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идет, во-первых, о мировом опыте сравнительного анализа детского благополучия, отраженного в концепции социальной исклю-
ченности, предложенной Детским фондом ООН (ЮНИСЕФ) и базирующейся на параметрах, схожих с Индексом детского благо-
получия (Child Well-being Index), разработанным в 2004 году Фондом детского развития в США. А также подходе, учитывающем 
предложенную Всемирной организацией здравоохранения специфику качества жизни населения. Суть указанного подхода 
сводится к восприятию индивидом своей позиции в жизни в контексте культурной среды и системы ценностей, в которой он 
проживает, в соответствии с его целями, ожиданиями, стандартами и воззрениями. В статье отмечены сильные и слабые сторо-
ны предлагаемых подходов в контексте различных аспектов защиты интересов и прав несовершеннолетних. Отмечается, что 
ввиду отсутствия единых критериев к пониманию благополучия и качества жизни детей, наблюдается вариативность предлага-
емых определений, в рамках которых исследователи, в основном, сосредоточены на двух подходах: в рамках первого исполь-
зуется категория «благополучие», второго – «качество». В публичном дискурсе категория «благополучие» применяется, в 
основном, к семьям определенного типа или к отклоняющемуся поведению подростков. При этом наблюдаются терминологиче-
ская размытость и оценочный характер которые переводят дискуссию в морально-нравственную плоскость. Причину такого 
смещения автор видит в отсутствии легального определения «благополучие детства». Качество жизни, и детства в частности, 
можно определить благодаря комплексному подходу, сочетающему объективную оценку, основанную на официальных данных, 
и субъективного, отражающего мнение самих людей. Автором с учетом имеющегося практического опыта в защите прав и закон-
ных интересов несовершеннолетних предложена многомерная модель «Качество детства». Она представляет собой систему 
интегральной оценки государственной политики в сфере детства по созданию условий реализации прав и законных интересов 
несовершеннолетних в Российской Федерации, учитывающей объективные и субъективные показатели в сфере детства.
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Abstract: Childhood problems need to be studied to timely identify and resolve them at an early stage, with the interaction of both 
the state and society. The author gives a general description of the main approaches to assessing the quality of childhood. The 
author considers the world experience of comparative analysis of child well-being, which is reflected in the concept of social exclusion 
suggested by the United Nations Children’s Fund (UNICEF); it is based on parameters similar to the Child Well-being Index 
developed in 2004 by the United States Child Development Fund. We also examine the approach proposed by the World Health 
Organization to the specifics of the population’s quality of life. The essence of this approach relates to the individual’s perception of 
position in life in the context of the cultural environment and the value system in which this individual lives, considering his/her goals, 
expectations, standards, and views. The article mentions both the strengths and weaknesses of these approaches in the context of 
protecting the interests and rights of minors. It is noted that due to the lack of common criteria for understanding the well-being and 
quality of life of children, there is a variability in the proposed definitions, within which researchers mainly focus on two approaches: 
the first uses the category of «well-being», the second - the category of «quality». In public discourse, the category of «well-being» 
is mainly applied to families of certain type or to deviant behavior of adolescents. At the same time, terminological blurring and 
evaluative character are observed, which translate the discussion into a moral and ethical plane. The author sees the reason for this 
shift in the absence of legal definition for the «well-being of childhood.» The quality of life, and childhood in particular, can be 
determined through integrated approach that combines an objective assessment based on official data and a subjective one that 
reflects the opinion of the people themselves. Taking into account the existing practical experience in the protection of the rights and 
freedoms of minors, the author proposes her own multidimensional model of “Quality of childhood”. It is a system for structural 
assessment of state policy in the sphere of childhood to create conditions for the realization of rights and legitimate interests of 
minors in the Russian Federation, which also considers objective and subjective indicators in this sphere.
Keywords: quality of childhood, quality of life, index of child well-being, index of children’s quality of life, state policy in the sphere 
of childhood, tool for assessing and adjusting family policy, The Children’s Rights Ombudsmen Institution
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Введение
Рубежным в государственно-правовом развитии на-
шей страны стал 2020 год. Это обусловлено внесе-
нием изменений и дополнений в Конституцию Рос-
сийской Федерации. Принципиально, что статья 67.1 
Основного закона провозглашает детей важнейшим 
приоритетом государственной политики России. Для 
этого государство создает условия, способствующие 
всестороннему духовному, нравственному, интел-
лектуальному и физическому развитию детей, вос-
питанию в них патриотизма, гражданственности 
и уважения к старшим, обеспечивает приоритет 
семейного воспитания, берет на себя обязанности 
родителей в отношении детей, оставшихся без попе-
чения. Кроме того, пунктом 1(ж) статьи 72 Консти-
туции Российской Федерации гарантируется защита 
традиционных семейных ценностей, институт брака 
определен как союз мужчины и женщины, обеспечи-
вающий условия для достойного воспитания детей 
в семье. 

По инициативе Президента Российской Федера-
ции в 2020 году были приняты дополнительные ме-
ры поддержки семей с детьми. Новые меры направ-
лены на создание в России эффективно работающей 
системы поддержки семей, предусматривающей, что 
доходы граждан, в первую очередь воспитывающих 
детей, должны быть достаточными для достойной 
жизни.

Вместе с тем, несмотря на принимаемые органами 
власти решения в сфере семьи, материнства, отцов-
ства и детства, имеется ряд проблем, находящих под-
тверждение в обращениях граждан в адрес Уполно-
моченного при Президенте Российской Федерации по 
правам ребенка (далее – Уполномоченный), проводи-
мых им мониторингах соблюдения прав несовершен-
нолетних в организациях для детей, информации, 
представленной в СМИ и социальных сетях. Напри-
мер, количество обращений граждан, поступивших в 
адрес Уполномоченного в 2019 году, по сравнению с 
2018 годом увеличилось на 27,2  %. Среди них отме-
чен рост числа обращений на:
•	 6,7 % от многодетных семей в защиту прав детей;
•	 3,1 % от граждан, принявших на воспитание детей 

в свои семьи, по вопросам социального обеспече-
ния опекаемых несовершеннолетних и защиты их 
жилищных прав;

•	 22,9 % на действия / бездействие органов опеки и 
попечительства;

•	 8,9 % в защиту прав несовершеннолетних в сфере 
образования, охраны здоровья;

•	 37,1 % по вопросам судебной защиты и оказания 
квалифицированной юридической помощи и т.д.1

1	 Доклад о деятельности Уполномоченного при Президенте Рос-
сийской Федерации по правам ребенка в 2019 году. http://deti.
g o v . r u / d e t i g r a y / u p l o a d / d o c u m e n t s / M a y 2 0 2 0 / 
5IYpevfVd8zvvDAvGE47.pdf

Теоретические аспекты благополучия детей
Решение проблем в сфере детства требует консоли-
дации усилий государства и общества, в том числе на 
основе новых подходов с использованием инноваци-
онных технологий.

Следует отметить, что не определены категории 
«социальное, духовное, моральное благополучие де-
тей», используемые, например, в одобренной Ассам-
блеей ООН Конвенции о правах ребенка 1989 года, а 
также «личное и социальное благополучие ребенка» 
– в части 4 статьи 15 Федерального закона от 24 июля 
1998 № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка 
в Российской Федерации». Вместе с тем в российском 
научном и экспертном сообществе дискутируется 
вопрос, касающийся благополучия и качества жизни 
детей, а также механизмов его оценки. Приходится 
признать, что единого подхода в понимании сущно-
сти благополучия или качества жизни детей нет, что 
обуславливает вариативность предлагаемых опреде-
лений. Все многообразие подходов можно, главным 
образом, свести к двум. В рамках первого исследова-
тели используют категорию «благополучие», второго 
– «качество».

Применение категории «благополучие» базиру-
ется на результатах международных исследований. 
Прежде всего мировой опыт сравнительного анали-
за детского благополучия (более чем в 20 странах) 
отражен в концепции социальной исключенности, 
предложенной Детским фондом ООН (ЮНИСЕФ) и 
базирующейся на параметрах, схожих с Индексом 
детского благополучия (Child Well-being Index), раз-
работанным в 2004 году Фондом детского развития 
в США [Доклад ЮНИСЕФ, 2007. С. 2; O’Hare, Mather, 
Dupuis, 2012. P. 14].

О.А. Кислицына, Д.С. Калинина, С.В. Явон выделя-
ют пять основных подходов к определению понятия 
«благополучие», предполагающих:
1)	 составление объективных списков потребностей, 

удовлетворение которых способствует благопо-
лучию. Основными элементами списка являются 
экономические ресурсы, политические свободы, 
здоровье и т.п.;

2)	 удовлетворение предпочтений, основанное на ра-
циональном выборе и использовании ресурсов, 
результат которого зависит от уровня дохода лю-
дей; 

3)	 оценку людьми того, насколько хорошо они жи-
вут;

4)	 получение людьми положительных эмоций и 
чувств, удовольствия от жизни (гедонизм); 

5)	 доступность ресурсов для самоактуализации лю-
дей [Кислицына, 2016. С. 9; Современные теории…, 
2018. С. 5].
Очевидно, что благополучие – многоаспектное 

явление [Amerijckx, Humblet, 2014. P. 405]. Д.С. Кали-
нина, С.В. Явон в указанных выше подходах выделяют 
три основных, чаще всего используемых аспекта бла-
гополучия, позволяющих сформулировать определе-
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ние «благополучия»: общество, экономика, окружаю-
щая среда. При этом справедлива позиция авторов о 
том, что управление также является важным аспек-
том для определения благополучия [Современные 
теории…, 2018. С. 6].

Интересно, что авторы выделяют две категории 
благополучия: объективное (не зависящие от инди-
вида условия, оказывающие влияние на его жизнь и 
свидетельствующие о состоянии его благополучия) 
и субъективное (зависящий от индивида самоотчет о 
состоянии его благополучия) [Там же. С. 6].

В этой связи важно указать аспекты (показатели, 
индикаторы) детского благополучия. 

Г.М. Цинченко обращает внимание, что в западных 
странах в исследованиях социального положения 
детей изучаются социально-экономические, демо-
графические и политические проблемы детства, ана-
лизируется ситуация в конкретной стране и дается 
сравнение с положением детей в других странах 
[Цинченко, 2017. С. 77]. ЮНИСЕФ, опираясь на Ин-
декс детского благополучия (Child Well-being Index), 
разработанный Фондом детского развития в США 
совместно с Независимым институтом социальной 
политики (НИСП), проанализировал возможности и 
ограничения в доступе детей к ключевым социаль-
ным благам, ресурсам и правам. В результате выде-
лены пять основных аспектов, характеризующих бла-
гополучие детей: экономическое положение семей с 
детьми, система социальной поддержки, политика в 
области охраны здоровья детей, политика в области 
образования, участие детей в принятии решений, за-
трагивающих их интересы.

Поиски дефиниции понятия «благополучие 
детства»
Данный подход получил поддержку в мировом, 
включая российское, научном и экспертном сооб-
ществе. Однако практическая реализация данного 
подхода для оценки благополучия детей в нашей 
стране имеет нюансы. Например, Фонд поддержки 
детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, 
отметил, что в 1990–2000 годы в обиходе специали-
стов, в СМИ и среди населения появились и стали 
популярными словосочетания «неблагополучная се-
мья», «неблагополучные дети». Объяснение смысла 
этих понятий в основном сводится к указанию типов 
семей или к примерам отклоняющегося поведения 
несовершеннолетних2. Многие авторы указывают на 
терминологическую размытость и оценочный харак-
тер прилагательного «неблагополучный», подчер-
кивая, что конструкции «неблагополучная семья» и 
«неблагополучные дети» выходят за рамки научного 
анализа, а также нормативно-правового поля, явля-

2	 Дети в трудной жизненной ситуации: профилактика неблаго-
получия. Фонд поддержки детей, находящихся в трудной жиз-
ненной ситуации, 2013. https://www.mintrudkchr.ru/
uploadedFiles/upload-2017-07-28-14-29-34.pdf

ясь категориями морально-нравственного порядка 
[Ярская-Смирнова, Романов, Антонова, Бирюкова, 
2014. С. 75].

Полагаем, что такая ситуация обусловлена отсут-
ствием легального определения понятия «благопо-
лучие детства», а также сложившейся правоприме-
нительной практикой, нацеленной главным образом 
на профилактическую работу с семьями, воспитыва-
ющими детей, находящимися в трудной жизненной 
ситуации, а также в социально опасном положении. 

При этом отметим, что легальное определение 
семьи, находящейся в социально опасном положе-
нии, дано в Федеральном законе от 24 июня 1999 
№120-ФЗ «Об основах системы профилактики без-
надзорности и правонарушений несовершеннолет-
них», а совокупный анализ Федерального закона от 
17 июля 1999 № 178-ФЗ «О государственной социаль-
ной помощи», Федерального закона от 24 июля 1998 
№ 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в 
Российской Федерации» и иных нормативных актов 
позволяет определить семью, находящуюся в труд-
ной жизненной ситуации, не вызванной «виновным» 
поведением законных представителей детей.

Научные дискуссии о «благополучии детства» да-
ют возможность исследователям сделать вывод о 
прямой связи прав и потребностей ребенка, позволя-
ющей определить, что детям нужно и как это следует 
обеспечить [Ярская-Смирнова, Романов, Антонова, 
Бирюкова, 2014. С. 73]. Вместе с тем четкого опреде-
ления благополучия детства до сих пор нет. Кроме 
того, в последнее время еще чаще стал делаться ак-
цент на необходимости концептуализации данного 
понятия и разработке индикаторов, которые сосре-
доточены на сильных сторонах, а не на недостатках, 
поскольку именно так можно установить основные 
элементы благополучия, которые позволяют детям 
жить в комфортных для развития условиях3. 

Категория «качество» используется примени-
тельно к жизни населения. Согласно определению 
Всемирной организации здравоохранения, качество 
жизни населения представляет собой восприятие 
индивидом своей позиции в жизни в контексте куль-
турной среды и системы ценностей, в которой он 
проживает, в соответствии с его целями, ожидания-
ми, стандартами и воззрениями.

Справедливо мнение М.В. Куршиной о том, что 
качество жизни рассматривается как личное ощу-
щение роли индивида в своей жизни в «культураль-
ном» контексте с позиции индивидуальной системы 
ценностей, а также его отношение к целям, ожида-
ниям, критериям и социальным взаимоотношениям 
[Куршина, 2018. С. 25]. Очевидно, что такой подход 

3	 Funding First Nations child and family services (FNCFS): A perfor-
mance budget approach to well-being National Indian Brotherhood, 
2000: https://www.afn.ca/wp-content/uploads/2020/09/ 2020-
09-09_Final-report_Funding-First-Nations-child-and-family- 
services.pdf
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нацелен на субъективное восприятие индивидом ка-
чества своей жизни. 

Н.В. Трофимова обращает внимание на то, что 
при изучении качества жизни населения выделя-
ют три подхода: объективный, субъективный, ком-
плексный [Трофимова, 2010. С. 156]. Объективный 
подход предполагает определение качества жизни 
на основании системы показателей, характеризую-
щих объективные условия жизнедеятельности лю-
дей, базирующееся на официальных статистических 
данных (государственных органов, прежде всего Рос-
стата). Субъективный подход основан на результатах 
социологических опросов, отражающих мнения и 
суждения людей относительно удовлетворенности 
аспектами жизни. Комплексный подход объединяет 
объективный и субъективный подходы.

Отечественные исследователи считают, что при 
проведении оценки качества жизни необходимо, что-
бы объективные и субъективные индикаторы отра-
жали с разных сторон различные аспекты качества 
жизни. При этом разнообразие индикаторов качества 
жизни объясняется, например, отсутствием единого, 
общепринятого определения понятия «качество жиз-
ни», а также многообразием его структурных компо-
нентов [Современные теории…, 2018. С. 17].

