке как во всем мире, так и в нашей стране. 
Россия, располагая крупнейшими запасами газа, 
поддерживает глобальный курс на «зеленую» эко-
номику и мировые стандарты устойчивого разви-
тия. Также развитие рынка газомоторного топлива 
вносит свой вклад и является инструментом дости-
жения Целей устойчивого развития ООН.
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ЧТО ЧИТАТЬ
лапина М.А., Ручкина г.Ф., понкин И.В. Правовые и финансово-экономические средства до-
стижения целей устойчивого развития
Коллективная монография подготовлена по итогам Пятой международной научно-практической конферен-
ции «Правовые и финансово-экономические средства достижения целей устойчивого развития», состо-
явшейся 28 октября 2021 года в Финансовом университете при Правительстве Российской Федерации в 
рамках научной школы «"Государственное регулирование предпринимательской деятельности». В первой 
главе монографии исследуются такие вопросы публичного управления, как стратегия развития публичного 
управления и организация системы управления, направленные для достижения целей устойчивого развития 
государства. Вторая глава посвящена финансам и реальному сектору экономики с позиций институциональ-
ных и правовых тенденций для достижения целей устойчивого развития. Важная роль в контексте дости-

жения целей устойчивого развития отводится финансовому контролю, который изложен в третьей главе монографии. В четвертой 
главе авторы рассматривают механизм государственного принуждения в финансовой сфере, который должен способствовать 
достижению целей устойчивого развития государства.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Совершенствование модели 
социологического сопровождения 
деятельности муниципальной 
Общественной палаты
МАРИЯ АНАТОЛЬЕВНА ПЛОТНИКОВАа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-65-69
а Администрация городского округа Краснотурьинск

Аннотация: В статье рассматривается вопрос включения деятельности муниципальной Общественной 
палаты в целевую модель по привлечению социально-территориальной общности при реализации про-
ектов городской среды. В ходе исследования были определены итоговые институциональные функции по 
формированию общественного мнения – от внедрения Общественной палаты в целевую модель по при-
влечению социально-территориальной общности, бизнеса для осуществления проектов городской среды 
до адаптивного понимания и использования в новых рекомендованных форматах. Сложившаяся ситуа-
ция в моногородах Уральского федерального округа давно подсказывала необходимость построения и 
внедрения стратегии социологического сопровождения работы общественных палат в муниципалитетах. 
После построения такой модели выбор по проведению эксперимента (апробации социологического 
сопровождения) выпал на Краснотурьинск – разнопланово развивающийся город. Деятельность муници-
пальной Общественной палаты в 2020 году была внедрена в целевую модель по привлечению граждан 
для обсуждения проектов комфортной городской среды. Целью исследования является разработка и 
обоснование более совершенной модели социологического сопровождения деятельности Общественной 
палаты по формированию общественного мнения на муниципальной территории. Это позволит суще-
ственно упростить процедуры обсуждения проектов формирования комфортной городской среды, а 
также других вопросов жизнеобеспечения муниципалитета представителями социально-территориаль-
ной общности.
Ключевые слова: муниципальная Общественная палата, общественное мнение, взаимодействие органов 
власти с населением, органы местной власти, целевая модель, форматы вовлечения граждан
Дата поступления статьи в редакцию: 15 февраля 2022 года.

Improving the model of sociological support for the Municipal Public Chamber
MARIA ANATOLYEVNA PLOTNIKOVAа RESEARCH ARTICLE
а Administration of the Krasnoturinsk urban district

Abstract: The article considers the issue of including the activities of the Municipal Public Chamber in the target 
model aimed at involving the social and territorial community in the implementation of urban environment 
projects. The study obtained the final institutional functions for forming the public opinion – introducing the Public 
Chamber into the target model for involvement of the social and territorial community, business for urban 
environment projects, and adaptive understanding and usage in the new recommended formats. The current 
situation in monotowns of the Ural Federal District suggested the need to develop and implement a strategy of 
sociological support for the work of public chambers in municipalities. After designing such a model, the choice 
to conduct the experiment (testing sociological support) fell on the city of Krasnoturyinsk because of its diversified 
development. In 2020, the Municipal Public Chamber’s activities were incorporated into the target model for 
engaging citizens into discussions about projects aimed at comfortable urban environment in the city. The goal 
of the study is to develop and substantiate a better model of sociological support for the Public Chamber’s 
activities to form public opinion in the municipal territory. This will significantly simplify the procedures for 
discussing upcoming projects, as well as other issues of supporting the municipality by representatives of the 
social and territorial community.
Keywords: Municipal Public Chamber, public opinion, interaction between government and citizens, local 
authorities, target model, citizen engagement formats
Received: February 15, 2022.
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Introduction
The author’s previous articles analyzed the institutional 
functions of the Public Chambers [Plotnikova, 2021. P. 17–
22]. They used the provisions enshrined in legal acts and 
concluded that the legal introduction of the Public Chamber 
institute does not guarantee the effectiveness of its activities, 
which determines the need to define the actual place of 
the Public Chamber within the interaction between the 
population and the authorities. The sociological approach 
allowed us to determine the nature of the Public Chamber’s 
influence on public opinion.

A normative legal act of the Sverdlovsk region created 
a target model for organizing the participation of the so-
cio-territorial community in implementing urban environ-
ment projects by the authorities1. Based on this model, the 
Center for Urban Competencies of the Agency for Strategic 
Initiatives, together with the Ministry of Construction, Hous-
ing and Utilities of the Russian Federation, developed the 
Standard for Citizen Engagement in Urban Environment De-
velopment (hereinafter – the Standard), which structures the 
stages of citizen engagement to obtain the possible beneficial 
results for the municipality from civic participation2.

We should note that the Standard is not finished and 
requires further refinement. It does not have a «bridge», a 
social institution that brings together the public, govern-
ment, and business sectors. Its primary function is to involve 
the population in solving life support issues, including the 
improvement of city infrastructure.

Discussing the territorial development programs 
We can inform the population about the need to participate 
in the sphere of housing and communal services and the 
implementation of various projects on urban infrastructure; 
we can monitor publications in the mass media concerning 
citizen awareness of these projects, but in the absence of 
opinion leaders gathered within a single social institution 
for forming the public opinion, especially considering a 
historically established distrust of public officials, the effect 
will be minimal.

In literature, there are no positive images of officials, 
which contributes to the population’s distrust towards the 
authorities [Chevtaeva, 2009. P. 86]. Officials are perceived 
as «an unfriendly force towards the people», E. Karnovich 
wrote. People are dissatisfied with the state authorities and 
officials, «because of their lack of honesty and the illegitima-
cy of their activities» [Berends, 1913. P. 7–8]. Therefore, in 
the territory of monotowns with a low initiative of citizens 

1 “On the approval of the state program of the Sverdlovsk region “Form-
ing a modern urban environment on the territory of the Sverdlovsk 
region for 2018–2024””: Decree of the Government of the Sverdlovsk 
region of October 21, 2017, No. 805-PP. https://energy.midural.ru

2 Standard for Citizen Engagement in Urban Environment Develop-
ment / Center for Urban Competencies of the Agency for Strategic 
Initiatives, together with the Ministry of Construction, Housing and 
Utilities of the Russian Federation. https://100gorodov.ru/attach-
ments/1/ad/7f04fc-75c2-4397-9fe4-5e58246ae252/Cтандарт_
гражданского_участия.pdf

due to the traditional distrust of the population toward the 
authorities, as confirmed by the literature and sociological 
studies, the effect of implementing the Standard alone will 
not be enough [Plotnikova, Ustinov, 2017. P. 12]. The model 
is ineffective and needs further refinement regarding the 
citizens’ involvement into the city life.

The researcher proposed to refine the Standard and 
include the Public Chamber’s activities into the model for 
engaging the social and territorial community in the imple-
mentation of urban environment projects, making it much 
easier to discuss decision-making on a comfortable urban 
environment and finalizing the Standard. Involving residents 
to determine the architectural appearance of public space 
and the territory’s development program – is just part of 
what it takes to engage residents to improve the quality of 
life and urban development.

The Public Chamber and its institutional functions
The specifics of the Public Chamber and its institutional 
functions are the basis for identifying the leading neo-
institutional approach, whose peculiarity lies in recognizing 
the role of public practices in the institution’s development 
according to the order of its formation and definition of its 
functions by sociological methods.

The work applies the method of sociological research 
– modeling, a mediated study of the process of forming the 
public opinion of a socio-territorial community, obtained as a 
result of synthesis – a comparable description of capabilities, 
functions of the model or its components, from implementing 
the Public Chamber in the target model. The obtained institu-
tional functions allow the formation of public opinion in the 
municipal territory in the new formats of citizen engagement.

In 2021, an experiment was organized in the city district of 
Krasnoturyinsk to implement the final institutional functions 
of the received model and its components – new formats for 
involving citizens to participate in the Public Chamber in form-
ing the public opinion. To confirm the results of the model im-
plementation in the city of Krasnoturyinsk, on the municipal 
Chamber’s activities, in 2021, the author used the method of 
sociological research – a population survey. During the survey, 
1,090 citizens were interviewed (25 % were men and 75 % 
were women). The survey covered representatives of the mu-
nicipal budget and state institutions (60 %), industrial enter-
prises (30 %), and other groups of the population (students, 
pensioners, unemployed, and entrepreneurs – 10 %).

To obtain the final institutional functions of forming the 
public opinion in the municipal territory in the new formats 
of citizen engagement, the levels of civic engagement estab-
lished by the Standard were compared with the institutional 
functions of the Public Chamber. We described in detail the 
final characteristics of the more advanced model and its 
components for public opinion formation in the municipal 
territory (see Table). 

As a result, a better model for addressing a wide range of 
life support issues and interactions in the municipality was 
obtained (see Figure).

The introduction of institutional functions of the Public 
Chamber into the Standard allowed clarifying its responsibili-
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ties aimed at forming the public opinion of the social and ter-
ritorial community (in the form of new types of public involve-
ment: informing, protecting interests, consulting, participation 
in projects, participation in life support issues, creation of 
social institutions). This will increase the level of citizens’ trust 
in the authorities, the Municipal Public Chamber, anti-corrup-
tion actions, resolve conflict situations between different social 
groups of the territorial community, and develop measures for 
decision-making on topical and fundamental public issues.

At the same time, it is critical to exclude problematic 
areas of interaction between the authorities and the citizens, 
to avoid replacing real meanings with a formal reproduction 
of procedures for approving issues and projects [Chevtaeva, 
2020. P. 531]. We should eliminate unnecessary formality, 
provide information in an accessible form to the public on 

solutions for life support issues, the implementation of social 
projects, identify public opinion moderators, and learn to 
cooperate with them and their objections.

The sociological aspect of this problem is related to the 
study of potential of the socio-territorial community, which 
is activity determined by the presence of feedback from 
the population; in this regard, our work applies a territorial 
approach [Barazgova, Vandyshev, Likhacheva, 2012. P. 5]. 
In a previous study, the author reviewed and analyzed the 
mechanisms and factors of variability and constancy in the 
socio-economic development of monotowns in the Ural 
Federal District [Plotnikova, 2021. No. 4. P. 19], which are 
considered the “red zone” cities that deserve the most atten-
tion [Bezverbny, Smirnov, Fomin, 2020. P. 34], with the city of 
Krasnoturyinsk being among them.

Table. Final (comparable) description of the capabilities, functions of the model, or its components resulting 
from the implementation of the institutional functions of the Public Chamber to form the public opinion

No. 
pp

Levels of civic engagement established 
by the Standard

Public Chamber’s institutional functions in public 
opinion formation

Institutional functions for the public opinion 
formation in the municipal territory in the new 
formats of citizens’ engagement

1. Informing – providing citizens with 
information on the initiatives, results of 
implementation, key project results, 
existing opportunities, and the rights of 
citizens to participate in preparation, 
approval, and implementation of the 
initiative

1.1. Informing the population at various levels by 
the Public Chamber. Reporting on the activities of 
the chambers at different levels.
1.2. Protective function. Implementing civil 
initiatives aimed at protecting the rights and 
freedoms of man and citizen, the rights and 
legitimate interests of public associations and other 
non-state non-profit organizations

1.1. Informing citizens about the authorities’ 
initiative and the consequences of its 
implementation.
1.2. Protecting the interests of citizens, their 
rights, and freedoms from possible 
government arbitrariness

2. Consulting – identifying the opinions, 
wishes, and attitudes of citizens or 
representatives of certain communities 
on the existing hypotheses, alternative 
solutions, and proposals for the project 
implementation

Consultative function. Forming the proposals and 
ideas on various social and political issues

Consulting – identifying the opinions, views, 
formation of recommendations to the 
authorities

3. Cooperation – collegial activity in the 
development and implementation of an 
initiative/project that has been 
successful, and the result is 
satisfactory for all parties.

Regulatory. Resolving relationships as well as 
conflicts between different groups, the public, and 
the authorities

Participatory (regulatory) function. 
Cooperation with citizens; during the 
development and implementation of the 
initiative, regulates the relationship in conflict 
situations between different social groups, 
the public, and the authorities and ensures 
the relief of social tensions in the territory

4. Cooperation – joint development and 
implementation of a project with 
citizens, in which citizens are 
delegated with some of the functions 
(responsibilities of the developer, 
initiator of the project)

Directive function. Public opinion can dictate or 
indicate to the institutions of power what they 
should do to solve urgent problems

4.1. Cooperation with citizens. Developing 
measures to adopt decisions on topical and 
fundamental public issues to be submitted to 
a referendum and amendments to legislation.
4.2. Interaction with public authorities at all 
levels of chambers on their activities

5. Empowerment – cooperative work with 
citizens, where residents are given the 
final decision-making power on several 
essential issues in project development 
and implementation

5.1. Evaluation function. Assessing the citizens’ 
satisfaction with the authorities’ activities on life 
support issues; public evaluation of normative 
documents, prioritized in the provision of state and 
municipal services
5.2. Control function. Observing the activities of 
authorities and organizations* in the forms of public 
monitoring, inspection, expertise, and other forms, 
or simultaneously in several formats

Evaluation, control: cooperation with the 
population through observation over the 
activity of the authorities to publicly verify the 
acts issued by the authorities and the 
decisions taken in the form of public 
monitoring, public discussions, and hearings

6. 6.1. The social-constructivist function of the public 
opinion formation; the formation of new social 
structures, such as public chambers, public 
councils, city councils, various communities, and 
territorial self-government bodies resulting from 
civic initiatives

6.1. Creating social institutions: forming 
public councils from opinion leaders, city 
councils under the Public Chamber, potential 
communities, and territorial self-government 
bodies for interaction and additional 
elections to the Public Chamber

*  Federal Law of July 21, 2014, No. 212-FZ «On fundamentals of public control in the Russian Federation». URL: http://www.consultant.ru/docu-
ment/cons_doc_LAW_165809/
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The situation in the city showed the need to build a new 
strategy of sociological support for the Public Chambers 
in the municipalities and the search for public practices. 
After creating the final model of such support, the choice 
to experiment fell on the city of Krasnoturyinsk because of 
its diversified development. In 2020, in the activities of the 
Public Chamber, a target model was implemented aimed at 
engaging citizens to discuss projects for a comfortable urban 
environment (a design project to enhance the Park of Culture 
and Recreation on Z. Kosmodemyanskaya St. in Krasnotury-
insk, posted on a unified federal online platform).

From April 26 to May 30, 2021, on a unified federal plat-
form, citizens of the urban district of Krasnoturyinsk voted 
for the best design project of the Park of Culture and Recre-
ation, located on Zoya Kosmodemyanskaya Street (M. Shakh-
ta), under the curatorship of the Municipal Public Chamber. 
The project got the necessary votes for its implementation, 
which confirmed the effectiveness of the resulting model of 
sociological support for the formation and activities of the 
Municipal Public Chamber.

The potential of socio-territorial community and new 
formats for citizen engagement
During the experiment, other formats of citizen involvement 
were also introduced.

Informing. The solution to the inefficient work of the Pub-
lic Chamber was the informatization of its institutional func-
tions. The Chamber began to post information on the official 
website of the Administration of the city of Krasnoturyinsk, 
in the mass media, and on social networks (VKontakte). An-
nouncements, events, meeting protocols, information about 

the professional activities of Chamber members, appeals to 
join the Public Chamber, and other reports are posted on the 
social network. Given the modern trends, by using social net-
works as tools for obtaining information, the Public Chamber 
began to involve young people in solving the life support 
issues of the municipality.

Consulting. While studying family policy measures aimed 
at increasing the birth rate and improving the well-being 
of families with children, members of the Chamber formed 
proposals to develop a support system for families with 
children. The Chamber also conducted surveys on cargo 
transportation and formulated and sent proposals to local 
governments.

Co-participation in projects, and life support issues. In 2020, 
the Public Chamber held ten meetings concerning the orga-
nization of an accessible environment for the disabled (the 
purchase of specialized transport for their transportation, 
the organization of passenger transportation, the quality of 
public and municipal services, and catering in educational 
institutions). Also, the Chamber is actively considering appeals 
to restrict the passage of vehicles, garbage collection from the 
territory of the Metallurg district, the expansion of parking 
spaces for visitors to the city clinic and city hospital No. 1, etc.

Creation of social institutions. Implementing the social 
constructivist function to form public opinion was an addi-
tional institutional function of the Public Chamber. That al-
lows for the formation of city and community councils under 
the Public Chamber, whose heads shall be its members.

In the course of sociological support of the activities of 
the Public Chamber by the Decision of the Duma of the urban 
district of Krasnoturyinsk No. 278 on June 18, 2020, some 
significant amendments were introduced to the charter. Ac-
cording to them, the Public Chamber has the right to form 
commissions and working groups, as well as the City Council 
under the Public Chamber, which will include residents of the 
urban district of Krasnoturyinsk who applied but did not pass 
into the Public Chamber during the selection procedures.

After sociological research in 2018, a survey of officials, 
and interviewing experts, the author proposed a new order 
of forming the Public Chamber: three seats from the Head, 
three from the Duma, three from the previous composition; 
six representatives of public and non-profit organizations are 
included in the composition based on the results of selection 
procedures. The project was publicly discussed and submit-
ted to the Duma and approved by a decision of the Duma of 
the urban district of Krasnoturyinsk as a municipal legal act.

Interaction, cooperation. The Chamber discussed the plan 
to combat corruption in the city district of Krasnoturyinsk. 
The results of the discussion were sent in the form of a 
protocol to the City Administration to address the remarks. 
Municipal control projects are considered.

Evaluation and control are the prime objective of the Pub-
lic Chamber and require certain competencies. That is why 
officials from the City Administration, jointly with members 
of the Chamber, were trained to implement public control in 
November 2020. At the end of 2020, during its regular meet-
ing, the Chamber adopted the Regulations on Public Control 
and formed a work plan for 2021.

Figure. Model of sociological monitoring over  
the activities of the Municipal Public Chamber  
(based on the applying the model for involving 
citizens in solving life support issues)

Socio-territorial community of the municipality  
(representatives of population groups)
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Parallel sociological research took place in the course 
of the experiment. Together with representatives of local 
authorities, the author sent questionnaires to enterprises, 
organizations of the city, preschool and educational institu-
tions, and the fund to support entrepreneurs to fill out 2,000 
questionnaires. In 2018, 1,571 people (1,052 women and 
519 men) were questioned; in 2019 – 1,303 (958 women 
and 345 men); in 2021 – 1,090 people (827 women and 263 
men) all of different ages and education levels. Representa-
tives of different population groups took part in the survey.

To the question: “Do you know about the existence of the 
Public Chamber in Krasnoturyinsk City District, including 
the names of its head and some of its members? – in 2021, 
37.1 % of respondents answered “I know” (33 % in 2018), an 
increase of 4 %; in 2021, 41.7 % of respondents answered “I 
do not know” (45 % in 2018), a decrease of 3 %.

To the question: “In your opinion, for what purpose was 
the Public Chamber created?” the most significant number of 
responses (33 % in 2021) respondents indicated mediation 
between the public and the government, promotion of civic 
initiatives (20 % in 2018), an increase of 13 % compared to 
2018; “Created to protect interests” was answered by 25.6 % 
of the total number of respondents in 2021 (16 % in 2018), 
an increase of 9.6 % compared to 2018.

To the question: “Do you know about the city projects 
(for example, removal of solid waste, city, and settlement 
improvement projects) in discussions in which the Public 
Chamber takes part?” in 2021, 54.8 % of respondents (ma-
jority of respondents) answered affirmatively.

Thus, the introduction of the Public Chamber into the 

target model of engaging citizens in discussing projects for 
a comfortable urban environment development can be con-
sidered efficient. The Public Chamber performs its function, 
winning the interests of the residents of an average city while 
forming public opinion. Data from sociological surveys con-
ducted in 2018 and 2021 confirmed this fact, demonstrating 
a positive trend. The validity and necessity of introducing the 
Public Chamber into the target model for engaging citizens 
in discussing projects for developing a comfortable urban 
environment are confirmed.

Conclusion
Thus, a model for solving the issues of a comfortable urban 
environment and other tasks of life support and interaction 
was formed. During the implementation of the institutional 
functions of the Public Chamber into the Standard, the 
clarified institutional functions of the Public Chamber aimed 
at forming the public opinion in the new formats of citizen 
engagement, which contribute to increasing the confidence 
of citizens in representative authorities, intolerance for 
corrupt behavior, protection of citizens’ interests, settlement 
of conflict situations between different social groups of 
the territorial community, development of measures for 
decision-making on topical and fundamental public issues. 
When performing clarified institutional functions in the 
form of engagement formats, additional criteria of municipal 
chamber efficiency appear, such as the digitalization of 
institutional functions and the level of competence of its 
members, which may be of interest for further research.
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Аннотация: Государственная программа по добровольному переселению в Россию соотечественников, прожива-
ющих за рубежом, направлена на гармонизацию демографической ситуации в регионах России, что является 
одним из приоритетных направлений совершенствования молодежной политики. Цель исследования – проанали-
зировать опыт реализации программы добровольного переселения в Россию соотечественников, выявить основ-
ные проблемы, предложить направления ее совершенствования. Теоретико-методологической основой исследова-
ния является институциональный подход, теория государственного управления и государственной политики. В 
качестве методов исследования в работе используются анализ официальных документов, статистических данных, 
экспертное интервью и анкетный опрос. Авторы осуществили анализ официальных документов и результатов 
Мониторинга программы переселения соотечественников. В результате исследования авторы пришли к выводу, что 
реализация программы переселения соотечественников в Россию является стратегически важным механизмом в 
вопросах привлечения человеческого капитала, притока новых специалистов, компетентных молодых кадров 
в Российскую Федерацию, и отметили высокий миграционный и демографический потенциал этой программы. В то 
же время авторы сформулировали наиболее важные социальные, экономические, нормативно-правовые пробле-
мы, возникающие при реализации государственной программы, и предлагают различные направления их решения.
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study is to analyze the experience of the program of voluntary resettlement to the Russian Federation of compatriots 
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А.С. Никитина, Т.Е. Зерчанинова, Е.И. Васильева. Государственная программа добровольного переселения в Россию глазами экспертов

Введение
В Российской Федерации была разработана и 
действует по настоящее время «Государственная 
программа по оказанию содействия доброволь-
ному переселению в Российскую Федерацию со-
отечественников, проживающих за рубежом» (да-
лее – Программа)1. Ее можно отнести к специ-
альным программам поддержки репатриации (как 
один из видов иммиграции). Аналогичные про-
граммы реализуются в ряде стран мира и направ-
лены на привлечение иммигрантов, обладающих 
этнокультурной близостью к титульным нацио-
нальностям страны будущего проживания имми-
грации.

До начала действия Программы после распада 
СССР в 1990-х и в первой половине 2000-х годов 
возвратная миграция в Россию, объемы которой 
были велики, носила характер этнической репа-
триации, а постсоветская иммиграция носила во 
многом вынужденный характер. По мере ослабле-
ния потока к середине 2000-х годов стала очевид-
ной необходимость создания нового импульса для 
его поддержания с помощью Программы поощре-
ния добровольного переселения.

С момента создания Программы на историче-
скую родину смогли переехать более 899 тыс. чело-
век. После бурного роста числа новых участников 
во время украинского кризиса в последние годы 
поток новых иммигрантов не превышает 110 тыс. 
человек в год, что составляет менее половины 
чистой миграции, необходимой для поддержания 
нынешней численности населения России.

Цель исследования – выявить основные пробле-
мы реализации Программы переселения соотече-
ственников и предложить направления ее совер-
шенствования.

Исследование содержания, направлений 
и опыта реализации Программы
Методологической основой исследования государ-
ственной поддержки российских соотечествен-
ников в рамках программы добровольного пере-
селения в Россию является институциональный 
подход. Для решения частных исследовательских 
задач применяются системный, аксиологический 
и деятельностный подходы. Системный подход 
позволяет рассматривать основные элементы го-
сударственной политики добровольного пересе-
ления соотечественников. На основе аксиологиче-
ского подхода определены ценностные установки, 
ориентиры и паттерны эмиграционного поведения 
молодых российских соотечественников. Деятель-
ностный подход стал основой для исследования 

1 Государственная программа по оказанию содействия добро-
вольному переселению в Российскую Федерацию соотече-
ственников, проживающих за рубежом. http://kremlin.ru/acts/
bank/23937

содержания, направлений и опыта реализации го-
сударственной политики и государственной про-
граммы добровольного переселения.

В работе применялись следующие методы:
1. Анализ официальных документов органов 

государственной власти, реализующих взаимо-
действие с молодыми соотечественниками за ру-
бежом, анализ нормативных правовых актов в 
сфере добровольного переселения соотечествен-
ников, официальных данных Мониторинга про-
граммы, опубликованных на официальном сайте 
МВД России.

2. В октябре – декабре 2020 года коллектив уче-
ных под руководством Т.Е. Зерчаниновой провел 
социологический опрос молодых российских со-
отечественников в возрасте от 14 до 30 лет вклю-
чительно, проживающих за рубежом. Опрошено 
2 042 человек в 54 зарубежных странах. В задачи 
исследования входили вопросы об эффективно-
сти программы добровольного переселения, наци-
онально-культурной и гражданской идентичности 
молодых соотечественников, вопросы о государ-
ственных и негосударственных формах поддержки 
молодых российских соотечественников, пробле-
мы взаимодействия с зарубежными организация-
ми соотечественников.

3. В 2021 году было проведено экспертное ин-
тервью с 31 российским и зарубежным экспертом 
по вопросам взаимодействия и добровольного пе-
реселения молодых российских соотечественни-
ков.

Программа переселения соотечественников 
как один из видов господдержки
В зарубежных источниках исследуются теорети-
ко-методологические аспекты добровольного пе-
реселения соотечественников на Родину [Sahoo, 
Shome, 2021]. Отдельные работы посвящены во-
просам миграции [Abramson, 2016; Birka, Kļaviņš, 
2020; Rajan, 2020]. Ценности и установки в поведе-
нии диаспор также являются предметом исследо-
вания [Martone, Muñoz, 2009].

За последнее десятилетие возросло количество 
научных исследований по тематике российских 
соотечественников [Акимова, 2017]. Особое внима-
ние уделяется вопросам госполитики в отношении 
соотечественников, а также проблемам реализации 
Программы [Гаева, 2020; Полуницкая, 2018].

В России на законодательном уровне осущест-
вляется государственная и негосударственная под-
держка российских соотечественников. Программа 
переселения соотечественников является одним из 
видов господдержки. Более 650 тыс. человек перее-
хало в Россию за период реализации госпрограммы 
с 2006 по 2020 год [Дурнев, 2019. C. 76].

С самого начала целевая группа Программы по-
лучила расширенное толкование, включающее в 
качестве основного критерия культурно-языковую 
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общность. Тем не менее один из принципов рас-
сматриваемой Программы существенным образом 
повлиял на эффективность ее реализации. Зало-
женный еще в 2006 году принцип территориаль-
ного распределения будущих переселенцев должен 
был сыграть ключевую роль в решении проблем 
регионального развития. В первом варианте Про-
граммы предполагалась возможность переселения 
в конкретные регионы, разделенные на три катего-
рии с разными преференциями для переселенцев. 
В конце 2012 года изменилось деление регионов: 
были выделены приоритетные районы (изначаль-
но включенные территории из группы А) и другие 
территории. Первым ограничением стало сокра-
щение в 2013 году перечня стратегически важных 
приграничных территорий, на которых участники 
Программы могли рассчитывать на максимальный 
объем преференций.

Перечень территорий с 2014 года был ограни-
чен 10 субъектами Российской Федерации. С 1 ян-
варя 2020 года районами приоритетного заселения 
являются все регионы Дальневосточного феде-
рального округа.