Вместе с тем полагаем, что именно в рамках ком-
плексного подхода можно сделать точный анализ 
качества жизни населения, включая детское.

Учитывая вышесказанное, можно утверждать, что 
сильной стороной имеющихся подходов к «благопо-
лучию» и «качеству жизни» стало выделение много-
факторного характера данных явлений. Слабой сто-
роной является то, что «благополучие» и «качество 
жизни» носят описательный характер и не содержат 
точных дефиниций. При этом более размытым и не-
ясным является понятие «благополучие», в то время 
как «качество» имеет более точное определение как 
некой оценки восприятия индивидом своей жизни и 
факторов, влияющих на нее.

Следовательно, адекватность использования тер-
мина «благополучие» требует дополнительного ис-
следования и аргументации. В то время как «каче-
ство», являясь философской категорией, выражает 
существенную определенность объекта, благодаря 
которой он является именно этим, а не иным4. 

Качество определяется через свойства явления, 
присущие только ему, и выходит за рамки матери-
альной составляющей. В связи с чем может быть объ-
ективнее при конструировании понятия «качество 
детства».

Система интегральной оценки сферы детства 
Уполномоченный при Президенте Российской Феде-
рации по правам ребенка, участвуя в формировании 
и реализации единой государственной политики в 
области обеспечения и защиты прав и законных ин-

4	 https://rus-big-enc-dict.slovaronline.com/28818-КАЧЕСТВО

тересов несовершеннолетних, заинтересован в том, 
чтобы найти формы и методы, позволяющие объек-
тивно оценить состояние детства в нашей стране.

За десять лет работы института Уполномоченных 
по правам ребенка, во взаимодействии с органами 
власти, институтами гражданского общества, СМИ, 
при проведении мониторингов детских домов-ин-
тернатов, детских садов и школ, системы оказания 
паллиативной помощи детям, материалов в социаль-
ных сетях, рассмотрений обращений граждан был 
накоплен положительный опыт в сфере защиты прав 
ребенка. 

При этом выявлен дефицит адекватных инстру-
ментов оценки и корректировки региональной се-
мейной политики, прежде всего из-за отсутствия:
•	 уполномоченного органа исполнительной вла-

сти, способного комплексно решать актуальные 
проблемы в сфере детства и минимизировать тем 
самым управленческие риски, в настоящее время 
обусловленные несогласованностью в подходах 
различных ведомств к решению ключевых вопро-
сов, касающихся института семьи;

•	 точных, актуализированных статистических по-
казателей, основанных на разных методиках под-
счета, не позволяющих оценить реальное положе-
ние дел и принимать эффективные меры в сфере 
соблюдения прав несовершеннолетних;

•	 адекватных цифровых решений, позволяющих 
не только осуществлять оперативный сбор, со-
поставлять, объединять, хранить разрозненные 
статистические данные министерств и ведомств, 
но и анализировать, отслеживать динамику и 
прогнозировать развитие сферы детства как на 
региональном, так и на федеральном уровнях. 
«Качество детства» – система интегральной оцен-

ки государственной политики в сфере детства по 
созданию условий реализации прав и законных инте-
ресов несовершеннолетних в Российской Федерации. 

Цель – создание новой модели оценки актуально-
го состояния сферы детства в субъектах Российской 
Федерации, способствующей принятию органами 
власти эффективных управленческих решений в ин-
тересах семей с детьми.

Основные задачи:
•	 дать анализ созданных в регионах Российской 

Федерации условий реализации прав и законных 
интересов ребенка;

•	 выявить основные проблемы в сфере государ-
ственной семейной политики; 

•	 выработать рекомендации органам власти, на-
правленные на усовершенствование политики в 
области семьи, материнства и детства.
Модель «Качество детства» является многомер-

ной. Ее критериями являются: 1) сфера реализации 
прав и законных интересов детей; 2) дифферен-
циация детей по возрасту; 3) категории (правовой 
статус) несовершеннолетних (дети с ограниченными 
возможностями в здоровье; дети-инвалиды; дети-си-
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молодежная политика

роты и дети, оставшиеся без попечения родителей; 
дети, не относящиеся к группе риска).

Модель состоит из объективного и субъективного 
показателей. Объективный складывается из данных 
Росстата и других государственных органов, харак-
теризующих качество реализации прав детей в реги-
онах и региональную детскую политику. Субъектив-
ный формируется путем опроса родителей и детей 
об инфраструктуре детства в субъектах Российской 
Федерации с позиции удовлетворенности интересов 
и реализации прав ребенка.

Интегральные показатели – оценка условий реа-
лизации несовершеннолетними прав на: охрану здо-
ровья; образование; социальное обеспечение; отдых 
и занятость; жизнь и воспитание в семье; алименты; 
жилище; доступ к информации и информационную 
безопасность; доступ к культурным ценностям и 
занятию спортом; судебную защиту и квалифициро-
ванную юридическую помощь, профилактику без-
надзорности и правонарушений несовершеннолет-
них; объединение.

Интегральные показатели «Качества детства» 
субъектов Российской Федерации:
•	 учитывают правовое регулирование и правопри-

менительную практику субъектов Российской Фе-
дерации в сфере детства, а именно доступность и 
качество системы образования, здравоохранения, 
культуры, спорта, социального и жилищного обе-
спечения, отдыха и занятости, информационной 
безопасности, квалифицированной юридической 
помощи, судебной защиты;

•	 основаны на официальной статистике органов 
власти, запросах и мониторингах Уполномочен-
ных по правам ребенка по установленной форме, 
анализе обращений граждан и анкетировании 
законных представителей несовершеннолетних. 
Работа с интегральными показателями осущест-

вляется в единой автоматизированной информаци-
онной системе. Обработка статистических данных 
позволяет:
•	 выявлять изменения в сфере детства на регио-

нальном и федеральном уровнях;
•	 определять проблемные зоны в сфере детства на 

региональном и федеральном уровнях в текущий 
момент времени и в динамике;

•	 оценивать качество и доступность инфраструк-
туры детства в субъектах Российской Федерации, 
в том числе с помощью оперативного получения 
обратной связи от родительской общественности;

•	 ранжировать показатели, определяя рейтинг 
субъектов Российской Федерации.
Реализация проекта «Качество детства» способ-

ствует решению задач, постановленных главой госу-
дарства в национальных проектах, ежегодных Посла-
ниях Президента Российской Федерации Федераль-
ному Собранию Российской Федерации посредством:
•	 получения объективной информации о происхо-

дящих в регионах изменениях в сфере детства;

•	 повышения эффективности деятельности Упол-
номоченных, направленной на предупреждение 
нарушения прав и законных интересов детей, со-
действие их защите и восстановлению;

•	 содействия органам власти в своевременном при-
нятии управленческих решений, в том числе по 
эффективному перераспределению бюджетных 
средств и иных ресурсов, направленных на улуч-
шение качества жизни семей и детей в субъектах 
Российской Федерации;
4)	 стимулирования инновационных подходов 

для решения задач по преодолению низких показате-
лей «Качества детства».

На данный момент проанализированы данные о 
защите прав несовершеннолетних на качественное 
и доступное образование (дошкольное, начальное 
общее, основное общее, среднее общее) в субъектах 
Российской Федерации. 

Защита прав на доступность дошкольного образо-
вания определялась с учетом численности детей, ко-
торым представлено место в дошкольном учрежде-
нии, которые стоят в очереди и которые не охвачены 
образовательными услугами, фактическим наличием 
мест в детских садах. При этом учитывались муни-
ципальные и частные дошкольные образовательные 
организации.

По доступности дошкольного образования регио-
нами с высокими показателями стали Волгоградская, 
Курская, Костромская области, Хабаровский край, 
Республика Мордовия – их коэффициенты приближа-
ются к максимально возможным – 500.

Защита прав детей на качественное дошкольное 
образование определялась соотношением числа вос-
питателей и старших воспитателей к числу детей 
дошкольного возраста с учетом уровня образования 
педагогов (имеющих высшее, высшее педагогическое, 
среднее профессиональное, среднее профессиональ-
ное педагогическое образование), а также числа иных 
специалистов (учителей-логопедов, учителей-дефек-
тологов, педагогов-психологов, социальных педаго-
гов). Наиболее высокие коэффициенты по защите 
прав детей на качественное дошкольное образование 
отмечены из 1 000 возможных в Москве (611), Респу-
блике Саха (Якутия) (444), Тамбовской области (439).

Характеризуя начальное, основное и среднее об-
щее образование, отметим, что при анализе резуль-
татов защиты прав несовершеннолетних на доступ-
ность школьного образования учитывался процент 
учащихся в сельской местности, в городах и в регионе 
в целом, число детей, не обучающихся из-за плохого 
материального положения или причин, связанных 
со здоровьем. Так, с высокими показателями (из 200 
возможных) выявлены регионы: Санкт-Петербург 
(199), Москва (198), Кемеровская область (190). 

При анализе результатов защиты прав несовер-
шеннолетних на качественное школьное образова-
ние учитывались такие параметры, как бюджет на 
одного школьника; количество детей, не подлежащих 
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обучению; процент выбывших из образовательных 
учреждений детей и не продолживших обучение; ко-
личество школьников, систематически пропускающих 
занятия по неуважительным причинам; процент де-
тей, обучающихся во вторую и третью смены; процент 
выпускников, не получивших аттестат; процент учи-
телей с высшим педагогическим образованием и др. 
Высокие показатели (из 200 возможных) выявлены в 
Москве (174), Санкт-Петербурге (157), Ленинградской 
(151), Белгородской (148), Московской (145) областях. 

Подобный анализ в рамках предложенного под-
хода проводится и по другим  – около 10 – важным 
направлениям в сфере защиты детства (охраны здо-
ровья, социального обеспечения и т.д.). 

Методика сбора данных и подсчета показателей 
для проекта «Качество детства», предварительные 
результаты проведенного анализа представлены 
Уполномоченным на Всероссийском совещании дет-
ских омбудсменов 20–21 августа 2020 года в Москве. 

Следует отметить, что пилотной площадкой для 
реализации проекта «Качество детства» стал город 
Санкт-Петербург. Для его реализации исполнительные 
органы государственной власти города направляют в 
адрес Уполномоченного числовые деперсонифициро-
ванные показатели в различных сферах. В качестве 
тестового направления реализации проекта выбрана 

«Безопасность детства». По результатам анализа в 
зоне пристального внимания оказались дети группы 
риска, воспитанники учреждений для детей-сирот и 
детей, оставшихся без попечения родителей.

Заключение
Таким образом, проект «Качество детства» ориен-
тирован прежде всего на отслеживание изменений, 
происходящих в государственной политике в сфере 
детства в субъектах Российской Федерации, повы-
шение качества и эффективности государственного 
управления в указанной сфере, совершенствование 
работы Уполномоченных по правам ребенка на ре-
гиональном и федеральном уровнях. Создание новой 
модели оценки актуального состояния детства в ре-
гионах с использованием статистических данных, 
цифровых технологий, обратной связи от родитель-
ского сообщества о качестве и доступности инфра-
структуры детства позволит органам власти своевре-
менно принимать управленческие решения в сфере 
поддержки института семьи, материнства, отцовства 
и детства. Главная задача «Качества детства» – не 
выстроить рейтинг детского благополучия регионов, 
а выявить слабые звенья в сфере детской политики 
и помочь субъектам Российской Федерации найти 
эффективные решения. 
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Введение
Молодежная политика представляет собой одну из 
важнейших отраслей деятельности государства вви-
ду особой специфики ее объекта – молодежи как 
большой социальной группы. В силу своих социаль-
но-демографических, физиологических, психологи-
ческих, экономических и других характеристик и 
свойств она обладает потенциалом преемственности 
и инновации для настоящего и будущего развития 
общества. Неслучайно в стратегическом государ-
ственном документе «Основы государственной мо-
лодежной политики Российской Федерации на пе-
риод до 2025 года» сделан особый акцент на роли 
молодежи в будущем развитии страны: «глобальные 
тенденции убедительно доказывают, что стратегиче-
ские преимущества будут у тех государств, которые 
смогут эффективно и продуктивно использовать ин-
новационный потенциал развития, основным носи-
телем которого является молодежь»1.

Выступая одновременно объектом и субъектом 
государственной молодежной политики, молодежь 
играет ведущую роль в усвоении норм и ценностей 
российского общества и их воспроизводстве для бу-
дущих поколений. Это актуализирует необходимость 
социологического анализа влияния государственной 
молодежной политики на состояние и социальное 
развитие молодежи, определения ее ключевых («бо-
левых») показателей, детерминирующих характер 
общественных процессов в стране.

Удовлетворенность молодежи как условие 
ее интеграции в социально-территориальное 
пространство регионов
Мониторинг состояния молодежи через анализ ее 
ценностно-мировоззренческих установок и социаль-
ного поведения (поступков, дел) в контексте усло-
вий, созданных обществом и государством для ее 
взросления, позволяет оценить сущность и влияние 
государственной молодежной политики. Как подчер-
кивал один из авторитетных российских социологов 
по молодежной политике И.М. Ильинский: «исходя из 
идеологии, которая доминирует в обществе, можно 
определить тип молодежной политики. И наоборот: 
по характеру и типу молодежной политики можно 
судить о том, какова идеология того или иного обще-
ства и государства на самом деле в отличие от декла-
рируемых целей и задач» [Ильинский, 2001. С. 579]. 
Отсюда важная задача мониторинга заключается в 
анализе целевых установок, реализуемых молодеж-
ной политикой и их отражении в сознании молодежи.

Анализ программных документов органов власти, 
реализующих государственную молодежную полити-
ку, демонстрирует ограниченные возможности влия-
ния этой политики на молодежь. В своей основе она 

1	 Распоряжение Правительства РФ от 29 ноября 2014 года 
№ 2403-р «Об утверждении Основ государственной молодеж-
ной политики Российской Федерации на период до 2025 года».

реализует преимущественно канцелярско-бюрокра-
тический подход к субъекту и объекту своего влия-
ния через организацию разноплановых мероприя-
тий. Государственно-политический подход, базиру-
ющийся на системе идей, ценностей и концепций 
мировоззренческого плана, отражающий реальные 
потребности молодежи, по сути, игнорируется. Чи-
новники от государственной молодежной политики в 
большей мере озабочены показателями оценки своей 
значимости, чем решением политическими методами 
насущных проблем различных социальных групп 
молодежи. Как следствие методологической нео-
пределенности и декларативности, государственная 
молодежная политика не оказывает существенного 
влияния на интеграцию подрастающих поколений 
в российское общество на основе формирования и 
укрепления солидарных социальных связей и сдер-
живания разрушительных сил индивидуализма «ры-
ночно-эгоистического» типа.

Так, уровень благополучия, успешности разви-
тия любой территории (страна, регион, населенный 
пункт) оценивают по самым различным показателям 
и индикаторам, которые, по большому счету, позво-
ляют выстраивать основные направления социаль-
но-экономической политики развития территории. 
От того, какими эти показатели будут (количествен-
ными или качественными, формальными или реаль-
ными, имитационными или действующими), будут 
зависеть подходы и меры по их достижению. А, сле-
довательно, и эффективность самой государственной 
политики.

Если проанализировать систему ключевых пока-
зателей реализации государственной молодежной 
политики в России и субъектах Федерации на 2019 
год и плановые мероприятия на 2020–2021 годы2, то 
следует сделать главный вывод о том, что они исклю-
чительно формальны, имеют сугубо количественное 
(не смысловое, не ценностное, не качественное) вы-
ражение. Они слабо коррелируют с реальным состо-
янием и развитием молодежи, решением актуальных 
для молодежи проблем. В целом следует сделать вы-
вод о реализации сугубо «мероприятийного» подхода 

2	 Приказ Федерального агентства по делам молодежи (Росмоло-
дежь) от 22  мая 2019  года №  162 «Об  утверждении системы 
ключевых показателей реализации государственной молодеж-
ной политики органами исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации на 2019 год и плановые мероприятия 
на 2020–2021 годы»; Приказ Федерального агентства по делам 
молодежи (Росмолодежь) от 19 сентября 2019 года № 327 «О 
внесении изменений в приказ Федерального агентства по 
делам молодежи от 22 мая 2019 г. N 162 «Об утверждении 
системы ключевых показателей реализации государственной 
молодежной политики органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации на 2019 год и плановые меропри-
ятия на 2020 - 2021 годы»//http://www.consultant.ru/cons/cgi/
online.cgi?req=doc&base=EXP&n=736266&dst=100012# 
03459947247884938. 
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в реализации государственной молодежной полити-
ки, неспособного, на наш взгляд, добиться качествен-
ного эффекта в решении проблем молодежи.

Отдельные мероприятия государственной моло-
дежной политики вызывают недоумение и больше 
вопросов к их качеству и эффективности, поскольку 
сосредоточены не столько на молодежной проблема-
тике, сколько на имидже и PR самого органа по делам 
молодежи. Так, целый ряд ключевых показателей 
эффективности государственной политики (практи-
чески 50% или 95 показателей) оценивается по «ме-
роприятиям, направленным на увеличение уровня 
положительной оценки деятельности Росмолодежи» 
(25 показателей), «мероприятиям, направленным па 
повышение уровня положительной оценки степени 
заботы государства о молодежи» (28 показателей), 
«мероприятиям, направленным на увеличение доли 
молодежи, верящей в личностное развитие в Россий-
ской Федерации» (18 показателей), «мероприятиям, 
направленным на увеличение доли молодежи, веря-
щей в социально-экономическое развитие Россий-
ской Федерации» (24 показателя).

Остальные мероприятия ориентированы на «уве-
личение доли граждан, вовлеченных в доброволь-
ческую деятельность» (5 показателей), «увеличение 
численности обучающихся, вовлеченных в деятель-
ность общественных объединений на базе образова-
тельных организаций общего образования, среднего 
и высшего профессионального образования» (15 по-
казателей), «финансовая поддержка инициативной 
молодежи и НКО» (15 показателей), «обеспечение 
реализации государственной молодежной политики 
(институты; инфраструктура; коммуникации, норма-
тивно-правовая база)» (60 показателей) и «комплекс 
мероприятий по приоритетному направлению теку-
щего года» (4 показателя).

При этом проведенный анализ всех 194 показателей 
свидетельствует о доминировании формальных пока-
зателей в реализации государственной молодежной 
политики: они связаны, в основном, с участием моло-
дежи в тех или иных мероприятиях, наличием разрабо-
танных положений и правовых актов о мероприятиях, 
количеством самих мероприятий (таблица 1).

Добавим к этому тот факт, что на федеральном и 
региональном уровнях исполнительной власти госу-
дарственная молодежная политика осуществляется 
структурами, которые длительное время находятся 
в перманентном организационном реформировании, 
ограниченности финансовых ресурсов, концептуаль-
ной неопределенности полномочий и фрагментар-
ности программного обеспечения своего влияния на 
состояние различных молодежных групп (например, 
молодые семьи, молодые предприниматели, работа-
ющая молодежь, учащаяся молодежь, творческая мо-
лодежь, молодежь, освободившаяся из мест лишения 
свободы, молодые инвалиды).  

Проблемы молодежи особенно остро проявляются 
в российских регионах, где формируется и реализу-

ется ее высокий миграционный потенциал оттока 
с территорий постоянного проживания в централь-
ные регионы страны и зарубежные страны. Дис-
функциональные последствия такой политики, как 
говорится, налицо: «опустынивание» значительных 
территорий страны. Так, результаты нашего иссле-
дования3 демонстрируют желание и готовность мо-
лодежи уехать из регионов Дальнего Востока России, 
обусловленные множеством причин объективного и 
субъективного плана. Их интегральным показателем 
является неудовлетворенность молодежи реализа-
цией своих базовых потребностей на территориях 
проживания. Причинами, по которым молодые лю-
ди не планируют оставаться на дальневосточной 
территории, являются низкий уровень заработной 
платы (45,0 %), трудности найти подходящую рабо-
ту (43,8 %), неудовлетворенность материальным по-
ложением (33,1 %), отсутствие собственного жилья 
(25,3 %) и другие.

Резюмируя, можно констатировать, что дальне-
восточная молодежь демонстрирует достаточно вы-
сокий уровень неудовлетворенности качеством ус-
луг образования и медицины, отсутствием рабочих 
мест по специальности и достойной оплаты труда, 

3	 См.: Березутский Ю.В. Социальная активность молодежи регио-
на: социологический анализ: Монография. Хабаровск, 2019. 
С. 142–143.

Таблица 1. Характеристика ключевых показате-
лей реализации государственной молодежной 
политики органами исполнительной власти 
субъектов РФ на 2019 год и плановых мероприя-
тий на 2020–2021 годы

Table 1. Characteristics of key indicators  
of implementation of the State Youth Policy 
by Executive authorities of subjects of the Russian 
Federation for 2019 and planned measures 
for 2020–2021

Тип показателя Кол-во таких  
показателей, ед.

Доля типа пока-
зателя в общем 
их кол-ве, %

Участие в мероприятиях,  
количество присутствующих 78 40,2

Наличие положений и право-
вых актов о мероприятиях 31 16,0

Количество проведенных  
мероприятий 24 12,4

Ссылки на мероприятия  
в социальных сетях и СМИ 18 9,3

Количество финалистов  
(победителей) конкурсов 15 7,7

Количество объединений, 
НКО, центров 15 7,7

Количество поданных заявок, 
проектов, наличие форм  
поддержки

10 5,2

Объем финансирования 3 1,5
Итого 194 100
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транспортной недоступностью центральных регио-
нов страны и трудностью внутрирегиональных пере-
мещений, ограниченными возможностями для инте-
ресного досуга и самореализации. При этом государ-
ственная молодежная политика находится в плену 
иллюзорных представлений о том, что количеством 
мероприятий и показателей, игнорирующих базовые 
потребности, ценности и мотивы различных соци-
альных групп молодежи, можно остановить разру-
шительные тенденции в жизнедеятельности страны 
и ее дальневосточных регионов.

Благополучие и качество жизни молодежи как 
государственная задача
Анализ проблем и социальной эффективности госу-
дарственного управления в современной России ши-
роко представлен в отечественном научном дискурсе. 
Не вдаваясь в их интерпретацию, солидаризируемся 
с мнением известного российского ученого И.Н. Бар-
цица, делающего справедливый акцент на том, что 
главным критерием деятельности государства и его 
органов власти должны стать благополучие и каче-
ство жизни: «главное для любого государства – обе-
спечить благополучие и высокое качество жизни 
своих граждан, сформировать тот образ жизни, кото-
рый будет привлекательным, прежде всего для своих 
собственных граждан <…> а достижение социального 
эффекта должно быть приоритетным для органов го-
сударственной власти» [Барциц, 2011. С. 93–98].

Именно эти ключевые показатели в целом и явля-
ются главными параметрами в международной оцен-
ке уровня жизни. На их основе определяется еже-
годный рейтинг по «Индексу человеческого разви-
тия», сфокусированного на трех основных критериях: 
«способности вести долгую и здоровую жизнь (изме-
ряемой показателем ожидаемой продолжительности 
жизни при рождении); способности получать знания 
(измеряемой средней продолжительностью обуче-
ния и ожидаемой продолжительностью обучения); 
способности достигать достойного уровня жизни 
(измеряемой показателем валового национального 
дохода на душу населения)»4. В первую десятку стран 
с очень высоким уровнем человеческого развития в 
2018 году вошли Норвегия, Швейцария, Австралия, 
Ирландия, Германия, Исландия, Гонконг, Швеция, 
Сингапур, Нидерланды. Россия занимает лишь 49 
позицию среди 189 стран.

Специфика реализации молодежной политики в 
странах с высоким уровнем развития человеческого 
потенциала проявляется в том, что в большинстве из 
них молодежь определяется объектом ее приоритет-
ного влияния. При этом акцент делается на повыше-
нии уровня жизни, достаточном финансовом обеспе-
чении молодежной политики, ее децентрализации, 
развитии социальной активности молодежи и ее 

4	 Индексы и индикаторы человеческого развития. Доклад про-
граммы развития ООН: http://hdr.undp.org

вовлечении в общественную и политическую жизнь.
Так, голландская система государственной моло-

дежной политики строится на трех главных компо-
нентах: инвестиции в профилактику молодежного и 
семейного неблагополучия, предупреждение соци-
альных рисков; децентрализация молодежной поли-
тики (большие полномочия предоставлены органам 
местного самоуправления) вкупе с реальной, адрес-
ной и даже точечной работой с семьей и молодежью 
(в возрасте до 18 лет) по принципу «одна семья, один 
план, один координатор» 5.

Основу молодежной политики в Германии состав-
ляет межведомственный подход, в рамках которого 
все федеральные министерства и ведомства реа-
лизуют прямое или косвенное влияние на различ-
ные аспекты жизни молодежи, разделяют общую 
ответственность за достижение целевых показате-
лей. Важный вектор государственной молодежной 
политики заключен в формировании у немецкой 
молодежи уверенности в будущем посредством соз-
дания равных возможностей, активного вовлечения 
в жизнь общества, реализации огромного количества 
целевых программ и проектов развития. Так, в 2016 
году реализовывалось 42 программы и проекта по 
самым разным проблемным аспектам: правовое про-
свещение, профилактика правонарушений, развитие 
спорта, интеграция беженцев, политическое образо-
вание, профессионализация и другие.

Молодежная политика в Норвегии признана од-
ной из самых успешных в мире. Она имеет мощное 
финансовое обеспечение и является частью общей 
национальной политики. При этом каждое направ-
ление деятельности государства, будь то здравоох-
ранение, занятость, образование, культура и другие, 
имеет интегрированный раздел для детей и молоде-
жи. Ключевым вопросом молодежной политики Нор-
вегии выступает благосостояние и условия жизни 
детей и молодежи6.

В связи с вышеизложенным российским разработ-
чикам и исполнителям мероприятий государствен-
ной молодежной политики необходимо овладеть 
искусством извлекать уроки государственного вли-
яния на молодежь как из исторического опыта своей 
страны, так и из передового зарубежного опыта. 
Альтернативой этому служат дальнейшая потеря до-
верия молодежи к родному государству и поиски ею 
жизненных путей за его пределами.

Проблемы молодежи и их социальные 
последствия 
Анализ актуальных проблем, волнующих молодежь, 
позволяет выделить и ряд ключевых социальных 
последствий для ее личностного и общественного 
развития, возникших в силу дисфункциональности 

5	 Evaluation of the Youth Act: http://www.youthpolicy.nl
6	 Country sheet on youth policy in Germany; Country sheet on youth 

policy in Norway: https://pjp-eu.coe.int
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управленческих решений и действий. Они негативно 
отражаются прежде всего на состоянии и поведе-
нии различных социальных групп молодежи и несут 
немалые риски и угрозы для государства. Множе-
ственные факторы риска в социальном развитии 
молодежи детерминированы отсутствием возмож-
ностей для самореализации на территории прожи-
вания в трудоустройстве, получении дохода, ведении 
бизнеса, улучшении жилищных условий и другого. 
Авторитетный ученый в сфере социологии молодежи 
Ю.А. Зубок, подчеркивая негативный характер изме-
нений в молодежной среде, отмечает, что «уже пере-
чень этих показателей позволяет судить о реальных 
«болевых точках» в процессе развития, на которых 
следует сосредоточить внимание при планирова-
нии государственной молодежной политики» [Зубок, 
2007. С. 237].

Важнейшим показателем государственной мо-
лодежной политики в регионах России является 
миграционный отток молодежи с территорий сво-
его проживания. Он отражает неудовлетворенность 
уровнем комфортности среды, качеством професси-
онального обучения и последующего трудоустрой-
ства с достойной зарплатой и условиями труда; 
доступностью жилья и возможностями для саморе-
ализации и развития. Все остальное, не умаляя его 
значимости, – вторично. На наш взгляд, это относит-
ся к «инвестиционным портфелям» и «преференци-
альным налоговым режимам», «дальневосточному 
гектару» и «территориям опережающего социаль-
но-экономического развития» на Дальнем Востоке. 
Молодежь будет стремиться оставаться на террито-
рии и реализовывать свой инновационный, интел-
лектуальный, образовательный, трудовой и прочие 
потенциалы там, где для этого есть благоприятные 
условия. Однако, как свидетельствуют результаты 
многочисленных исследований, в представлениях 
молодежи эти условия не отрефлексированы, они 
не удовлетворяют ее по тем или иным причинам, 
и она стремится покинуть эту территорию. Можно 
по-разному относиться к этим ценностно-мотиваци-
онным состояниям сознания и социальным практи-
кам миграционного поведения молодежи, но они не 
коррелируют с сущностным смыслом государствен-
ной молодежной политики и их невозможно «пере-
крыть» другими направлениями и мероприятиями. 
Главным показателем молодежной политики в рос-
сийских регионах, их городских и сельских поселе-
ниях может быть только осознанное и интегральное 
желание и готовность молодежи жить, учиться и 
работать, создавать успешные семьи на своей малой 
родине.

Согласно результатам исследования Центра со-
циально-политического мониторинга Института об-
щественных наук Российской академии народного 
хозяйства и государственной службы при Прези-
денте Российской Федерации, «точки притяжения 
миграционного потока – это Центральный, Севе-

ро-Западный и Южный федеральные округа. Больше 
всего переселенцев едут в  Москву (миграционный 
прирост в  2016 году составил 83,3  тыс. человек), 
Санкт-Петербург (43,8  тыс. человек) и Краснодар-
ский край (42  тыс. человек). Привлекательны так-
же и Московская, Ленинградская, Калининградская, 
Воронежская, Новосибирская области, Севастополь. 
Самый массовый отток населения характерен для 
Северного Кавказа, Дальнего Востока, Поволжья и 
Сибири»7. Масштабный миграционный отток моло-
дежи из регионов страны и ее концентрация преиму-
щественно в столичных центрах притяжения свиде-
тельствует о неравных условиях и возможностях для 
самореализации, острых проблемах развития малых 
и средних городов и сельских поселений, растущем 
дефиците молодых специалистов в различных сфе-
рах экономики.

Главные миграционные тенденции у молодежи 
Дальнего Востока России
Анализ данных органов государственной статистики 
и результатов исследования социологов Дальнево-
сточного института управления – филиала РАНХиГС 
подтверждает общероссийские тенденции, актуали-
зируя проблему масштабного миграционного оттока 
молодежи с территории Дальнего Востока России. 
Так, по состоянию на 1990 год на территории Дальне-
го Востока проживало 8,05 млн человек, из которых 
1,96  млн – молодежь в возрасте 15–29  лет. За почти 
три десятилетия Дальний Восток «потерял» практи-
чески 2  млн человек (в 2018 году здесь проживало 
около 6,2 млн человек), из которых молодежи в воз-
расте 15–29  лет – около 1,15  млн человек. Как под-
черкивает известный дальневосточный демограф 
Е.Л.  Мотрич, «миграция стала лидирующим факто-
ром в сокращении численности населения Дальне-
го Востока, ухудшая демографическую обстановку» 
[Мотрич, 2007. С. 72]. Данные статистического анали-
за свидетельствуют о более интенсивных «потерях» 
(практически в два раза) молодежи в сравнении с 
населением в целом (таблица 2).