Некоторые особо привлекательные для ми-
грантов регионы никогда не принимали участие 
в Программе. Только с 2020 года в соответствии 
с последней поправкой к ней могут разрабаты-
ваться региональные программы переселения 
Республики Крым, Московской области, городов 
Москвы, Санкт-Петербурга и Севастополя при на-
личии потребности экономики этих регионов в 
переселенцах и возможности их приема и заселе-
ния. Таким образом, на протяжении почти всего 
периода действия Программы существовали тер-
риториальные ограничения на переселение – как 

прямые, так и косвенные, снижающие возможно-
сти относительно комфортного добровольного 
переселения. В этой связи можно сделать вывод о 
прагматичном характере Программы и ее обуслов-
ленности экономическими и демографическими 
потребностями регионов страны, а не репатриа-
цией.

Совершенствование механизмов реализации 
Программы включало в себя корректировку ус-
ловий добровольного переселения, а также кон-
центрацию финансовых ресурсов, выделяемых на 
содействие переселению на приоритетных направ-
лениях. По сути, основная нагрузка по приему и об-
устройству соотечественников (как финансовая, 
так и организационная) ложится на российские 
регионы. В этих условиях контрреакция регионов 
в виде предъявления дополнительных требований 
к участникам программы (возраст, профессиональ-
ная принадлежность) представляется обоснован-
ной. Специалисты активно изучают региональный 
опыт переселения соотечественников [Антошин, 
Шубенкова, 2019; Фофанова, 2019].

Участникам Программы гарантировано «осво-
бождение от уплаты таможенных платежей; полу-
чение образования; получение медицинской помо-
щи; предоставление мест в учреждениях социаль-
ного обслуживания; получение услуг (содействие) 
в сфере занятости населения» [Галас, 2020. С. 44]. 
Наряду с этим участие в Программе добровольного 
переселения гарантирует ее участникам финансо-
вую поддержку.

Вместе с тем в научно-академическом сообще-
стве практически не ведутся дискуссии о судьбах 
молодых российских соотечественников. В то же 
время изучение именно этой группы представля-

Рисунок 1. Субъекты РФ, принимающие участие в реализации 
Программы (2011–2020)

Figure 1. Subjects of the Russian Federation implementing the Program 
(2011–2020)

Источник: МВД России (Мониторинг Государственной программы. https://xn--b1aew.xn--
p1ai/mvd/structure1/Glavnie_upravlenija/guvm/compatriots/monitoring)

Source: Ministry of Internal Affairs of Russia
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ет большой научно-исследовательский интерес, 
поскольку молодые соотечественники – это потен-
циально активная с точки зрения человеческого и 
демографического ресурса социальная группа.

Таким образом, в настоящее время актуализи-
руется значение института государственной под-
держки молодых российских соотечественников 
и государственной политики их переселения в 
Россию, а также отмечается необходимость эмпи-
рического анализа происходящих процессов.

Результаты мониторинга Программы: основные 
системообразующие факторы, степень 
удовлетворенности респондентов, проблемы 
климатогеографической и социально-
культурной адаптации
Проанализируем результаты мониторинга Про-
граммы, представленные на официальном сайте 
МВД России. По состоянию на 1 января 2021 года 
в реализации Программы участвовали «80 субъек-
тов Российской Федерации в 8 федеральных окру-
гах, в то время как в 2011 году количество субъек-
тов РФ, реализующих программу, было всего 37» 
[Дохкильгова, 2019. С. 56]. Это говорит о достаточ-
но высоких темпах масштабирования реализации 
программы (рисунок 1).

Как видно из представленной диаграммы, за 
последние десять лет наблюдается положительная 
динамика в расширении географии государствен-

ной программы: количество 
субъектов РФ – участников Про-
граммы увеличилось в среднем в 
2,5 раза. За весь период реализа-
ции Программы в целом поступи-
ло более 827 144 анкет от сооте-
чественников, проживающих за 
рубежом, и выдано 517 598 сви-
детельств участника Программы.

С 2011 по 2020 год, к сожа-
лению, отмечаются негативные 
тренды: начиная с 2015 года ко-
личество соотечественников, 
желающих переехать в Россию, 
резко сократилось (рисунок 2), 
популярность Программы среди 
соотечественников, особенно мо-
лодых, резко падает.

Наиболее пиковые значения 
пришлись на 2014 год: в этот пе-
риод было подано более 250 000 
заявлений и выдано более 
70 000 свидетельств. Данных за 
2016 год на официальном сайте 
МВД РФ не представлено. Низкие 
показатели реализации Програм-
мы за 2020 год связаны с возник-
новением ограничительных мер 
из-за угрозы распространения 

коронавирусной инфекции (COVID-19). Анализируя 
распределение принятых анкет по странам исхода, 
стоит отметить, что в последние годы наибольшую 
долю составляют выходцы из Казахстана и Таджи-
кистана.

Наиболее «мобильным» для переселения ока-
зался 2014 год: именно в этот период больше 
всего соотечественников покинуло Казахстан, Уз-
бекистан, Молдавию. Рекордным за всю историю 
Программы стало количество переселенных сооте-
чественников, проживавших на территории Украи-
ны: в 2015 году 42,4 % россиян переехали из Укра-
ины в Россию. Наименее «мобильными» оказались 
российские соотечественники, проживающие на 
территории таких стран, как Латвия, Литва, Эсто-
ния, Беларусь, Грузия, Туркмения (таблица 1).

Самым востребованным и комфортным для 
жизни соотечественники считают территории Цен-
трального федерального округа (47,5 %), в то же 
время для переезда заметно уменьшилась при-
влекательность Дальневосточного федерального 
округа (8 %).

Анализируя гендерный и половозрастной со-
став участников программы переселения в 2020 
году, стоит отметить, что в большинстве своем 
переезжают граждане мужского пола, средний воз-
раст переселенцев – 35,5 лет (рисунок 3).

Таким образом, молодежь является основным 
субъектом Программы, что актуализирует степень 

Таблица 1. Динамика распределения участников Программы  
и членов их семей, переселившихся в Россию с 2011 по 2020 год,  
по гражданству стран исхода, %

Table 1. Dynamics of the distribution of Program participants and their 
family members, moved to Russia from 2011 to 2020, by citizenship in 
the countries of origin, %

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

Казахстан 31 19,40 29 34 17,30 19,70 27 32,40 28,10 37,60

Узбекистан 23,30 23,90 24,70 25,10 10,30 12,10 8,10 7,90 7,90 5,20

Таджикистан 3 8,10 2,90 5,70 7,60 13,80 18,90 28 34,60

Украина 7,90 7,20 9,30 7,60 42,40 31,10 14,20 14,50 3,80 3,40

Молдавия 10,60 19,40 14,90 19,70 9,80 11,90 8,80 8,80 8,80 1

Киргизия 6,80 7 6,10 3,80 1,70 1,80 2,60 2,80 3,90 4,30

Армения 9,20 15,60 3,30 5,10 9,70 12,20 10,20 9,70 11,70 7,30

Азербайджан – 0,50 0,70 0,10 1,40 1,70 2,30 3,20 5,20 3,90

Белоруссия – 0,30 0,20 0,10 0,20 0,30 0,30 0,40 0,50 0,10

Грузия – 1,30 1,30 0,50 0,30 0,30 0,40 0,40 0,40 0,50

Туркмения – 1,30 0,80 0,20 0,20 0,20 0,40 0,60 1,00 1,30

Латвия
Литва
Эстония

– – – 0,30 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,30

Другие страны 11,20 1,20 1,20 0,60 0,60 0,70 1,30 0,10 0,30 0,40

Источник: МВД России
Source: Ministry of Internal Affairs of Russia
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значимости изучения проблем 
переселения молодых россий-
ских соотечественников.

Для изучения потребности их 
участия в программе доброволь-
ного переселения в Россию был 
проведен анкетный опрос моло-
дежи зарубежных стран в возрас-
те от 14 до 30 лет. Респондентам 
было предложено ответить на 
несколько вопросов, касающих-
ся их уровня, форматов, степени 
вовлеченности в Программу, об 
уровне информированности и 
степени удовлетворенности реа-
лизуемой государственной про-
граммой переселения.

72,4 % респондентов роди-
лись в стране пребывания. На во-
прос «Какое у Вас гражданство?» 
42,7 % респондентов ответили, 
что имеют гражданство России 
(таблица 2).

В то же время большая часть 
тех, кто не имеет российского 
гражданства (73,4 %), хотели бы 
его получить.

Более половины респон-
дентов считают себя русскими 
(66,5 %), 90,3 % респондентов 
свободно владеют русским язы-
ком, 70,3 % опрошенных в той 
или иной степени считают себя 
частью российского народа (таб-
лица 3).

На наш взгляд, данные ре-
зультаты социологического 
опроса свидетельствуют о доста-
точно высоком уровне граждан-
ско-национальной идентичности 
и национального самосознания 
молодых российских соотече-
ственников, даже несмотря на то, 
что большинство из них имеют 
гражданство другой страны. Это 
во многом объясняет желание 
молодых российских соотече-
ственников вернуться на Родину.

Опрос показал, что за последние три года около 
65,7 % молодых соотечественников приезжали в 
Россию. Основные причины приезда: навестить 
друзей и родственников (55,5 %), туризм (26,9 %), 
оформление документов, преимущественно для 
получения загранпаспорта (4,5 %).

При ответе на вопрос «Слышали ли Вы о про-
грамме добровольного переселения соотечествен-
ников в Россию?» 48,6 % респондентов ответили, 
что ничего не знают об этой программе, что гово-

рит о достаточно низком уровне информированно-
сти программы в среде молодых соотечественни-
ков, низкой степени осведомленности (рисунок 4).

В то же время половина респондентов (50 %) 
выразила желание и готовность переехать в Рос-
сию, приняв участие в программе добровольного 
переселения, узнав о привлекательных социаль-
ных, образовательных, медицинских льготах и фи-
нансовых привилегиях, которые дает им данная 
программа.

Рисунок 2. Динамика работы по реализации Программы с 2010 по 
2020 год

Figure 2. Dynamics of Program implementation from 2010 to 2020

Источник: МВД России
Source: Ministry of Internal Affairs of Russia

Рисунок 3. Распределение участников Программы и членов их 
семей, переселившихся в Россию в 2020 году, по половозрастному 
составу, %

Figure 3. Distribution of Program participants and their family mem-
bers, moved to Russia in 2020, by gender and age composition, %

Источник: МВД России
Source: Ministry of Internal Affairs of Russia
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Респондентам было предложено ука-
зать причины желания и готовности пе-
реехать жить в Россию. Анализируя по-
лученные ответы, можно предположить, 
что молодые соотечественники видят в 
России в первую очередь возможность 
финансового роста и материального бла-
гополучия (58,6 %), трудоустройства и 
поиска хорошей работы (41,3 %), обще-
ния на русском языке с друзьями и род-
ственниками и приобщения к русской 
культуре (38 %), получения качествен-
ного недорогого образования (30,7 %). 
Среди вариантов «Другое» респонденты 
также указали иные причины для пе-
реезда в Россию: «желание продолжить 
службу»; «страшно жить на линии огня»; 
«языковой барьер в стране, где нахо-
жусь»; «красота природы России»; «Рос-
сия доступна для переезда»; «поближе к 
единомышленникам»; «хорошие условия 
для научной деятельности» и др.

В качестве причин нежелания перее-
хать в Россию респонденты отметили сле-
дующее: наличие родственников (друзей) 
в стране пребывания (41,1 %), ощущение 
места пребывания своей Родиной (35,7 %), 
неуверенность в поиске достойной высо-
кооплачиваемой работы (27,6 %) и др.

Таким образом, наличие родственни-
ков является одним из системообразую-
щих факторов при выборе места житель-
ства в молодежной среде соотечествен-
ников за рубежом. На это нужно обратить 
внимание при дальнейшей реализации го-
сударственной программы добровольного 
переселения. Это подтверждается также 
результатами экспертного интервью:

Эксперт 11: «Если мы берем програм-
му переселения соотечественников, у 
меня есть конкретный кейс. Сокурсни-
ца недавно уехала с семьей, у нее близко 
кровные родственники живут в Москве 
и Московской области, она с детьми и 
мужем уехала в Калининград, потому что 
по программе есть только ряд регионов, 
куда можно уехать. То есть ей пришлось 
уехать на другой конец страны, что-
бы потом переехать к родственникам 
в Московскую область. Эта программа 
переселения молодых соотечественни-
ков предлагает программы, где нет род-
ственников и не за что зацепиться. Они 
живут в тех регионах, где эта программа 
не работает. Программу надо настраи-
вать под конкретные регионы, смотреть, 
спрашивать людей. Одну из решающих 

Рисунок 4. Ответы респондентов на вопрос: «Слышали ли 
Вы о программе добровольного переселения соотече-
ственников в Россию?» (в % от числа опрошенных)

Figure 4. Responses to question: “Have you heard about the 
program of voluntary resettlement of compatriots to Russia?” 
(in % of the number of respondents)

Источник: составлено авторами
Source: compiled by the authors

Таблица 3. Ответы респондентов на вопрос: «В какой  
степени Вы считаете себя частью российского народа?»  
(в % от числа опрошенных)

Table 3. Responses to question: “Do you consider yourself 
a part of the Russian people?” (in % of the number 
of respondents)

№ Варианты ответа %
1 Абсолютно не считаю 6,8
2 Скорее не считаю 12,1
3 Скорее считаю 32,5
4 Полностью считаю 37,8
5 Затрудняюсь ответить 10,9

Всего 100,0

Источник: составлено авторами
Source: compiled by the authors

Да, я хорошо знаком  
с содержанием программы

О программе слышал,  
но суть ее представляю слабо

Ничего не знаю об этой  
программе

Затрудняюсь ответить

Таблица 2. Ответы респондентов на вопрос: «Какое у Вас 
гражданство?» (в % от числа опрошенных)

Table 2. Responses to question: “What is your citizenship?” 
(in % of the number of respondents)

№ Варианты ответа %
1 Имею только гражданство России 11,6
2 Имею гражданство другой страны 54,9
3 Имею гражданство России и страны пребывания 31,1
4 Не имею гражданства (лицо без гражданства) 1,4
5 Иное 1,0

Всего 100,0

Источник: составлено авторами
Source: compiled by the authors
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ролей играет общий социально- экономический фон 
региона».

Говоря в целом об эффективности Программы, 
можно сказать, что она реализуется на достаточно 
высоком уровне, но в то же время еще остались 
многие нерешенные трудности. Одной из таких 
проблем можно назвать вопрос закрепления пере-
селившихся соотечественников непосредственно 
на той территории, за которой было закреплено 
свидетельство участника программы. На практике 
дело обстоит иначе:

Эксперт 4: «Лично я разделяю мнение экспертов, 
заявивших о неэффективности данной программы. 
Фактически программа, направленная на помощь 
в переселении соотечественникам, трансформи-
ровалась в оргнабор трудовых мигрантов. Грубо 
говоря, если профессия или ее потенциальный вы-
бор не соответствуют запросам региона, соот-
ечественнику придет отрицательный ответ. С 
одной стороны, в этом есть смысл с точки зрения 
ресурсозатрат и регионального развития; с другой 
стороны, возникает подмена стратегической цели 
программы».

Эксперт 11: «Эту программу местные молодые 
соотечественники в Бишкеке знают, российские 
организации ее активно продвигают, предлага-
ют ее. Эффективна она частично: надо смотреть 
предметно, кто по ней переезжает и сколько из 
переехавших потом остаются в регионе и куда они 
переехали. Нужно смотреть статистику россий-
ских территорий, насколько переехавшие потом 
закрепляются в том регионе, который им был пред-
ложен. Это сложная схема, когда разные органы 
власти согласуют что-то и переехавшие остаются 
в определенном регионе. У кого-то родственники, 
кому-то проще в большом городе обустроиться, 
либо юг России, либо Калининград. В Калининграде 
достаточно много выходцев из нашей республики. 
Под конкретную республику нужно донастраивать 
эту программу».

Эксперт 12: «Эффективность подобных про-
грамм крайне низкая, так как переселяется крайне 
малое количество людей».

Эксперт 15: «Программа переселения преврати-
лась в программу организованной трудовой мигра-
ции. Ей нужно придать репатриационный сюжет. 
Она и задумывалась о том, чтобы приглашать в 
страну соотечественников, но потом она посте-
пенно как-то ушла в процессе разработки. Я уча-
ствовал в этом деле. Не знаю, по каким причинам, 
но она превратилась скорее в программу организа-
ционного набора трудовых ресурсов».

Эксперт 18: «В этой программе в приоритете 
Дальний Восток и так далее, а для наших афри-
канских стран это может быть немножко шоко-
во, если бы какие-то еще дополнительно приняли 

другие, более теплые места, может, это было бы 
здорово».

Эксперты в области добровольного переселения 
соотечественников выделяют проблемы климато-
географической и социально-культурной адапта-
ции молодых соотечественников к новой местно-
сти: как правило, выбирается тот регион, который 
максимально подходил или соответствовал про-
живанию в стране пребывания. В подтверждение 
данного вывода эксперт в ходе интервью высказал 
следующую мысль:

Эксперт 5: «70 % соотечественников, приняв-
ших решение о переезде в Россию, предпочли реги-
оны, расположенные в Центральном, Сибирском 
и Приволжском федеральных округах. Мотивы у 
каждого жителя свои, однако, при выборе одну из 
решающих ролей играет общий социально-экономи-
ческий фон региона».

Эксперт 11: «Из нашей страны те, кто уезжает, 
многие перемещаются в Калининградскую область 
или, если без программы переселения, переезжают 
на юг России… Просто там похожий климат, людям 
проще, чем, например, ехать на Дальний Восток ли-
бо в центрально-европейскую часть России».

Среди прочих проблем – отсутствие мотива-
ции для переезда, бюрократические барьеры при 
оформлении документов для участия, проблемы 
социального обустройства переселенцев, пробле-
мы с их легализацией на территории России, низ-
кий уровень информированности о программе сре-
ди молодых соотечественников.

Заключение
Реализация государственной программы добро-

вольного переселения в Россию молодых соот-
ечественников является стратегически важным 
механизмом в вопросах привлечения человеческо-
го капитала, притока новых специалистов, ком-
петентных молодых кадров в Российскую Феде-
рацию. Можно отметить высокий миграционный 
и демографический потенциал этой программы. 
Применение предложенных механизмов, озву-
ченных в ней, позволит значительно повысить 
уровень вовлеченности современной российской 
молодежи, проживающей за рубежом, в социаль-
но-экономические, политические, культурные про-
екты и мероприятия на территории России. В то же 
время в результате исследования были выявлены 
проблемы в реализации этой программы.

Среди сложностей, связанных с реализацией 
программы добровольного переселения соотече-
ственников в Россию, стоит отметить проблемы 
недостаточной масштабности и неравномерности 
переселения в предложенные программой регионы 
(предпочтение отдается южным и центральным 
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регионам России), малое количество участников 
переселения, низкая популярность и информиро-
ванность об этой программе среди российских со-
отечественников за рубежом. К факторам, препят-
ствующим активному переселению, стоит также 
отнести низкую степень мотивации к переезду в 
Россию в силу успешно сложившихся карьерных, 
профессионально-образовательных, семейных и 
бытовых условий в стране пребывания (особенно 
среди молодых соотечественников), бюрократи-
ческие и организационно-правовые барьеры. В за-
ключение можно обозначить проблемы климатоге-
ографической и социально-культурной адаптации 
молодых соотечественников к новой местности: 
как правило, выбирается тот регион, который мак-
симально подходил или соответствовал прожива-
нию в стране пребывания.

Для повышения эффективности предлагаемой 
программы нужно расширить в ней репатриаци-
онный аспект, чтобы предоставить возможность 
переселяться и получать гражданство быстро не 
только тем, кто имеет место работы, но и учебным 
мигрантам, молодежи, чтобы предоставить для тех, 
кто имеет корни в России, возможность для воссо-
единения семей.

Для повышения информационной открытости 
программы добровольного переселения необхо-
димо размещать информацию в сети Интернет, 
в социальных сетях, где зарегистрированы многие 
представители российского сообщества за рубе-
жом, размещать информацию на местном телеви-
дении, встраивая информационно-просветитель-
ский контент в эфир российского телевещания.

Говоря в целом о системных трансформациях, 
для того, чтобы эта программа была работающей, 
необходимы изменения и во внутренней полити-
ке российского государства. Необходимо разви-
вать соответствующую социально-экономическую, 
нормативно-правовую, национально-культурную 
инфраструктуру, создавать легитимное и работа-
ющее правовое поле, упрощать бюрократические 
механизмы получения права на добровольное пе-
реселение. Перспективным направлением разви-
тия можно назвать создание комьюнити-центров 
и площадок для организации эффективного и вза-
имного диалога между органами государственной 
власти, общинами со отечественников, российской 
диаспорой, молодежью, общественными органи-
зациями для продуктивного диалога в решении 
вопросов участия в программе.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Межведомственное взаимодействие 
органов государственной власти 
при реализации выезда иностранных 
граждан, содержащихся в специальных 
учреждениях
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b главное управление Министерства внутренних дел Российской Федерации по г. Москве

Аннотация: «Темперамент» правового регулирования общественных отношений, возникающих в процессе 
реализации миграционной политики, в основном определяет составные части этих отношений, в том числе и 
объект правоотношения, методы и средства управленческого воздействия. Миграционное законодательство 
Российской Федерации характеризуется наличием несистематизированных, сложных норм, регулирующих 
общественные отношения с участием иностранных граждан, которые находятся на территории Российской 
Федерации и предлагают свою иностранную рабочую силу, то есть осуществляют трудовую деятельность. 
Сфера миграции в деятельности МВД России имеет ряд особенностей, которые проявляются прежде всего в 
субъекте общественных отношений (иностранные граждане, лица без гражданства, должностные лица ино-
странных государств, иностранные организации и т.д.) и круге охраняемых правоотношений (вопросы граждан-
ства Российской Федерации, паспортно-регистрационные правила, миграционный учет, правила въезда, выезда 
и пребывания на территории Российской Федерации, правила осуществления трудовой и иной не запрещенной 
законом деятельности). Роль государства в управлении миграционными процессами должна стать определяю-
щей. Осуществляя государственную деятельность в области миграции населения, следует исходить из того 
главного, что эффективная государственная политика – один из важнейших ресурсов для социально-экономи-
ческого развития и модернизации страны, в конечном итоге – для обеспечения ее безопасности.
Ключевые слова: государственные органы, подразделения полиции, миграция, иностранные граждане, 
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Введение
Перемещения людей в современном мире приобре-
тают все больший масштаб. Увеличилось количество 
людей, живущих за пределами страны, в которой они 
родились. 2020-й год фиксирует число мигрантов 
в отметке 281 млн человек, а 2000-й год – 173 млн 
человек. Но за последние несколько десятилетий 
общая численность населения планеты почти не 
изменилась: 3,4 % в 2017 году, 2,8 % в 2000 году и 
2,3 % в 1980 году. Вопрос выбора или вопрос жизни 
и смерти – для каждого миграция трактуется по-раз-
ному. Сейчас в мире насчитывается 70 млн лиц, при-
нудительно перемещенных, из них 26 млн беженцев, 
3,5 млн находятся в поиске убежища и более 41 млн 
внутренне перемещенных лиц1,2.

Миграция (от латинского migratio) – «передви-
жение», «переселение» [Ушаков, 2008]. Мигрант, со-
ответственно, это лицо, которое совершает (либо 
совершило) миграцию. Следует отметить, что легаль-
ного определения этих понятий в российском законо-
дательстве не существует.

Миграционными процессами можно назвать пе-
ремещение людей через границы административ-
но-территориальных образований внутри госу-
дарства или через границы государств, изменение 
постоянного места жительства или временного пре-
бывания, а также связанные с этими процессами 
общественные отношения. Мотивом миграционных 
процессов становится, как правило, осуществление 
трудовой деятельности или обучение людей.

Миграционные процессы в России
Россия «энергична», когда дело касается миграцион-
ных процессов, ведь по количеству мигрантов она за-
нимает второе место: 13–15 млн человек составляет 
число въезжающих каждый год на территорию нашей 
страны иностранных граждан и апатридов. Масштаб-
ный процесс переселения России и мира находится 
под влиянием экономических, политических и демо-
графических факторов [Катаева, 2018. С. 11–59].

Зачастую можно говорить о незаконной деятельно-
сти в России или о несоблюдении иностранными граж-
данами и лицами без гражданства режима пребывания.

Вышеизложенное находит свое отражение в ста-
тистических данных, а именно: с 2017 по 2020 год 
иностранцами и апатридами совершается в среднем 
более 250 тыс. административных правонарушений 
и более 30 тыс. преступлений ежегодно3. Поэтому их 
высылают с территории Российской Федерации пу-
тем административного выдворения, депортации и 
реадмиссии. До исполнения решения о вышеназван-

1 https://www.un.org/ru/global-issues/migration
2 Россия входит в пятерку лидеров как по числу мигрантов, так 

и по числу граждан страны, проживающих за рубежом. https://
news.un.org/ru/story/2021/01/1394392

3 Отчет ГИАЦ МВД РФ за 2017–2020 гг. // ЦСИ ФКУ «ГИАЦ МВД 
России».

ных мерах описываемые категории лиц помещаются 
в специализированные учреждения и организации 
Министерства внутренних дел Российской Федера-
ции – Центры временного содержания иностранных 
граждан и лиц без гражданства (ЦВСИГ).

В 2019 году число иностранных граждан и лиц 
без гражданства в ЦВСИГ достигало отметки в 42 666 
человек: 37 223 человек подвергнуты администра-
тивному выдворению, 4 767 – депортированы, а 548 
– подвергнуты реадмиссии. 7 месяцев 2020 года в 
ЦВСИГ России насчитывалось 14 798 иностранных 
граждан и лиц без гражданства, при этом подвергну-
то административному выдворению – 11 393 чело-
век, депортированы – 2 951 человек, подвергнуты 
реадмиссии – 291 человек4.

Актуальным на данный период можно назвать срок 
размещения в специальных учреждениях иностранцев 
и апатридов, а в большинстве случаев – невозмож-
ность реализации решения об их административном 
выдворении, депортации и реадмиссии с территории 
Российской Федерации ввиду отказа иностранных го-
сударств «забрать» и разместить таких лиц на своей 
территории. К тому же имеют место некоторые огра-
ничения на выезд из России. А существующие межве-
домственные алгоритмы взаимодействия между госу-
дарственными учреждениями не могут найти «подхо-
дящий ключ» к решению этой проблемы, поскольку 
недостаточно эффективно отработано оперативное 
оформление выезда иностранных граждан.

Было бы очень сложно и неэффективно реали-
зовывать функции подразделений полиции по во-
просам миграции без «поддержки», результативно-
го сотрудничества с различными государственными 
единицами сложной системы управленческого ме-
ханизма по перемещению иностранного гражданина 
или апатрида с территории России [Андриченко, 
Плюгина, 2019. С. 128–155].

Алгоритмы межведомственного взаимодействия
Межведомственное взаимодействие основывается на 
нормативных правовых актах, регулирующих про-
цесс совместных мероприятий, его целью является 
удаление иностранцев и апатридов с территории 
России, защита их правового статуса в процессе уда-
ления, а также защита правового статуса граждан 
России [Охотский, 2019. С. 196–242].

В процессе осуществления таких действий с ино-
странцами и апатридами подразделения по вопро-
сам миграции наиболее тесный контакт имеют с 
такими службами и учреждениями, как: консуль-
ские учреждения стран реадмиссии; Федеральная 
служба исполнения наказаний (ФСИН); Федеральная 
служба судебных приставов (ФССП); Федеральная 
служба безопасности Российской Федерации (ФСБ 
России); Федеральное медико-биологическое агент-

4 Отчет ГИАЦ МВД РФ за 2017–2020 гг. // ЦСИ ФКУ «ГИАЦ МВД 
России».



81ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4
О.А. Кислый, М.А. Исаева. Межведомственное взаимодействие органов государственной власти при реализации выезда иностранных граждан

ство (ФМБА); Федеральная служба по надзору в сфере 
защиты прав потребителей и благополучия человека 
(Роспотребнадзор); суд. Реже – органы прокуратуры, 
Следственный комитет Российской Федерации.

«Запуском» механизма помещения в ЦВСИГ опи-
сываемых лиц можно считать:
1) постановление суда об административном выдворе-
нии за пределы Российской Федерации в виде принуди-
тельного перемещения через государственную границу 
РФ до исполнения решения суда с помещением в ЦВСИГ 
России иностранных граждан и лиц без гражданства;
2) решение о депортации.

Выстраивание поэтапного выезда размещающих-
ся в специализированных учреждениях описывае-
мых категорий лиц включает в себя последователь-
ный процесс сбора обязательных для пересечения 
государственной границы документов [Гриценко, Са-
зонова, 2019. С. 152–159].

Как уже отмечалось выше, исполнение поста-
новлений о принудительном выдворении осущест-
вляется Службой судебных приставов. Тем не менее 
в условиях практической реализации принудитель-
ного выдворения происходит взаимодействие ССП с 
подразделениями полиции по вопросам миграции в 
части подготовки для пересечения государственной 
границы Российской Федерации запросов на необхо-
димые документы.

Претворению решения об административном вы-
дворении может помешать утрата мигрантом доку-
мента, удостоверяющего личность. Мигранты часто 
подстраивают такие ситуации, поскольку у них воз-
никает желание избежать ответственности и как 
можно дольше остаться в Российской Федерации, 
полагая, что невозможность идентификации их лич-
ности создаст условия для недопущения быстрого 
пересечения границы.

В случае отсутствия удостоверяющего личность 
документа суд может ссылаться на доказательства 
подтверждения личности иностранца или апатрида, 
представленные сотрудниками подразделений поли-
ции по вопросам миграции. Процедура идентификации 
«иностранной личности» регламентирует статья 10.1 
Федерального закона № 115-ФЗ «О правовом положе-
нии иностранных граждан в Российской Федерации». А 
приказом МВД России утверждены формы бланков для 
реализации этой процедуры и заключения установле-
ния личности иностранного гражданина5.

5 Приказ МВД России от 28 марта 2017 года № 154 «Об утвержде-
нии форм бланков заявления об установлении личности ино-
странного гражданина или лица без гражданства, справки о 
приеме заявления об установлении личности иностранного 
гражданина или лица без гражданства к рассмотрению, протоко-
ла опроса свидетеля при установлении личности иностранного 
гражданина или лица без гражданства, протокола опознания 
иностранного гражданина или лица без гражданства, протокола 
опознания иностранного гражданина или лица без гражданства 
по фотографии, заключения об установлении личности ино-
странного гражданина или лица без гражданства».

Данные автоматизированной дактилоскопиче-
ской идентификационной системы «Папилон», до-
сье иностранного гражданина из СПО «Мигрант-1» 
– другие доказательства, также подтверждающие 
личность мигранта. Постановления суда и доказа-
тельств, принятых во внимание судом, недостаточно 
для пересечения границы [Сазонова, 2019. С. 82–85].

Пересечение границы в отсутствие паспорта у 
мигранта возможно и благодаря свидетельству о 
возвращении, которое выдается консульством стра-
ны, гражданином которой является депортируемый 
мигрант. Подразделениями полиции по вопросам 
миграции направляются запросы в консульские уч-
реждения стран. Обычно сотрудники подразделений 
миграции из ССП отправляют запросы в консульство 
[Прудникова, Бровко, 2018. С. 291–293]. В то же время 
сотрудники подразделений по вопросам миграции 
направляют запросы в ССП с целью выяснения на-
личия ограничений на выезд из РФ иностранного 
гражданина в связи с неоплаченной суммой штрафа.

Процедуры межведомственного взаимодействия 
между подразделениями полиции по вопросам ми-
грации и ССП регулируются Порядком депортации 
иностранных граждан и лиц без гражданства МВД 
России (его территориальными органами)6. Так, в 
рамках подготовки решения о депортации иностран-
ных граждан в течение 15 рабочих дней МВД России 
(его территориальные единицы) направляет запрос 
в территориальный орган ФССП РФ. Срок подачи 
ответов на них устанавливается произвольно испол-
нителями, что приводит к необоснованным задерж-
кам в сроках пребывания мигранта в ЦВСИГ. Потому 
целесообразно привести в ступенчатую структуру 
сотрудничество в соответствующем регламенте.

Процедура реадмиссии и ее документальное 
сопровождение
Из-за отсутствия у мигранта документов, необходи-
мых для пересечения границы, и невозможности его 
депортации сотрудники подразделения по вопро-
сам миграции инициируют процедуру реадмиссии. 
На первичном этапе происходит взаимодействие с 
посольскими и консульскими организациями стран 
с целью выяснения наличия соглашений о реадмис-
сии, в последующем процедурой реадмиссии зани-
мается МВД России, а сотрудники подразделений по 
вопросам миграции осуществляют документальное 
сопровождение этого процесса (фотографирование, 
принятие объяснений с целью выяснения страны 
исхода, анкетирование).

Взаимодействие с консульскими учреждениями 
осуществляется посредством направления запросов, 
а также с помощью использования интернет-серви-

6 Приказ МВД России от 24 апреля 2020 года № 239 «Об утверж-
дении Порядка депортации иностранных граждан и лиц без 
гражданства Министерством внутренних дел Российской 
Федерации и его территориальными органами».
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сов государств. Трудности во взаимодействии состав-
ляют изменения требований к оформлению доку-
ментов посольскими и консульскими организациями, 
так как они меняются в одностороннем порядке без 
уведомления органов миграционных подразделений 
[Мигачев, Попов, Тихомиров, 2017].

С целью исполнения решения о депортации со-
трудниками подразделений по вопросам миграции 
на каждого депортируемого заводится контрольно- 
наблюдательное дело (формирование и содержание 
такого дела нормативными документами не пред-
усмотрено).

Контрольно-наблюдательное дело лица, подлежа-
щего депортации (реадмиссии), как правило, содер-
жит следующие материалы:

1) распоряжение о нежелательности пребывания;
2) сообщение об освобождении лица рассматрива-

емых категорий;
3) справки из АИС «Криминал-И», СПО «Ми-

грант-1»;
4) решение о депортации;
5) сообщение (направление информации) пред-

ставителю МИД о депортации для информирования 
консульского учреждения государства или диплома-
тического представительства депортируемого граж-
данина;

6) копия уведомления о депортации;
7) ответ из консульского учреждения об отказе в 

оформлении Свидетельства о возвращении;
8) запрос о начале процедуры реадмиссии в ГУВМ 

МВД России;
9) решение о начале процедуры реадмиссии;
11) рапорт о сопровождении депортируемого в 

ЦВСИГ;
12) справка о дактилоскопировании с электрон-

ными адресами дактилокарт;
13) административное исковое заявление о прод-

лении периода, в течение которого лицо, подлежащее 
депортации, содержится в ЦВСИГ;

14) определение о принятии административного 
искового заявления;

15) определение о продлении срока (либо об от-
казе);

16) решение о неразрешении въезда в Российскую 
Федерацию7.

Контрольно-наблюдательное дело позволяет 
фиксировать этапы подготовки документов, необ-
ходимых для удаления мигранта с территории Рос-
сийской Федерации и обеспечения запрета на его 
последующий въезд.

Имеющиеся в контрольно-наблюдательном деле 
сведения смогут помочь воспрепятствовать повтор-
ному въезду мигранта в Российскую Федерацию по-

7 Постановление Правительства Российской Федерации от 
14 января 2015 года № 12 «О порядке принятия решения о 
неразрешении въезда в Российскую Федерацию в отношении 
иностранного гражданина или лица без гражданства».

сле того, как удаленный мигрант с целью незаконно-
го преодоления запрета на въезд в Россию попыта-
ется предъявить документ с измененной фамилией, 
полученный на территории своего государства. На-
личие контрольно-наблюдательного дела позволит 
исключить попадание на территорию Российской 
Федерации такого лица как мигранта с чистым досье.

По этой причине надлежаще закрепить в норма-
тивном регламенте процедуру и сроки подготовки 
документов, перечень видов и образцы документов, 
подлежащих сбору в дело, сроки подготовки и испол-
нения материалов, период мониторинга СПО «Ми-
грант-1» (учет въезда и выезда).

Особую трудность для разрешения представляет 
ситуация, когда государство не выдает свидетельство 
о возвращении в отношении депортируемого лица (не 
признает гражданина своим), а договора о реадмиссии 
с государством нет. В таком случае оснований для со-
держания его в ЦВСИГ нет, однако срок нахождения в 
специальном учреждении законом не ограничивается 
при имеющемся принятом решении о нежелательно-
сти пребывания в Российской Федерации мигранта.

Претворяя международные договоры России о 
реадмиссии, сотрудничество Министерства внутрен-
них дел России (и его территориальных единиц) с 
Федеральной службой исполнения наказаний (и ее 
территориальных единиц) осуществляется в рамках 
Правил взаимодействия МВД России и ФСИН России 
при реализации международных договоров Россий-
ской Федерации о реадмиссии8 и «одобренного» Ре-
гламента совместным приказом сотрудничества9.

Если иностранец или апатрид, признанный как 
нежелательный для пребывания (проживания) в на-
шей стране Минюстом России, отбывает наказание 
в исправительных колониях системы ФСИН, то не 
позднее чем за 60 календарных дней до окончания 
наказания осуществляется его перевод в соответ-
ствующий территориальный орган МВД России на 

8 Постановление Правительства РФ от 19 июля 2012 года № 728 
«О порядке взаимодействия Министерства внутренних дел 
Российской Федерации и Федеральной службы исполнения 
наказаний при реализации международных договоров Россий-
ской Федерации о реадмиссии».

9 Приказ Минюста России № 198, МВД России № 633 от 28 сентя-
бря 2018 года «Об утверждении Регламента взаимодействия 
Федеральной службы исполнения наказаний, Министерства 
внутренних дел Российской Федерации и их территориальных 
органов при исполнении принятых Министерством юстиции 
Российской Федерации решений о нежелательности пребыва-
ния (проживания) в Российской Федерации иностранных 
граждан или лиц без гражданства, подлежащих освобождению 
из мест лишения свободы, и вынесенных Федеральной служ-
бой исполнения наказаний (территориальным органом Феде-
ральной службы исполнения наказаний) решений о неразре-
шении въезда в Российскую Федерацию в отношении ино-
странных граждан или лиц без гражданства, осужденных за 
совершение умышленного преступления».
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уровне региона при сообщении ФСИН, на территории 
которого отбывает наказание мигрант. 

Иностранец, осужденный к лишению свободы, 
должен быть переведен в другое аналогичное уч-
реждение вблизи пункта пропуска на границе с 
Российской Федерацией, где осуществится переда-
ча иностранному государству Россией указанного 
гражданина иной страны после отбытия им наказа-
ния. Поэтому МВД России направляет в Федераль-
ную службу исполнения наказаний мотивированное 
ходатайство о переселении иностранных граждан, 
предоставленных иностранному государству, после 
вынесения приговора.

ФСИН осуществляет рассмотрение поступившего 
из МВД России обоснованного запроса, и по результа-
там его изучения и рассмотрения решение принима-
ется без промедления в указанный в запросе срок, а 
если срок не определен, то в течение 30 календарных 
дней со дня получения запроса.

Перевод отбывающего наказание «нежелатель-
ного» иностранца на территории Российской Феде-
рации в соответствующий территориальный орган 
берет начало с даты принятия решения о нежелатель-
ности пребывания в течение трех рабочих дней. Так, 
сообщение о таком переводе Федеральной службы 
исполнения наказаний адресуется территориальной 
единице МВД России на уровне региона либо терри-
ториальному органу ФСИН с установлением нового 
места отбывания наказания переведенного мигранта.

Если лицо иностранного государства отбывает 
наказание в территориальном органе ФСИН и в от-
ношении него принято решение о нежелательности 
пребывания на территории нашей страны, то об 
этом сообщается соответствующей территориальной 
единице МВД России на уровне региона со дня пода-
чи лицом в суд ходатайства об условно-досрочном 
освобождении от отбывания наказания в течение 
пяти рабочих дней. При принятии судом решения 
об условно-досрочном освобождении иностранного 
гражданина информируется о дате его условно-до-
срочного освобождения.

Принятие компетентным органом решения о реад-
миссии (депортации) в отношении описываемой кате-
гории лиц, при этом осужденных к лишению свободы 
и отбывающих наказание в исправительных учрежде-
ниях, допускает его перевод в другое «учреждение ис-
правления» того же вида по решению федерального 
органа уголовно-исполнительной системы, наиболее 
близко находящееся к пункту пропуска пересечения 
государственной границы Российской Федерации и 
являющееся «точкой передачи» иностранному госу-
дарству этого лица Россией после отбытия наказания, 
не ранее чем за 90 дней со дня окончания наказания 
(в соответствии с ч. 3 ст. 81 Уголовно-исполнительно-
го кодекса Российской Федерации10).

10 Уголовно-исполнительный кодекс Российской Федерации (от 
8 января 1997 года № 1-ФЗ).

По Регламенту, направления сотрудничества 
включают:
• информирование ФСИН России и МВД России друг 

друга при исполнении принятых Минюстом Рос-
сии решений о нежелательности и вынесенных 
решений о неразрешении въезда ФСИН России;

• документирование иностранных лиц, подлежа-
щих освобождению из мест лишения свободы, а 
также осужденных за совершение преступления с 
умыслом, в том числе регистрация свидетельства 
на возвращение в страну их гражданской принад-
лежности (для апатридов – в страну постоянного 
(преимущественного) проживания) – в случае от-
сутствия у них документов на выезд за пределы 
России и, при необходимости, – визы для выезда.
Актуальным вопросом на сегодня остается депор-

тация лиц с инфекционными заболеваниями (напри-
мер, туберкулез), которая затруднительна в связи с 
отсутствием нормативно-правовых актов, регламен-
тирующих порядок перемещения таких лиц, предо-
ставления специального транспорта и компетентных 
в этом вопросе сотрудников. К тому же оставляет 
желать лучшего механизм координации действий с 
конвойными подразделениями полиции, «владею-
щими способностью» конвоировать лиц, имеющих 
инфекционные заболевания.

Реализация международных договоров 
Российской Федерации о реадмиссии
Алгоритм сотрудничества МВД России и ФСИН Рос-
сии при «воплощении» международных договоров 
Российской Федерации о реадмиссии закрепляется 
соответствующими правилами11 и продуцируется, 
когда:

– применяются решения о реадмиссии по итогам 
рассмотрения ходатайства (запроса) о реадмиссии 
(приеме) иностранным государством от Российской 
Федерации в отношении гражданина Российской 
Федерации, а также при принятии решения о реад-
миссии по ускоренной процедуре по результатам 
рассмотрения ходатайства (запроса) о реадмиссии по 
ускоренной процедуре, направленного иностранным 
государством Российской Федерации в отношении 
гражданина Российской Федерации;

– рассматриваются ходатайства о реадмиссии, на-
правленные иностранным государством Российской 
Федерации в отношении иностранных лиц или апа-
тридов, и ходатайства о реадмиссии по ускоренной 
процедуре, направленные Российской Федерации 
иностранным государством в отношении граждани-
на иной страны, а также при принятии решения о 

11 Постановление Правительства Российской Федерации от 19 
ноября 2016 года № 1220 «О порядке взаимодействия Мини-
стерства внутренних дел Российской Федерации и Федераль-
ной службы безопасности Российской Федерации при реализа-
ции международных договоров Российской Федерации о реад-
миссии».
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реадмиссии по результатам рассмотрения ходатай-
ства о реадмиссии или ходатайства о реадмиссии по 
ускоренной процедуре;

– принимаются решения о транзите по итогам 
рассмотрения ходатайства (запроса) о транзите, на-
правленного Российской Федерации иностранным 
государством в отношении иностранца;

– направляются Российской Федерацией ино-
странному государству ходатайства о реадмиссии 
или ходатайства о транзите в отношении иностран-
ного гражданина, а также в случае принятия реше-
ния о реадмиссии по результатам рассмотрения хо-
датайства о реадмиссии или ходатайства о транзите.

ФСБ России в своей деятельности руководствует-
ся приказом МВД России12 при принятии решений 
МВД России (его территориальными органами) о 
неразрешении въезда в Российскую Федерацию опи-
сываемых категорий лиц либо, наоборот, если такое 
решение не принято.

В течение трех рабочих дней, начиная отсчет с 
принятия решения о реадмиссии гражданина Россий-
ской Федерации с территории иностранного государ-
ства, Главное управление по вопросам миграции МВД 
России адресует ФСБ России копию такого решения 
с фотографиями подлежащего приему гражданина 
Российской Федерации. Со дня прибытия гражда-
нина Российской Федерации ГУВМ МВД России в 
течение одного рабочего дня телефонограммой о 
его прибытии оповещает соответствующий террито-
риальный орган ФСБ России, о чем свидетельствует 
журнал телефонограмм [Конин, Маторина, 2019].

Поступление ходатайства иностранного государ-
ства о реадмиссии в отношении иностранного граж-
данина в Россию в ГУВМ МВД России направляется 
копией в течение пяти рабочих дней в ФСБ России. 
В течение двадцати четырех часов при принятом ре-
шении о транзите ГУВМ МВД России адресует копии с 
фотографиями иностранца, информацию об условиях 
с иностранным государством (пункт пропуска, дата, 
время, сопровождение иностранных граждан компе-
тентными государственными должностными лицами 
иностранного государства) в ФСБ РФ13.

12 Приказ МВД России от 18 марта 2020 года № 165 «Об утвержде-
нии Порядка информирования Федеральной службы безопасно-
сти Российской Федерации о принятом решении о неразреше-
нии въезда в Российскую Федерацию в отношении иностранно-
го гражданина или лица без гражданства и о его отмене».

13 Приказ МВД России от 24 сентября 2020 года № 669 «Об утвержде-
нии Порядка реализации международных договоров Российской 
Федерации о реадмиссии Министерством внутренних дел Россий-
ской Федерации, его территориальными органами и специальны-
ми учреждениями, предназначенными для содержания иностран-
ных граждан и лиц без гражданства, подлежащих административ-
ному выдворению за пределы Российской Федерации, депортации 
или реадмиссии, и Порядка прекращения процедуры реадмиссии в 
связи с добровольным выездом иностранного гражданина или 
лица без гражданства из Российской Федерации».

В порядке взаимодействия между МВД России (его 
территориальными единицами) и ФМБА на практике 
происходит взаимообмен сведениями о нежелатель-
ных для пребывания лицах, однако в настоящее 
время механизм такого взаимодействия совместный 
приказ МВД России и ФМБА не регулирует.

Сотрудничество Роспотребнадзора и подразделе-
ний полиции по вопросам миграции находится «в 
согласии» с утвержденным совместным приказом14 
и имеет такие основные направления, как:

– информирование друг друга при реализации 
предусмотренных Роспотребнадзором и его терри-
ториальными единицами мероприятий, решений о 
нежелательности пребывания (проживания), а кон-
троль их исполнения – со стороны МВД России;

– документирование граждан иной страны или 
апатридов, включая оформление свидетельства на 
возвращение в страну их гражданской принадлеж-
ности (для апатридов – в страну постоянного (пре-
имущественного) проживания), в случае отсутствия 
документов на выезд за пределы Российской Феде-
рации и при необходимости – визы для выезда из 
Российской Федерации.

После передачи Роспотребнадзором (его террито-
риальным органом) уведомления в течение трех ра-
бочих дней иностранному лицу, «объявляемому» как 
«нежелательный для пребывания (проживания)», 
то копии с сопроводительным письмом указанного 
уведомления и решения о нежелательности пребы-
вания (проживания) направляются в соответствую-
щий территориальный орган МВД России на уровне 
региона. Сопроводительное письмо, как правило, со-
держит информацию об удостоверяющем личность 
иностранного гражданина документе (при наличии), 
в том числе о его действительности, а также о на-
правлении уведомления о нежелательности пребы-
вания иностранному гражданину.

Семь рабочих дней – такой срок после истечения 
периода выезда в добровольном порядке за преде-
лы нашей страны, когда иностранного гражданина 
по различным базам проверяет территориальная 
единица МВД России на уровне региона. В случае 
неисполнения в установленный законодательством 
нашей страны срок описываемой обязанности на 
уровне региона территориальный орган МВД Рос-
сии принимает меры по депортации этого лица 

14 Приказ МВД России № 483, Роспотребнадзора № 653 от 
27 июля 2018 года «Об утверждении Порядка взаимодействия 
Министерства внутренних дел Российской Федерации и его 
территориальных органов с Федеральной службой по надзору 
в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека и 
ее территориальными органами по контролю за исполнением 
иностранными гражданами и лицами без гражданства реше-
ний о нежелательности пребывания (проживания) в Россий-
ской Федерации, вынесенных Федеральной службой по надзо-
ру в сфере защиты прав потребителей и благополучия челове-
ка и ее территориальными органами».
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[Агапов, 2018]. Ежеквартально Роспотребнадзор 
информирует ГУВМ МВД России о числе вынесен-
ных о нежелательности пребывания (проживания) 
решений.

Заключение
Нами рассмотрены механизмы межведомственного 
взаимодействия государственных органов, включая 
вопросы оперативности документального оформле-
ния выезда содержащихся в специальных учреждени-
ях иностранных граждан с момента их задержания и 
до удаления с территории России.

Административное выдворение иностранца за 
пределы России в самостоятельной форме выезда 
отслеживается в соответствии с алгоритмом, при-
емлемым в каждом субъекте Российской Федера-
ции. К примеру, изданием в регионах нормативных 
правовых актов, регулирующих данный вопрос, с 
учетом особенностей того или иного субъекта. Вви-
ду сказанного ранее представляется уместным за-
крепить в соответствующей инструкции алгоритм 
действий сотрудника подразделения по вопросам 
миграции при осуществлении контроля за само-
стоятельным контролируемым выездом мигранта 
с территории Российской Федерации при назначе-
нии судом административного выдворения в такой 
форме.

Основываясь на анализе действующего россий-
ского законодательства, правоприменительной 
практики и опыта зарубежных стран в регулирова-
нии промежутков времени нахождения иностранцев 
и апатридов в ЦВСИГ, разумно установить макси-
мальный срок содержания в 180 суток. С целью ис-
ключения правовой неопределенности пребывания 
иностранца и апатрида на территории России необ-
ходимо предусмотреть возможность получения им 
временного разрешения на пребывание на период в 
1 год. Этот срок может быть использован мигрантом 

для самостоятельного выезда с территории Россий-
ской Федерации либо получения разрешения на за-
конное пребывание в стране (например, разрешения 
на работу и т.п.).

С целью исполнения решения о депортации под-
разделениями по вопросам миграции на каждого де-
портируемого заводится контрольно-наблюдатель-
ное дело (формирование и содержание такого дела 
нормативными документами не предусмотрено). 
Контрольно-наблюдательное дело позволяет фикси-
ровать этапы подготовки документов, необходимых 
для удаления мигранта с территории Российской Фе-
дерации и обеспечения запрета на его последующий 
въезд. Имеющиеся в контрольно-наблюдательном 
деле сведения смогут помочь воспрепятствовать 
повторному въезду мигранта в Российскую Феде-
рацию после того, как удаленный мигрант с целью 
незаконного преодоления запрета на въезд в Рос-
сию попытается предъявить документ с изменен-
ной фамилией, полученный на территории своего 
государства. Наличие контрольно-наблюдательного 
дела позволит исключить попадание такого лица на 
территорию нашей страны как мигранта с чистым 
досье.

По этой причине следует надлежаще закрепить в 
нормативном регламенте процедуру и сроки подго-
товки документов, перечень видов и образцы доку-
ментов, подлежащих сбору в дело, сроки подготовки 
и исполнения материалов, период мониторинга СПО 
«Мигрант-1» (учет въезда и выезда). Многочислен-
ность и разрозненность актов нормативно-право-
вого действия, которые регулируют миграционные 
процессы в целом и порядок удаления граждан иной 
страны и апатридов с территории России в частно-
сти, подталкивают к созданию единого нормативно-
го правового акта, который позволит упорядочить 
и облегчить процесс правоприменения в указанной 
сфере.

Литература
Агапов А.Б. Административная ответственность: учебник для 

бакалавриата и магистратуры. 8-е изд., перераб. и доп. М.: 
Юрайт, 2018.

Андриченко Л.В., Плюгина И.В. Миграционное законодательство 
Российской Федерации: тенденции развития и практика 
применения: монография. М.: ИНФРА-М, 2019.

Гриценко В.В., Сазонова О.А. К вопросу о понятии и основных 
приоритетах миграционно-правовой политики: админи-
стративно-правовой аспект. Вестник Воронежского государ-
ственного университета. Серия: Право. 2019. № 2 (37). 
С. 152–159.

Катаева О.В. Государственно-правовые основы миграции и 
миграционных процессов: учебник / Белгородский 
юридический ин-т МВД России имени И.Д. Путилина. 
Белгород: Бел. ЮИ МВД России имени И.Д. Путилина, 
2018.

Конин Н.М., Маторина Е.Н. Административное право: учебник 
для бакалавриата и специалитета, 6-е изд., перераб. и доп. 
М.: Юрайт, 2019.

Мигачев Ю.И., Попов Л.Л., Тихомиров С.В. Административное 
право: учебник для СПО / под. ред. Л.Л. Попова. 4-е изд., 
перераб. и доп. М.: Юрайт, 2017.

Охотский Е.В. Теория и механизмы современного государ-
ственного управления: В 2 ч. Ч. 1: учебник и практикум для 
бакалавриата и магистратуры. 3-е изд., перераб. и доп. М.: 
Юрайт, 2019.

Прудникова Т.А., Бровко Н.В. Деятельность отдельных федераль-
ных органов исполнительной власти в сфере миграции. 
Вестник Московского университета МВД России. 2018. № 4. 
С. 291–293.

Сазонова О.А. Проблемы административно-правового регули-
рования миграционных процессов в Российской Федера-
ции. Наука и образование: хозяйство и экономика; предпри-
нимательство; право и управление. 2019. № 4 (107). 
С. 82–85.

Ушаков Д.Н. Большой толковый словарь русского языка: совре-
менная редакция. М.: Дом Славянской книги, 2008.



86 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4

МИгРАЦИоННАя полИТИКА
References
Agapov A.B. Administrative responsibility: a textbook for under-

graduate and graduate programs. 8th edition, revised and 
expanded. Moscow: Yurayt, 2018. In Russian

Andrichenko L.V., Plugina I.V. Migration legislation of the Russian 
Federation: development trends and application practice: mono-
graph. Moscow: INFRA-M, 2019. In Russian

Gritsenko V.V., Sazonova O.A. On the concept and key priorities of 
migration policy: administrative and legal aspects. Vestnik 
Voronezhskogo gosudarstvennogo universiteta. Seriya: Pravo. 
2019. No. 2 (37). P. 152–159. In Russian

Kataeva O.V. State and legal foundations of migration and migration 
processes: textbook / Belgorod Law Institute of the Ministry of 
Internal Affairs of Russia named after I.D. Putilin. Belgorod: Bel-
gorodskiy yuridicheskiy institut MVD Rossii im. Putilina, 2018. 
In Russian

Konin N.M., Matorina E.N. Administrative law: a textbook for under-
graduate and specialist programs. 6th edition, revised and 
expanded. Moscow: Yurayt, 2019. In Russian

Migachev Yu.I., Popov L.L., Tikhomirov S.V. Administrative law: text-
book for secondary vocational education. Edited by L.L. Popov. 
4th edition, revised and expanded. Moscow: Yurayt, 2017. In 
Russian

Okhotsky E.V. Theory and mechanisms of modern public adminis-
tration: In 2 parts. Part 1: textbook and practical work for bach-
elor’s and master’s programs. 3rd edition, revised and expanded. 
Moscow: Yurayt, 2019. In Russian

Prudnikova T.A., Brovko N.V. Activities of particular federal executive 
bodies in the field of migration. Vestnik Moskovskogo universiteta 
MVD Rossii. 2018. No. 4. P. 291–293. In Russian

Sazonova O.A. Problems of administrative and legal regulation of 
migration processes in the Russian Federation. Nauka i obrazo-
vaniye: khozyaystvo i ekonomika; predprinimatelʹstvo; pravo i 
upravleniye. 2019. No. 4 (107). P. 82–85. In Russian

Ushakov D.N. The Explanatory Dictionary of the Russian Language. 
Moscow: Dom slavyanskoy knigi, 2008. In Russian

Информация об авторе:
ОЛЕГ АЛЕКСЕЕВИЧ КИСЛЫЙ, кандидат педагогических наук, доцент кафедры правового обеспечения госу-
дарственной и муниципальной службы Института государственной службы и управления 
Российская академия народного хозяйства и государственной службы при президенте Российской 
Федерации (Российская Федерация, 119606, Москва, проспект Вернадского, 84). е-mail: razboiniki@yandex.ru 
МАРИЯ АНДРЕЕВНА ИСАЕВА, сотрудник отдела по контролю в сфере миграции управления по вопросам 
миграции 
главное управление Министерства внутренних дел Российской Федерации по г. Москве (Российская 
Федерация, 127994, Москва, ул. петровка, 38). е-mail: masis2001@mail.ru 

Ссылка для цитирования: Кислый О.А., Исаева М.А. Межведомственное взаимодействие органов государ-
ственной власти при реализации выезда иностранных граждан, содержащихся в специальных учреждениях. 
Государственная служба. 2022. № 4. С. 79–86.