Статистический анализ изменения доли молоде-
жи в возрасте 15–29 лет в структуре населения Даль-
него Востока России за последние три десятилетия 
свидетельствует о следующих негативных тенден-
циях8:

– социально-демографическая и инновацион-
ная привлекательность Дальнего Востока России 
продолжает снижаться за счет сокращения доли 
молодежи в структуре населения, которая пока 
еще сохраняет ее некоторое большинство (18,6 %) 
над общероссийским показателем (17,2 %). При 

7	 Россия: Массовая внутренняя миграция угрожает будущему 
страны: https://inosmi.ru/social/20171016/240526196.html

8	 См.: Березутский Ю.В. Дальневосточная молодежь как субъект 
и объект государственной политики. Власть и управление на 
Востоке России. 2019. №1 (86). С. 116–118.
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этом процесс сокращения доли молодежи в струк-
туре населения Дальнего Востока России идет бо-
лее интенсивно (на 5,8 %), чем в среднем по России 
(на 4,3 %);

– статистический анализ показал радикальную де-
формацию социальной структуры дальневосточного 
социума за последние три десятилетия по возраст-
ному показателю. Так, если в 1990 году молодежи на 
Дальнем Востоке России было в 2,3 раза больше, чем 
пенсионеров, то в 2018 уже стало в 1,2 раза больше 
пенсионеров, чем молодежи;

– наибольший отток молодежи за 1990–2018 го-
ды произошел из Чукотского автономного округа 
(76,3 %), Магаданской области (74,6 %), Камчатского 
края (54,8 %). Минимальный отток молодежи (25,1 %) 
наблюдается из Республики Саха (Якутия).

Результаты региональных исследований соци-
ологов Дальневосточного института управления – 
филиала РАНХиГС не выявили «революционных» 
предложений от молодежи в отношении того, что ей 
нужно для того, чтобы «сдерживать» свои миграци-
онные устремления. Все предложения достаточно 
известны и в значительной степени «избиты», что 
свидетельствует лишь об одном – они самые важные 
и значимые для молодежи. Их дальнейшее игно-

рирование государственной политикой и бизнесом 
будет способствовать и без того высокому мигра-
ционному оттоку молодежи с территории Дальнего 
Востока России.

Молодежное предпринимательство: неизбежное 
или необходимое
По данным опросов и фокус-групповых интервью, 
молодежь ожидает от государства решения трех наи-
более важных для нее проблем: реального повы-
шения уровня жизни (рост реальных доходов и до-
стойной оплаты труда), выбора квалифицированных 
рабочих мест и возможностей для содержательного 
досуга. Основными путями достижения желаемого 
молодежью материального благополучия является: 
1) обеспечение государством реального роста за-
работных плат в бюджетной сфере и 2) создание 
благоприятных условий для развития молодежного 
предпринимательства. На наш взгляд, эти запросы 
и служат главными индикаторами для обоснования 
приоритетов государственной молодежной полити-
ки в стране и ее регионах.

Социологический анализ показал, что среди мо-
лодых предпринимателей в значительно большей 
степени, нежели в остальных социальных группах 
молодежи, проявляется приоритет таких важных 
ценностей, как материально-обеспеченная жизнь, 
познание, самостоятельность в суждениях и оцен-
ках, свобода в поступках, независимость, ответ-
ственность, твердая воля (умение настоять на сво-
ем, не отступать перед трудностями), эффектив-
ность в делах9.

В этой связи государственную молодежную по-
литику целесообразно скорректировать на разви-
тие молодежного предпринимательства, которое 
не только формирует у молодежи мировоззрение, 
качества и способности, позволяющие ей дости-
гать личных целей в самореализации, но и ста-
новиться успешным, иметь материальный доста-
ток. При этом результатом является и реализация 
важных социальных и экономических функций: 
создание рабочих мест и пополнение бюджетов 
разных уровней, производство товаров и услуг, 
повышение уровня и качества жизни местного 

9	 Исследование «Социальный потенциал молодежи Хабаровско-
го края: состояние и перспективы развития» выполнен в 2019 
году социологами Дальневосточного института управления – 
филиала РАНХиГС по заказу Комитета по молодежной полити-
ке Правительства Хабаровского края. Научный руководитель 
– кандидат социологических наук, доцент Ю.В. Березутский. 
Проведено 45 фокус-групп с семью группами молодежи: 
«школьники», «студенты», «творческая молодежь», «работаю-
щая молодежь», «семейная молодежь», «социально-активная 
молодежь» и «молодые предприниматели». Фокус-группы про-
ведены в пяти населенных пунктах Хабаровского края: городах 
Хабаровске и Комсомольске-на-Амуре, поселках Ванино и Чег-
домыне и в селе Переяславка.

Таблица 2. Динамика изменения доли молодежи 
и доли населения в целом по субъектам РФ 
Дальневосточного федерального округа1 и России 
в целом к 2018 году по сравнению с 1990 годом

Table 2. Dynamics of changes in the share of youth 
and the share of the population in general in the 
subjects of the Far Eastern Federal district 
and Russia as a whole by 2018 compared to 1990

Территория «Потери» молоде-
жи 15–29 лет, %

«Потери» населе-
ния в целом, %

Россия в целом 20,4 0,5
Дальний Восток в целом 41,6 23,4
Республика Саха (Якутия) 25,1 13,2
Камчатский край 54,8 33,8
Приморский край 39,3 16,7
Хабаровский край 36,5 18,0
Амурская область 42,8 24,3
Магаданская область 74,6 63,1
Сахалинская область 51,2 31,3
Еврейская автономная 
область 42,0 25,8

Чукотский автономный 
округ 76,3 69,6

Источник: составлено авторами на основе данных сайта государ-
ственной статистики «ЕМИСС»: https://fedstat.ru

1	 Анализ проводился в период до подписания Указа Президента 
РФ от 3 ноября 2018 года №  632 «О  внесении изменений в 
перечень федеральных округов, утвержденный Указом Прези-
дента Российской Федерации от 13 мая 2000 г. № 849» о вклю-
чении в состав Дальневосточного федерального округа Респу-
блики Бурятия и Забайкальского края.
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сообщества. По мнению молодежи, главным целе-
вым показателем (индикатором) эффективности 
реализации этого направления государственной 
политики целесообразно предложить показатель 
«количество зарегистрированных молодых пред-
принимателей в регионе (стране), действующих 
более одного года».

Эмиграционные настроения как индикатор 
возможностей для самореализации молодежи
В современных условиях для российских регионов 
актуализировался не менее значимый показатель 
– это эмиграционные настроения и реальный по-
ток выбывающей за рубежи страны молодежи. 
Он индикатирует представления, доминирующие 
у части молодежи, об отсутствии или ограничен-
ности у них возможностей для реализации сво-
его потенциала не только на территориях про-
живания в регионах, но и в российском обще-
стве в целом. Анализ свидетельствует, что чем 
выше данный показатель, тем меньше молодежь 
оценивает возможности самореализации в стра-
не. Так, согласно результатам социологического 
опроса АНО «Левада-Центра» (декабрь 2018 года), 
«молодые респонденты в возрасте от 18 до 24 
лет в  два раза чаще показателя по выборке в це-
лом заявляли о своем желании уехать за границу 
на постоянное место жительства: 41 % против 
17 % соответственно. При этом эмиграционные 
настроения в большей мере были характерны для 
респондентов, которые хотели бы активнее уча-
ствовать в политике (24 % против 14 % среди 
дистанцирующихся от политической сферы), и тех 
опрошенных, кто не чувствовал себя под защитой 
закона (21 % против 10 %)»10. Дальневосточная 
молодежь также декларирует высокую степень 
эмиграционных настроений, о чем свидетель-
ствуют данные фокус-группового исследования:  
«... Уехать, очень далеко, за границу, там друзья 
10	 Эмиграционные настроения. Результаты социологического 

опроса: https://www.levada.ru/2019/02/04

зовут, сейчас учу язык, у меня цель такая», «...доу-
читься здесь, потом хотел во Владивосток, там 
отработать какое-то время и потом из России 
вообще уехать, потому что ничего не меняется», 
«... не хочу растить детей своих здесь»11.

Заключение
Таким образом, социологический и статистический 
анализ показал, что молодежная политика, реали-
зуемая «Росмолодежью» как главным координато-
ром взаимодействия всех структур государства и 
общества, в большей степени концентрируется не 
столько на выработке и реализации государствен-
ного политического влияния на социальные и про-
фессиональные группы молодежи, сколько на орга-
низации разноплановых мероприятий по широкому 
кругу значимых, но не приоритетных для молодежи, 
направлений. При этом их ключевыми показателями 
определены сугубо количественные, а не качествен-
ные результаты вовлеченности молодежи в те или 
иные мероприятия. Одновременно практически не 
учитывается влияние этих количественных показа-
телей на состояние молодежи, решение ее основных 
проблем. Как следствие, главная претензия молоде-
жи к реализации государственной политики заклю-
чается в том, что она не ориентирована на создание 
условий для решения актуальных проблем молоде-
жи. В этом и заключен главный парадокс молодеж-
ной политики в современной России.

11	 Исследование «Оценка мнения дальневосточников о жизни и 
перспективах развития на Дальнем Востоке России» выполне-
но в 2018 году по заказу ФАНУ «Востокгосплан» коллективом 
социологов Дальневосточного института управления – филиа-
ла РАНХиГС. Научный руководитель – Ю.В. Березутский. Прове-
дена 21 фокус-группа (из которых девять – молодежных) в 
четырех дальневосточных субъектах РФ (Хабаровский край, 
Приморский край, Амурская область, Сахалинская область) в 
девяти городах с общим количеством участников 199 человек: 
Хабаровск, Комсомольск-на-Амуре, Владивосток, Находка, 
Уссурийск, Благовещенск, Белогорск, Южно-Сахалинск, Холмск.
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Введение
На ближайшие 6 лет экономическая задача повыше-
ния темпов устойчивого роста и обеспечение роста 
благосостояния населения становится еще и поли-
тической. На ее решение нацелен Указ Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2018 года, предус-
матривающий осуществление сложного комплекса 
мероприятий макроэкономического, институцио-
нального и структурного характера, что потребовало 
обновления подходов к реализации государственной 
политики [Мау, 2019. C. 13].

Во исполнение национальных целей развития 
Российской Федерации утверждены Основные на-
правления деятельности Правительства Российской 
Федерации на период до 2024 года (далее – ОНДП)1. 
Инструментами реализации ОНДП являются государ-
ственные программы Российской Федерации (далее 
– государственные программы), наиболее значитель-
ные направления реализации которых выделены в 
национальные проекты (далее – НП).

В свою очередь, государственные программы и НП 
представляют собой комплексы мероприятий по до-
стижению целевых показателей, структурированные 
по этапам, срокам и ответственным исполнителям. 
При этом система управления НП отвечает прин-
ципам проектного управления: в них обозначены 
конкретные механизмы и инструменты достижения 
целевых показателей, объемы и источники их финан-
сирования.

1	 Основные направления деятельности Правительства Россий-
ской Федерации на период до 2024 года. http://government.ru/
news/34168/

Факторы достижения национальных целей разви-
тия определены в соответствии с Единым планом по 
достижению национальных целей развития Россий-
ской Федерации на период до 2024 года2. 

Единый план представляет собой траектории вы-
хода показателей, характеризующих данные цели, 
на целевые уровни, а также перечень инструментов 
и механизмов, направленных на их достижение вне 
зависимости от принадлежности к государственным 
программам и национальным проектам.

Основным инструментом реализации националь-
ных целей развития стали НП и входящие в них феде-
ральные проекты (далее – ФП), формируемые с уче-
том накопленного опыта организации проектной де-
ятельности в Правительстве Российской Федерации с 
шестилетним горизонтом планирования. В прошлом 
году сформированы и утверждены паспорта НП и ФП 
с конкретными мероприятиями, ответственными, 
сроками и результатами их реализации. 

Бюджетная политика и национальные цели 
развития
Национальные цели развития устанавливают взаи-
моувязанные приоритеты социально-экономической 
политики (например, цель достижения темпов эко-
номического роста выше мировых является необхо-
димым условием для увеличения доходов населения 
и качества жизни в целом). Взаимосвязанность целе-
вых показателей означает также и то, что они могут 
быть достигнуты только в комплексе.

Ужесточение санкций и торговые войны как не-
отъемлемый элемент глобальной политики, финан-
совые кризисы и замедление темпов роста мировой 
экономики являются существенными рисками при 
достижении комплекса целей развития нашей стра-
ны [Мау, 2019. C. 8].

Вместе с тем социально-экономическая ситуация 
в России неоднозначна: есть экономический рост, но 
он отстает от среднемирового, растет потребление, 
но стагнируют реальные доходы населения, увеличи-
вается кредитование, но растет задолженность перед 
банками.

Благоприятной остается макроэкономическая 
ситуация. Чистый государственный долг опустился 
ниже нуля, бюджет сформирован с профицитом (по 
итогам I полугодия 2019 года профицит федераль-
ного бюджета составил 3,3 % ВВП), объем Фонда 
национального благосостояния растет и превысил 
заветные 7 % ВВП, благодаря бюджетному правилу 
снижается зависимость бюджета от динамики цен 
на нефть, газ и нефтепродукты. Однако невысокой 
остается инвестиционная активность, что является 
важнейшим индикатором уровня доверия к социаль-
но-экономической политике власти. 

2	 Единый план по достижению национальных целей развития 
Российской Федерации на период до 2024 года. http://
government.ru/news/36606/

Наименование НП Буква

Культура A

Цифровая экономика D

Образование E

Жилье и городская среда F

Экология G

Малое и среднее предпринимательство и поддержка ин-
дивидуальной предпринимательской инициативы

I

Производительность труда и поддержка занятости L

Здравоохранение N

Демография P

Безопасные и качественные автомобильные дороги R

Наука S

Международная кооперация и экспорт T

Комплексный план модернизации и расширения маги-
стральной инфраструктуры

V

Таблица 1. Буквенные обозначения националь-
ных проектов в бюджетной классификации

Table 1. Letter designations for national  
projects in the budget classification
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Значимость национальных целей развития с точ-
ки зрения бюджетной политики подчеркивается тем 
фактом, что для достижения указанных целей при 
формировании проекта федерального бюджета бюд-
жетные ассигнования на реализацию НП предусмо-
трены в приоритетном порядке.

В целях организации эффективной системы мо-
ниторинга и управления реализацией НП меропри-
ятия НП и ФП учитываются в качестве отдельных 
структурных элементов государственных программ 
Российской Федерации. В бюджетной классифика-
ции для каждого НП введено уникальное буквенное 
обозначение, что позволяет обеспечить возможность 
контроля реализации НП.

Кроме того, создана система управления наци-
ональными проектами, позволяющая проводить 
систематический мониторинг хода реализации НП, 
установлена персональная ответственность за вы-
полнение мероприятий НП и ФП, а также созданы 
возможности по оперативному перераспределению 
бюджетных средств федерального бюджета между 
НП и ФП в рамках внесения изменений в сводную 
бюджетную роспись. 

Национальные проекты являются ключевым, но 
не единственным инструментом достижения нацио-
нальных целей развития. В ближайшие 6 лет финан-

сировать намеченные проекты будут в основном за 
счет средств федерального бюджета 13,2 трлн руб., 
или более 50 % от всех 25,7 трлн руб. запланирован-
ных расходов.

Вместе с тем при всей важности НП они составля-
ют в среднем лишь 12 % всех расходов ФБ за трехлет-
ний период, и в настоящее время это «лишь инстру-
ментарий для достижения глобальных целей»3. Их 
следует рассматривать как векторы, которые задают 
основные направления развития страны, и не нужно 
воспринимать их как «Грааль» при достижении по-
ставленных в Указе национальных целей. 

Реализация национальных проектов на 
федеральном и региональном уровнях
Достижение целей большинства НП, с учетом дей-
ствующего разграничения полномочий между уров-
нями государственного управления, невозможно без 
участия регионов. В этой связи в ФП установлены 
целевые показатели в региональном разрезе, а также 
введен механизм координации и мониторинга ме-
роприятий, реализуемых органами исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации.

Национальные проекты позволяют обеспечить 
тесную координацию федеральных и региональных 
ведомств за счет системности поставленных задач 
и принципа курирования НП вице-премьерами Пра-
вительства Российской Федерации на федеральном 
уровне и высшими должностными лицами субъектов 
на региональном уровне, что позволит преодолеть 
ведомственную разобщенность и сконцентрировать 
усилия в едином направлении [Иванов, Бухвальд, 
2019. C. 40].

Следует отметить, что многие регионы стремятся 
в процессе проекции ФП на региональный уровень 
выделить направления проектной работы, которые 
в наибольшей степени соответствуют условиям и 
приоритетам развития конкретного субъекта. Боль-
шинство регионов уделяют внимание НП по раз-
витию демографии, здравоохранения, образования, 
дорог, малого предпринимательства, культуры и до-
ступности жилья, что также отражает преобладание 
межбюджетных трансфертов по указанным НП в 
структуре расходов сводной бюджетной росписи ФБ 
в разрезе группы видов расходов. В то же время реше-
ние ключевых задач по другим НП больше относится 
к полномочиям федерального уровня и в своей струк-
туре не имеет значимых расходов в виде межбюджет-
ных трансфертов.

Учитывая важность национальных проектов в 
реализации идеи ускорения экономического роста 
выше мирового, необходимо оценить изменения 
структуры расходов бюджетов бюджетной системы 
после появления национальных проектов, то есть на-
чиная с 2019 года. В Указе 2018 года акцент расходов 

3	 https://www.forbes.ru/finansy-i-investicii/371285-kudrin-
usomnilsya-v-vypolnenii-mayskogo-ukaza-putina-s-pomoshchyu 

Наименование БС ФБ КБС Внеб. 
ист. ГВБФ

Всего, млрд руб. 25 724 13 157 4 904 7 515 148
Комплексный план модерни-
зации и расширения маги-
стральной инфраструктуры

6 348 3 029 59 3 261

Безопасные и качественные 
автомобильные дороги 4 780 441 4 139 200

Экология 4 041 701 134 3 206
Демография 3 105 2 973 78 54
Здравоохранение 1 726 1 367 265 0 94
Цифровая экономика 1 635 1 100 535
Жилье и городская среда 1 066 891 168 7
Международная кооперация 
и экспорт 957 957

Образование 784 723 46 15
Наука 636 405 231
МСП 481 416 11 54
Культура 113 110 4
Производительность труда 
и поддержка занятости 51 44 1 6

Таблица 2. Структура расходов бюджетных и вне-
бюджетных источников, направленных на реали-
зацию национальных проектов на период 2019-
2024 годов

Table 2. Structure of expenditures for budgetary 
and extrabudgetary sources aimed at implementing 
national projects for the period 2019-2024
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перенесен на решение задач по увеличению 
предложения в экономике, то есть драйве-
ром экономического роста становятся инве-
стиции [Дробышевский, Синельников-Му-
рылев, 2018. C. 3–7].

То есть, согласно исследованиям 1990-х 
годов [IMF…, 1995], в целях долгосрочно-
го экономического роста необходимо пе-
рераспределить бюджетные ресурсы с не-
производительных расходов, замедляющих 
развитие, в производительные, к которым 
относят расходы на образование (обуслов-
ливают рост человеческого капитала), на 
здравоохранение (улучшают здоровье насе-
ления и увеличивают производительность 
труда), на инфраструктуру – дороги, связь, 
жилье (создают условия для роста произво-
дительности частного капитала).

Вместе с тем, по мнению главы Счетной 
палаты Российской Федерации А.Л. Кудрина, 
«сложившаяся на текущий момент в России 
структура распределения бюджетных рас-
ходов между производительными и непро-
изводительными не только не способствует 
достижению цели обеспечения прорывного 
развития, но и в целом препятствует не-
сырьевому развитию экономики» [Кудрин, 
2018. С. 9]. Иными словами, в бюджете «не 
происходит серьезного структурного изме-
нения расходов в пользу инвестиций в образование, 
здравоохранение и инфраструктуру, что является зна-
чимым недостатком предложенной политики»4.

Исходя из вышеизложенного, в рамках настоящей 
статьи в целях оценки достаточности изменений 
структуры расходов бюджета к производительным 
расходам необходимо отнести расходы по разделу 
«Здравоохранение», «Образование», «Охрана окружа-
ющей среды», подразделам «Дорожное хозяйство» и 
«Связь» раздела «Национальная экономика» функци-
ональной классификации расходов.

В соответствии с данными Основных направле-
ний бюджетной политики на 2019–2021 годы, струк-
турное изменение расходов в ближайшие годы на 
человеческий капитал по разделам «Национальная 
экономика», «Образование», «Здравоохранение» про-
исходит – рост в 2019 году по отношению к 2018 году 
на 0,2, 0,1 и 0,2 % ВВП соответственно. Также стоит 
отметить общую тенденцию к снижению расходов 
на социальную политику (повышение пенсионного 
возраста), национальную оборону и безопасность 
(см. таблицы 1-4).

Исходя из представленных данных, до 2021 года 
реализовать задачу по увеличению производитель-
ных расходов с текущих 11 % ВВП до среднеевропей-
ского уровня в 13,5–14 % ВВП к 2024 году [Кудрин, 
2018. С. 10] кажется затруднительным.

4	 https://www.rbc.ru/rbcfreenews/5d7608c59a7947141446e410

Вместе с тем провести более детальный анализ 
расходов на уровне БС не представляется возмож-
ным, так как «власти не публикуют регулярных дан-
ных об их исполнении»5. Динамику и детализацию 
расходов на данный момент можно вывести исклю-
чительно из данных Федерального казначейства по 
федеральному бюджету.

Комплексный анализ структуры расходов 
федерального бюджета
В целях проведения анализа структуры внутри от-
крытой части расходов ФБ необходимо сопоставить 
данные по функциональной структуре расходов ФБ на 
2018–2021 годы (аналогично представленной выше 
структуре по БС), что позволит однозначно дать ответ 
о существенности изменений структуры расходов.

Необходимо отметить, что зачастую финансиро-
вание в НП – это не только дополнительные бюд-
жетные ассигнования. Чаще всего расходы на реали-
зацию НП представляют собой совокупность допол-
нительных средств и перераспределенных средств с 
других КБК, что не оказывает никакого влияния на 
структуру расходов ФБ. 

В соответствии с данными таблицы 5 можно сде-
лать вывод, что структура расходов ФБ в 2019–2021 
годах меняется в сторону производительных расходов. 

5	 https://www.rbc.ru/economics/11/07/2019/5d25d3849a79477e
b62dd724

Наименование
Транс-
ферты

Кап- 
вло-
жения

Иные  
ассигно-
вания

Субсидии Закупки Итого

Всего, млрд руб. 998 293 250 150 88 1 779
Демография 511 0 10 5 0 526
Комплексный план 5 256 98 19 0 378
Здравоохранение 147 0 0 13 1 160
Безопасные дороги 111 0 0 7 12 130
Цифровая экономика 0 2 11 26 69 108
Образование 67 9 0 29 2 108
Жилье и городская 
среда 69 0 35 1 0 105

Международная коо-
перация 3 18 53 11 2 88

МСП 34 5 17 5 0 61
Экология 39 0 12 6 0 57
Наука 0 3 13 21 0 37
Культура 7 0 0 6 1 14
Производительность 
труда 4 0 0 3 0 7

Таблица 3. Структура расходов федерального бюджета 
в разрезе группы видов расходов на 2019 год

Table 3. Federal budget expenditures by groups of expendi-
ture types for 2019 year
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Наибольшие изменения в струк-
туре по сравнению со структурой 
2018 года запланированы на расхо-
ды по разделу «Здравоохранение» 
(рост на 2,1 % в 2020 году), по 
разделам «Национальная экономи-
ка» и «Образование» (рост соответ-
ственно на 1,5 и 0,5 % в 2019 году). 
Отдельно необходимо выделить 
почти двукратный рост по разделу 
«Охрана окружающей среды».

Увеличение затрат на про-
изводительные расходы также 
заметно при рассмотрении дан-
ных об исполнении федераль-
ного бюджета по состоянию 
на 1 сентября 2019 года, что яв-
ляется результатом выше пред-
ставленных планов. Так, расходы 
по разделам «Охрана окружающей 
среды», «Здравоохранение», «Об-
разование» растут по отношению 
к аналогичному периоду прошло-
го года на 58, 38 и 11 % соот-
ветственно, подразделы «Связь» 
и «Дорожное хозяйство» раздела 
«Национальная экономика» ра-
стут на 47 и 10 % соответственно 
(при среднем росте расходов в це-
лом по бюджету менее 5 %).

Таким образом, учитывая зна-
чительный запланированный рост 
расходов как в процентах, так и в 
номиналах по разделам «Здравоох-
ранение» (до 2,1 % в 2020 году), 
«Образование» (до 0,5 % в 2019 го-
ду) и «Национальная экономика» 
(до 1,5  % в 2019 году) по отноше-
нию к 2018 году, необходимо рас-
смотреть изменение структуры рас-
ходов в разбивке подразделов ФКР.

В соответствии с данными Фе-
дерального казначейства, представ-
ленными в таблице 6, объем расхо-
дов по разделу «Здравоохранение» 
в 2021 году составит 839 млрд руб. 
(из них 238 млрд руб. относятся к 
НП «Здравоохранение»), что на 55 
% больше расходов 2018 года. Наи-
больший прирост расходов наблю-
дается по подразделам «Другие во-
просы в области здравоохранения» 
(прирост почти в два раза, или на 
259 млрд руб., в 2021 году относи-
тельно расходов 2018 года) и «Ста-
ционарная медицинская помощь» 
(прирост расходов на 49 млрд руб., 
или 37 %, в 2021 году). 

Наименование
2018 2019 2020 2021 2018 2019 2020 2021

млрд % ВВП
Всего 34 216 36 472 38 307 40 582 33,8 34,5 34,6 34,3
Социальная политика 12 322 12 856 13 305 13 691 12,2 12,1 12 11,6
Национальная экономика 4 414 4 869 4 976 5 348 4,4 4,6 4,5 4,5
Образование 3 572 3 832 3 989 4 228 3,5 3,6 3,6 3,6
Здравоохранение 3 296 3 657 3 961 4 079 3,3 3,5 3,6 3,4
Национальная оборона 2 799 2 916 3 022 3 163 2,8 2,8 2,7 2,7
Национальная безопасность 2 231 2 376 2 349 2 433 2,2 2,2 2,1 2,1
Общегосударственные  
вопросы 2 141 2 268 2 308 2 439 2,1 2,1 2,1 2,1

ЖКХ 1 347 1 436 1 489 1 549 1,3 1,4 1,3 1,3
Обслуживание долга 960 991 1 110 1 242 0,9 0,9 1 1
Культура 563 609 624 662 0,6 0,6 0,6 0,6
Физическая культура и спорт 318 316 327 337 0,3 0,3 0,3 0,3
СМИ 128 119 112 113 0,1 0,1 0,1 0,1
Охрана окружающей среды 124 226 261 299 0,1 0,2 0,2 0,3

Таблица 4. Расходы бюджетов бюджетной системы по разделам 
функциональной классификации в 2018-2021 годах

Table 4. Expenditures of the budgetary system by sections of functional 
classification in 2018-2021

Наименование
2018 2019 2020 2021 2018 2019 2020 2021

млрд руб. %
Всего 13 918 15 751 15 570 15 945 100 100 100 100
Социальная политика 4 574 4 839 4 915 4 749 32,9 30,7 31,6 29,8

Национальная экономика 2 242 2 765 2 503 2 738 16,1 17,6 16,1 17,2
Национальная  
безопасность 1 416 1 438 1 443 1 491 10,2 9,1 9,3 9,4

Межбюджетные  
трансферты 1 095 1 039 938 937 7,9 6,6 6,0 5,9

Общегосударственные  
вопросы 1 066 1 465 1 347 1 459 7,7 9,3 8,7 9,1

Национальная оборона 986 1 000 1 017 1 039 7,1 6,3 6,5 6,5
Обслуживание долга 806 819 968 1 095 5,8 5,2 6,2 6,9
Образование 702 874 843 885 5,0 5,5 5,4 5,5
Здравоохранение 521 714 903 839 3,7 4,5 5,8 5,3
ЖКХ 148 287 226 231 1,1 1,8 1,5 1,4
Охрана окружающей среды 116 196 216 232 0,8 1,2 1,4 1,5
Культура 95 141 117 122 0,7 0,9 0,7 0,8
СМИ 88 88 69 70 0,6 0,6 0,4 0,4
Физическая культура и спорт 64 87 65 60 0,5 0,5 0,4 0,4

Таблица 5. Структура расходов федерального бюджета по функцио-
нальной классификации ФБ на 2018-2021 годы

Table 5. Structure of federal budget expenditures by the Federal Budget 
functional classification for the period 2018-2021
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По подразделу «Другие вопро-
сы в области здравоохранения» 
наибольшее увеличение расхо-
дов произошло по направлениям 
«Оказание медицинской помощи 
больным с онкологическими за-
болеваниями» (рост межбюджет-
ных трансфертов на 140 млрд руб. 
в 2021 году) и «Межбюджетный 
трансферт бюджету ФФОМС на 
финансовое обеспечение отдель-
ных нестраховых расходов» (на 
119 млрд руб. в 2021 году), кото-
рые относятся к реализации НП 
«Здравоохранение». 

В свою очередь, по подразде-
лу «Стационарная медицинская 
помощь» наибольшее увеличение 
расходов произошло по направле-
нию «Расходы на обеспечение дея-
тельности государственных учреж-
дений» (рост на 31 млрд руб. в 2021 
году на оплату труда). Указанное 
направление не относится к реали-
зации национальных проектов.

Объем расходов по разделу 
«Образование» в 2021 году соста-
вит 885 млрд руб. (из них 112 млрд 
руб. относятся к НП «Образование»), что на 21 % 
больше расходов 2018 года. Наибольший прирост 
расходов наблюдается по подразделам «Высшее об-
разование» в 2021 году (прирост расходов на 96 млрд 
руб., или 18 %) и «Дошкольное образование» в 2019 
году (прирост расходов на 50 млрд руб., или 160 %). 

По подразделу «Высшее образование» наиболь-
шее увеличение расходов связано с субсидиями по 
направлению «Расходы на обеспечение деятельности 
государственных учреждений» (рост на 67 млрд руб. 
в 2021 году), которое не относится к реализации НП. 
По подразделу «Дошкольное образование» наиболь-
шее увеличение расходов произошло по направле-
нию «Создание новых мест в общеобразовательных 
организациях» (рост межбюджетных трансфертов на 
25 млрд руб. в 2021 году), которые относятся к расхо-
дам на НП «Образование».

Объем расходов по разделу «Национальная эконо-
мика» в 2021 году составит 2  738 млрд руб. (из них 
868 млрд руб. относятся к национальным проектам), 
что на 14 % больше расходов 2018 года. Наибольший 
прирост расходов наблюдается по подразделам «До-
рожное хозяйство» в 2021 году (прирост расходов на 
156 млрд руб., или 21 %) и «Связь и информатика» в 
2021 году (рост расходов более чем в 3,5 раза). 