Information about the author:
OLEG ALEKSEEVICH KISLIY, Candidate of Sci. (Pedagogical Sciences), Associate Professor, Department for Legal 
Support of Civil Service, Institute of Public Administration and Civil Service
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (84, Vernadsky Prospekt, Moscow, 
119606, Russian Federation). E-mail: razboiniki@yandex.ru
MARIA ANDREEVNA ISAEVA, Employee, Division for Control in the Field of Migration, Department of Migration
Main Directorate, the Ministry of Internal Affairs of the Russian Federation for Moscow (38, Petrovka St., Moscow, 
127994, Russian Federation). E-mail: masis2001@mail.ru

For citation: Kisliy O.A., Isaeva M.A. Interdepartmental interaction of public authorities in implementing the departure 
of foreign citizens held in specialized institutions. Gosudarstvennaya sluzhba. 2022. No. 4. P. 79–86.



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4 87
ПРОСТРАНСТВО ОБРАЗОВАНИЯ

ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Использование информационно-
коммуникационных технологий 
в образовании: перспективы и ограничения
АЛИНА ИГОРЕВНА БАРЦИЦа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-4-87-96
а независимый исследователь

Аннотация: В статье обозначены и проанализированы риски, возможности и перспективы использования 
информационно-коммуникационных технологий (ИКТ) в образовании. Детально раскрыты результаты и осо-
бенности применения ИКТ в образовании: массовость, непрерывность, трансграничность; лавинообразный 
рост количества электронных образовательных ресурсов, формирование интернет-платформ и рынка 
EdTech. Выделены ограничения, сдерживающие развитие применения ИКТ в образовании, представлены 
основные тенденции, предложено видение использования ИКТ в современных условиях в целях интернаци-
онализации образования и продвижения российских образовательных программ за рубежом. 

Преодоление пандемии не только не снизит актуальность дискуссии о перспективах использования ИКТ 
в образовательном процессе при реализации задач интернационализации. Напротив, эта дискуссия от ана-
лиза применения дистанта как неизбежного превращается в философский дискурс, каким видится само 
будущее образования, о месте и роли ИКТ в реализации глобальных Целей устойчивого развития. При-
менение ИКТ не только существенно меняет форму, организацию образовательного процесса, но и предо-
ставляет широкие возможности для интернализации образования, привлечения к обучению в российских 
вузах иностранных студентов. Эти возможности способствуют достижению ряда политических, экономиче-
ских задач развития. Существуют различия между организацией учебного процесса для российских студен-
тов, учащихся непосредственно в здании высшего учебного заведения в очном либо в гибридном формате 
и в обучении иностранных студентов с использованием ИКТ полностью в дистанционном формате. 

В работе использованы интервью с преподавателями и итоги социологических опросов среди студентов 
отделения продюсирования и культурной политики РАНХиГС.
Ключевые слова: информационно-коммуникационные технологии (ИКТ), массовость, непрерывность, 
трансграничность, MOOC (Massive Open Online Course), преимущества и ограничения онлайн-образования
Дата поступления статьи в редакцию: 12 июня 2022 года.

The information and communication technologies in education: prospects and 
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Abstract: The article outlines and analyzes the risks, opportunities and prospects for using the information and 
communication technologies (ICT) in education. The paper examines the results and features of the use of ICTs in 
education: mass character, continuity, and transboundary character; a significant increase in e-learning resources, 
the growth of Internet platforms and the EdTech market. The article describes limitations that hinder the use of ICTs 
in education, presents the main trends, and suggests ideas to develop ICTs in current conditions, internationalize 
education and promote Russian educational programs abroad. 

Overcoming the pandemic will not only reduce the relevance of discussion about the prospects for using ICT in 
educational process to implement the internationalization tasks. On the contrary, this discussion is based on the 
analysis of distance learning as inevitable and turns into a philosophical discourse on how the very future of education 
is seen, as well as the place and role of ICT in implementing global sustainable development goals. The use of ICT 
not only changes the form and organization of the educational process significantly, but also provides ample 
opportunities for the internalization of education, attracting foreign students to study at Russian universities. These 
opportunities contribute to achieving a number of political and economic development objectives. There are differences 
between organizing the educational process for Russian students studying directly in the building of a higher 
educational institution full-time or in hybrid format and teaching foreign students using ICT in a fully remote format. 

The work used interviews with teachers and the results of sociological surveys among students of the 
Department of Production and Cultural Policy of the RANEPA.
Keywords: information and communication technologies (ICT), mass character, continuity, transboundary, MOOC 
(Massive Open Online Course), advantages and limitations of online education
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Введение
«От доски с мелом – к информационно-компью-
терным технологиям!» – таким лозунгом можно 
определить основной тренд развития системы об-
разования. В эпоху пандемии COVID-19 в качестве 
сбывшегося пророчества приводятся слова Элви-
на Тоффлера из «Третьей волны» [Тоффлер, 2010] 
о переходе к удаленной работе во многих отрас-
лях экономики. Учитывая, что система образова-
ния – не только одна из существенных частей жиз-
ни каждого человека и каждой семьи, но и значимая 
часть экономики, эти слова вполне оправданно 
относились именно к ней. Возможность удаленно-
го подключения, несомненно, важная, но далеко 
не главная характеристика применения информа-
ционно-коммуникационных технологий в образо-
вании. Основным результатом применения ИКТ 
становятся возможности массового непрерывного 
обучения, демократизация доступа к качественно-
му образованию, в том числе поверх не только со-
циальных, но и государственных границ. Продвиже-
ние и развитие технологий, очевидно, способствует 
и создает новые перспективы интернационализа-
ции образования.

Информационно-коммуникационные техноло-
гии открывают новые возможности для получения 
образования, расширяют возможности доступа к 
качественному образованию вне зависимости от 
фактора местонахождения студента и преподавате-
ля. Выстраивается соответствующая технологиче-
ская инфраструктура, обеспечивающая подобный 
доступ в максимально удобной как для препода-
вателей, так и для студентов форме – речь идет о 
системе специализированных интернет-платформ, 
интернет-ресурсов, программ для проведения ви-
деоконференций в дистанционном режиме. Неод-
нозначный феномен онлайн-обучения из факульта-
тивного средства проведения занятий становится 
самостоятельным форматом получения образова-
ния. В то же время важно отметить ошибочность 
утверждения, что именно на этом моменте возника-
ет феномен социальных сетей, мы лишь наблюдаем 
возникновение новых каналов коммуникаций и 
коммуникативных технологий, которые становятся 
носителями такой издавна известной социальной 
практики, как социальный обмен в самоорганизуе-
мых сообществах [Кирия, Новикова, 2017].

Пандемия и массовый переход к онлайн-
образованию
Массовое «погружение» образования в технологии 
произошло во время пандемии COVID-19, когда 
прибегнуть к инструментам дистанта пришлось 
всем высшим учебным заведениям во всех странах 
мира. Изучение опыта перевода образовательного 
процесса в онлайн в условиях пандемии и вводимых 
правительствами стран ограничений на передви-
жение граждан даже в рамках городов позволяют 

рассматривать перспективы, в том числе и долго-
срочные, использования ИКТ в реализации обра-
зовательных программ, анализировать возможно-
сти ИКТ применительно к программам различных 
уровней (бакалавриат, магистратура, аспирантура).

Переход от традиционного обучения в универси-
тетских стенах к дистанту, не выходя из дома, был 
сопряжен с целым комплексом проблем: от него-
товности многих вузов к использованию ИКТ, неу-
мения преподавателей и студентов применять на 
практике обеспечивающие процесс обучения про-
граммы до психологических и социальных трудно-
стей, обусловленных разрывом привычных систем 
общественных коммуникаций [Захарова, Вилкова, 
Егоров, 2020. С. 115–137]. Безусловно, использо-
вание ИКТ – прогрессивный, но неоднозначный, 
исторически новый инструмент получения образо-
вания, а дискуссии о роли и мере его применения 
находятся лишь на начальной стадии.

Из актуальных исследований, посвященных ис-
пользованию дистанта в условиях пандемии, сле-
дует выделить работу специалистов РАНХиГС и 
НИУ ВШЭ «Общество и пандемия. Опыт и уроки 
борьбы с COVID-19» [Мау, Идрисов, Кузьминов, Ра-
дыгин, Садовничий, Синельников-Мурылев и др., 
2020], где анализируются проблемы, с которыми 
столкнулись ведущие российские университеты во 
время пандемии, принимаемые меры по их прео-
долению для обеспечения образовательного про-
цесса, дан первичный прогноз по перспективным 
изменениям в системе образования. В 2020 году 
также начали появляться программы, изначально 
полностью ориентированные на дистант. В каче-
стве примера можно привести программы НИУ ВШЭ 
«Магистр по компьютерному зрению», «Компью-
терные науки и анализ данных», «Дизайн онлайн» 
и др.1

Преодоление пандемии не только не снизит 
актуальность дискуссии о перспективах использо-
вания ИКТ в образовательном процессе при реали-
зации задач интернационализации, напротив, эта 
дискуссия о применении дистанта как неизбежного 
превращается в философский дискурс (каким ви-
дится само будущее образования, о месте и роли 
ИКТ в реализации глобальных Целей устойчивого 
развития). Кроме того, важно отметить, что, несмо-
тря на затихание пандемии, по данным Интерфакс 
на 24 сентября 2021 года, больше половины ино-
странцев из 316 тыс. обучающихся в российских 
вузах продолжила обучение в онлайн2.

Направления дискуссии о месте и роли онлайн-
образования
Наиболее актуальные темы дискуссии можно ус-

1 Платформа «Онлайн-образование НИУ ВШЭ». https://online.
hse.ru

2 https://www.interfax.ru/russia/793513



89
А.И. Барциц. Использование информационно-коммуникационных технологий в образовании: перспективы и ограничения

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

ловно разделить на следующие вопросы: какова 
оптимальная мера применения ИКТ для различ-
ных направлений при реализации образовательных 
программ? Допустим ли полный перевод образо-
вательных программ в режим онлайн и если да, 
то по каким специальностям? Какие глобальные, 
национальные (государственные), корпоративные 
(университеты, бизнес-структуры) и персональные 
(преподаватели, студенты) интересы могут быть 
достижимы с помощью использования ИКТ в систе-
ме образования?

Обвинения в отставании от потребностей обще-
ства и экономики звучат постоянно во всех странах, 
во все эпохи, применительно ко всем системам 
образования. За обвинениями следуют сетования, 
что плачевное качество образования грозит се-
рьезными последствиями (например, работы бри-
танского мыслителя начала XX века А. Уайтхеда), и 
утверждения, что «образование и воспитание (но-
вые методики образования, новые методы препо-
давания) – узловая проблема будущего». Так, в част-
ности, прогнозируя 2000-й год, полагали Х. Байнха-
уэр и Э. Шманке в 1960-е годы [Байнхауэр, Шманке, 
1973]. К концу XX века с появлением Интернета, 
«беспрецедентным процессом конвергенции СМИ, 
электронной промышленности и телекоммуника-
цией, который ускоряется технологической инте-
грацией информационных технологий»3, узловая 
проблема будущего не изменилась. Она все так 
же актуальна и в качестве пророчества на конец 
XXI века.

Онлайн-образование имеет множество преиму-
ществ. Это и представление широкого выбора обра-
зовательных траекторий и ресурсов, создание еди-
ной образовательной среды и ее масштабирование, 
повышение доступности качественного образова-
ния; обучение по удобному графику. Кроме того – и 
это немаловажно – такая форма существенно сокра-
щает финансовые и временные затраты обучаю-
щегося. Высшее учебное заведение в классическом 
понимании становится посредником, дорогим и 
недостаточно гибким, с ним начинают конкуриро-
вать различные образовательные интернет-плат-
формы, успешное окончание которых в некоторых 
случаях предпочтительнее диплома или степени, 
полученным в местном университете. Более того, 
университеты теряют монополию на предоставле-
ние образовательных услуг. Во всяком случае, как 
любит отмечать председатель Сбербанка Г.О. Греф, 
«основные конкуренты Сбербанка не банки, а тех-
нологические компании», точно так же основные 
конкуренты университетов – не университеты, а 
компании, участвующие в очень диверсифициро-
ванных и свободных от дипломов образовательных 
программах, которые пользуются все большим и 

3 Всемирный доклад ЮНЕСКО о коммуникации и информации в 
1990–2000 годах.

большим спросом. Очевидно, эта концепция будет 
развиваться, а конкуренция – только обостряться, а 
одним из способствующих этому факторов являет-
ся изменение языковой ситуации.

Под влиянием цифровизации расширяется охват 
людей, имеющих возможность получить качествен-
ное образование по сравнительно низкой цене. Тут 
же можно отметить и противоположную тенден-
цию – развитие элитного, более дорогого сокра-
тического образования, предполагающего прямой 
контакт обучающегося с профессором, ученика и 
учителя. Отмеченная контртенденция свойственна 
не только образованию. Благодаря онлайн-магази-
нам расширяется доступ к качественным товарам, 
исключающим прямое общение продавца и поку-
пателя. В то же время элитарный шопинг сопро-
вождается обращением к консультанту и предпо-
лагает непосредственное его общение с клиентом. 
Современные банки и их экосистемы вытесняют 
нотариусов из сферы регистрации сделок и услуг, 
но при этом сами банкиры предпочитают сохранить 
персонифицированное общение с нотариусом при 
решении своих частных вопросов.

1) Таким образом, в качестве первого факто-
ра-последствия применения ИКТ в образовании 
следует выделить следующие характеристики: мас-
совость, непрерывность, трансграничность. При 
этом в качестве двух важных примечаний надлежит 
отметить: а) с одной стороны, способствуя стира-
нию (по крайней мере – уменьшению) разрыва в 
доступе к качественному образованию среди раз-
личных слоев населения, ИКТ, с другой стороны, 
усиливают элемент «цифрового неравенства», ког-
да на доступ к ценностям образования во все боль-
шей степени влияет доступность новых информа-
ционных технологий; б) также следует понимать и 
видеть перспективу, когда действительно «элитар-
ным», «высококачественным» станет образование с 
минимальным (в соотношении с массовым универ-
ситетским образованием) применением ИКТ.

Конечно, речь не идет о сознательном отверже-
нии всего спектра возможностей, которые предо-
ставляют новейшие технологии. Речь о другом: все 
более востребованным и, соответственно, все более 
дорогим, в том числе и дорогостоящим в смысле 
оплаты обучения, становится непосредственное об-
учение, «лицом к лицу» (face to face), профессора и 
студента. Нет ничего более ценного в социуме вооб-
ще, а в университетском социуме в частности, чем 
непосредственное общение. Никакие технологии 
не могут заменить общение студента и профессора, 
пусть даже профессор будет не с мелом в руке, а у 
интерактивной панели с электронным маркером. 
Ведь система образования – это не только сфера 
экономики, но и главный элемент социализации 
человека / гражданина. Так, ряд привилегирован-
ных лицеев запретили использование айфонов и 
ноутбуков непосредственно на территории лицеев, 
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а университеты прорабатывают ограничения на их 
использование в ходе занятий.

Это пояснение ни в коей мере не отрицает обще-
го тренда массового университетского образования 
и его ярко выраженного инновационного вектора 
на применение ИКТ. Но надлежит говорить о куль-
туре и категории меры в использовании ИКТ.

2) Другой важной тенденцией становится лави-
нообразный рост количества электронных образова-
тельных ресурсов, всевозможных онлайн-курсов на 
различных интернет-платформах. Образовательные 
интернет-платформы и интернет-ресурсы с обуча-
ющим контентом создаются как государственными 
структурами (либо непосредственно органами вла-
сти, либо по их инициативе), так и в негосударствен-
ном секторе. Хотя университеты (в традиционном их 
понимании) стараются сохранить свою роль, влия-
ние и долю в экономике образования, в том числе и в 
электронной среде, все более активно в стиле и духе 
агрессивного маркетинга на рынке образовательных 
услуг ведут себя новые игроки – разнообразные ком-
мерческие компании, бизнес-структуры, создающие 
не только новые формы (корпоративные универси-
теты, интернет-платформы, ресурсы и программное 
обеспечение), но и образовательный контент. С этим 
контентом и на своих платформах подобные ком-
мерческие компании и бизнес-структуры составля-
ют традиционным университетам все большую кон-
куренцию. Университеты, в свою очередь, создают 
собственные интернет-платформы для размещения 
и продвижения своих онлайн-курсов и реализации 
программ в дистанционном формате. Тем самым уси-
ливается конкуренция между акторами экономики 
образования (университетами, бизнес-структурами, 
различными коммерческими и некоммерческими 
организациями) за студента (заказчика, получате-
ля и потребителя образовательного контента). Эта 
конкуренция выходит за рамки государственных 
границ.

3) Из этого выводится третий фактор – послед-
ствие применения ИКТ в образовании – необходи-
мость разработки и реализации новых моделей ин-
тернационализации образования и инструментов 
их осуществления, соответствующих требованиям 
и стандартам информационного общества. В про-
цессах формирования международной образова-
тельной среды, интернационализации образования 
и применения в них новых технологий выделяются 
три уровня воздействия: а) глобальный (междуна-
родный) – международные универсальные и специ-
ализированные организации в сфере образования, 
транснациональные корпорации, интернет-плат-
формы и университеты с разветвленной по всему 
миру сетью филиалов или системой дистанцион-
ного обучения; б) национальный (государствен-
ный) уровень – органы государственной власти, 
университеты и научные центры, национальные 
образовательные интернет-платформы; в) частный 

(негосударственный) уровень – бизнес-структуры, 
коммерческие компании, социальные сети.

Регулирование возникающего образовательного 
пространства
Применительно к нормативному правовому регу-
лированию указанных направлений в России оче-
видны:

1) необходимость развития и совершенствова-
ния порядка создания, наполнения контентом, при-
менения университетами ресурсов образователь-
ных интернет-платформ, обеспечения доступности, 
преодоления «цифрового неравенства» (развитие 
систем LMS – Learning Management System, техноло-
гий дистанционного обучения);

2) доработка требований и стандартов разра-
ботки онлайн-курсов MOOС (Massive Open Online 
Course), условий их использования;

3) правовое регулирование моделей и схем (тра-
екторий) образования, при которых студент одного 
университета сможет выбирать программу (напри-
мер, в рамках утверждения схемы обучения 2 + 2 (в 
бакалавриате) + 2 (в магистратуре)) либо тот или 
иной учебный курс в дистанционной форме, в том 
числе в другой стране;

4) продолжение работы по взаимному призна-
нию дипломов и иных подтверждающих образова-
ние документов между Россией и иностранными го-
сударствами, в том числе дипломов по программам, 
на которых применялось дистанционное обучение.

С пониманием, что формулировка «продолжение 
работы» выглядит излишне бюрократично, призна-
вая, что в предыдущие годы на этом направлении 
удалось добиться определенного прогресса, но в 
современных условиях работа по решению задач 
признания российских дипломов столкнется с осо-
быми препятствиями, следует особо выделить это 
направление. Взаимное признание дипломов изна-
чально декларировалось как одно из важнейших 
направлений Болонского процесса. В современных 
условиях целесообразно сконцентрироваться на ра-
боте по взаимному признанию дипломов в рамках 
таких организаций / объединений, как СНГ, ШОС, 
БРИКС. Именно с этими странами возможно разви-
тие взаимного сотрудничества по линии дистанци-
онного образования.

5) Среди перспективных задач – международ-
ная координация и контроль качества образования, 
полученного посредством дистанта. Эта деятель-
ность предполагает: 

а) кардинальное, существенное изменение рабо-
ты органов управления заинтересованных стран, их 
министерств и национальных агентств по созданию 
инфраструктуры и инфоструктуры, которые ис-
пользуются при реализации международных обра-
зовательных программ в целом и, применительно к 
настоящему исследованию, с использованием ИКТ 
и дистанционного формата;
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б) усиление роли координаторов этой работы 
(например, сетевых университетов, ведущих уни-
верситетов стран-участниц проектов международ-
ного образовательного сотрудничества);

в) формирование системы международных об-
разовательных интернет-платформ, формирование 
двусторонних и многосторонних платформ (с уча-
стием университетов двух или нескольких стран);

г) развитие стандартов аккредитации междуна-
родных образовательных программ и деятельности 
международных и национальных агентств по обе-
спечению их качества.

Развитие рынка онлайн-образования
С 2008 года массовое распространение получают 
открытые, дистанционно реализуемые образова-
тельные программы. Аббревиатура MOOC (Massive 
Open Online Course) постепенно становится состав-
ной частью все большего числа лучших учебников 
и курсов лекций ведущих профессоров мира [Guo, 
2017. P. 5961–5967]. Для размещения этого образо-
вательного продукта и обеспечения доступа к нему 
как можно большего числа студентов (потребите-
лей вне зависимости от их статуса, возраста, страны 
происхождения) разрабатываются международные 
(EdX, Udacity, Coursera, Future Learn) и российские 
интернет-платформы. Среди российских образова-
тельных интернет-платформ следует выделить На-
циональную платформу «Открытое образование», 
«Универсариум», Eduson, «Спектрум».

В условиях санкций в отношении Российской 
Федерации со стороны США, ЕС и ряда других 
стран, когда некоторые образовательные интер-
нет-платформы блокируют или же ограничивают 
доступ для российских потребителей (в частно-
сти, в марте 2022 года о блокировке доступа с 
территории России сообщила Coursera), особую 
актуальность приобретает задача развития отече-
ственных образовательных интернет-платформ, а 
также создание совместных международных обра-
зовательных платформ со странами Евразийского 
экономического союза (ЕАЭС), ШОС (Шанхайской 
организации сотрудничества), БРИКС. Ценность об-
разовательных платформ как «проектов, реализую-
щих принципиально новые возможности передачи 
знаний и приобретающих широкую популярность 
среди людей со всего мира, теперь любой человек 
может опираться не только на национальную об-
разовательную систему, но и на открытую – гло-
бальную»4 остается неизменной вне зависимости 
от возникающих препятствий. Хорошим примером 
является совместная работа НИУ ВШЭ и экосисте-
мы VK по созданию отечественной платформы 
интернет-образования, основанной на базе техно-

4 Cornel J., Danoff Ch.J. Paragogy: Synergizing (Individual and organi-
zation Learning). http://upload.wikimedia.org/wikiversity/
en/6/60/Paragogy-final.pdf

логий Skillbox. Высшая школа экономики является 
первым партнером, чьи курсы будут размещены на 
платформе, однако позднее планируется расшире-
ние базы университетов5.

EdTech активно развивается в мире с 2012 года 
и к 2020 году составил около 240 млрд долларов 
США. Хотя это только начало, в общем объеме 
образовательных услуг цифровое образование за-
нимает около 3 %. В России EdTech в 2016 году 
достиг объема в 20,7 млрд рублей, что составляет 
всего 1,1 % от всего образовательного рынка в 
стране6. Но уже по итогам 2021 года объем рынка 
EdTech в России составил 80 млрд рублей. В сред-
нем он рос на 15–20 % в год, а в период карантина 
весной 2020 года достигал 25–50 %. В то же вре-
мя, по прогнозам на 2022 год, под воздействием 
санкций со стороны США, Японии и стран ЕС и 
после ухода с российского рынка иностранных 
компаний и образовательных интернет-платформ 
возможно падение рынка онлайн-образования на 
35–40 %7.

Таким образом, уже к 2015–2020 годам сформи-
ровалась система дистанционного обучения, сло-
жилась развитая сеть глобальных европейских и 
национальных интернет-ресурсов для образования 
и образовательных интернет-платформ. В полной 
мере эти характеристики применимы и к России. 
Этот оптимистичный и позитивный вывод, безус-
ловно, поддерживаемый далеко не всеми экспер-
тами, подтвердился в условиях пандемии. При всей 
возможной критике следует признать, что образо-
вательная система России в целом, применительно 
к целям настоящего исследования, оказалась спо-
собна перейти в онлайн-формат обучения и при 
всех возможных издержках обеспечить образова-
тельный процесс. Конечно, это стало возможным 
только и исключительно благодаря максимально 
активному использованию информационно-ком-
муникационных технологий в университетах. В 
2010–2020 годы удалось создать основы для раз-
нообразных мобильных коммуникаций, распреде-
ленные веб-службы, общая психологическая атмос-
фера в обществе предполагает (при определенном 
сопротивлении старших поколений, которое оказа-
лось вполне преодолимым) готовность активного 
использования ИКТ.

Риски онлайн-образования
Анализ эффективности MOOC и SPOC подтверждает 
подход, согласно которому основной негативной 
тенденцией в развитии дистанционного образо-

5 Лапина А. В России появится еще несколько альтернатив Cour-
sera. https://skillbox.ru/media/education/v-rossii-poyavitsya- 
eshchye-neskolko-alternativ-dlya-coursera/

6 Исследование российского рынка онлайн-образования и обра-
зовательных технологий. https://edmarket.digital

7 Дистанционная учеба уходит на перемену. РБК, 14.04.2022.
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вания является стремление перенести традицион-
ный образовательный контент (учебники, практи-
кумы, пособия, материалы лабораторных занятий 
и т.п.) в электронную форму, снабдив материал ги-
перссылками и некоторыми мультимедийными эф-
фектами. Это не ведет к реальной цифровизации, 
основанной на интерактивности и открытости. В 
этом смысле очевидны преимущества SPOC с ис-
пользованием концепций «смешанного обучения» 
и «перевернутого класса».

Следует отметить не только преимущества он-
лайн-образования, но и значимые ограничения для 
его развития; выделим основные из них.

1) Инвестиции во внедрение информацион-
но-коммуникационных технологий в сфере образо-
вания (например, геймификация, применение дра-
матического подхода, деятельностная методология, 
тренажеры и т.п.) не только не приводят к ощути-
мому улучшению показателей успеваемости и к 
повышению доли учащихся, успешно завершивших 
онлайн-курсы (примерно 10–15 %), но и создают 
реальную опасность смешивания таких процессов, 
как обучение и развлечение8. Действительно, в по-
следнее время наблюдается появление такого тер-
мина, как Edutainment (Education + Entertainment), 
то есть «игрового обучения» и формы учебного 
процесса в условных ситуациях, направленного на 
воссоздание и усвоение общественного опыта во 
всех его проявлениях: знаниях, навыках, умениях, 
эмоционально-оценочной деятельности [Панкра-
тов, Свертилова, Лидэ, 2019. C. 64–74].

2) Нарастает информационная асимметрия на 
рынке образовательных онлайн-ресурсов: пользо-
вателю тяжело выбрать из многообразия предло-
жений действительно качественные программы, 
оценить их достоверность, полезность, систем-
ность, научность, что может привести к напрасной 
трате денежных средств и времени. Кроме того, 
частные поставщики онлайновых образователь-
ных услуг могут выдавать дипломы и сертифи-
каты об образовании, которые не соответствуют 
реальным навыкам и компетенциям и вводят в 
заблуждение потенциальных работодателей. Для 
решения этой проблемы, обеспечения контроля за 
качеством онлайн-курсов, привлечения экспертов 
для анализа электронного контента, необходимо 
сформировать специализированную инфраструк-
туру для оценки дистанционного образования. В 
России отчасти эту функцию может выполнить 
портал «Современная цифровая образовательная 
среда» (ГИС СЦОС).

8 Доклад специального докладчика ООН по вопросу о праве на 
образование, в котором освещаются проблемы и вызовы в 
области права на образование в эпоху цифровых технологий с 
сосредоточением внимания на высшем образовании. 6 апреля 
2016 года. A/HRC/32/37. http://www.lexed.ru/praktika/pra-
vo-na-obrazovanie/detail.php?ELEMENT_ID=5891

3) Отсутствие живого общения с преподавате-
лем приводит к снижению мотивации обеих сто-
рон, к нарушению исторической традиции пере-
дачи не только знаний и информации, но и опыта 
одного поколения другому.

4) Отсутствие технических возможностей к он-
лайн-обучению (компьютерная техника, сети, ско-
ростной Интернет и т.п.) у целого ряда социальных 
групп порождает «цифровые разрывы», «цифровое 
неравенство», неравный доступ к образованию.

5) Снижение степени социализации обучающих-
ся. Без коллективного взаимодействия образова-
тельный процесс теряет эффективность. При этом 
потребность в живом общении настолько велика, 
что студенты онлайн-курсов самостоятельно орга-
низуют встречи друг с другом, работая вместе над 
какой-л. темой и помогая сохранить вовлеченность 
и увлеченность процессом.

6) Высокая стоимость разработки онлайн-кур-
сов. Самые простые базовые курсы (на основе 
готовых шаблонов) потребуют по 75–85 часов ра-
боты на один час времени слушателя, продвинутые 
курсы с интерактивными элементами и геймифи-
кацией – до 500 часов на один час времени обуча-
ющегося.

7) Популяризация преимущественно англо-аме-
риканской модели образования, продвижение аме-
риканских образовательных платформ и англоя-
зычных программ, что приводит к явному преобла-
данию американских образовательных программ и 
программ на английском языке в цифровом обра-
зовании, к осложнению развития местных (нацио-
нальных) образовательных традиций. В этой связи 
исключительно важно создавать и продвигать от-
ечественные (применительно к России – россий-
ские) образовательные платформы, онлайн-курсы 
российских университетов на различных языках, 
учитывая национальный контекст, лучшие образо-
вательные практики и опыт.

В целом ИКТ и образование с применением тех-
нологий демонстрируют значительный потенциал 
развития, гибкость, способность привлекать тех-
нологии из других отраслей (рекламы, психологии, 
педагогики и т.п.), создавать различные гибридные 
формы, в том числе с классическим вузовским об-
разованием, зачастую помогая ему повысить каче-
ство и эффективность учебного процесса9 [Манако, 
Воронкин, 2014. С. 487–521]. Особо активное ис-
пользование образовательных порталов в услови-
ях пандемии позволило апробировать многие тех-
нологии в образовании, проанализировать воздей-
ствие дистанта на качество образования. Так, более 
82 % опрошенных экспертами ВШЭ преподавате-
лей, как показывает «Мониторинг экономики обра-
зования», подготовленный Институтом развития 

9 Манако А.Ф., Воронкин А.С. ИКТ в образовании: эволюция, кон-
вергенция и инновации // ОТО. 2014. № 1.
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образования ВШЭ, заявили, что онлайн-технологии 
открывают новые возможности для организации 
образовательного и научного процесса: 58 % пре-
подавателей считают, что тем самым расширяется 
аудитория слушателей10. Однако 63 % участников 
опроса отмечают ухудшение качества преподава-
ния при использовании ИКТ в режиме дистанта. Из 
плюсов следует отметить рост осведомленности 
преподавателей о МООК (96,5 %, что в два раза 
выше показателей опроса 2015 года), наличие у 
18 % преподавателей опыта создания собственных 
онлайн-курсов и планы 58 % опрошенных разрабо-
тать свой онлайн-курс в предстоящий год. Данная 
информация приводит к осознанию ключевого зна-
чения онлайн-курсов МООК – MOOC (Massive Open 
Online Courses).

Многие эксперты утверждают, что дистанци-
онное обучение может быть эффективным только 
при сильной личной мотивации студентов. Такое 
мнение, например, выразила преподаватель отде-
ления продюсирования и культурной политики 
ИГСУ РАНХиГС Заира Абдурашидова: «Дистанци-
онное обучение эффективно только в случае очень 
сильной личной заинтересованности и самомоти-
вации. В случае получения первого высшего обра-
зования гораздо лучше как минимум комбиниро-
ванное – очное с дистанционным». В то же время ее 
коллега по программе, мастер курса Павел Сурков 
на вопрос «Какие существуют различия в обучении 
студентов непосредственно в аудитории и студен-
тов на дистанционном обучении с использованием 
ИКТ?» ответил, что «по большому счету – никаких. 
Потому что процесс преподавания делится на три 
деятельностные части, и совершенно не важно, в 
каком аспекте они реализуются. Первый тип дея-
тельности – трансляция знаний. Тут все просто: нет 
никакой разницы, вещаешь ты из аудитории или 
из дома. Второй тип – практическая деятельность: 
и тут важно выстроить систему дистанционных, 
но совместных упражнений. IT-инструментов для 
этого достаточно. И третий тип – наставническая 
деятельность: она базируется на опыте и харизме, 
а они тоже не зависят от среды».

Заключение
Российской образовательной системе предстоит 
приспособиться к новым реалиям, когда произо-
шел не просто уход международных открытых об-
разовательных платформ из России, но и отключе-
ние России, российских университетов, российских 
студентов от них, полный запрет доступа. Остро 
встал вопрос замещения возможностей, которые 
предоставляли глобальные платформы (преиму-
щественно американские Coursera и EdX). Среди 

10 Курилова А. 82 % преподавателей говорят о позитивном влия-
нии онлайн-образования. https://www.vedomosti.ru/society/
articles/2022/01/31/907180-onlain-obrazovaniya

предлагаемых решений – перенос всех российских 
программ на Национальную платформу «Открытое 
образование» и государственную информационную 
систему «Современная цифровая образовательная 
среда». Эксперты выделяют наряду с платфор-
мой «Открытое образование» возможности АНО 
«Университет-2035», учрежденной Агентством 
стратегических инициатив (АСИ), и коммерческие 
образовательные платформы Stepik, SkillBox, «Уни-
версариум», GeekBrains, TeachBase, «Нетология» и 
др. Новые перспективы получают проекты круп-
ных корпораций, создающих сложные экосисте-
мы с образовательными сервисами. Так, группа 
«Сбер» развивает цифровую платформу для вузов, 
объединяющую платформы и сервисы различных 
участников, заинтересованных в образовательных 
проектах и услугах. Надлежит усиливать взаимо-
действие с образовательными платформами стран 
БРИКС и СНГ.

Перспективы интернационализации образова-
ния и использование в этом процессе новых ин-
формационно-коммуникационных технологий на 
современном этапе в России определяются двумя 
факторами, каждый из которых не является соб-
ственно образовательным или имеющим отноше-
ние к ИКТ. Речь идет о преодолении последствий 
пандемии COVID-19 и введенных против России 
санкций (ограничений), в том числе влияющих на 
образование как на сферу социальную, сферу эко-
номики, сферу международного сотрудничества. 
Это новые вызовы, представить или предсказать 
которые еще несколько лет назад было невозмож-
но. Но именно от их разрешения зависит выбор на-
правления дальнейшего развития. Эти вызовы, не-
сомненно, осложняют решение проблем, которые 
являются закономерными и ожидаемыми: транс-
формация информационного общества и развитие 
культуры потребления информационных услуг; 
ориентация на непосредственное массовое обуче-
ние, доступ к качественному образованию; фор-
мирование научно-образовательных пространств, 
развитие инициатив в области образования и т.д.

Приложение
В период с 1 мая по 7 июня 2022 года среди студен-
тов отделения продюсирования и культурной по-
литики ИГСУ РАНХиГС для понимания реакции на 
использование дистанта в процессе обучения авто-
ром был проведен опрос на тему: «Эффективность 
использования информационно-коммуникацион-
ных технологий в обучении». В опросе приняло 
участие 58 студентов бакалавриата.

Следует отметить, что позитивно переход на 
дистант восприняло чуть менее 40 % респонден-
тов, более трети – негативно. Негатив был вызван, 
скорее, отлучением от нормальной студенческой 
жизни. При этом большинство (88 %) либо не 
столкнулось ни с какими трудностями, либо легко 
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с ними справилось при переходе в дистант, 81 % не 
понес никаких финансовых расходов для обеспече-
ния дистанта. 

На вопрос, предполагавший выяснить, действи-
тельно ли студенты не отвлекаются на внешние 
дела в ходе онлайн-занятий, лишь треть допустила 
варианты ответов: в) «В полной мере использую 
преимущества дистанта: приготовить завтрак, пе-
рекусить, полакомиться мороженым – все это ни 
в коей мере не мешает прослушиванию лекции»; 
г) «Следую примеру Евдокии Виноградовой (она 
прославилась в 1930-е годы в рамках “стаханов-
ского движения” одновременной работой на 100 
ткацких станках): успеваю в ходе онлайн-заня-
тий и по телефону с однокурсниками списаться, 
и фильм по ТВ посмотреть, и… да и мало ли что 
необходимо срочно сделать?!» Практически поров-
ну разделились ответы о влиянии дистанта на ка-
чество образования. 70 % заявили, что обучение с 
применением дистанционных технологий должно 
быть дешевле, чем обучение в режиме офлайн, так 
как снижается качество обучения. Очевидно про-
тиворечие между ответами на этот и предыдущий 
вопросы. То есть 20 % респондентов считают, что в 

целом при обучении в дистанте качество образова-
ния снижается, но применительно к своему опыту 
этого не отмечают. Лишь около 21 % респондентов 
негативно относятся к дальнейшему использова-
нию дистанта в образовании.

В блоке вопросов, посвященных применению 
дистанта при интернационализации образования, 
большинство (57 %) положительно высказалось 
о совместном обучении с иностранцами. В каче-
стве привлекательных для иностранцев факторов 
выделяют: 1) интерес к русской культуре (45 %); 
2) стремление изучить русский язык (40 %); 3) же-
лание вести бизнес с Россией (33 %); 4) намерение 
переехать в Россию на ПМЖ (20 %); 5) сравнитель-
ную дешевизну обучения (24 %); 6) возможность 
получить престижное для своей страны образова-
ние (17 %); 7) высокое качество российского обра-
зования (12 %); 8) возможность заключить брак с 
гражданином(-кой) России (12 %). При этом наи-
более привлекательным российское образование 
является для русскоязычных граждан из стран СНГ.

Приведем некоторые результаты анкетирова-
ния, которые для наглядности восприятия разме-
стим в виде диаграмм.

2. Как вы оцениваете свою готовность к переходу в дис-
тант? Столкнулись ли вы с техническими, психологиче-
скими, иными трудностями? 58 ответов

2. How would you rate your readiness to move  
to distance learning? Have you encountered any technical, 
psychological, or other difficulties? 58 responses

3. Пришлось ли вам понести дополнительные финан-
совые расходы при переходе в формат дистанционного 
обучения? Если да, то в каком размере? 58 ответов
3. Did you have additional financial expenses when you 
transitioned to a distance learning format?  
If yes, what did it cost? 58 responses

4. Сколько времени занимает у вас подготовка к началу 
онлайн-сессии (занятия в дистанте)? 58 ответов

4. How long does it take you to prepare for the beginning 
of an online class (distance learning classes)? 58 responses

Нет, никаких трудностей не было: скачал(а) 
необходимые программы и Go ahead!
Норм. Особых трудностей не было, освоил-
ся(-лась) быстро
Пришлось попотеть, пока разобрался (-лась) 
во всех технологических аспектах, приспосо-
бился(-лась) к программам, настроил их ра-
боту
До сих пор не могу понять, отчего зависит 
устойчивость сигнала и как настроить работу 
различных платформ, используемых в дис-
танте

Ни минуты: у меня очень пристойная пижама, 
достаточно открыть глаза и нажать на клавиату-
ре клавишу "Еnter"
Около 15 минут, не более: почистить зубы, найти 
чистую футболку, налить чашечку чая (кофе) и... 
готов(а)
От получаса до часа: надо привести себя в пол-
ный порядок (например, нанести макияж (для 
девочек), уложить чубчик (для ребят), разложить 
конспекты и учебники, проверить настройки ком-
пьютера
Более часа: надо прочитать конспекты, посмо-
треть дополнительную литературу, проверить 
технические настройки

Нет, никаких дополнительных 
финансовых вложений при 
переходе в дистант не было 
Небольшие расходы:  
не более 5 000 руб лей 
Существенные расходы: 
от 5 000 до 30 000 рублей 
Более 30 000 рублей 

1. Какая из приведенных эмоциональных характери-
стик наиболее точно отражает вашу реакцию на инфор-
мацию о переводе обучения в дистант? 58 ответов

1. Which of the following emotional characteristics most 
closely represents your reaction to information about 
transitioning to distance learning? 58 responses

Ужас! Засесть дома?! А как же студенческая 
жизнь: лекции и семинары, фестивали и различ-
ные мероприятия? В дистанте?!
Спокойно и смиренно: Господь посылает нам 
только те испытания, которые мы в состоянии 
выдержать
Безразлично: как бы ни учиться, лишь бы не 
учиться
Ура! Можно выспаться по утрам, не надо терять 
по два часа в день в общественном транспорте, 
попытаться с пользой провести высвободившее-
ся время, например, выучить еще один ино-
странный язык или даже, наконец- то, прочитать 
«Войну и мир»
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9. Как вы сейчас оцениваете перспективы обучения в 
дистанционном формате? 58 ответов

9. What do you think about the prospects  
for distance learning now? 58 responses

10. Считаете ли вы диплом российского университета 
привлекательным для иностранных студентов? 
Почему? 
10. Do you find a Russian university degree attractive to 
foreign students? Why? 58 responses

11. Будет ли использование ИКТ (дистанционных тех-
нологий обучения) способствовать привлечению ино-
странных студентов в российские вузы? 57 ответов 

11. Does the ICT use (distance learning technologies) help 
to attract foreign students to Russian universities? 57 
responses

12. Хотели бы вы, чтобы на вашей образовательной 
программе (курсе, группе) обучалось больше ино-
странных студентов? 58 ответов 

12. Would you like to see more foreign students in your 
educational program (course, group)? 58 responses

6. Какой вариант сдачи экзаменов и зачетов вы пред-
почитаете: офлайн (в аудитории) или онлайн (в дис-
танте)? Почему? 58 ответов

6. Which type of exams and tests do you prefer: offline (in 
the classroom) or online (distance learning)? Why? 58 
responses

7. Как применение дистанта влияет на качество обра-
зования? 58 ответов

7. How does distance learning affect the quality  
of education? 58 responses

8. Должно ли обучение с применением дистанционных 
технологий быть дешевле, чем обучение в режиме 
оф лайн (если речь идет о платной форме обучения)? 
58 ответов

8. Should distance learning be cheaper than in-person 
education (in the case of a tuition-based form 
of education)? 58 responses

Ни в коем случае. Учиться надо без применения 
дистанта
Мне безразлично. Не вижу особой разницы в 
качестве офлайн- и онлайн-обучения
Дистант очень удобен. Я за сохранение обуче-
ния в дистанте и после завершения пандемии 
COVID-19
Дистант – одна из образовательных технологий, 
прочно вошедшая в образовательный процесс. 
И после завершения пандемии COVID-19 приме-
нение дистанта сохранится, но как вспомога-
тельной технологии

Да, несомненно, российское высшее образова-
ние является престижным и передовым
В целом – да: по ряду направлений и специаль-
ностей российский диплом открывает большие 
перспективы
Да – для ограниченного перечня специально-
стей, связанных с изучением русского языка, 
культуры, или для тех иностранных студентов, 
кто планирует работать в сферах взаимодей-
ствия с Россией
Нет, современное российское образование не 
является привлекательным для иностранных 
студентов, так как его качество уступает веду-
щим мировым университетам

Да, в значительной степени, так как снимает це-
лый ряд препятствий и ограничений
Да, но не в значительной степени, так как основ-
ные негативные условия и характеристики рос-
сийского образования при этом сохраняются
Нет, применение дистанционных технологий в 
российских университетах никак не повлияет на 
увеличение числа иностранных студентов 
Нет, скорее, при переходе на дистант количе-
ство иностранных студентов в российских вузах 
сократится

Да, конечно: чем больше представителей раз-
ных стран и культур, тем интереснее студенче-
ская жизнь
Безразлично: какая разница, кто находится с 
тобой в аудитории?
Нет, я против, так как иностранные студенты 
плохо впадеют русским языком, преподаватели 
уделяют им больше внимания, что ухудшает ка-
чество образования

Мне все равно: никогда не прибегал(-а) к шпаргал-
кам, техническим средствам при сдаче экзаменов 
и зачетов (ни в офлайн-, ни в онлайн-режимах)
Предпочитаю офлайн-сдачу экзаменов и заче-
тов. По глазам преподавателя всегда можно по-
нять, правильную ли версию ответа я излагаю
Предпочитаю онлайн: дома и стены помогают  
(а уж если рядом надежный друг, брат, сестра, 
бабушка...)
Оба варианта - норм

Дистант обеспечивает более высокое качество 
образования, чем аудиторные занятия
Качество образования в дистанте существенно 
ниже, чем при аудиторных занятиях
Нет разницы: все зависит от заинтересованности 
студента и профессионализма преподавателя 
Дистант может способствовать повышению ка-
чества образования, если он будет применяться 
в меру
В зависимости от специальности и предмета

Да, несомненно, должно быть дешевле, так как 
качество образования хуже в условиях дистан-
та, расходы у университета на обеспечение об-
разовательного процесса ниже 
Нет, дистант должен быть дороже, так как увели-
чиваются расходы вузов на техническое сопро-
вождение процесса обучения
Дистант не должен влиять на стоимость обуче-
ния, так как это лишь форма образовательного 
процесса
Должен. Просто потому, что мы не в универе, 
а дома

5. Чем вы занимаетесь в ходе онлайн-занятия? 58 ответов 
5. What do you do during an online class? 58 responses

Непонятен подтекст вопроса: неотрывно слушаю 
лекции, не отвлекаясь ни на минуту конспекти-
рую, как и в ходе занятий в аудитории 
Стараюсь внимательно слушать лекции, активно 
участвую в семинарах и практических занятиях, 
что не мешает скрасить занятие чашечкой чая 
(кофе), подкрепиться бутербродом (не вижу в 
этом противоречия) 
В полной мере использую преимущества дистан-
та: приготовить завтрак, перекусить, полакомить-
ся мороженым, – все это ни в коей мере не ме-
шает прослушиванию лекции 
Следую примеру Евдокии Виноградовой (она 
прославилась в 1930-е годы в рамках «стаханов-
ского движения» одновременной работой на 100 
ткацких станках: успеваю в ходе онлайн-занятий 
и по телефону с однокурсниками списаться, и 
фильм по ТВ посмотреть
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14. Считаете ли вы возможным обучение иностранных 
студентов на российских программах полностью в дис-
танционном формате (без приезда в Россию)? 58 ответов 

14. Do you think foreign students can study in Russian 
programs completely remotely (with no presence in 
Russia)? 58 responses

13. На каком языке (-ах) должно вестись обучение на 
международных программах в российских вузах? 
58 ответов 

13. What language(s) should be used for international 
programs at Russian universities? 58 responses

На русском языке
На английском языке
На обоих языках параллельно, с возможностью 
выбора студентом языка обучения 
На любом языке – в зависимости от контингента 
обучающихся

Да, несомненно. Существует подобная зарубеж-
ная практика. Это не повлияет на качество и 
престиж российского образования
Да, это возможно. При этом следует понимать, 
что эта модель может быть финансово привле-
кательна дпя российских вузов, но качество и 
престиж образования пострадает
Скорее нет. Подобная модель возможна в ис-
ключительных случаях или в порядке экспери-
мента
Категорически нет. Это не образование, а дис-
танционная продажа диплома
Все равно
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Изучение сотрудничества в области 
юридического образования в рамках ШОС
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а  Комиссия по юридическим услугам для шанхайской организации  

сотрудничества

Аннотация: На фоне беспрецедентных изменений, произошедших в мире за сто лет, и вспышки глобальной 
эпидемии взаимодействие в области образования в рамках Шанхайской организации сотрудничества имеет 
большое стратегическое значение. Создание Ассоциации юридических университетов ШОС1 (далее – 
Ассоциация) способствует образованию сообщества единой судьбы для Шанхайской организации сотрудни-
чества, международной команды юристов, обеспечивает гарантию верховенства закона для регионального 
экономического партнерства. В связи с этим развитие Ассоциации должно идти в соответствии с следующи-
ми тремя принципами: многостороннее сотрудничество, возглавляемое университетами; совместное обсуж-
дение и совместное строительство, прагматичное деловое сотрудничество; ориентированность на образо-
вание, взаимовыгоду и взаимовыигрыш. При этом одновременно должен работать ряд механизмов, занима-
ющихся совместной подготовкой кадров, многосубъектным участием, проведением совместных исследова-
ний, публикацией академических результатов, осуществлением собственных мероприятий Ассоциации, 
обслуживанием региональной стратегии развития и продвижением исследований в области юридического 
образования в рамках Шанхайской организации сотрудничества.
Ключевые слова: Шанхайская организация сотрудничества (ШОС), Ассоциация юридических вузов, юри-
дическое сотрудничество, образовательные обмены, региональное сотрудничество
Дата поступления статьи вредакцию: 2 августа 2022 года.
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Abstract: Despite the world’s unprecedented changes in the last century and the global pandemic, cooperation in 
education within the Shanghai Cooperation Organization (SCO) remains of strategic importance. The establishment 
of the Association of Law Universities of SCO (hereinafter, the Association) promotes the formation of a community 
with unified destiny within the Shanghai Cooperation Organization. It will ensure the rule of law for regional 
economic cooperation and create an international team of legal professionals. The following three principles should 
be observed in further development of the Association: university-led multilateral cooperation; joint discussion and 
co-building, pragmatic business cooperation; focus on education, mutual benefit, and reciprocity. At the same time, 
it is necessary to use several specific mechanisms, including joint training, multi-subject participation, joint research, 
publication of academic results, implementing the Association’s activities, servicing the regional development 
strategy, and promoting the research on legal education within the framework of the SCO.
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educational exchange, regional cooperation
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1 В состав Ассоциации входят следующие вузы: Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте 
РФ, Финансовый университет при Правительстве РФ, Российский университет дружбы народов, Санкт-Петербургский государствен-
ный университет, Всероссийский государственный университет юстиции (РПА Минюста России), Дальневосточный федеральный 
университет, Международная академия права BERINGOFF, Адвокатская палата Санкт-Петербурга, Казахский национальный универси-
тет имени аль-Фараби, Кыргызский национальный университет им. Жусупа Баласагына, Академия государственного управления при 
Президенте Республики Таджикистан, Российско-Таджикский (Славянский) университет, Таджикский национальный университет, 
Белорусский государственный университет, Шанхайский политико-юридический университет, Северо-западный университет поли-
тики и права (Китай), Ганьсуский университет политики и права, Юридический институт Сианьского транспортного университета.

Ц. СЫЮАНЬ
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Введение
На фоне беспрецедентных изменений, произошед-
ших за последние сто лет, и пандемии COVID-19 
мировая структура (международная конфигурация) 
претерпела ряд глубоких и значительных измене-
ний. Столкнувшись с новой ситуацией в экономике, 
политике, все страны мира и международные орга-
низации стараются адаптироваться к ней в новую 
эпоху. В последние годы Шанхайская организация 
сотрудничества постоянно стремится к развитию, 
из года в год наблюдаются позитивные сдвиги в 
области обеспечения региональной безопасности. 
Экономическое развитие сохранило хорошую дина-
мику, что позволило ШОС играть все более важную 
роль на международной арене. Осуществление со-
трудничества в области юридического образования 
в рамках ШОС направлено на дальнейшее продви-
жение «шанхайского духа», основанного на «взаим-
ном доверии, взаимной выгоде, равенстве, взаимных 
консультациях, уважении к многообразию культур и 
стремлении к совместному развитию». Также оно на-
правлено на оптимизацию сотрудничества в области 
юридического образования, в научно-исследователь-
ской деятельности в рамках ШОС, на стимулирование 
всестороннего эффективного практического взаимо-
действия между государствами-членами ШОС, укре-
пление правовых гарантий торгово-экономического 
сотрудничества между государствами-членами ШОС 
и внесение регионального вклада в продвижение 
процесса реализации принципа верховенства права 
в мире.

Ретроспектива образовательного сотрудничества 
в рамках ШОС
Являясь региональной международной организаци-
ей с самой большой территорией, самой большой 
численностью населения и многообещающими пер-
спективами в современном мире, ШОС играет все 
более важную роль в евразийских и даже глобальных 
делах2 [Чжу Сянъюй, 2021. С. 37]. С момента своего 
создания в 2001 году сферы сотрудничества между 
государствами-членами продолжали расширяться: 
от сферы безопасности до экономической и гума-
нитарной областей. При этом обмены в области об-
разования являются важной частью гуманитарной 
политики.

Сотрудничество в области образования в рамках 
ШОС можно разделить на три этапа: этап № 1 – под-
готовительный. 15 июня 2006 года в Шанхае госу-
дарства-члены ШОС подписали «Соглашение меж-
ду правительствами государств-членов ШОС о со-
трудничестве в области образования». Соглашение 
является одним из итогов заседания Совета глав 
государств-членов ШОС в 2006 году и одним из ос-
новных правовых документов сотрудничества в об-

2	 朱香玉：《基于上合组织平台的中俄教育合作：历程、现状及前

景》，载《黑龙江教育(理论与实践)》，2021年第7期，第37页。.

ласти образования государств-членов ШОС3. Данный 
документ официально заложил основу для обра-
зовательных обменов и сотрудничества между го-
сударствами-членами и сделал существенный шаг 
в направлении многостороннего сотрудничества в 
области образования.

Этап № 2 – период становления. 16 августа 
2007 года на саммите глав государств ШОС в Биш-
кеке Президент России Владимир Путин предложил 
создать Университет ШОС для укрепления сотрудни-
чества и обмена в сфере образования между государ-
ствами-членами, а также для обеспечения кадровых 
гарантий для всестороннего сотрудничества ШОС 
в различных областях. Инициатива была поддер-
жана и признана всеми государствами-членами4. В 
начале 2008 года российская сторона официально 
предложила идею создания Университета Шанхай-
ской организации сотрудничества, которая после 
обсуждения на заседании постоянно действующей 
экспертной рабочей группы по сотрудничеству в 
области образования была вынесена на рассмотре-
ние пятисторонней встречи министров образования 
государств-членов ШОС в Астане и утверждена 23 ок-
тября 2008 года. Главным итогом встречи явилось 
официальное учреждение Университета Шанхайской 
организации сотрудничества.

Этап № 3 – период разработки. При содействии 
встреч министров образования государств-чле-
нов ШОС и заседаний постоянно действующей 
экспертной рабочей группы по сотрудничеству в 
области образования, при частом проведении недели 
образования («Образование без границ») и фору-
мов ректоров правовая основа Университета ШОС 
постоянно совершенствовалась, количество универ-
ситетов для участия в совместных проектах уве-
личивалось, а направления подготовки постепенно 
расширялись, охватывая следующие семь областей: 
регионоведение, образование, экономика, энергети-
ка, экология, IT-технологии и нанотехнологии. Более 
того, уровень подготовки кадров постепенно расши-
рялся – от исключительно магистров до бакалавров.

Университет ШОС прошел этапы от зарождения 
идеи до создания и – в конечном итоге – развития, 
день ото дня масштабы его расширяются, а содер-
жание сотрудничества постепенно обогащается, что 
отражает внимание и поддержку со стороны госу-
дарств-членов, а также показывает, что сотрудни-

3 焦新：《周济代表中国政府签署<上海合作组织成员国间教育合作
协定>》，载《中国教育报》2006年06月16日。(Цзяо Синь. 
Г-н Чжоу Цзи от имени правительства Китая подписал «Согла-
шение о сотрудничестве в области образования между госу-
дарствами-членами Шанхайской организации сотрудниче-
ства». Новости образования Китая, 2006-06-16 (001)).

4 《上海合作组织大学概况》，载上海合作组织大学（中国）官网
2016年10月29日 (Обзор Университета Шанхайской организации 
сотрудничества (2016-10-29)). http://www.usco.edu.cn/CHS/
dxgk.htm
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чество и обмены между государствами-членами в 
области экономики, науки и техники, энергетики и 
культуры по-прежнему подтверждают наличие боль-
шого спроса на подготовку международных кадров. 
Университет ШОС может только продолжать расти и 
расширять сферу образовательных контактов, чтобы 
в дальнейшем удовлетворять потребности регио-
нального развития5 [Цай Вэньбо, Хоу Лицзе, 2015. 
Vol. 2. P. 34].

В 2020 и 2021 годах премьер-министр Китая 
Ли Кэцян выступил с предложениями на 19-м и 20-м 
заседаниях Совета глав правительств (премьер-ми-
нистров) государств-членов ШОС по расширению 
Университета ШОС и созданию новой группы про-
ектных колледжей и специальностей для совмест-
ной подготовки высококвалифицированных кадров, 
ориентированных на будущее. Также обсуждалась 
возможность создания на добровольной основе ас-
социации медицинских, юридических и сельскохо-
зяйственных вузов, чтобы непрерывно наращивать 
широту и глубину сотрудничества в области устойчи-
вого развития.

Осуществление правового взаимодействия в 
рамках Ассоциации с целью обеспечения торговой, 
национальной безопасности и регионального раз-
вития государств-членов ШОС приобретает особое 
значение в современных сложных международных 
политико- экономических условиях. Содействие эко-
номическому развитию и общему процветанию госу-
дарств-членов, снижение двусторонних и многосто-
ронних инвестиционных и торговых барьеров, улуч-
шение правовой среды для инвестиций и торговли, а 
также защита законных прав и интересов предприя-
тий, – все это неотделимо от сопровождения законом, 
правовой защиты.

Кадры являются основой для взаимодействия, 
и, хотя юридические вузы ШОС разрабатывают раз-
личные виды сотрудничества, эта сфера остается 
недостаточно развитой по сравнению с другими об-
ластями. В настоящее время существует острая не-
хватка юристов, которые владели бы как китайским, 
так и русским языками одновременно. Именно по-
этому была создана Ассоциация юридических вузов 
ШОС, представляющая собой платформу, основанную 
на двустороннем и многостороннем сотрудничестве, 
являющуюся связующим звеном, обеспечивающим 
содействие и правовую поддержку региональному 
партнерству в различных областях. Институты и уни-
верситеты Ассоциации совместно организуют фору-
мы по юридическим услугам, сотрудничают в сфере 
проведения юридических исследований, совершают 
обмены преподавателями и студентами юридиче-
ских специальностей и обучают китайских студентов, 
которые в совершенстве владеют русским языком и 
знают законодательство стран-членов Шанхайской 

5 蔡文伯、候立杰：《上海合作组织大学项目的发展历程与未来展
望》，载《兵团教育学院学报》，2015年第2期，第34页。.