По подразделу «Дорожное хозяйство» наибольшее 
увеличение расходов связано с межбюджетными транс-
фертами по направлению «Финансовое обеспечение 
дорожной деятельности» (рост на 112 млрд руб. в 2021 
году) и капитальными вложениями по направлению 

«Развитие инфраструктуры дорожного хозяйства, обе-
спечивающей транспортную связанность между цен-
трами экономического роста» (рост на 110 млрд руб. 
в 2019 году), которые относятся к реализации НП 
«Безопасные дороги» и «Комплексный план развития 
инфраструктуры» соответственно. 

По подразделу «Связь и информатика» наиболь-
шее увеличение расходов произошло по направлению 
«Подключение к сети «Интернет» государственных (му-
ниципальных) образовательных организаций, реализу-
ющих программы общего образования и/или среднего 
профессионального образования» (рост закупок на 18 
млрд руб. в 2019 году), которые относятся к расходам на 
НП «Цифровая экономика» (см. таблицы 6-8).

Заключение
Таким образом, на период 2019–2021 годов наблю-
дается значительное изменение структуры расходов 
ФБ, которое затронуло в первую очередь расходы 
на человеческий капитал и инфраструктуру – здра-
воохранение, образование, связь и развитие транс-
портной инфраструктуры. Вместе с тем указанное 
изменение структуры расходов связано не только с 
реализацией национальных проектов, но и с общим 
трендом на увеличение расходов на человеческий 
капитал и инфраструктуру.

Исходя из проведенного анализа, видно, что нацио-
нальные проекты играют значительную роль в смеще-
нии структуры расходов бюджетов бюджетной системы 
от расходов на национальную оборону и безопасность 

Таблица 6. Расходы федерального бюджета по подразделу 
«Здравоохранение» функциональной классификации федерально-
го бюджета на 2018-2021 годы

Table 6. Expenditures for the “Healthcare” subsection  
of the federal budget functional classification for the period 2018-2021

Наименование
2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021

млрд руб. рост к 2018 г., %

Всего 2 405 2 765 2 503 2 738 15 4 14

Дорожное хозяйство (дорожные фонды) 729 853 786 885 17 8 21

Другие вопросы в области нац. экономики 746 743 662 714 0 -11 -4

Сельское хозяйство и рыболовство 230 287 276 291 25 20 27

Транспорт 282 311 233 255 10 -17 -10

Прикладные научные исследования 182 213 193 183 17 6 1

Связь и информатика 49 121 137 181 147 180 269

Исследование космического пространства 61 83 81 104 37 34 71

Лесное хозяйство 33 44 39 39 32 18 18

Общеэкономичес-кие вопросы 26 35 30 30 35 16 17

Воспроизводство минерально-сырьевой 
базы

34 33 29 29 -1 -14 -13

Водное хозяйство 20 24 23 21 21 15 7

Топливно-энергетический комплекс 14 17 13 5 22 -6 -67
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в сторону расходов на человеческий капитал и ин-
фраструктуру. Вместе с тем наибольшее изменение 
структуры расходов происходит на уровне федераль-
ного правительства, что не в полной мере позволяет 
значимо изменить структуру расходов в целом по 
бюджетной системе. 

По мере появления новой информации о ходе 
реализации национальных проектов (в том числе 
по расходам бюджетов субъектов Российской Феде-
рации и внебюджетных источников) можно будет 
более точно оценить их вклад в изменение струк-
туры расходов, направленных на отрасли человече-
ского капитала, развитие цифровой и транспортной 
инфраструктуры страны, что в конечном итоге по-
зволит проанализировать качество перехода нашей 
страны к политике стимулирования предложения.
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Наименование 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021

млрд руб. рост к 2018 году, 
%

Всего 542 714 903 839 32 67 55

Другие вопросы в обла-
сти здравоохранения

142 225 417 401 59 194 183

Стационарная медицин-
ская пмощь

132 180 215 181 37 63 37

Амбулаторная помощь 166 188 151 134 13 -9 -19

Прикладные научные 
исследования

26 33 40 41 28 55 60

Санаторно-
оздоровительная по-
мощь

36 41 35 35 14 -3 -1

Санитарно-
эпидемиологическое 
благополучие

31 34 33 35 11 8 14

Скорая медицинская 
помощь

4,3 5,5 5,7 6,0 27 34 39

Заготовка, хранение до-
норской крови

4,9 5,9 5,2 5,3 20 8 9

Медицинская помощь в 
дневных стационарах

0,8 0,7 0,8 0,8 -20 -6 0

Таблица 7. Расходы федерального бюджета по подраз-
делу “Образование” функциональной классификации 
федерального бюджета на 2018-2021 годы

Table 7. Expenditures for the “Education” subsection  
of the federal budget functional classification for the 
period 2018-2021

Наименование 2018 2019 2020 2021 2019 2020 2021

млрд руб. рост к 2018 году, %
Всего 732 874 843 885 19 15 21

Высшее образование 521 568 587 618 9 13 18

Общее образование 55 86 68 68 57 25 24

Дошкольное  
образование

31 81 45 48 160 45 54

Другие вопросы  
в области  
образования

42 34 39 43 -20 -8 1

Среднее профессио-
нальное образование

31,6 33,3 36,5 37,7 5 16 20

Дополнительное обра-
зование детей

21 31 24 26 53 16 24

Повышение квалифи-
кации

10,2 16,0 16,2 17,6 57 59 72

Прикладные научные 
исследования

14,7 14,5 15,8 15,7 -1 7 7

Молодежная политика 5 10 12 12 92 120 126

Таблица 8. Расходы федерального бюджета  
по подразделу «Национальная экономика»  
функциональной классификации федерального 
бюджета на 2018-2021 годы

Table 8. Expenditures for the «National Economy» 
subsection of the federal budget functional classifica-
tion for the period 2018-2021
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Введение
Устройство современного общества все в большей 
степени сталкивается с глобальными вызовами. Кон-
куренция пространств (стран, регионов, муниципа-
литетов), в том числе за человеческий капитал и 
инвестиции, открытость глобального общества на-
стойчиво требуют эффективного предоставления 
публичных услуг и заставляют систему публичного 
администрирования искать соответствующие меха-
низмы. Органы государственного и муниципального 
управления, организации сферы публичных услуг в 
различных странах, ориентированные на совершен-
ствование своей деятельности, находятся в поиске 
методов и инструментов, с помощью которых они 
могли бы не просто выполнять свои функции, но и со-
ответствовать изменяющимся ожиданиям населения 
в целом и потребителей услуг в частности. При этом 
различные органы и организации в последние годы 
могут применять (и применяют на практике) са-
мые различные инструменты менеджмента качества. 
Ожидания населения и хозяйствующих субъектов в 
отношении качества публичного управления суще-
ственно возросли и будут возрастать и далее. Наряду 
с этим растут (как минимум в развитых странах) и 
их требования к прозрачности системы управления 
и возможностям собственного реального участия 
граждан в процессе управления. 

«Существование гражданского общества пред-
полагает другие взаимоотношения между государ-
ством и гражданами – признание отношений сопод-
чинения давно сменилось притязанием граждан на 
полное равенство в отношениях с государством... 
Переход к гражданскому и коммуникативному об-
ществу, которому присущи достоинство, самосо-
знание и критическое восприятие граждан, требу-
ет и активного взаимодействия внутри системы 
управления, развивающейся в сторону большей от-
крытости и культуры конструктивного диалога» 
[Meister-Scheufelen, 2015. P. 205].

Концепция New Public Management
Исследования подобных механизмов получили осо-
бое распространение в контексте научной и про-
фессиональной дискуссии вокруг модели New Public 
Management, развернувшейся в конце XX – начале XXI 
столетия. Концепция New Public Management предус-
матривает необходимость целенаправленного вне-
дрения элементов (инструментов), используемых 
более эффективными бизнес-структурами и рынком 
для совершенствования деятельности органов и ор-
ганизаций публичной сферы, особенно в части по-
вышения эффективности (в том числе финансовой) 
и клиентоориентированности этой сферы [Schedler, 
Proeller, 2001. P. 71]. Данная концепция активно об-
суждалась в начале века и в России, послужив крае-
угольным камнем процесса, получившего название 
административной реформы [Лексин, Лексин, Чуче-
лина, 2006; Лексин, 2006, С. 12]. Отдельные элементы 

New Public Management (в России часто именуемого 
«современным государственным управлением») ак-
тивно продвигались на политическом и законода-
тельном1 уровне, что послужило их довольно широ-
кому внедрению и закреплению (например, админи-
стративные регламенты, система электронных услуг, 
принцип «одного окна» и некоторые другие). В то же 
время этот импульс (в том числе сформулированный 
и обоснованный и в управленческой науке) до насто-
ящего времени, к сожалению, не привел к повсемест-
ному и широкомасштабному использованию органа-
ми и организациями сферы публичного администри-
рования комплексных инструментов менеджмента 
качества, ориентированных на результативность 
(результат), эффективность (в том числе финансо-
вую – экономичность, бережливость), потребителей 
и сотрудников самих органов и организаций. Кон-
цепция New Public Management представляет собой 
достаточную теоретическую основу для создания и 
имплементации системы менеджмента качества в 
государственном и муниципальном управлении.

Сама концепция New Public Management в це-
лом, равно как и идеи менеджмента качества в пу-
бличной сфере, базируется на моделях управления, 
успешно зарекомендовавших себя в бизнесе. При-
менительно к менеджменту качества такой моде-
лью считается Total Quality Management (TQM), ко-
торая понимается как метод менеджмента органи-
зации, опирающийся на соучастие (содействие) ее 
сотрудников и нацеленный на качество, удовлетво-
ренность потребителей (клиентов) и сотрудников, 
и тем самым – на устойчивый (долгосрочный) успех 
организации2. Понимание качества с течением вре-
мени изменялось, что находило свое отражение 
в научной и специальной литературе. Семантика 
латинского слова «qualis» («какой» или, что ближе 
к нынешнему пониманию, «как создан(ный)») по-
зволила толковать это слово как обозначение цен-
ности объекта [Brüggemann, Bremer, 2012. P. 3]. Тем 
не менее, единообразный подход к определению 
понятия «качество» отсутствует в науке и до насто-
ящего времени. На практике зачастую используют-
ся определения, которые содержатся в тех или иных 
(подлежащих применению в конкретном случае) 
нормативных актах. Так, в мире часто используется 
определение, данное в международном стандарте 

1	 Указ Президента Российской Федерации от 23 июля 2003 года 
№ 824 «О мерах по проведению административной реформы в 
2003–2004 годах», Распоряжение Правительства Российской 
Федерации от 25 октября 2005 года № 1789-р «Об одобрении 
Концепции административной реформы в РФ в 2006–2008 
годах и плана мероприятий по проведению административной 
реформы в РФ в 2006–2008 годах» и другие нормативно-право-
вые акты.

2	 Здесь приводится определение TQM, данное Немецкой органи-
зацией качества (Deutsche Gesellschaft für Qualität). https://
www.dgq.de/dateien/Schlagwort_Qualitaet.pdf
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ИСО 9000:2015 «Системы ме-
неджмента качества. Основные 
положения и словарь»: «Ка-
чество – это степень соответ-
ствия совокупности присущих 
характеристик объекта требо-
ваниям» [ГОСТ Р ИСО, 2015. С. 
14]. Одной из ключевых харак-
теристик качества является 
соответствие представлениям 
клиента (потребителя); со вре-
менем (как минимум в 80-х го-
дах прошлого столетия) такое 
понимание стало применяться 
и в отношении системы управ-
ления. Как следствие, понятие 
«качество управления» (или 
«качество менеджмента») все 
чаще стало включать клиен-
тоориентированность как одну 
из важнейших характеристик. 
Важно (и это касается и рассма-
триваемой модели), что крите-
рий «качество» понимается не 
только как соответствие нор-
мам и стандартам, но и с точки 
зрения удовлетворения нужд 
и ожиданий потребителей 
(и  степени удовлетворенности 
последних).

Модель CAF 
В Европейском союзе осозна-
ние необходимости разработ-
ки комплексного инструмента 
менеджмента качества, специ-
ально предназначенного для 
сферы публичного управления, 
привело к появлению на рубеже 
тысячелетий специализирован-
ной модели совершенствования 
Common Assessment Framework 
(далее – CAF). 

В основе модели CAF лежит 
известная с 1990-х годов мо-
дель делового совершенства 
Европейского фонда менед-
жмента качества – EFQM Excel-
lence Model и методы организа-
ционной самооценки.  

По сути, система CAF яв-
ляется адаптацией критериев 
EFQM для сферы публичного администрирования 
и с начала 2000-х годов разрабатывается практи-
ками публичного сектора под эгидой Европейской 
сети государственного управления European Public 
Administration Network (EUPAN) и Европейского 
института государственного управления Europe-

an Institute of Public Administration (EIPA). CAF 
получила широкое распространение во многих 
европейских странах, включая все страны ЕС, где 
работа ведется под патронатом национальных ми-
нистерств, ответственных за реформы государ-
ственного управления. 

Таблица 1. Критерии модели CAF 2020

Table 1. Criteria of the CAF 2020 model

Критерий Подкритерий
Возможности
1. Лидерство 1.1. Лидеры определяют направление организации через  

развитие ее миссии, видения и ценностей
1.2. Лидеры управляют организацией, ее результатами  
и непрерывным совершенствованием
1.3. Лидеры организации личным примером воодушевляют, 
мотивируют и поддерживают людей 
1.4. Лидеры организации выстраивают эффективные отноше-
ния с политической властью и другими заинтересованными 
сторонами

2. Стратегия и планирование 2.1. В организации определяются потребности и ожидания  
заинтересованных сторон, условия внешней среды и собира-
ется необходимая информация для принятия управленческих 
решений
2.2. Стратегии и планы организации разрабатываются  
на основе необходимой информации
2.3. Стратегии и планы организации обсуждаются, реализуют-
ся пересматриваются
2.4. Управление изменениями и инновациями обеспечивает 
гибкость и устойчивость организации

3. Люди 3.1. Для успешной реализации стратегии организация  
улучшает человеческие ресурсы и эффективно управляет ими
3.2. Организация управляет компетенциями людей и развива-
ет их профессионализм
3.3. Организация вовлекает людей, наделяет полномочиями 
и заботится об их благополучии

4. Партнерства и ресурсы 4.1. Организация развивает отношения с партнерами  
и способна управлять своими партнерствами
4.2. Организация сотрудничает с гражданами и организация-
ми гражданского общества
4.3. Организация управляет своими финансами
4.4. Организация управляет информацией и знаниями
4.5. Организация управляет технологиями
4.6. Организация управляет имуществом

5. Процессы 5.1. Организация проектирует свои процессы и управляет  
ими с пользой для граждан / потребителей
5.2. Организация предоставляет продукты и услуги гражданам 
/ потребителям, другим заинтересованным сторонам  
и обществу в целом
5.3. Процессы внутри организации взаимосвязаны и согласу-
ются с процессами других организаций

Результаты
6. Результаты для граждан / 
потребителей

6.1. Показатели восприятия
6.2. Показатели эффективности

7. Результаты для людей 7.1. Показатели восприятия
7.2. Показатели эффективности

8. Результаты социальной  
ответственности

8.1. Показатели восприятия
8.2. Показатели эффективности

9. Ключевые результаты  
деятельности

9.1. Внешние результаты: произведенные продукты / услуги  
и общественная ценность 
9.2. Внутренние результаты: уровень эффективности
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Модель CAF объединяет пять критериев группы 
«Возможности» и четыре критерия группы «Ре-
зультаты» и схематично представлена на рисунке, 
а развернутое описание содержания девяти крите-
риев, 28 подкритериев и методологии самооценки 
по CAF дано в Руководстве по применению модели. 
Действовавшая до недавнего времени версия CAF 
2013 года переведена на различные языки, в том 
числе и русский [CAF, 2013]. 