организации сотрудничества, а также иностранных 
студентов из государств-членов ШОС – китайско-
му языку и китайскому праву. Это позволяет под-
готавливать кадры, ориентированные на оказание 
юридических услуг и обладающие языковыми пре-
имуществами, ориентировать их на региональное 
сотрудничество в рамках ШОС.

Значение создания Аcсоциации юридических 
вузов ШОС
Создание Ассоциации юридических вузов Шанхай-
ской организации сотрудничества имеет большое 
значение для построения сообщества единой судьбы 
ШОС, обеспечения правовой защиты регионального 
экономического сотрудничества и содействия фор-
мированию кадрового состава юристов-международ-
ников.

Шанхайская организация сотрудничества возник-
ла на основе встреч «Шанхайской пятерки», с фор-
мальным присоединением Индии и Пакистана. Об-
щая численность населения стран-членов составляет 
60 % населения Евразии и 44 % населения мира, что 
делает ее региональной организацией с самой боль-
шой территорией охвата и численностью населения 
в мире6 [Чжан Синьпин, Дай Цзявэй, 2019. № 5. С. 24]. 
Наряду с расширением ШОС развиваются и сферы со-
трудничества между государствами-членами, однако 
страны имеют разные национальные условия и ин-
тересы, что открывает возможности и в то же время 
создает вызовы для развития ШОС. «Обретение силы 
благодаря единству и сотрудничеству и совместной 
работе по созданию более тесного сообщества еди-
ной судьбы для ШОС»7, – таково будущее направле-
ние развития ШОС.

Международные обмены и сотрудничество меж-
ду юридическими учебными и научно-исследова-
тельскими учреждениями являются важными ком-
понентами правовой дипломатии и значимыми 
аспектами гражданской дипломатии. Укрепление 
сотрудничества между юридическими университе-
тами государств-членов и создание платформы для 
обмена в области юридического образования играет 
не только роль моста и связующего звена, но и предо-
ставляет больше возможностей для общения между 
исследователями, преподавателями и студентами в 
области права, а также углубляет взаимопонимание 
между этническими группами людей с разными куль-
турными традициями. Данная инициатива способ-
ствует развитию сознания и концепции сообщества 
единой судьбы, укреплению сплоченности и центро-

6 张新平、代家玮：《上海合作组织命运共同体：内涵、挑战与构
建路径》，载《和平与发展》，2019年第5期，第24页.

7 《习近平在上海合作组织成员国元首理事会第十九次会议上的讲
话》，载中华人民共和国商务部官网2019年6月15日	 (Выступле-
ние председателя КНР Си Цзиньпина на 19-м заседании Совета 
глав государств-членов ШОС). http://www.mofcom.gov.cn/arti-
cle/i/jyjl/l/201906/20190602873545.shtml
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стремительной силы ШОС и содействует созданию 
единого сообщества.

Обеспечение гарантий верховенства права для 
регионального экономического сотрудничества
На фоне сегодняшней быстро меняющейся геополи-
тической ситуации, вызванной пандемией корона-
вируса, глобальной экономике нанесен серьезный 
удар, а региональное экономическое сотрудничество 
подвергается серьезным испытаниям. Рост торго-
вого протекционизма, ограничения передвижения 
людей, приостановка производства, нарушение ло-
гистических и промышленных цепочек, сокращение 
спроса на товары и услуги и значительное увеличе-
ние операционных расходов предприятий затруд-
нили региональное экономическое сотрудничество, 
а экономические риски, связанные с международной 
торговлей и трансграничными инвестициями, еще 
больше возросли.

Юридические услуги являются важной гаранти-
ей успешного регионального сотрудничества, и в 
условиях сегодняшних беспрецедентных измене-
ний в мире сотрудничество в юридической практи-
ке стран-членов ШОС уже не может удовлетворить 
объективный спрос на качественное и устойчивое 
развитие регионального экономического и торгово-
го сотрудничества. Используя Ассоциацию юридиче-
ских вузов Шанхайской организации сотрудничества 
в качестве платформы, будут проведены совмест-
ные исследования в области разрешения проблем 
сотрудничества предприятий и учреждений стран- 
участниц, проанализированы причины вопросов и 
проблем, изучены пути их решения, укрепится со-
трудничество в области юридических исследований 
между странами, будут защищаться права и интере-
сы иностранных предприятий с помощью юридиче-
ских услуг, повышаться предсказуемость результатов 
бизнес-решений, предоставляться защита в сфере ве-
дения экономического и торгового сотрудничества. 
Кроме того, предоставление правовых контрольных 
мер и предложений государственным органам и 
руководителям различных стран способствует раз-
витию взаимосвязи законодательства, правосудия 
и правоприменения, повышению качества юридиче-
ских услуг и обеспечению защиты правопорядка для 
регионального экономического сотрудничества ШОС.

Содействие формированию кадрового состава 
юристов-международников
Юридические услуги являются важной гарантией 
успешного регионального сотрудничества. Так, про-
екты международных экономических коридоров 
(например, новый Евразийский континентальный 
мост), морские маршруты, содействие в сфере строи-
тельства инфраструктуры, международной торговли, 
транснациональных инвестиций, сотрудничества в 
области энергетических ресурсов, финансовое обе-
спечение судоходства и т.д. неотделимы от правового 

сопровождения, требуют участия большего числа 
высококвалифицированных юристов-международ-
ников для единообразного толкования и примене-
ния международных правил и норм, присоединения к 
международному взаимодействию в сфере правопри-
менения и юстиции. 

Несмотря на то, что юридические вузы стран ШОС 
устанавливали контакты между собой ранее, из-за 
территориальных и институциональных ограничи-
вающих факторов до сих пор не был создан прочный 
механизм углубленного сотрудничества. Вследствие 
этого на эффективность подготовки юридических 
кадров в регионе оказывают влияние сдерживаю-
щие факторы. Создание Ассоциации юридических 
вузов стран ШОС расширило направление профес-
сиональной подготовки, проводимой вузами стран 
ШОС, углубило практическое сотрудничество между 
юридическими университетами в регионе и устрани-
ло профессиональные барьеры между сферой предо-
ставления юридических услуг по иностранным делам 
и правительственными ведомствами, учебными за-
ведениями, деловыми ассоциациями и международ-
ными организациями. Достигается согласованность 
между спросом на рынке труда и предложением в 
системе образования, расширяется кадровый резерв 
юристов-международников, создается команда юри-
стов-международников комплексного, прикладного, 
инновационного типа, осуществляется содействие 
обслуживанию регионального экономического раз-
вития. Также были даны новые импульсы в таких 
сферах, как образование, научные исследования и 
культурное сотрудничество государств ШОС, оказы-
вается содействие интеграционным процессам в об-
разовательной, научно-исследовательской и техно-
логической сферах.

Принципы сотрудничества в рамках Ассоциации 
юридических вузов ШОС
1. Многостороннее сотрудничество, ведущая роль 
вузов. Планируется обращение за поддержкой в ми-
нистерства образования и министерства юстиции 
стран ШОС для организации дальнейшей работы 
Ассоциации. При фактическом учреждении Ассоци-
ации ведущую роль должны играть юридические 
вузы региона ШОС. Поощряется совместное участие 
основных юридических департаментов, предприя-
тий и других общественных сил для активизации и 
обогащения содержания сотрудничества в рамках 
Ассоциации.

2. Концепция «Совместные консультации, со-
вместное строительство и практическое сотрудни-
чество». Ассоциация юридических вузов ШОС долж-
на выступать в качестве открытой международной 
платформы для практического сотрудничества в об-
ласти юридического образования. Придерживаясь 
принципов концепции «Совместные консультации, 
совместное строительство, совместное использова-
ние», необходимо содействовать интеграции и инте-
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рактивному развитию юридического образования, 
подготовке юридических кадров в странах Шанхай-
ской организации сотрудничества.

3. «Образование превыше всего», достижение вза-
имной выгоды и обоюдного выигрыша. Необходимо 
укреплять сотрудничество в области образования, 
осуществлять инновационную подготовку междуна-
родных юридических кадров, способных выполнять 
прикладные задачи для каждого государства и ре-
гиона ШОС в целом. Следует также развернуть прак-
тическое сотрудничество для достижения взаимной 
выгоды в области юридического образования в этих 
странах.

Совместная подготовка кадров и формирование 
механизма многосубъектного участия
Членами (субъектами) Ассоциации являются юриди-
ческие вузы, между которыми планируется создание 
системы совместного использования высококаче-
ственных образовательных ресурсов. Заметен спрос 
на юридические кадры, объединяются сведения о 
реальных потребностях региона ШОС в таких кадрах, 
проводится анализ текущей ситуации. Осуществляет-
ся интеграция высококачественных ресурсов в сфере 
юридического образования в рамках ШОС, проис-
ходит формирование механизма многосубъектного 
участия для совместной подготовки преподавателей 
и студентов в рамках высших учебных заведений, а 
также целенаправленной, комплексной и междис-
циплинарной программы специальной подготовки 
кадров через взаимное информирование о спросе 
кадров на рынке труда и о предложении системы их 
обучения.

Планируется учреждение программы подготовки 
магистров в области права (юристов-международ-
ников), совместной программы обучения для сту-
дентов «бакалавров (2+2)» и «магистров (1+1)», осу-
ществление программ регулярного обмена визитами 
ключевых кадров профессорско-преподавательского 
состава и т.д. Ассоциация пригласит к сотрудничеству 
другие ассоциации юристов, торговые союзы (торго-
вые палаты), адвокатские конторы, производствен-
ные предприятия и т.д. В процессе подготовки специ-
алистов уделяется большое внимание налаживанию 
эффективного международного взаимодействия 
в сфере юридического образования, юридической 
практики, а также между юридическими кадрами и 
правовыми системами стран в целях обеспечения 
этими кадрами сферы торгово-экономического со-
трудничества между государствами региона ШОС.

Важнейшая задача – организация деятельности 
членов Ассоциации с целью проведения специальных 
совместных исследований по конкретным правовым 
вопросам в рамках ШОС для предоставления на рас-
смотрение руководства ШОС и соответствующих 
правительственных организаций (департаментов) 
рекомендаций и проектов разрешения проблемных 
ситуаций. С помощью создания Исследовательского 

центра по установлению содержания норм иностран-
ного права для ШОС, Исследовательского центра 
транснациональной правовой культуры и верховен-
ства права и т.д. будут разрабатываться совместные 
программы и проекты в области торговли и эко-
номики государств-членов, осуществляться обмены 
правовой информацией в интересах взаимодействия 
в сфере совершенствования высокоуровневого пла-
нирования (генерального плана) торгово-экономи-
ческого сотрудничества между правительствами го-
сударств-членов ШОС. 

Совместные научно-исследовательские работы на 
базе Ассоциации будут способствовать поиску опти-
мальных институциональных решений. Комплекс-
ный характер этих задач обусловливает необходи-
мость подготовки на регулярной основе отчетов о 
реализации проектов и программ сотрудничества 
в рамках ШОС, а также публикаций по результатам 
серий научных исследований, реализованных на базе 
Ассоциации. Юридические вузы государств ШОС при-
званы оказывать содействие выходу в печать офи-
циальных результатов исследований по совместным 
проектам сотрудничества в рамках Ассоциации и 
продвигать научные результаты на международную 
арену для повышения репутации и влияния ее чле-
нов [Лю Чжимин, Чжу Ицай, 2020. № 1. С. 23].

Ассоциация юридических вузов ШОС создает ме-
ханизм для регулярного обмена. Она ежегодно про-
водит конференции, форумы, симпозиумы, семинары 
и лекции, поручает утвердить проведение ежегод-
ных специальных форумов в таких организациях, 
как Центр международной юридической подготовки 
и сотрудничества для ШОС (Шанхайский полити-
ко-юридический университет, КНР), Центр обмена 
и сотрудничества при Комиссии по юридическим 
услугам для ШОС (Шанхайский политико-юридиче-
ский университет, КНР) и т.д. Вышеперечисленные 
организации выступают в качестве платформ для 
проведения важных мероприятий Ассоциации и де-
монстрации соответственных достижений сотруд-
ничества. Проводятся межрегиональные фестивали, 
олимпиады по различным предметам и дисциплинам 
и другие мероприятия, способствующие межрегио-
нальным дружественным обменам и сотрудничеству, 
стимулирующие энтузиазм и учебный потенциал 
студентов, повышающие их правовую грамотность и 
профессиональную компетентность, а также делаю-
щие акцент на отборе юридических талантов.

Заключение
В рамках многостороннего сотрудничества Ассоциа-
ции юридических вузов ШОС рассматриваются стра-
тегии развития стран, анализируются общие и част-
ные политические и правовые вопросы. Для этого 
необходимо проводить дальнейшие нормативно-пра-
вовые исследования в сфере развития государств, 
улучшать обслуживание локального сотрудничества 
на местах, учитывать интересы субъектов рынка, со-
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действовать дальнейшему углублению многосторон-
него и двустороннего сотрудничества в регионе ШОС, 

повышать конкурентоспособность и сплоченность 
участников.
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(анализ статистики, анкетный опрос, экспертные интервью и фокус-группы).
Для преподавателей юридических факультетов и практикующих юристов, а также социологов профессии 
и социологов образования.
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Общая характеристика страны
Республика Узбекистан – госу-
дарство в Средней Азии. Офици-
альный язык – узбекский. Респу-
блика Узбекистан включает в се-
бя Республику Каракалпакстан 
(суверенная республика в составе  
Узбекистана), 12 областей и город 
центрального подчинения – Ташкент. 

История государственности и 
права народов, населяющих терри-
торию современного Узбекистана, 
насчитывает более 3000 лет. Терри-
тория Узбекистана являлась частью 
древних цивилизаций и империй: 
Бактрии, Хорезма, Согда, Парфии, 
империи Александра Македонского, 
Греко-Бактрийского царства Кушан; 
позднее здесь господствовали арабы, 
саманиды, карахиниды, темуриды, 
Тамерлан и его преемники. В XVI–
XVIII веках на территории Узбеки-
стана сложились три государства – 
Бухарское, Хивинское и Кокандское 
ханства. Части современного Узбеки-
стана с 1860-х годов вошли в состав 
Российской империи. После револю-
ции 1917 года и Гражданской войны 
здесь образовались Туркестанская 
Автономная Советская Социалисти-
ческая Республика, Бухарская и Хо-
резмская советские народные респу-
блики. В 1924 году в Средней Азии 
было проведено национально-государственное разме-
жевание. В соответствии с этим был принят закон об об-
разовании Узбекской ССР. 13 февраля 1925 года в Бухаре 
состоялся I съезд Советов трудящихся, где была принята 

Декларация об образовании Узбекской ССР и ее вхожде-
нии в состав СССР в качестве союзной республики.

На внеочередной VI сессии Верховного Совета УзССР 
31 августа 1991 года Узбекистан провозглашается неза-

висимым государством. Узбекская ССР переи-
меновывается в Республику Узбекистан. Вер-
ховный Совет принимает Конституционный 
закон «Об основах государственной незави-
симости Республики Узбекистан». 29 декабря 
1991 года состоялся всенародный референдум, 
который подтвердил государственную незави-
симость.

С момента обретения независимости по на-
стоящее время Республика Узбекистан демон-
стрирует положительную динамику прироста 
численности населения (рисунок 1). 

Согласно данным Государственного коми-
тета Республики Узбекистан по статистике, 
с 2000 по 2020 год суммарный прирост чис-
ленности населения составил около 9,42 млн 
человек, или 36,18 %.

Экономика Республики Узбекистан активно 
развивается, о чем свидетельствует стабильный 
рост показателей ВВП на душу населения по па-
ритету покупательной способности (рисунок 2).

Рисунок 1. Динамика численности населения Республики 
Узбекистан в период 2000–2020 годов*

Figure 1. Population dynamics of the Republic of Uzbekistan 
for the period 2000–2020

* Государственный комитет Республики Узбекистан по статистике. https://
stat.uz/uz/180-ofytsyalnaia-statystyka-uz/6548-demografiya
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Согласно данным МВФ, с 1995 по 2019 год рост уровня 
ВВП по паритету покупательной способности в Респу-
блике Узбекистан вырос более чем в шесть раз по срав-
нению с исходным периодом. Характерной особенностью 
является стабильность прироста данного показателя – в 
период с 2010 по 2019 год уровень ВВП по ППС показывал 
рост в среднем по 1 % в год.

В 2019 году объем ВВП Узбекистана в текущих ценах 
составил 511,8 трлн сумов. Это на 5,6 % больше, чем в 
предыдущем году. Основная доля пришлась на производ-
ство товаров – 300,3 трлн сумов. Следом идут сфера услуг 
(165 трлн сумов) и чистые налоги на продукты (46,5 трлн 
сумов). При расчете в долларах США по среднегодовому 
курсу Центрального банка ВВП за 2019 год составил в 
сумме 57,9 млрд (в 2018 году было 50,3 млрд долл. США).

Товарооборот Республики Узбекистан характеризует-
ся преобладанием импорта над экспортом (рисунок 3).

Объемы экспорта имеют в целом положительную 
динамику. В 2014–2015 годах отмечалось небольшое сни-
жение объемов товарооборота, однако уже к 2018 году он 
достиг рекордных объемов: 10,5 млрд долл. США.

Наибольшую долю в структуре экспорта Узбекистана 
составляет золото, объем экспорта которого составил в 
2018 году 2,49 млрд долл., или 23,6 % в общей структуре 
экспорта страны. Вторым по объему экспорта товаром 
является природный газ с объемом экспорта 2,45 млрд 
долл. США, или 23,3 % экспорта. Третьим товаром по объ-
ему экспорта является хлопок; в 2018 году Узбекистан 
экспортировал его на сумму 726 млн долл., что составля-
ет 6,9 % от общего объема экспорта1.

Узбекистан занимает 14-е место в мире по добыче 
природного газа, третье место в мире по экспорту и 

1 Open Economy (OEC) Uzbekistan. https://oec.world/en/profile/
country/uzb/

шестое место по производству хлопка, седьмое место по 
запасам урана (4 % мировых запасов урана), по общим 
запасам золота Узбекистан стоит на четвертом месте, а 
по уровню добычи золота – на седьмом.

В недрах Узбекистана выявлено более 2700 место-
рождений и перспективных рудопроявлений разных по-
лезных ископаемых, включающих около 100 видов ми-
нерального сырья, из которых более 60 уже вовлечены 
в производство. Разведано более 900 месторождений, 
подтвержденные запасы в которых оцениваются в 970 
млрд долл. США. Общий минерально-сырьевой потенци-
ал оценивается более чем в 3,3 трлн долл. США.

Власти Республики Узбекистан уделяют много вни-
мания формированию положительного имиджа страны. 
В июне 2020 года вступил в силу Указ Президента Респу-
блики Узбекистан от 2 июня 2020 года № УП-6003 «Об 
улучшении позиций Республики Узбекистан в междуна-
родных рейтингах и индексах, а также внедрении нового 
механизма системной работы с ними в государственных 
органах и организациях». Согласно данному Указу, при 
Министерстве финансов и Министерстве юстиции Респу-
блики Узбекистан были созданы специализированные 
рабочие группы по продвижению позиции страны в меж-
дународных рейтингах – 14 социально-экономических и 
пять политико-правовых.

Позиции Узбекистана в международных индексах 
имеют положительную динамику. Одной из наиболее по-
казательных является положительная динамика по уров-
ню Индекса человеческого развития – ИЧР (рисунок 4).

Рост данного индекса свидетельствует о постепенном 
улучшении качества жизни граждан страны, в частности, 
об увеличении ожидаемой продолжительности жизни, 
уровня образования и общего благосостояния граждан.

Среди показателей, характеризующих политико-пра-
вовое развитие Узбекистана, особое место занимают 

Рисунок 3. Динамика товарооборота 
Республики Узбекистан, 2009–2018**

Figure 3. Dynamics of trade turnover  
of the Republic of Uzbekistan, 2009–2018

** Open Economy (OEC) Uzbekistan. https://oec.world/
en/profile/country/uzb/

Рисунок 2. Динамика ВВП Республики Узбекистан  
по паритету покупательной способности, 1995–2019*

Figure 2. GDP dynamics of the Republic of Uzbekistan  
at purchasing power parity, 1995–2019

* International Monetary Fund. World Economic Outlook Database, October 2019. 
https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2019/02/weodata/weoselgr.aspx
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индикаторы The Worldwide Governance Indicators, рассчи-
тываемые Мировым банком и включающие показатели 
подотчетности и ответственности власти, политической 
стабильности, эффективности государственного управ-
ления, качества государственного управления, верховен-
ства закона, а также контроля коррупции (рисунок 5).

Анализируя динамику индикаторов WGI, можно об-
ратить внимание, что наибольших успехов Республика 
Узбекистан добилась в части поддержания стабильности 
политической системы и эффективности государствен-
ного управления. Причем достаточно стремительный 
рост данный индикатор показал на рубеже 2013–2016 
годов. Подобная динамика объясняется ускорением ад-
министративной реформы, а также активным внедрени-
ем ИКТ в деятельность органов государственной власти.

Динамика индикатора политической стабильности 
Республики Узбекистан с 1996 по 2006 год имела тен-
денцию к снижению. Подобный период нестабильности 
можно объяснить длительным процессом перестройки 
политической системы, на данном этапе наблюдался 
серьезный дисбаланс власти – всю полноту которой 
концентрировал в своих руках президент страны. В этот 
период проводятся кардинальные структурные преоб-
разования всех ветвей государственной власти. Однако 
начиная с 2009 года динамика индекса стала положи-
тельной: на данном этапе начинается глубокая реформа 
системы государственной власти страны – отражением 
данной тенденции стал Доклад Президента Республики 
Узбекистан от 12 ноября 2010 года «Концепция даль-
нейшего углубления демократических реформ и форми-
рования гражданского общества в стране». Поддержку 
данному процессу также оказала принятая в 2017 году 
«Стратегия семи действий». 

Узбекистан является участником многочисленных 
международных договоров, планов действий и конфе-
ренций по устойчивому развитию, среди которых: Декла-
рация по окружающей среде и развитию, Повестка дня на 

XXI век, Декларация ООН о целях развития тысячелетия, 
Балийский план действий и др. 

Узбекистан – член ООН, с 2001 года – постоянный 
член Шанхайской организации сотрудничества (ШОС), 
с 2020 года им был получен статус наблюдателя в Евра-
зийском экономическом союзе.

Состояние государственного и местного управления. 
Система органов государственной власти. 
Организация органов самоуправления граждан 
Согласно тексту Конституции, Узбекистан – суверенная 
демократическая республика. Государство является вы-
разителем воли народа и служит его интересам. Госу-
дарственные органы и должностные лица ответственны 
перед обществом и гражданами. Народ Республики Узбе-
кистан провозглашен в качестве единственного источни-
ка государственной власти.

За исторически короткий период был сформирован 
фундамент национальной государственности, базовые 
ценности которой определяет Основной закон страны – 
Конституция Республики Узбекистан, где четко закре-
плены важнейшие принципы государственного и обще-
ственного строительства, ключевым из которых явля-
ется принцип разделения государственной власти на 
законодательную, исполнительную и судебную.

На данной правовой основе в стране проведена ра-
дикальная административная реформа, осуществлены 
модернизация и обновление структур государственного 
и хозяйственного управления, реорганизованы местные 
органы власти с учреждением на местах института хоки-
мов2, получила развитие и укрепилась система органов 
самоуправления граждан – институт махалли3.

Пост Президента Республики Узбекистан был учре-
жден в 1990 году. 24 марта 1990 года состоялись первые 
и последние президентские выборы в истории Узбек-

2 Хокимы – главы местных региональных администраций.
3 Махалли – органы самоуправления граждан. 

Рисунок 5. Динамика индикаторов The Worldwide 
Governance Indicators Республики Узбекистан**

Figure 5. Dynamics of the Worldwide Governance Indicators 
of the Republic of Uzbekistan

** The Worldwide Governance Indicators. https://info.worldbank.org/gover-
nance/wgi/Home/downLoadFile?fileName=wgidataset.xlsx

Рисунок 4. Динамика Индекса человече-
ского развития Республики Узбекистан, 
2000–2018*

Figure 4. Dynamics of the Human Develop-
ment Index of the Republic of Uzbekistan, 
2000–2018

* Human Development Report 2019 — Beyond income, 
beyond averages, beyond today: Inequalities in human 
development in the 21st century. http://hdr.undp.org/
sites/default/files/hdr2019.pdf. 
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ской ССР, единственным выдвинутым кандидатом на 
которых стал действующий первый секретарь ЦК Комму-
нистической партии Узбекской ССР И.А. Каримов. Через 
три месяца после объявления государственного сувере-
нитета, 18 ноября 1991 года, VIII сессия Верховного Со-
вета Республики Узбекистан приняла Закон «О выборах 
Президента Республики Узбекистан», согласно которо-
му выборы Президента должны были осуществлять на 
основе всеобщего, равного и прямого избирательного 
права при тайном голосовании. 21 декабря 1991 года в 
Республике Узбекистан состоялись первые конкурентные 
всеобщие выборы.

Президент Республики Узбекистан является главой 
государства и обеспечивает функционирование и взаи-
модействие органов государственной власти. Президент 
выступает гарантом соблюдения прав и свобод граждан, 
Конституции и законов Республики Узбекистан, он при-
нимает необходимые меры по охране суверенитета, без-
опасности и территориальной целостности Республики 
Узбекистан, представляет государство внутри страны 
и в международных отношениях. Президент осущест-
вляет подписание и обнародование законов Республики 
Узбекистан, обладая при этом правом возврата законо-
проекта на доработку. Президент также наделен правом 
законодательной инициативы, представляет Республику 
Узбекистан на международной арене и наделен правом 
заключения межгосударственных договоров.

Президент занимает центральное место в системе 
государственного управления Республики Узбекистан, 
оказывая непосредственное влияние на все ветви го-
сударственной власти. При этом институт президента 
существенно изменился с момента его учреждения. Пер-
воначально Президент Республики Узбекистан совмещал 
в себе должности главы государства и исполнительной 
власти – Председателя Кабинета Министров. Вместе с тем 
начиная с 2002 года, ознаменовавшегося всенародным 
референдумом по вопросу введения в Республике Узбе-
кистан двухпалатного парламента, начала постепенно 
формироваться новая система сдержек и противовесов. 
Важнейшие изменения произошли вместе с реформой 
Конституции в 2003 году, когда Президент Республики 
Узбекистан перестал занимать должность Председателя 
Кабинета Министров, существенно усилив роль главы 
исполнительной власти в лице премьер-министра.

Высшим органом исполнительной власти в Республи-
ке Узбекистан является Кабинет Министров Республики 
Узбекистан. Кабинет Министров несет ответственность 
за проведение эффективной экономической, социальной, 
финансовой, денежно-кредитной политики, разработку 
и реализацию программ по развитию науки, культуры, 
образования, здравоохранения и др.; осуществляет меры 
по защите экономических, социальных и других прав и 
законных интересов граждан; координирует и направ-
ляет работу органов государственного и хозяйственно-
го управления, обеспечивает контроль за их деятельно-
стью в установленном законом порядке; обеспечивает 
исполнение законов Республики Узбекистан, решений 
Олий Мажлиса, указов, постановлений и распоряжений 

Президента Республики Узбекистан; представляет Олий 
Мажлису Республики Узбекистан ежегодные доклады по 
важнейшим вопросам социально-экономической жизни 
страны.

В состав Кабинета Министров входят Премьер-ми-
нистр Республики Узбекистан, его заместители, мини-
стры, председатели государственных комитетов. В со-
став Кабинета Министров входит по должности глава 
правительства Республики Каракалпакстан.

Кандидатура Премьер-министра предлагается поли-
тической партией, набравшей наибольшее количество 
депутатских мест на выборах в Законодательную палату 
Олий Мажлиса Республики Узбекистан, или несколькими 
политическими партиями, получившими равное наи-
большее количество депутатских мест4.

Кандидат на должность Премьер-министра при рас-
смотрении и утверждении его кандидатуры в Олий Маж-
лисе Республики Узбекистан представляет программу 
действий Кабинета Министров на ближайшую и долго-
срочную перспективу. Кандидатура Премьер-министра 
считается утвержденной, если за нее будет подано более 
половины голосов от общего числа соответственно де-
путатов Законодательной палаты и членов Сената Олий 
Мажлиса Республики Узбекистан.

Если при голосовании за кандидатуру Премьер-мини-
стра в Законодательной палате или Сенате Олий Мажлиса 
Республики Узбекистан не удалось набрать большинство 
голосов от общего числа депутатов Законодательной 
палаты или членов Сената Олий Мажлиса Республики 
Узбекистан, Президент Республики Узбекистан имеет 
право после проведения дополнительных консультаций 
со всеми фракциями политических партий, представ-
ленных в Законодательной палате Олий Мажлиса Респу-
блики Узбекистан, еще раз представить кандидатуру на 
должность Премьер-министра.

В 1990 году в Узбекистане функционировал Верхов-
ный Совет – законодательный орган власти, избран-
ный в феврале того же года. После провозглашения 
независимости Узбекистан, следуя по пути поэтапного 
осуществления демократических реформ, не распустил 
сразу Верховный Совет. Он действовал в 1990–1994 годах 
в качестве законодательного органа власти. Основная 
масса законов Узбекистана в этот период представляла 
собой наследие советской системы. Верховному Совету 
Узбекистана пришлось шаг за шагом создавать новую 
законодательную систему, направленную на правовое за-
крепление независимости, осуществление демократиче-
ских реформ. Впервые в истории страны Верховным Со-
ветом был избран Президент Узбекистана. В этот период 
была разработана и принята Декларация о суверенитете, 
конституционный закон об основах государственной не-
зависимости Узбекистана и другие важнейшие акты. 

Референдум по вопросу преобразования парламен-
та страны был проведен 27 января 2002 года. По дан-
ным Центральной избирательной комиссии, за созда-

4 Данный порядок был введен вместе с реформой Конституции 
Республики Узбекистан, проведенной в 2011 году.
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ние двухпалатного парламента проголосовало 91,78 % 
от числа граждан, принявших участие в голосовании. 
Двухпалатный профессиональный парламент – Олий 
Мажлис Республики Узбекистан – был избран и начал 
свою деятельность в январе 2005 года. Согласно статье 
60 Конституции Республики Узбекистан, «политические 
партии выражают политическую волю различных соци-
альных слоев и групп и через своих избранных демокра-
тическим путем представителей участвуют в формиро-
вании государственной власти». Тем не менее в реаль-
ности либерализация политической системы проходила 
медленно, новый принцип почти не затрагивал деятель-
ность партий. В настоящий момент в Законодательной 
палате функционируют пять партийных фракций: Уз-
ЛиДеП (53 места), Демократическая партия «Миллий 
тикланиш» (36 мест), Социал-демократическая партия 
«Адолат» (24 места), Народно-демократическая партия 
Узбекистана (НДПУ) (22 места) и Экологическая партия 
(15 мест) (рисунок 6). 

За последние годы парламент Узбекистана стал ак-
тивным участником многих авторитетных междуна-
родных межпарламентских объединений. В их числе 
Межпарламентский союз, Парламентская ассамблея Ор-
ганизации по безопасности и сотрудничеству в Европе, 
Межпарламентская ассамблея Содружества Независи-
мых Государств. Более того, депутаты Олий Мажлиса 
были избраны на руководящие должности в этих орга-
низациях.  Но, несмотря на это, сегодня перед депутатами 
стоит задача активизации системы диалога с народом, 
запущен электронный портал и приложения в социаль-
ных сетях, позволяющие депутатам поддерживать посто-
янную связь с избирателями. Эта система должна рабо-
тать так, чтобы избиратель мог следить за ежедневной 
деятельностью депутата, обсуждать проекты законов и 
выражать свое мнение о них. Хотелось бы отметить, что в 
«Индикаторе государственного управления» Всемирного 
банка позиция Узбекистана в 2019 году улучшилась по 
пяти показателям. В основе улучшений лежали прове-

денные реформы, была создана эффективная система 
диалога и изучения проблем людей, способствующая их 
решению, сделаны важные шаги в обеспечении свобо-
ды печати и подотчетности государственных органов 
народу. В последние годы наблюдается положительная 
динамика вовлечения женщин в деятельность высших 
органов законодательной власти Узбекистана – 57 жен-
щин представляют интересы избирателей в парламенте: 
это 25 % членов Сената Олий Мажлиса и 32 % депутатов 
Законодательной палаты.

Подавляющее большинство депутатов и сенаторов 
нового созыва – вновь избранные. В общей сложности 
парламент на 4/5 состоит из новых членов. Что касается 
среднего возраста, то обе палаты «повзрослели» в сред-
нем на три года по сравнению с прошлым созывом: 46 
и 57 лет соответственно против 43 и 54 в 2015 году. За 
последние годы почти в пять раз выросли и показатели 
представленности женщин в органах исполнительной 
власти – с 3,4 % до 16 %.

Судебная власть в Республике Узбекистан действует 
независимо от законодательной и исполнительной вла-
сти, политических партий, иных общественных объеди-
нений. Судебная система состоит из Конституционного 
суда, Верховного суда, военных судов, судов Республики 
Каракалпакстан по гражданским и уголовным делам, об-
ластных и Ташкентских городских судов по гражданским 
и уголовным делам, экономических и административ-
ных судов Республики Каракалпакстан, областей и горо-
да Ташкента, межрайонных, районных, городских судов 
по гражданским делам, районных, городских судов по 
уголовным делам, межрайонных, районных, городских 
экономических судов и районных, городских админи-
стративных судов.

Конституционный суд Республики Узбекистан рас-
сматривает дела о конституционности актов законода-
тельной и исполнительной власти. Конституционный 
суд избирается Сенатом Олий Мажлиса Республики Уз-
бекистан по представлению Президента Республики Уз-
бекистан из числа специалистов в области политики и 
права, рекомендованных Высшим судейским советом 
Республики Узбекистан, включая представителя от Ре-
спублики Каракалпакстан.

Верховный суд Республики Узбекистан является выс-
шим органом судебной власти в сфере гражданского, 
уголовного, экономического и административного судо-
производства. Принимаемые им акты являются оконча-
тельными и обязательны для исполнения на всей терри-
тории Республики Узбекистан.

Высший судейский совет Республики Узбекистан яв-
ляется органом судейского сообщества и оказывает со-
действие в обеспечении соблюдения конституционного 
принципа независимости судебной власти в Республике 
Узбекистан.

Наиболее существенные изменения в судебной систе-
ме произошли по итогам внесения поправок в Конститу-
цию 31 мая 2017 года. Вместе с прочими изменениями 
в Конституции было принято решение об объединении 
Высшего хозяйственного и Верховного суда Республики 

Рисунок 6. Партийная структура 
Законодательной палаты Олий Мажлиса 
Республики Узбекистан

Figure 6. Party structure of the Oliy Majlis legislative 
chamber of the Republic of Uzbekistan
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Узбекистан в единый орган судебной системы. В рамках 
этих же поправок был образован Высший судейский со-
вет, а также выделены такие специ фические категории 
судов, как административные и экономические суды.

Административная реформа, ее правовое 
и институциональное обеспечение
Административные преобразования в Республике Узбе-
кистан стартовали с первых дней обретения государ-
ственного суверенитета. Сценарий, по которому развива-
лась административная реформа Узбекистана, во многом 
повторял опыт других бывших советских республик. 
Главными задачами для обретшего независимость госу-
дарства стало построение новой системы органов госу-
дарственной власти, необходимой для его эффективного 
функционирования в рыночных условиях, укрепление и 
совершенствование этой системы. Стратегической же це-
лью было заявлено построение государства, основанного 
на демократических принципах, превыше прочего ценя-
щего демократические принципы и личные свободы его 
граждан, их гарантию и защиту.

Первым этапом административной реформы в Уз-
бекистане можно считать построение новой системы 
органов власти, отвечавшей нуждам независимого го-
сударства, функционирующего в условиях рыночной 
экономики. До 1990 года в республике действовали 
12 союзно-республиканских и четыре республиканских 
министерства и более 30 других ведомств. На рубеже 
1992–1993 годов часть из них была упразднена, а другие 
были реорганизованы для того, чтобы лучше отвечать 
запросам независимого Узбекистана [Мухамеджанов, 
Тультеев, 2018. С. 133–148]. Важно упомянуть, что осо-
бую роль в этот период играл Президент Республики 
Узбекистан, сочетавший в себе роль главы государства и 
фактического главы всей исполнительной ветви власти – 
Председателя Кабинета Министров.

Существенные изменения претерпела государствен-
ная власть на местном уровне. 2 сентября 1993 года 
был принят Закон Республики Узбекистан № 913-XII «О 
государственной власти на местах», введший новый для 
республики институт хокимов. Согласно этому закону, хо-
кимам отводилась роль глав исполнительной власти на 
уровне областей, районов или городов. При этом в роли 
представительных органов власти выступали кенгаши 
народных депутатов соответствующего уровня. Согласно 
новому закону, хоким области и города Ташкента назна-
чаются решением Президента Республики Узбекистан 
и утверждается областными и городским Кенгашем на-
родных депутатов5. Хокимы областей, районов и горо-
дов назначаются из числа депутатов Кенгаша народных 
депутатов соответствующего уровня. При этом хокимы 
областей и города Ташкента являются подотчетными 
непосредственно Президенту Республики Узбекистан и 

5  В 2014 году вместе с прочими поправками за Президентом 
Республики Узбекистан было закреплено право на назначение 
и освобождение от должности хокимов областей и города Таш-
кента по представлению Премьер-министра.

Кенгашу народных депутатов, в то время как хокимы 
районов и городов районного подчинения подотчетны 
хокимам областей и районов соответственно. 

Хоким, как глава исполнительной власти, на соответ-
ствующем уровне определяет структуру и штаты орга-
нов исполнительной власти на местах, так называемые 
хокимияты. Предложение по структуре и штатам хоки-
миятов должно быть согласовано на соответствующем 
уровне. Для органов исполнительной власти областей 
и города Ташкента требуется согласование с Кабинетом 
Министров Республики Узбекистан, а также Кенгашем 
народных депутатов. Согласование структуры и штатов 
хокимиятов районного и городского уровней происходит 
на уровне вышестоящего хокима.

Примечательно, что местный уровень управления 
в Республике Узбекистан изначально был именно госу-
дарственным, включавшим в себя и городской, и рай-
онный уровни управления. На протяжении первых лет 
независимости в Узбекистане не были законодательно 
закреплены статус и понятие органов самоуправления 
граждан, несмотря на то что право на самоуправление 
провозглашалось статьей 32 Конституции Республи-
ки Узбекистан. Впервые статус самоуправления граж-
дан был закреплен Законом Республики Узбекистан от 
14 апреля 1999 года № 758-I «Об органах самоуправления 
граждан». Статья 3 данного закона установила границы 
местного самоуправления на уровне поселков, кишлаков, 
аулов и махалли городов.

В качестве преимущественной формы местного само-
управления установлен сход граждан поселка, кишлака, 
аула или махалли. Закон «Об органах самоуправления 
граждан» отчасти регламентирует структуру органов 
местного самоуправления, создаваемых сходом граждан: 
в рамках схода должен быть избран его председатель (ак-
сакал), советники председателя, а также члены комиссий 
по основным направлениям деятельности схода граждан. 
Председатель схода граждан избирается сроком на два с 
половиной года по согласованию с хокимом соответству-
ющего города или района. Также в рамках схода может 
быть сформирован собственный Кенгаш, если решение 
отдельных вопросов требует коллегиального обсуждения.

Следует отменить, что органам самоуправления граж-
дан отводятся вопросы, связанные с поддержанием и 
улучшением качества жизни на отдельно взятой тер-
ритории, решение части вопросов, связанных с благо-
устройством территорий, соблюдением правил торгов-
ли, образованием и соблюдением традиций. Финансовую 
основу деятельности схода граждан составляют соб-
ственные средства участников схода. Средства органов 
самоуправления должны храниться на самостоятельном 
счете в учреждении банка; они используются ими само-
стоятельно и не подлежат изъятию.

Кроме прочего, сход граждан может осуществлять 
контроль за деятельностью хокимиятов на местах, в 
частности: организует общественный контроль за рас-
ходованием денежных средств, за соблюдением законов 
и исполнением иных актов законодательства и своих 
собственных решений, а также создает ревизионные 



110
В СТРАНАХ поСТСоВеТСКого пРоСТРАНСТВА
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 4 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 4

комиссии граждан. Обращения органов местного само-
управления являются обязательными для рассмотрения 
органами государственной власти. Споры, возникающие 
между органами местного самоуправления и государ-
ственными органами, разрешаются в судебном порядке.

Важным этапом административной реформы в Респу-
блике Узбекистан стала конституционная реформа 2002 
года. 27 января по инициативе Президента Республики 
Узбекистан был проведен всенародный референдум, од-
ним из вопросов которого был переход Республики Узбе-
кистан к двухпалатной парламентской системе. В начале 
2005 года был сформирован двухпалатный Олий Маж-
лис Республики Узбекистан, нижняя, Законодательная 
палата которого формировалась на постоянной основе, 
а верхняя палата (Сенат) стала представительным орга-
ном, объединяющим в своем составе депутатов местных 
Кенгашев народных депутатов [Мухамеджанов, Тультеев, 
2018. С. 133–148].

Особенностью административной реформы в Узбеки-
стане на рубеже 1996–2005 годов является стремление 
обеспечить максимальную эффективность государствен-
ного управления при недопущении чрезмерного разрас-
тания штата государственных служащих. Первая попыт-
ка оптимизации штата высших органов исполнительной 
власти была предпринята И.А. Каримовым как Председа-
телем Кабинета Министров в 1996 году. Согласно Поста-
новлению Кабинета Министров Республики Узбекистан 
от 26 ноября 1996 года № 420 «О мерах по совершенство-
ванию структуры органов управления и сокращению 
численности административно-управленческого персо-
нала», министерствам, государственным корпорациям, 
ассоциациям и ведомствам предписывалось провести со-
кращение численности работников и уменьшение числа 
заместителей. При этом в приложении к Постановлению 
содержались также нормы предельного количества ра-
ботников.

Повторно к подобной мере по сокращению штата 
сотрудников вернулись в 2003 году. Согласно Поста-
новлению от 7 января 2003 года № 5, предписывалось 
провести сокращение 1494 сотрудников центральных 
и территориальных органов власти из числа должно-
стей, финансируемых за государственный счет, 23 со-
трудников из числа должностей заместителей руководи-
телей республиканских министерств, государственных 
комитетов, ведомств и хозяйственных объединений. Но 
наибольшему сокращению был подвергнут администра-
тивно-управленческий аппарат, финансируемый за счет 
хозрасчетной деятельности ассоциаций, концернов, кор-
пораций и других хозяйствующих субъектов, – по всей 
республике предписывалось произвести сокращение 
88 237 сотрудников.

Подобный подход принес свои плоды. Согласно дан-
ным подсчетов, произведенных в 2004 году, на тысячу 
жителей Узбекистана приходилось всего шесть чинов-
ников (для сравнения: в Казахстане данный показатель 
составлял 19, в Российской Федерации – 22 чиновника на 
тысячу жителей) [Абдухалилов, 2007. С. 18–25].

В 2003 году важные изменения произошли в опре-

делении места Правительства Республики Узбекистан. 
В рамках конституционной реформы была упразднена 
должность Председателя Кабинета Министров Республи-
ки Узбекистан, которую занимал Президент Республики 
Узбекистан. При этом Президент уже не совмещал две 
должности – норма о том, что глава государства является 
одновременно главой исполнительной власти, содер-
жавшаяся в ст. 89 Конституции, была исключена из нее 
[Мухамеджанов, Тультеев, 2018. С. 133–148].

Важнейшей вехой на пути реформирования государ-
ственной власти Республики Узбекистан стала Концеп-
ция дальнейшего углубления демократических реформ 
и формирования гражданского общества в стране, оз-
вученная в рамках Доклада Президента Республики на 
совместном заседании Законодательной палаты и Сената 
Олий Мажлиса 12 декабря 2010 года. Предложения, вы-
сказанные Президентом, положили начало этапу важней-
ших демократических преобразований государственной 
власти Узбекистана. В частности, в этом докладе Пре-
зидентом было высказано предложение по изменению 
процедуры назначения на должность Премьер-министра 
страны, обозначена необходимость реформирования су-
дебно-правовой системы и гарантий правовой защиты 
граждан Узбекистана. 

Изначально Президент Республики Узбекистан осу-
ществлял назначение и освобождение от должности 
Премьер-министра, а также его заместителей и членов 
Кабинета Министров Республики Узбекистан. В контек-
сте декабрьского доклада Президента в 2011 году были 
приняты поправки в Конституцию, согласно которым 
утверждение кандидатуры Премьер-министра стало пол-
номочием палат Олий Мажлиса Республики Узбекистан, в 
то время как Президент вносил представление по канди-
датуре Премьер-министра. Также за Президентом было 
закреплено право назначения на должность главы Счет-
ной палаты. Благодаря этим изменениям политические 
партии, входящие в состав Олий Мажлиса, получили воз-
можность выдвигать кандидатуру Премьер-министра. 

16 апреля 2014 года были внесены изменения и до-
полнения в статьи 32, 78, 93, 98, 103 и 117 Конституции 
Республики Узбекистан. В результате этих изменений 
институты общественного и парламентского контроля 
получили конституционное закрепление. Поправки в 
статью 93 совершенствуют механизм обеспечения кон-
ституционного принципа разделения властей и их эф-
фективного взаимодействия. Согласно новой трактовке 
данных статей, решения по образованию и упразднению 
министерств, государственных комитетов и других орга-
нов государственного управления с последующим вне-
сением указов по этим вопросам на утверждение палат 
Олий Мажлиса будут приниматься Президентом только 
по представлению Кабинета Министров Республики Уз-
бекистан [Мухамеджанов, Тультеев, 2018. С. 133–148].

Дальнейшее развитие административная реформа 
Республики Узбекистан получила вместе с изданием Ука-
за Президента Республики Узбекистан от 7 февраля 2017 
года № УП-4947 «О стратегии действий по дальнейшему 
развитию Республики Узбекистан» – «Стратегии пяти 
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действий». Основным посылом данного Указа являлась 
необходимость переосмысления накопленного опыта 
развития страны с целью выработки новых идей и реше-
ний. Основную работу предписывалось провести по пяти 
направлениям:
• Совершенствование государственного и обществен-

ного строительства (в частности, усиление роли парла-
мента и политических партий, реформирование системы 
государственного управления, развитие организацион-
но-правовых основ государственной службы).
• Обеспечение верховенства закона и дальнейшее ре-

формирование судебно-правовой системы.
• Развитие и либерализация экономики.
• Развитие социальной сферы.
• Обеспечение безопасности, межнационального согла-

сия и религиозной толерантности, осуществление взве-
шенной, взаимовыгодной и конструктивной внешней 
политики.

В контексте озвученных «Стратегией пяти действий» 
основных направлений работы вышел Указ Президен-
та Республики Узбекистан от 21 февраля 2017 года 
№ УП-4966 «О мерах по коренному совершенствованию 
структуры и повышению эффективности деятельности 
судебной системы Республики Узбекистан». В данном 
Указе Президент отметил существующую проблему ду-
блирования полномочий высших органов судейской вла-
сти – Верховного суда и Высшего хозяйственного суда 
Республики Узбекистан, нерациональное распределение 
служебной нагрузки, являющееся следствием не вполне 
адекватной структуры судебной системы.

Данным Указом был образован Высший судейский 
совет Республики Узбекистан, призванный оказывать со-
действие в обеспечении соблюдения конституционного 
принципа независимости судебной власти в Республике 
Узбекистан. В качестве основных задач совета были опре-
делены: 
• формирование судейского корпуса на основе конкурс-

ного отбора кандидатов на должности судей, назначение 
судей из числа наиболее квалифицированных и ответ-
ственных специалистов; 
• принятие мер по предотвращению нарушений непри-

косновенности судей и вмешательства в их деятельность; 
• осуществление взаимодействия со СМИ;
• подготовка предложений по дальнейшему совершен-

ствованию законодательства в судебно-правовой сфере;
• рассмотрение вопросов о привлечении к дисципли-

нарной ответственности судей.
Данным Указом Президента было введено понятие и 

типовая структура административных судов – специали-
зированных судов областного, районного и городского 
уровней, в чьи задачи входило бы рассмотрение админи-
стративных споров, вытекающих из публичных отноше-
ний, а также дел об административных правонарушени-
ях. Другим важным изменением стало преобразование 
хозяйственных судов в экономические. Таким образом, 
у территориальных судебных органов появилась чет-
кая специализация: экономическая, административная, 
гражданская, военная и уголовная.

В целях обеспечения эффективного функционирова-
ния вновь создаваемых и реформируемых судов данным 
Указом также предписывалось расширение количества 
штатных единиц – как судейского корпуса, так и админи-
стративно-управленческого персонала.

Изменения, изложенные в Указе Президента от 
21 февраля 2017 года, нашли свое отражение в поправ-
ках в Конституцию Республики Узбекистан от 31 мая 
2017 года. Законом были внесены поправки в статьи 80, 
81, 83, 93, 107, 110, 111, 112 Конституции Республики 
Узбекистан, направленные на реформирование судебной 
системы страны. В соответствии с данными поправками 
Высший хозяйственный суд и Верховный суд Республики 
Узбекистан были объединены в единый высший судеб-
ный орган власти в сфере гражданского, уголовного, ад-
министративного и экономического судопроизводства – 
Верховный суд Республики Узбекистан. В рамках данных 
поправок также были образованы экономические и ад-
министративные суды.

Кроме прочего, были внесены изменения в статью 93 
Конституции Республики Узбекистан, в соответствии 
с которыми был установлен новый порядок избрания 
судей Конституционного суда. Члены Конституционного 
суда избираются Сенатом Олий Мажлиса из числа лиц, 
рекомендованных Высшим судейским советом, включая 
представителя от Республики Каракалпакстан. Полно-
мочия Конституционного суда были также расширены 
[Мухамеджанов, Тультеев, 2018. С. 133–148].

В сентябре 2017 года в Указе Президента Республики 
Узбекистан № УП-5185 был опубликован детализиро-
ванный план действий по проведению административ-
ной реформы в Узбекистане. Как и предшествовавшие 
поправки в Конституцию, данный Указ был издан в 
контексте основных направлений реформирования, пе-
речисленных в «Стратегии пяти действий». В тексте Ука-
за был изложен ряд существующих системных проблем, 
препятствующих достижению целей «Стратегии пяти 
действий», в частности:
• декларативный характер задач, возложенных на от-

дельные органы исполнительной власти;
• неэффективность действующей системы координа-

ции и контроля деятельности органов исполнительной 
власти;
• отсутствие четкого разграничения сфер ответствен-

ности органов исполнительной власти;
• чрезмерная централизация государственных функ-

ций и полномочий приводит к снижению роли органов 
исполнительной власти на местах;
• совмещение органами хозяйственного управления 

государственных регулятивных и хозяйственных функ-
ций;
• неразвитость социального и государственно-частно-

го партнерства, ограничивающая участие НКО и субъек-
тов предпринимательства в решении актуальных соци-
ально-экономических проблем;
• недостаточная открытость и непрозрачность дея-

тельности органов исполнительной власти вкупе со сла-
быми механизмами общественного контроля.
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Концепция также включила в себя перечень конкрет-
ных задач, направленных на решение проблем, обозна-
ченных в тексте Указа. 

В части совершенствования институциональных и 
организационно-правовых основ деятельности органов 
государственной власти текст Концепции определял сле-
дующие ключевые направления:
• внедрение четких критериев и процедур создания 

и упразднения органов исполнительной власти, в том 
числе территориальных подразделений, с целью недо-
пущения необоснованного увеличения штата государ-
ственных служащих; 
• оптимизация структуры органов исполнительной 

власти с целью устранения дисбаланса между республи-
канскими и территориальными органами исполнитель-
ной власти и рациональным распределением ресурсов 
между ними;
• повышение самостоятельности и ответственности 

органов исполнительной власти и их руководителей за 
осуществление государственной политики;
• дальнейшее внедрение системы «Электронное пра-

вительство» и современных ИКТ в деятельность органов 
исполнительной власти;
• совершенствование системы оказания государствен-

ных услуг (реализация принципа «одно окно», разработ-
ка административных регламентов);
• развитие системы административной юстиции путем 

совершенствования порядка обжалования решений и 
действий органов исполнительной власти.

Концепция также включала перечень задач, направ-
ленных на улучшение контроля качества принимаемых 
управленческих решений: 
• предписывалось внедрение действенной системы 

контроля за деятельностью органов исполнительной 
власти: «Аппарат Президента Республики Узбекистан – 
Кабинет Министров – республиканские органы государ-
ственного управления – структурные и территориаль-
ные подразделения – органы исполнительной власти на 
местах»;
• кардинальное сокращение межведомственных кол-

легиальных органов (комиссий, советов, рабочих групп 
и др.);
• повышение инициативности и усиление роли тер-

риториальных органов исполнительной власти в фор-
мировании государственных и региональных программ 
развития;
• внедрение новой системы оценки деятельности орга-

нов исполнительной власти всех уровней, основанной на 
достижении целевых индикаторов;
• внедрение модели «умного регулирования» и стан-

дартизированной методологии анализа регуляторного 
воздействия принимаемых решений, предусматриваю-
щей недопущение принятия нормативно-правовых ак-
тов без должной оценки их воздействия;
• совершенствование регуляторных инструментов пу-

тем передачи отдельных государственных функций субъ-
ектам общественного контроля;
• внедрение современных методов организации рабо-

ты (менеджмент качества, индикативное планирование, 
аутсорсинг, краудсорсинг);
• широкое внедрение в процесс разработки программ 

развития и мониторинга их реализации современных 
форм работы с общественностью.

Одним из важнейших пунктов Концепции админи-
стративной реформы являлось требование разработки 
комплекса нормативно-правовых актов, регулирующих 
вопросы государственной службы. Важность данного 
пункта сложно переоценить, поскольку до 2017 года в 
Республике Узбекистан не существовало отдельного за-
кона, регулирующего государственную службу. Введение 
данной задачи в Концепцию позволило начать планомер-
ную работу по созданию стройной системы отбора ка-
дров на государственную службу, обеспечению прозрач-
ности ее деятельности, повышению производительности 
труда государственных служащих вместе с расширением 
их социальных гарантий и повышением престижа госу-
дарственной службы. Проект данного закона был вскоре 
опубликован на портале regulation.gov.uz, что обеспечило 
возможность его общественного обсуждения.

На протяжении всего периода независимости государ-
ственная система претерпела существенные изменения 
и продолжает активно развиваться. Особенно заметны 
изменения, произошедшие с принятием «Стратегии пяти 
действий», позволившей провести кардинальную модер-
низацию властных структур страны. Были достигнуты 
существенные успехи в части обеспечения горизонталь-
ного баланса ветвей государственной власти: существен-
но возросла роль Олий Мажлиса, наделенного новыми 
полномочиями в формировании высшего состава испол-
нительной и судебной власти. В значительной степени 
повысилась эффективность судебной системы за счет оп-
тимизации высших судебных органов и введения строй-
ной структуры территориальных судов, основанной на 
специализации в зависимости от типа рассматриваемых 
ими вопросов.

Вместе с тем до сих пор остается незавершенным про-
цесс реформирования системы государственной службы. 
Проект закона о государственной службе был представ-
лен на общественное обсуждение еще в 2017 году, однако 
до сих пор не принял свою финальную форму. Отчасти по-
добное промедление компенсируется множеством под-
законных актов, призванных способствовать решению 
проблем подготовки и отбора кадров государственной 
службы, тем не менее без наличия системообразующего 
закона процесс реформирования системы государствен-
ной службы нельзя считать завершенным. 

Система государственной службы 
Вопрос организации государственной службы в Республи-
ке Узбекистан остается одним из наиболее актуальных с 
момента обретения независимости. Долгое время вопро-
сы структуры, должностей и классов государственных 
служащих оставались размытыми. Отчасти этот пробел 
в нормативном регулировании компенсировался за счет 
нормативных правовых актов, издаваемых в процессе раз-
вития системы государственного управления республики.
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Первым документом, в котором была предпринята 
попытка уточнить статус государственного служащего 
и внести некоторую ясность в вопросы поступления на 
государственную службу, стал Закон Республики Узбеки-
стан от 9 декабря 1992 года № 746-XII «О прокуратуре». 
В тексте данного закона были достаточно подробно из-
ложены функции и цели института прокуратуры, а также 
вопросы назначения высшего должностного лица – Гене-
рального прокурора Республики Узбекистан. При этом 
вопросы назначения на должность прокуроров областно-
го, районного и городского уровней были установлены по 
следующей иерархии: Генеральный прокурор назначал и 
освобождал от должности прокуроров областей и города 
Ташкента, а они, в свою очередь, освобождали от должно-
сти прокуроров нижестоящего уровня. Квалификацион-
ные требования к лицам, претендующим на замещение 
должностей прокуратуры, были описаны очень кратко, 
включая в себя лишь базовые требования к профиль-
ному образованию и возрасту. В законе также кратко 
освещались нормы материального и социального обеспе-
чения прокурорских работников, а также нормативные 
сроки отпусков. Неотъемлемым документом, дополня-
ющим данный закон, стало Постановление Верховного 
Совета Республики Узбекистан от 9 декабря 1992 года 
№ 748-XII «Об утверждении положения о классных чинах 
и о поощрениях и дисциплинарной ответственности ра-
ботников органов прокуратуры Республики Узбекистан». 
В данном положении подробно раскрывалась структу-
ра классных чинов и соответствующих им должностей 
государственной службы, устанавливались предельные 
сроки пребывания на тех или иных должностях, а также 
описывался общий порядок поощрений и взысканий.