В 2018–2019 годах под эгидой EUPAN модель бы-
ла пересмотрена, и в 2020 году вступила в силу ее 
новая версия [CAF, 2019], содержащая ряд измене-
ний. Поскольку CAF доказала свою эффективность, 
сама структура модели для самооценки не поме-
нялась: CAF по-прежнему состоит из 9 критериев 
и 28 подкритериев, но формулировки некоторых 
подкритериев были скорректированы для лучшего 
их понимания (таблица). Кроме того, разработчики 
CAF 2020 сделали особый акцент на цифровизации 
(digitalisation), уделили существенное внимание 
гибкости (agility) и устойчивости (sustainability) 
организации, а также вопросам многообразия 
(diversity) как связующим элементам операционно-
го и стратегического уровней при реформировании 
публичного сектора Европы на современном этапе. 
Наиболее заметные изменения в новой версии за-
тронули примеры лучших практик, которые состав-
ляют ключевую часть описания каждого критерия. 
Эти примеры были пересмотрены и актуализирова-
ны [Пророк, Маслов, 2020]. 

Перспективы внедрения CAF в России 
Сильные и слабые стороны модели, условия и потен-
циальные ограничения успешности ее использова-
ния были изучены, проанализированы и описаны в 
ряде предыдущих исследований авторов.

В то же время вопрос о том, какие факторы и 
каким образом влияют на успешность внедрения 
и использования модели CAF в тех или иных ор-
ганизациях, представляется весьма актуальным и 

значимым для понимания воз-
можностей, условий и ограни-
чений, связанных с перспекти-
вой ее использования в России 
в целях совершенствования 
деятельности системы публич-
ного администрирования. При 
этом центральное место с точ-
ки зрения как самой модели, 
так и ее применения в послед-
нее время занимает проблема 
устойчивости развития ка-
ждой отдельной организации 
и системы в целом. Внедрение 
и использование модели все 
чаще рассматривается не как 
разовая акция, а как процесс, 
рассчитанный на долгосроч-

ную перспективу и циклический характер. 
Применение CAF приводит к тому, что важней-

шую роль в процессе модернизации системы пу-
бличного администрирования играют служащие, 
сотрудники органов управления и организаций 
публичного сектора, поскольку сама методология 
подразумевает активное вовлечение сотрудников 
всех уровней в процесс самооценки и самоанализа 
– поиск своих сильных и слабых сторон для после-
дующей подготовки и реализации программы орга-
низационно-административных улучшений. И это 
обеспечивает достаточно высокий уровень приня-
тия и устойчивости рассматриваемой модели, ибо, 
как известно, человеку проще всего идентифици-
ровать себя с тем, на что он может влиять сам (или 
даже создать сам). 

Еще одна важная особенность методологии за-
ключается в том, что CAF как система управления 
качеством фокусирует внимание не только на во-
просах эффективности и производительности, но и 
разумности, сообразности предоставляемых услуг, 
их соответствия ожиданиям граждан-потребителей 
и изменяющейся ситуации. В таком ракурсе модель 
CAF можно по праву считать уникальной, поскольку 
ни одна другая система (модель) совершенствова-
ния качества управления не «закладывает» в оцен-
ку подобные параметры (критерии).

С целью разработки и апробации методологии 
CAF для внедрения в органах и организациях пу-
бличной сферы России авторы настоящей статьи 
в рамках государственного задания РАНХиГС реа-
лизуют в течение 2020 года научно-исследователь-
ский проект «Совершенствование деятельности 
органов и организаций публичной сферы в России 
посредством внедрения европейской модели со-
вершенствования качества». В средне- и долгосроч-
ной перспективе достаточно широкомасштабное 
внедрение и использование CAF рассматривается 
авторами исследования как механизм улучшения 
качества и повышения эффективности публичного 

Рисунок. Модель CAF 2020

Figure. CAF 2020 model
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администрирования в России. В качестве результа-
та успешной реализации проекта ожидается, что 
органы и организации публичного администриро-
вания получат практико-ориентированную модель 
совершенствования своей деятельности и улучше-
ния качества услуг, которую впоследствии можно 
будет тиражировать на всю эту сферу, а также реко-
мендации по внедрению указанной модели.

В рамках исследования предлагается на основе 
ранее изученного зарубежного опыта, мнений веду-
щих зарубежных экспертов в сфере систем качества 
публичного администрирования решить следую-
щие конкретные задачи:
•	 разработать детальный механизм (включая ме-

тодические подходы) внедрения модели CAF 
для российских потребителей органов и органи-
заций сферы публичного администрирования с 
возможностями его адаптации для различных 
групп;

•	 разработать критерии отбора организаций для 
пилотной апробации механизма (методики) 
внедрения;

•	 выбрать на основании установленных критери-
ев пилотные организации для внедрения разра-
ботанной методики; 

•	 осуществить научно-методическое сопровожде-
ние процесса внедрения методики в пилотных 
организациях; 

•	 провести сбор и анализ информации, получен-
ной в рамках апробации, а при необходимости 
– корректировку механизма (методики) внедре-
ния с учетом полученных результатов;

•	 разработать рекомендации по внедрению мо-
дели в органах и организациях публичного сек-
тора;

•	 дать детальное описание разработанного ме-
ханизма (методики) внедрения, подходов к его 
адаптации для отдельных групп потребителей, 
результатов апробации методики, а также прак-
тические рекомендации.
Методика исследования тесно связана с пере-

численными задачами и включает в себя опреде-
ленную последовательность шагов. Так, на первом 
этапе разрабатывается механизм внедрения мо-
дели CAF для российских потребителей органов 
и организаций сферы публичного администриро-
вания. В таком виде эта методика в первую оче-
редь была предназначена для тестового исполь-
зования в пилотных организациях, включенных 
в исследование. На втором этапе исследования на 
основании сформулированных исследовательской 
группой критериев происходил отбор пилотных 
организаций (площадок) для внедрения. В рамках 
исследования принято решение отобрать по одной 
пилотной площадке, соответствующей одной из 
следующих групп: орган государственной власти; 
орган местного самоуправления; государственное 
или муниципальное учреждение (независимо от 

типа). В результате отбора были определены три 
площадки для пилотной апробации методологии 
CAF:
•	 муниципальное автономное учреждение допол-

нительного образования Центр технического 
творчества «Новация» (город Иваново; учреди-
тель – МО «Городской округ Иваново»; предмет 
деятельности – образовательные услуги; допол-
нительное образование для детей); 

•	 аппарат Законодательного Собрания Влади-
мирской области (город Владимир; структурное 
подразделение органа государственной власти 
субъекта федерации; в составе аппарата шесть 
управлений; функция – обеспечение деятельно-
сти Законодательного Собрания Владимирской 
области);

•	 администрация Суздальского городского поселе-
ния Суздальского района Владимирской области 
(город Суздаль; исполнительно-распорядитель-
ный орган местного самоуправления поселения; 
задача – исполнение решений представительного 
органа поселения; муниципальное управление в 
пределах полномочий).
Во всех пилотных организациях исследователь-

ской группой были проведены вводные семина-
ры-обсуждения, в рамках которых руководители и 
сотрудники организаций ознакомились с содержа-
нием самой модели CAF, задачами и ходом иссле-
дования. Исследовательская группа сформулиро-
вала подходы к формированию групп самооценки, 
а также предложила группам отдельные примеры 
внедрения для ознакомления. Первые результаты 
апробации опубликованы во втором номере жур-
нала «Менеджмент качества» за 2020 год в статье 
«Модель CAF для совершенствования деятельности 
органов и организаций публичной сферы России. 
Часть 1»3.

Уже на следующем этапе пилотные организации 
приступили к внедрению методики: они сформиро-
вали группы самооценки и начали непосредственно 
процесс самооценки по всем или части критериев 
CAF. Процесс внедрения в настоящее время сопро-
вождается исследовательской группой, выступаю-
щей в роли модераторов работы групп самооценки 
и консультантов в части самой методики. 

На дальнейших этапах реализации проекта бу-
дет происходить сбор, анализ и оценка результатов 
самооценки, а также предлагаемых мер по совер-
шенствованию деятельности организаций. Выводы 
исследователей по результатам апробации будут 
обсуждены с руководством и сотрудниками пилот-
ных организаций – членами групп по самооценке. 
После этого методика (механизм) внедрения будет 
доработана с учетом результатов обсуждения. 

На заключительной стадии на основании по-
лученных знаний и опыта будут сформулированы 

3	 https://www.elibrary.ru/item.asp?id=43052622
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рекомендации по внедрению модели в органах и 
организациях публичного сектора в России, а также 
подходы к адаптации модели (и ее внедрения) для 
отдельных групп потребителей. 

Заключение
CAF 2020 является уже пятой версией модели, ядро 
которой остается неизменным с 2000 года. За 20 
лет CAF зарекомендовала себя как универсальная, 
понятная, доступная и простая в использовании мо-
дель для всех организаций публичного сектора. Она 
охватывает все аспекты организационного совер-
шенства и способствует постоянному улучшению 
деятельности. Качество государственного управле-
ния и предоставляемых государством услуг в конеч-
ном счете оценивается по уровню качества жизни 
людей. Целью модели CAF является помощь органи-
зациям публичного сектора в достижении наилуч-
ших возможных результатов для граждан-потреби-

телей. А поиск резервов эффективности организа-
ции и повышения качества предоставляемых услуг 
построен на мобилизации внутреннего потенциала 
ее работников, вовлечении их в деятельность по со-
вершенствованию через методы организационной 
самооценки, налаживания внутренних коммуника-
ционных каналов и горизонтального взаимодей-
ствия, поощрения инициативы. 

Тысячи организаций в Европе применяют мо-
дель и доказывают, что она работает. В Российской 
Федерации философия менеджмента качества по-
степенно интегрируется в сферу государственного 
управления, в том числе с приходом лин-техноло-
гий, путем проектного и процессного подходов и 
ряда других инициатив, позволяющих говорить о 
подготовке «почвы» для интеграции в управлен-
ческую практику организаций бюджетной сферы 
России таких инструментов, как CAF.

Литература
ГОСТ Р ИСО 9000-2015. Системы менеджмента качества. Основ-

ные положения и словарь. Москва. Стандартинформ. 2015. 
48 с. 

Лексин В. Н. Административная реформа: федеральный, регио-
нальный и местный уровни. Российский экономический жур-
нал. 2006. № 4. С. 3-36.

Лексин В. Н., Лексин И. В., Чучелина Н. Н. Качество государствен-
ного и муниципального управления и административная 
реформа. Москва. ЮНИТИ. 2006. 350 с.

Пророк Т., Маслов Д. В. CAF - 2020: Курс на цифровизацию, гиб-
кость, устойчивость и многообразие. Менеджмент каче-
ства. 2020. № 1. С. 20-26.

CAF 2013. Общая схема оценки Common Assessment Framework 
(CAF). Совершенствование организаций публичного секто-
ра через самооценку. Перевод с англ. Казань. Высшая школа 

государственного и муниципального управления КФУ. Изд-
во Казанского университета. 2013. 68 с.

Brüggemann H., Bremer P. Methoden des Qualitätsmanagements. In: 
Grundlagen Qualitätsmanagement.  Wiesbaden, Springer Vieweg, 
Teubner Verlag. 2012. P. 29-60. In German

CAF 2020: Common Assessment Framework. The European model 
for improving public organisations through self-assessment. CAF 
Resource Centre. European Institute of Public Administration 
(EIPA). 2019. P. 96. In English

Meister-Scheufelen G. Mehr Qualität und Kosteneffizienz durch ein 
modernes Verwaltungsmanagement. Verwaltung und Manage-
ment. 18. Heft 4. 2012. P. 205-211. In German

Schedler K, Proeller I. New Public Management. UTB GmbH. 2011. 
P. 354. In English

References 
GOST R ISO 9000-2015 “Quality management systems. Fundamen-

tals and Dictionary”. Moscow. Standardinform. 2015. P. 48. In 
Russian

Leksin V. N. Administrative reform: federal, regional, and local levels. 
Rossiyskiy ekonomicheskiy zhurnal. 2006. No. 4. P. 3-36. In Rus-
sian

Leksin V. N., Leksin I. V., Chuchelina N. N. The quality of public and 
municipal management and administrative reform. Moscow. 
UNITY. 2006. P. 350. In Russian

Prorok T., Maslov D. V. CAF – 2020: Aiming for digitalization, flexibil-
ity, sustainability and diversity. Menedzhment kachestva. 2020. 
No. 1. P. 20-26. In Russian

CAF 2013. Common Assessment Framework (CAF). Improving pub-
lic sector organizations through self-assessment. Translated 
from English. Kazan. Graduate School of State and Municipal 

Administration KFU. Kazan University Publishing House. 2013. P. 
68. In Russian

Brüggemann H., Bremer P. Methods of quality management. In: 
Basics of quality management. Wiesbaden. Springer Vieweg, 
Teubner Verlag. 2012. P. 29-60. In German

CAF 2020: Common Assessment Framework. The European model 
for improving public organizations through self-assessment. CAF 
Resource Centre. European Institute of Public Administration 
(EIPA), 2019. P. 96. In English

Meister-Scheufelen G. More quality and cost-efficiency through mod-
ern administration management. Verwaltung und Management. 
No. 18 (4). 2012. P. 205-211. In German

Schedler K., Proeller I. New Public Management. In: UTB GmbH 
Series. 2011. P. 354. In English



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 532

DOI: 10.22394/2070-8378-2020-22-5-32-40

Разумность как способ определения 
правовой допустимости сделки 
в антимонопольном праве

НАТАЛЬЯ ВИКТОРОВНА ЗАЙЦЕВА, кандидат юридических наук, заместитель генерального директора по пра-
вовым вопросам
АО «Силовые машины» (Российская Федерация, 195009, Санкт-Петербург, ул. Ватутина, 3). E-mail: zaytsevanv@
gmail.com

Аннотация: Статья посвящена исследованию критерия разумности, его содержанию и интерпретации на международном 
уровне и в национальных системах. Автором проанализирована роль разумности в системе антимонопольного регулиро-
вания и ее влияние на допустимость сделок, на конкуренцию. В статье выделены критерии разумного подхода к допусти-
мым действиям, ограничивающим конкуренцию в условиях российского права, а также особенность регулирования усло-
вий, ограничивающих торговлю в странах общего права. 

Две базовые модели толкования разумности строятся на оценке формы и содержания принципа. Квалификация 
разумного строится на существующих прецедентах, которые давали легальное толкование данному термину. Разумный 
подход к определению допустимости действий, ограничивающих конкуренцию, возможен для определенного перечня 
действий при наличии обязательных критериев – отсутствие вреда (в текущий момент) и наличие положительного 
общеэкономического эффекта. Разумность является одним из фундаментальных принципов правового регулирования, 
применяемых во всех правовых системах и в большинстве отраслей права. При этом разумность имеет различное 
юрисдикционное и отраслевое содержание. Существует три подхода к определению разумности – утилитарный, праг-
матический и формалистский, которые в разной степени применяются в тех или иных отраслях, но можно выделить 
применение в качестве основного утилитарного подхода в деликтных обязательствах и некоторых обязательствах 
административного порядка, прагматичный подход в договорных отношениях и формалистский подход в отношениях 
публичного характера. Автором рассмотрены вопросы изменения правового содержания разумности в зависимости от 
вида ограничений. 
Ключевые слова: разумность, экономическая обоснованность, допустимость действий, ограничивающих конкуренцию, 
ограничение торговли, подход per se в антимонопольном праве

Статья поступила в редакцию 26 июня 2020 года.