Аналогичным образом в Республике Узбекистан был 
нормативно закреплен статус судей. Закон Республики 
Узбекистан от 2 сентября 1993 года № 924-XII «О судах» 
устанавливал функции и цели судов, а также описывал 
базовые положения статуса судей и полагающиеся им 
социальные гарантии, в то время как детализация вопро-
сов аттестации, назначения и классных чинов судебной 
системы была раскрыта в подзаконном акте – Поста-
новлении Верховного Совета Республики Узбекистан от 
2 сентября 1993 года № 927-XII «Об утверждении поло-
жений о квалификационных коллегиях судей, о квалифи-
кационных классах судей, о классных чинах работников 
судов, об организации деятельности военных судов».

Одновременно с Законом «О судах» был принят Закон 
Республики Узбекистан от 2 сентября 1993 года № 913-
XII «О государственной власти на местах», определивший 
статус руководителей территориальных органов госу-
дарственной власти – хокимов. При этом данный закон 
практически не затрагивал вопросы структуры долж-
ностей государственной службы на уровне областей, 
районов и городов, оставляя этот вопрос на усмотрение 
хокимов соответствующего уровня. Очевидно, что дан-
ный закон не преследовал цель выстраивания системы 
государственной службы, но был крайне необходим для 
построения вертикали власти в первые годы независи-
мости Узбекистана.

В дальнейшем последовало принятие законов «О Ка-
бинете министров Республики Узбекистан» (1993), «О 
нотариате» (1996), «О государственной таможенной 
службе» (1996), «О государственной налоговой службе» 
(1997), «О всеобщей воинской обязанности и военной 
службе» (2002), «О спасательной службе и статусе спаса-
теля» (2008), «Об органах внутренних дел» (2016) [Мали-
кова, 2018. С. 52–56]. 

Многие проблемы нормативного регулирования госу-
дарственной службы Республики Узбекистан на раннем 
этапе ее формирования объяснялись неоднородностью 
структуры нормативно-правовых актов. Фактически при 
формировании каждого нового органа власти законо-
дателям приходилось заново описывать квалификаци-
онные требования, классы, чины и уровни социальных 
гарантий государственных служащих, несмотря на то что 
характер их работы и условия приема были во многом 
сопоставимы. 

Неоднократно предпринимались попытки перело-
мить сложившуюся в системе государственной службы 
ситуацию. Изначально принимаемые меры были направ-
лены в первую очередь на недопущение неконтролиру-
емого разрастания числа государственных служащих. 
В 1996 и 2003 годах высшим руководством страны были 
инициированы два масштабных сокращения персонала 
высших и региональных органов исполнительной вла-
сти. Эти меры позволили добиться соотношения числа 
государственных служащих по отношению к численно-
сти населения страны до 6 к 1000 жителей [Абдухалилов, 
2007. С. 18–25].

Вместе с тем эти меры не могли решить системных 
проблем, связанных с недостаточным нормативным ре-
гулированием вопросов отбора и принятия граждан на 
государственную службу. В 2016 году была предпринята 
попытка установить профессиональные критерии для 
граждан, принимаемых на работу в государственные ор-
ганы: было принято Постановление Кабинета Министров 
Республики Узбекистан «Об утверждении типовых пра-
вил этического поведения работников государственных 
органов государственного управления и органов испол-
нительной власти на местах». Постановление установило 
принципы служебного поведения государственных слу-
жащих, единые для всех видов государственной службы.  
Согласно пункту 5 Положения, государственные служа-
щие должны осуществлять свою профессиональную дея-
тельность на основе следующих принципов:
• законность;
• приоритет прав, свобод и законных интересов граждан;
• патриотизм и верность служебному долгу;
• преданность интересам государства и общества;
• справедливость, честность и беспристрастность;
• недопущение конфликта интересов.

При этом в тексте Положения дополнительно раскры-
валось понятие конфликта интересов, ранее не включав-
шееся в нормативные правовые акты, регулирующие 
деятельность государственных служащих, хотя его недо-
пустимость подразумевалась характером деятельности 
многих должностей государственной службы.
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Нерешенными оставались вопросы поступления на 
службу, порядок проведения квалификационных экзаме-
нов при продвижении по карьерной лестнице, матери-
альные, организационные, правовые и трудовые гаран-
тии государственных служащих. 

Наиболее существенные шаги в направлении рефор-
мирования государственной службы в Республике Узбе-
кистан были предприняты после принятия 7 февраля 
2017 года «Стратегии пяти действий» и последовавшей 
за ней «Концепции административной реформы в Респу-
блике Узбекистан». 

Вопросы реформирования государственной службы 
стали одним из краеугольных камней Концепции. Дорож-
ная карта Концепции включала в себя пункт о разработ-
ке проекта Закона «О государственной службе», а также 
ряда подзаконных актов, направленных на борьбу с кор-
рупцией и регулированием системы отбора кадров на 
замещение должностей государственной службы. Проект 
Закона «О государственной службе» вскоре был опубли-
кован и стал доступен для общественного обсуждения. 
В настоящее время этот важнейший документ включает 
в себя восемь частей и 78 статей. Разработчики закона 
поставили перед собой амбициозную задачу обеспече-
ния нормативного регулирования всех вопросов госу-
дарственной службы, оставшихся не урегулированными 
с момента объявления Республикой Узбекистан государ-
ственного суверенитета.

Несмотря на всю важность и актуальность вопросов, 
решаемых Законом «О государственной службе», процесс 
его принятия в Республике Узбекистан сильно затянулся. 
Проект закона был опубликован для общественного об-
суждения 29 августа 2017 года с предполагаемой датой 
вступления его в силу 15 сентября 2017 года, однако 
закон остается не принятым и по сей день. Критики 
законопроекта указывают на слишком узкий предмет 
регулирования, принимая во внимания тот факт, что в 
Республике Узбекистан не существует фундаменталь-
ного закона о системе государственной службы. Также 
указывается на факт того, что законопроект не обеспечи-
вает единую схему карьеры государственных служащих, 
оставляя ключевые вопросы кадровой политики в руках 
ведомственного руководства. Вместе с тем, несмотря на 
задержку принятия единого закона, в Республике Уз-
бекистан продолжается работа по совершенствованию 
системы государственной службы. Активное содействие 
государству в данном вопросе оказывает академическое 
сообщество Республики Узбекистан. 

Одним из существенных результатов данного взаи-
модействия стало проведение республиканского кон-
курса по отбору перспективных управленческих кадров 
«Тараккиёт». В роли организаторов конкурса выступили 
Академия государственного управления при Президенте 
Республики Узбекистан и некоммерческая организация 
«Буюк келажак». Конкурс планируется проводить раз в 
три года. Согласно условиям, в конкурсе могут прини-
мать участие граждане Республики Узбекистан в воз-
расте от 30 до 45 лет включительно, имеющие высшее 
образование и не менее трех лет опыта работы на руко-

водящих должностях в соответствующей сфере. Победи-
тели конкурса назначаются на руководящие должности 
в государственных организациях по соответствующим 
направлениям, а финалисты конкурса включаются в ре-
зерв управленческих кадров. 

В 2019 году руководством страны были предприня-
ты меры по улучшению кадровой политики. 3 октября 
2019 года вступил в силу Указ Президента Республики 
Узбекистан «О мерах по кардинальному совершенство-
ванию кадровой политики и системы государственной 
гражданской службы в Республике Узбекистан». Главным 
результатом Указа стало создание Агентства развития 
государственной службы при Президенте Республики 
Узбекистан (АРГОС), подотчетного непосредственно ему. 
В число основных задач агентства вошли:
• разработка идеологической платформы трансформа-

ции государственной гражданской службы, программ и 
проектов по ее развитию, а также обеспечение практиче-
ской реализации единой политики в сфере государствен-
ной гражданской службы;
• координация деятельности государственных органов и 

организаций в сфере государственной кадровой политики;
• осуществление мониторинга и анализа тенденций 

и перспектив развития государственной гражданской 
службы с выработкой предложений по устранению про-
блем и вызовов в данной сфере;
• внедрение инновационных методов управления пер-

соналом и развития человеческих ресурсов;
• управление Национальным кадровым резервом, веде-

ние Государственного реестра должностей государствен-
ной гражданской службы;
• внедрение системы измеримых индикаторов (ключе-

вых показателей) оценки эффективности деятельности 
государственных гражданских служащих;
• проведение системной работы по выявлению и при-

влечению квалифицированных и высококвалифициро-
ванных специалистов;
• организация открытого независимого конкурсного 

отбора наиболее перспективных кадров на государствен-
ную гражданскую службу;
• внедрение и последовательное совершенствование 

ИКТ в сфере государственной гражданской службы;
• оказание содействия в защите прав и законных инте-

ресов государственных гражданских служащих.
Этим же Указом было установлено, что прием на го-

сударственную гражданскую службу в государственных 
органах и организациях с 1 января 2020 года (в пилот-
ном режиме) будет осуществляться на основе открытого 
независимого конкурсного отбора. С 1 января 2021 го-
да данный порядок предполагается распространить на 
все государственные органы и организации Республики 
Узбекистан, в которых предусмотрена государственная 
гражданская служба.

Роль АРГОС как регулятора при этом будет очень 
существенна. Так, согласно Указу, лица, поступающие на 
гражданскую службу на основании независимого кон-
курсного отбора, не могут быть освобождены от долж-
ности без согласования с АРГОС и его филиалами. Кроме 
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того, АРГОС будет осуществлять экспертизу всех нор-
мативно-правовых актов по вопросам регулирования 
государственной гражданской службы, в том числе по во-
просам оплаты труда и материального стимулирования. 
Руководители кадровых подразделений государствен-
ных организаций будут назначаться и освобождаться от 
должности по согласованию с АРГОС и его филиалами.

Другой важной задачей, поставленной перед новым 
агентством, стала организация международных стажи-
ровок государственных гражданских служащих. Согласно 
Постановлению Президента Республики Узбекистан от 
3 октября 2019 года, АРГОС совместно с Министерством 
иностранных дел, Министерством инвестиций и внеш-
ней торговли, Министерством финансов и Академией 
государственного управления при Президенте Респу-
блики Узбекистан осуществляет разработку пятилетней 
программы по поэтапному направлению на стажиров-
ку от трех до шести месяцев не менее 1000 наиболее 
перспективных работников среднего и низшего звена 
государственных органов и организаций. В соответствии 
с Постановлением лицам, направляемым на зарубежную 
стажировку, должна выплачиваться заработная плата в 
размере 60 % от размера заработной платы посла Респу-
блики Узбекистан в стране пребывания.

В настоящее время в проекте Указа Президента Ре-
спублики Узбекистан «О кардинальном совершенство-
вании системы организации подготовки специалистов 
за рубежом и развитии потенциала государственных 
гражданских служащих» в качестве мест иностранных 
стажировок предложены 56 государств мира, включая 
такие сопредельные страны, как Казахстан и Российская 
Федерация, а также наиболее развитые страны Европы, 
Азии и Америки.

Очевидно, что система государственной службы Ре-
спублики Узбекистан находится в процессе развития. Для 
завершения этого процесса требуется принятие единых 
системообразующих законов, однако, несмотря на их от-
сутствие, высшее руководство страны прилагает усилия 
для повышения качественного уровня государственной 
гражданской службы.

Особенности цифровой трансформации системы 
государственного и муниципального управления. 
Электронное правительство
Республика Узбекистан стремится активно внедрять ин-
струменты информационно-коммуникационных техно-
логий (ИКТ) в деятельность государственных органов. 
Использование ИКТ способствует созданию открыто-
го гражданского общества, повышению эффективности 
государственного управления, сокращению затрат на 
госсектор, улучшению взаимодействия государственной 
власти с гражданами и хозяйствующими субъектами 
[Мэтякубов, 2012. С. 469–479].

Меры по внедрению цифровых технологий вводи-
лись в деятельность государственных органов Респу-
блики Узбекистан поступательно. Первым документом, 
способствующим расширению практики использования 
ИКТ, стал Закон Республики Узбекистан от 7 мая 1993 

года № 868-XII «Об информатизации». Закон ввел в об-
ращение основные понятия в части функционирования 
информационного комплекса, а также обозначил его 
роль в Узбекистане. По своей сути это был рамочный 
нормативный правовой акт, не содержащий конкретных 
указаний, однако формировавший контекст для дальней-
шего регулирования.

В 2001 году был создан главный Правительственный 
портал Республики Узбекистан – gov.uz. Первоначально 
сайт имел чисто информационную функцию, однако к 
концу второго десятилетия XXI века он превратился в 
центр властной информационной инфраструктуры.

Использование ИКТ в деятельности органов госу-
дарственной власти крайне ограничено без использова-
ния электронных документов, идентифицируемых элек-
тронной цифровой подписью. В Республике Узбекистан 
данный вопрос был урегулирован с принятием Закона 
Республики Узбекистан от 11 декабря 2003 года № 562-II 
«Об электронной цифровой подписи». Этот закон ввел 
понятие электронной цифровой подписи (ЭЦП) в ка-
честве инструмента идентификации для электронных 
документов. Таким образом, с принятием этого закона 
электронные документы государственных органов, име-
ющие ЭЦП, получили равный вес с документами на бу-
мажных носителях. В настоящий момент регулирование 
использования ЭЦП осуществляется Научно-информаци-
онным центром новых технологий при Государственном 
налоговом комитете Республики Узбекистан. Функция 
по созданию и закрытию ключей ЭЦП была поручена 
Центрам регистрации – юридическим лицам, имеющим 
регистрацию в уполномоченном органе.

Более конкретно нормы использования информа-
ционно-коммуникационных технологий в деятельности 
государственных органов были описаны в тексте Закона 
Республики Узбекистан от 29 апреля 2004 года № 611-II 
«Об электронном документообороте». Вместе с основны-
ми понятиями данный закон закреплял правовой статус 
электронного документооборота как альтернативы тра-
диционному. Кроме того, были сформированы нормы 
взаимоотношений участников электронного документо-
оборота, а также вопросы хранения и защиты электрон-
ных документов. 

В 2013 году был издан один из важнейших нор-
мативных правовых актов, направленных на развитие 
электронного правительства в Узбекистане – Комплекс-
ная программа развития национальной информацион-
но-коммуникационной системы Республики Узбекистан 
на 2013–2020 годы. Данная программа включала в себя 
решение таких задач, как обеспечение населения воз-
можностью осуществлять взаимодействие с органами 
государственной власти в электронной форме, в том 
числе в формате «одно окно». В программе также были 
определены мероприятия по созданию комплекса ин-
формационных систем и баз данных системы электрон-
ного правительства [Икрамов, 2015. С. 221–223].

В этот период информационно-коммуникационные 
технологии стали неотъемлемым инструментом в еже-
дневной деятельности государственных органов Респу-
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блики Узбекистан. На этом этапе развития значение 
приобретало не только фактическое использование ИКТ, 
но и их многообразие и качественный уровень. В конце 
2013 года вступило в силу Постановление Кабинета 
Министров Республики Узбекистан от 31 декабря 2013 
года № 355 «О мерах по внедрению системы оценки 
состояния развития информационно-коммуникацион-
ных технологий в Республике Узбекистан». В этом По-
становлении были изложены основные требования к 
интенсивности использования ИКТ как в высших, так и 
территориальных органах власти. Постановление содер-
жало в себе систему рейтинга, на основании которого 
проводилась оценка эффективности. Так, к примеру, 
оценка для органов государственной власти на 60 % 
определялась качеством их официального сайта и каче-
ством предоставления государственных интерактивных 
услуг. В обязательном порядке также должен был быть 
создан раздел «Открытые данные». Для органов хозяй-
ственного управления рейтинг использования ИКТ на 
50 % складывался из оценки качества используемых 
информационных систем и баз данных. В приложении к 
данному Постановлению также содержались официаль-
ные требования к структуре и полноте представления 
информации, обязательной к размещению на сайтах ор-
ганов государственной власти.

В 2013 году был запущен Единый портал интерак-
тивных государственных услуг (ЕПИГУ). Наиболее ши-
роко применен принцип «одного окна», чего удалось 
достичь благодаря внедрению системы электронного 
межведомственного взаимодействия. Развитие ЕПИГУ 
было стремительным: в 2014 году на нем оказывалось 96 
видов интерактивных услуг, а в 2017 году их количество 
превысило 302. Популярными услугами стали запись на 
прием к руководителям государственных органов, полу-
чение сведений об их деятельности, различных справок 
и отправка обращений [Маннанова, 2018. С. 157–162]. По 
состоянию на 2020 год на портале было зарегистрирова-
но 259,4 тыс. пользователей. Через ЕПИГУ было подано 
20 млн заявок, 14,1 млн заявок были поданы через Цен-
тры государственных услуг.

Нормативным правовым актом, определившим ста-
тус, роль и функции электронного правительства в Узбе-
кистане стал Закон Республики Узбекистан от 9 декабря 
2015 года № ЗРУ-395 «Об электронном правительстве». 
Законом были даны определения целого перечня ключе-
вых инструментов, характерных для современной моде-
ли электронного правительства. Были введены понятия 
электронной государственной услуги, межведомствен-
ного электронного взаимодействия, единых идентифи-
каторах электронного правительства и пр. В качестве 
основных принципов были определены:
• открытость и прозрачность деятельности государ-

ственных органов;
• равный доступ заявителей к электронным государ-

ственным услугам;
• оказание электронных государственных услуг 

по принципу «одно окно»;
• унификация документов государственных органов;

• использование единых идентификаторов электрон-
ного правительства;
• постоянное совершенствование порядка оказания 

электронных государственных услуг;
• обеспечение информационной безопасности.

В 2016 году были запущены три новых государствен-
ных портала – портал ЖКХ (e-kommunal.uz), портал от-
крытых данных (data.gov.uz) и обсуждения проектов НПФ 
(regulation.gov.uz). Создание данных порталов послужило 
положительным примером открытости и прозрачности 
государства, выражающего готовность получать обрат-
ную связь от населения.

Успехи Республики Узбекистан подтверждаются опу-
бликованным в 2020 году обзором ООН по электронному 
правительству. В обзоре отмечается, что Республика Уз-
бекистан входит в число государств с высоким уровнем 
развития электронного правительства: по состоянию 
на 2020 год Узбекистан был включен в подгруппу H3 
среди стран с высоким уровнем развития электронного 
правительства со значением общего Индекса развития 
электронного правительства (E-Government Development 
Index, EGDI), равным 0.6665, что соответствует 87-му 
месту среди 193 оцениваемых стран. Таким образом, для 
перехода в группу стран с очень высоким уровнем разви-
тия Узбекистану предстоит пройти всего лишь две под-
группы. В 2020 году Узбекистан достиг значения Индекса 
развития электронных услуг (Online Services Index, OSI), 
равного 0.7824, опередив такие страны, как Ирландия 
(0.7706) и Люксембург (0.7647). Однако наиболее впечат-
ляющими являются показатели Индекса электронного 
участия (E-Participation Index, EPI), по которым Узбеки-
стан со значением индекса EPI, равным 0.8095, опережа-
ет Бельгию (0.6548), Чехию (0.7262) и Германию (0.75). 
Следует отметить, что Узбекистан поднялся по уровню 
рейтинга EPI на 13 строчек по сравнению с показателями 
2018 года, что свидетельствует о большом энтузиазме 
граждан и государственной власти Республики Узбеки-
стан в популяризации электронных сервисов. Основной 
проблемой, не позволяющей Республике Узбекистан пе-
рейти в высшую группу рейтинга, является неразвитость 
инфраструктуры, в особенности обеспечения равного 
доступа к интернету.

Доверие граждан политическим институтам 
и их вовлеченность в процессы принятия 
государственных решений
С первых дней независимости Республика Узбекистан 
поставила перед собой цель войти в число развитых де-
мократических государств, обеспечивающих гражданам 
достойные условия жизни, а также занять достойное 
место в мировом сообществе. При этом страна избрала 
собственную модель развития – реформы базируются на 
таких принципах, как обеспечение верховенства закона, 
а также их поэтапность и постепенность [Нурмухамедов, 
2014. С. 29–34].

На первых этапах реформирования основные уси-
лия были направлены на создание вертикали власти 
и подчинения, замыкающейся на Президенте Республи-
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ки Узбекистан, который на этом этапе совмещал роль 
главы государства и главы исполнительной ветви власти. 
В контексте этой цели был принят Закон о «Государ-
ственной власти на местах», фактически включивший в 
структуру государства все территориальные органы – от 
городского уровня и выше.

Процесс включения граждан Узбекистана в деятель-
ность органов власти продолжался, и в 1999 году был 
принят Закон «Об органах местного самоуправления», 
открывший возможность для общественного контроля 
деятельности органов государственной власти, а также 
выражения гражданской позиции жителей посредством 
организации народных сборов и формирования их соб-
ственной финансовой основы.

Обратившись к современной истории Республики 
Узбекистан, можно увидеть, что в моменты решения 
важнейших вопросов государственного строительства 
государство не единожды обращалось к гражданам стра-
ны. 26 марта 1995 года на референдуме был решен во-
прос о продлении полномочий Президента Республики 
Узбекистан И.А. Каримова, где 99,6 % граждан выступи-
ли за продление его полномочий. Другим важнейшим 
вопросом, решенным посредством всенародного воле-
изъявления, стало формирование двухпалатного Олий 
Мажлиса – по результатам проведенного голосования, 
за введение двухпалатной системы выступило 93,65 % 
граждан.

Следует понимать, что, несмотря на сильную концен-
трацию власти в руках президента, процессы демокра-
тизации государства не прекращались ни на год. В своем 
докладе от 12 ноября 2010 года Президент Узбекистана 
И.А. Каримов отметил особую важность такого инсти-
тута самоуправления граждан, как махалли. Согласно 
речи Президента, махалли впоследствии должны будут 
превратиться в центры адресной социальной поддержки 
населения, развития частного предпринимательства и 
семейного бизнеса, а их функции по обеспечению кон-
троля за деятельностью государственных органов долж-
ны быть расширены.

Процесс демократизации власти Республики Узбеки-
стан вышел на качественно новый уровень на рубеже 
2016–2017 годов. В этот момент происходит принятие 
нормативных актов и программ, призванных радикально 
улучшить имидж государственной власти в глазах граж-
дан Республики Узбекистан. 21 октября 2016 года всту-
пает в силу Указ Президента Республики Узбекистан «О 
мерах по дальнейшему реформированию судебно-право-
вой системы, усилению гарантий надежной защиты прав 
и свобод граждан». Среди приоритетов, установленных 
данным Указом, были названы:
• обеспечение неукоснительного соблюдения консти-

туционных норм о независимости судебной власти;
• незамедлительное принятие необходимых мер по 

фактам посягательств, нарушающих права, свободы и за-
конные интересы граждан;
• своевременное разрешение обращений физических 

и юридических лиц, обеспечение неотвратимости ответ-
ственности, вплоть до уголовной, за допущение фактов 

волокиты и безразличного отношения к рассмотрению 
обращений, а также принятие всех необходимых мер по 
восстановлению нарушенных прав;
• обеспечение открытости и прозрачности деятель-

ности, широкое применение эффективных механизмов 
взаимодействия с институтами гражданского общества, 
СМИ и населением;
• усиление ведомственного контроля по предупреж-

дению, профилактике и пресечению злоупотреблений и 
других правонарушений среди работников, обеспечение 
неукоснительного соблюдения правил этического пове-
дения.

В дальнейшем принципы, продекларированные 
в тексте данного Указа, найдут свое отражение в тексте 
«Стратегии пяти действий» – важнейшего документа, 
определившего вектор реформ государственной власти 
Узбекистана на годы вперед.

Необходимость развития инструментов обществен-
ного контроля нашла свое отражение и в тексте «Кон-
цепции административной реформы в Республике 
Узбекистан», принятой Указом Президента в 2017 году. 
Кроме прочего, концепция предписывала разработку 
нормативных правовых актов, направленных на уси-
ление общественного контроля за деятельностью хо-
кимов. Результатом работы в этом направлении стало 
принятие Закона Республики Узбекистан от 12 апреля 
2018 года № ЗРУ-474 «Об общественном контроле». Дан-
ным законом были установлены правовые рамки осу-
ществления общественного контроля за деятельностью 
органов государственной власти Республики Узбеки-
стан. В роли субъектов общественного контроля могли 
выступать граждане Республики Узбекистан, органы 
местного самоуправления, а также негосударственные 
некоммерческие организации и зарегистрированные 
СМИ. Законом были установлены основные формы об-
щественного контроля: обращения и запросы в государ-
ственные органы; участие на открытых коллегиальных 
заседаниях государственных органов; общественное 
обсуждение; общественное слушание; общественный 
мониторинг; общественная экспертиза; изучение обще-
ственного мнения.

Общественные комиссии при органах государствен-
ной власти создавались в Республике Узбекистан до-
статочно давно, однако с принятием данного закона за 
государственными органами закреплялась обязанность 
по обеспечению условий для участия субъектов государ-
ственного контроля в коллегиальных заседаниях.

Меры по демократизации государственной систе-
мы, принятые в период с 2016 по 2018 год, позво-
лили государственной власти Республики Узбекистан 
поддерживать высокий рейтинг популярности среди 
граждан страны. При этом наибольшей популярностью 
среди граждан пользуется именно Президент Республи-
ки Узбекистан. Согласно данным опроса, проведенного 
Центром изучения общественного мнения «Ижтимоий 
фикр», рейтинг доверия к Президенту страны в мае 2018 
года составил 94,1 % и имел постоянную положитель-
ную динамику.
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Состоялся IX Форум регионов России и Белоруссии

1 июля завершил свою работу IX Форум регионов 
беларуси и России. Мероприятие проводится 
ежегодно под эгидой Совета Федерации Феде-
рального Собрания России и Совета Республики 
Национального собрания белоруссии. В нынеш-
нем году Форум прошел с участием глав обоих 
государств. он проводился с 30 июня по 1 июля 
в белорусском городе гродно и был посвящен 
теме: «Роль межрегионального сотрудничества в 
углублении интеграционных процессов в рамках 
Союзного государства».

В своем видеоприветствии к участникам Фо-
рума Президент России Владимир Путин отме-
тил: «Россия и Белоруссия не только хранят, но и 
преумножают славные традиции крепкой дружбы 
и взаимовыручки. Мы смогли достичь поистине 
образцового уровня стратегического партнёрства 
и союзничества, а Союзное государство является 
примером по-настоящему взаимовыгодной и равно-
правной интеграции». 

В ходе Форума председатель Совета Федерации 
Федерального Собрания России Валентина Матви-
енко и председатель Совета Республики Националь-
ного собрания Беларуси Наталья Кочанова встре-
тились с руководителями субъектов Российской 
Федерации и органов государственной власти реги-
онов Беларуси. После чего состоялось пленарное 
заседание с участием руководителей министерств и 
ведомств, органов государственной власти, предпри-
ятий и организаций, представителей деловых кругов 
двух стран.

 Программа Форума была насыщенной: состоя-
лось девятое заседание межпарламентской комиссии 
Совета Федерации Федерального Собрания Россий-
ской Федерации и Совета Республики Национального 
собрания Республики Беларусь по межрегиональному 
сотрудничеству; были подписаны межправительствен-
ные и межрегиональные соглашения о сотрудничестве, 

прошли заседания деловых советов России и Бело-
руссии, секционные заседания по взаимодействию в 
сфере АПК, созданию единого научно-технологиче-
ского пространства, интеграции высшего образования, 
эффективному импортозамещению в Союзном госу-
дарстве. Состоялся ряд встреч и совещаний, направ-
ленных на укрепление взаимодействия двух стран в 
самых разных направлениях деятельности. 
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Пленарное заседание Девятого форума регионов Беларуси и России

Секция 5 «Интеграция системы высшего образования России 
и Беларуси: региональный аспект» 

Секция 6 «Эффективное импортозамещение в Союзном государстве: 
проекты, стимулы, координация»

Секция 1 «Законодательство Союзного госу-
дарства: современное состояние и основные 
направления дальнейшего сближения»
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