Зайцева Н.В. Разумность как способ определения правовой допустимости сделки в антимонопольном праве. 
Государственная служба. 2020. № 5. С. 32–40.

REASONABLENESS AS A WAY TO DETERMINE THE LEGAL ADMISSIBILITY OF A TRANSACTION 
IN ANTITRUST LAW

NATALIYA V. ZAITSEVA, Cand. Sci. (Law), Deputy General Manager for Legal Affairs
JSC «Power Machines» (3, ul. Vatutina, St. Petersburg, 195009, Russian Federation). E-mail: zaytsevanv@gmail.com

Annotation: The article is devoted to the research of the criterion of rationality, its content and interpretation at the international 
level and in national systems. The author analyzes the role of rationality in the system of antitrust regulation and its impact on the 
acceptability of transactions that affect competition. The article outlines the criteria of a reasonable approach to permissible actions 
restricting competition in the conditions of Russian law, as well as the peculiarity of regulating conditions restricting trade in 
common law countries. 

Two basic models for the interpretation of rationality are based on assessment of the form and content of the principle. The 
qualification of rationality is based on existing precedents that gave legal interpretation to this term. A reasonable approach to 
determining the admissibility of actions that restrict competition is possible for a certain list of actions in the presence of mandatory 
criteria – no harm (at the moment) and the presence of a positive general economic effect. The author considers the issues of 
changing the legal content of reasonableness depending on the type of restrictions. There are three approaches to the definition 
of rationality – utilitarian, pragmatic and formalist, which are used to varying degrees in certain industries, but it is possible to 
distinguish the use as the main utilitarian approach in tort obligations and some obligations of the administrative order, a pragmatic 
approach in contractual relations and a formalist approach in a public relationship. The author considers the issues of changing 
the legal content of rationality, depending on the type of restrictions.
Keywords: reasonableness, economic feasibility, admissibility of actions restricting competition, restriction of trade, per se 
approach in antitrust law

The article was received on June 26, 2020.

Zaitseva N.V. Reasonableness as a way to determine the legal admissibility of a transaction in antitrust law. Gosudarstvennaya 
sluzhba. 2020. № 5. P. 32–40.

Н.В. ЗАЙЦЕВА

ПРАВО И ЖИЗНЬ



33
Н.В. Зайцева.  Разумность как способ определения правовой допустимости сделки в антимонопольном праве

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 5

Введение
Категория разумности встречается в праве достаточ-
но часто в качестве существенной характеристики 
субъекта правоотношения. Увеличение общего числа 
судебных решений, в которых использовался кри-
терий разумности, свидетельствует об общей тен-
денции развития правовых систем, где суды играют 
все большую роль с помощью доступных им средств 
толкования, в том числе таких оценочных понятий, 
как разумность, справедливость, добросовестность. 
При этом критерий разумности используется на всех 
этапах толкования: при определении фактов, квали-
фикации и определении содержания норм, использо-
вании различных логических формул. 

Анализ данного термина невозможно осуще-
ствить в полном объеме с помощью единичных на-
учных подходов, поскольку разумность имеет раз-
личное «юрисдикционное» наполнение, имеет свое 
международное содержание, а также отличается в 
зависимости от вида правоотношений (публичные 
или частные правоотношения). То, что разумность не 
является статичной правовой категорией, было отра-
жено в решении международного суда по делу о Кон-
тинентальном шельфе1, основной посыл которого 
заключается в зависимости содержания разумности 
от обстоятельств конкретного дела. Ситуационный 
подход к определению разумности нашел отражение 
и в доктрине – ученые не нашли единого критерия, 
выступающего в качестве основополагающего. Одна-
ко многие согласны с тем, что данный критерий име-
ет субъективную окраску и его квалификация всегда 
выходит за рамки закона [Salmon, 1982]. 

Понятие «разумность» и его основные признаки 
Анализ практики национальных и международных 
судов позволяет обозначить общие подходы к опре-
делению разумности, каждый из которых может 
быть доминирующим в зависимости от ситуации. 
Первый подход – это функциональный подход, ко-
торый предполагает оценку любой категории, ис-
ходя из задач, которые решаются посредством ее 
применения. Разумность, справедливость и добро-
совестность имеют общую «техническую» функ-
цию – адаптировать статичные правовые нормы 
к динамичным общественным отношениям, когда 
норма права не в полной мере отражает существую-
щую действительность. Помимо этого, техническая 
функция разумности заключается в возможности 
правового маневра для судьи, поскольку установ-
ление всех фактов с абсолютной достоверностью 
представляется маловероятным. В ситуации, когда 
суд вынужден квалифицировать утверждения с раз-
личной степенью подтвержденности, аргументация 
будет основываться на таких понятиях, как «разум-
ный смысл», «разумное толкование», «разумные ре-

1	 Continental Shelf (Tunisia/Libyan Arab Jamahiriya) I.C.J. Rep/ 1982 
para 60.

зультаты» и т.д. Другую функцию разумности можно 
определить как идеологическую или политическую; 
поскольку толкование этого термина судами осу-
ществляется с учетом уровня развития обществен-
ных отношений, смысловое наполнение данного 
критерия будет варьироваться в зависимости от 
национального правопорядка. В этом его уникаль-
ность – если добросовестность и справедливость 
имеют общеправовое значение, то разумность имеет 
различное юрисдикционное наполнение.

Что касается методов определения понятия раз-
умность, то основная роль принадлежит националь-
ным судам, которые соединяют разумность с уровнем 
развития общественных и экономических отноше-
ний. Роль международных судов в вопросах форми-
рования правовых принципов сводится к выявлению 
общих подходов к их интерпретации. Две базовые 
модели толкования разумности строятся на оцен-
ке формы и содержания принципа. Квалификация 
разумного строится на существующих прецедентах, 
которые так или иначе давали легальное толкование 
данному термину, поэтому критерий оценивается 
без учета конкретных обстоятельств дела. Но да-
же создание некоего правового стандарта не будет 
основанием для использования унифицированного 
подхода (идентичного во всех спорах), и каждый раз 
на критерий разумности будут оказывать влияние 
обстоятельства дела. Если обратиться к практике 
Европейского суда по правам человека, то можно 
отметить, что в некоторых случаях разумность тол-
куется методом исключения. Так, на государствах 
лежит обязанность обеспечить осуществление судеб-
ного разбирательства в разумные сроки, однако суд 
не определяет, какие сроки считаются разумными в 
их числовом выражении; скорее, государства долж-
ны будут обосновать задержки, которые возникли в 
процессе судебного разбирательства. Такая система 
толкования существует в рамках концепции «преде-
ла усмотрения» – т.е. насколько государства могут 
изменять сроки судебного разбирательства, чтобы 
все это оставалось в границах разумного.

Содержательный элемент толкования направлен 
на интеграцию имеющегося понятия разумности и 
поведения, которое лицо полагает правильным оце-
нивать как разумное. Эта процедура предполагает 
несколько этапов: 

Насколько правомерны цели и задачи лиц. В пу-
бличных правоотношениях это предполагает, что 
деятельность, которую осуществляют субъекты, пра-
вомерна с точки зрения закона, в противном случае 
применение к ней критерия разумности бессмыслен-
но. Разумность не может обосновать противоправ-
ность. Аналогичная ситуация наблюдается в отно-
шениях частноправового порядка, стороны должны 
участвовать в деятельности, которая не ограничена 
или не запрещена законом.

Причинно-следственная связь между правомер-
ными целями и разумным поведением, т.е. сто-
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рона должна доказать, что для достижения соот-
ветствующей цели ее поведение соответствовало 
критерию разумности (с учетом конкретных обсто-
ятельств дела).

Сопоставление конкретного поведения участни-
ков правоотношений с определенным стандартом 
поведения, т.е. с тем, что обычно делается в подобных 
случаях.

При оценке разумности ключевым фактором яв-
ляется рациональность, в этой связи суду следует 
избегать определения «рационального стандарта по-
ведения» на основании политических, моральных и 
этических аргументов. Как уже было сказано выше, 
данный подход, с одной стороны, является обще-
правовым, однако, в отличие от других принципов, 
в которых есть возможность выделить «наднацио-
нальные» содержательные элементы, с разумностью 
дела обстоят иначе. 

Критерий имеет различное отраслевое и юрис-
дикционное наполнение. Так, если обратиться к раз-
умности в системе общего права, обращает внимание 
разнонаправленность его функционального назна-
чения. Разумность определяет условия ответствен-
ности в случаях халатности, критерии исполнения 
договорного обязательства, это элемент оценки по-
ведения в корпоративном праве, банковском праве, 
гражданском процессе, при процедурах банкротства; 
данный принцип устанавливает границы допустимо-
го вмешательства государственных органов в лич-
ные дела физических лиц и т.д. К поведению физиче-
ского лица в указанных случаях могут предъявляться 
требования, основанные на «стандарте разумности», 
который варьируется в зависимости от целей право-
вого действия. Иными словами, в отношениях ком-
мерческого характера разумность чаще всего будет 
соответствовать экономической обоснованности – 
т.е. вступление в договорные отношения обусловле-
но получением прямой или косвенной материальной 
выгоды. 

Отсутствие идентичной общей составляющей по-
влекло формирование отраслевых «стандартов раз-
умности» [Sourgens, 2014. P. 75–129]. Право, регу-
лирующее ответственность в случае небрежности, 
опирается на утилитарный подход к разумности, на-
зываемый в доктрине «формула руки»2. Предлагает-
ся оценивать разумность поведения субъекта через 
формулу ответственности, которая наступает, если 
стоимость адекватных мер предосторожности мень-
ше, чем кратная вероятность получения травмы, ум-
ноженная на ее тяжесть. Данная формула активно ис-
пользуется в деликтных обязательствах, однако она 
не «прижилась» в договорных отношениях по при-
чине иного понимания разумности, что послужило 
основанием для появления прагматического подхода 

2	 Miller & Perry Torts, supra note 2, at 330-31 (“[T]he Restatement 
may be said to adopt an almost unconstrained, reductionist, utilitar-
ian-economic test for negligence”) [Miller, Perry, 2012. P. 330–331]. 

к разумности, в соответствии с которым разумность 
зависит от того, будут ли другие люди, находящиеся 
в аналогичном положении, считать, что существует 
рациональная основа для их деятельности [Summers, 
1981. P. 863–935].

В случае вмешательства государства в личные 
дела физических лиц основным подходом становится 
формалистский подход, который строится на кон-
ституционном равновесии между правами лица на 
личную жизнь и обязанностью государства по обе-
спечению безопасности [Kerr, 2011. P. 479–540].

Несмотря на очевидные различия между право-
отношениями, в которых данные подходы применя-
ются, иногда провести четкое разграничение между 
ними проблематично. Как было отмечено в решении 
Верховного суда США по делу «Фишер против Те-
хасского университета»3, юридическая ошибка мо-
жет возникать там, где суды не понимают, что есть 
несколько подходов к определению разумности в 
рамках общего права, и делают неправильный выбор 
адекватного стандарта разумности. 

Как было указано, каждая отрасль права меняет 
«стандарт разумности» с целью адаптации данного 
механизма к целям и задачам правового регулирова-
ния. С развитием общественных отношений право-
вой регулятор может изменить подход к разумности. 
Так, в XIX веке основным подходом, доминирующим 
в договорном праве, был caveat emptor («пусть по-
купатель будет бдителен»), который опирался на 
формалистский подход к разумности, основанный на 
концепции невмешательства (laisser-faire). В XX веке 
обязанность раскрытия существенных фактов для 
сделки стала играть все большую роль, а соглашения 
все чаще стали подвергаться анализу со стороны 
судебных органов на предмет соблюдения принци-
па честной игры и добросовестности, что привело к 
изменению подхода к разумности с формального на 
прагматический [Roberts, 2001].

Отдельного внимания заслуживает вопрос эффек-
тивности принципа, а принцип эффективен только в 
том случае, если он достигает своей цели в решении 
правовой проблемы, «не подрывая» при этом основы 
общественного устройства. Поскольку разумность 
предполагает в том числе анализ действия субъекта 
со стороны (как поступил бы абстрактный человек 
в данной ситуации), важным является идентичная 
терминологическая трактовка, сложившаяся в об-
ществе. Если субъекты по-разному понимают смысл 
и значение некоторых институтов, выделить единое 
«рациональное» звено в поведении будет достаточ-
но сложно. Также следует учитывать динамичность 
правовых категорий, которые изменяются с тече-
нием времени. Классическим примером является 
институт брака, содержательное наполнение кото-
рого «дрейфует» в течение XX–XXI веков. Перечень 
вопросов, которые стоят перед судебными органами, 

3	 Fisher v. Univ. of Texas, 133 S. Ct. 2411 (2013).
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настолько разнообразен, что выделить в этой связи 
некий «стандарт разумности» не представляется 
возможным.

Резюмируя, следует отметить, что разумность яв-
ляется одним из фундаментальных принципов пра-
вового регулирования, применяемых во всех право-
вых системах и в большинстве отраслей права. При 
этом разумность имеет различное юрисдикционное 
и отраслевое содержание. Существует три подхода к 
определению разумности – утилитарный, прагмати-
ческий и формалистский, которые в разной степени 
применяются в тех или иных отраслях, но можно 
выделить применение в качестве основного утили-
тарного подхода в деликтных обязательствах и неко-
торых обязательствах административного порядка, 
прагматичный подход в договорных отношениях и 
формалистский подход в отношениях публичного 
характера. 

Разумность для целей действительности 
ограничительных сделок в антимонопольном 
праве
В частноправовых отношениях центральным звеном 
разумности является рациональность, имеющая ком-
мерческий характер, и если сторона получает для 
себя положительный экономический эффект, то та-
кая сделка, скорее всего, будет обоснована и разумна. 
Однако договорная цель не должна носить противо-
правный характер, поскольку в этом случае экономи-
ческая рациональность не будет иметь значения. 

В этой связи представляют интерес договорные 
отношения, которые, несмотря на их частноправовой 
характер, подвергаются анализу в части соответ-
ствия публичному порядку, к которому относятся 
правила, запрещающие ограничение конкуренции и 
установление монопольного положения. 

Разумный подход к определению допустимости 
действий, ограничивающих конкуренцию в 
Российской Федерации
Антимонопольное регулирование имеет двух субъ-
ектов правовой защиты: с одной стороны, это хозяй-
ствующие субъекты, которые экономически стра-
дают от монопольного положения одной компании 
или от картелей, с другой – это лица (потребители 
товаров, работ и услуг). Негативные последствия для 
этих групп наступают в разное время, и на каждом 
этапе времени они могут быть прямыми или косвен-
ными, иными словами, в случае образования картеля 
с целью устранения конкурентов на рынке у других 
участников рынка экономические потери наступают 
достаточно быстро, поскольку они либо теряют кли-
ентов, либо вынуждены понижать стоимость това-
ров, работ или услуг. При этом в краткосрочной пер-
спективе потребитель в такой ситуации выигрывает. 

Учитывая разновременной экономический эф-
фект, возникает вопрос о критериях, предъявляемых 
к деятельности хозяйствующих субъектов, и оценке 

соглашений между ними в том случае, если они на-
правлены на ограничение конкуренции. Очевидно, 
что критерий разумности должен получить новое 
правовое наполнение по причине того, что в рамках 
коммерческой деятельности сделки, направленные 
на вытеснение конкурентов с рынка, разумны и 
экономически обоснованы. Поэтому чаще антимоно-
польное законодательство руководствуется поняти-
ями добросовестности и злоупотреблением права и в 
качестве квалифицирующего признака ставит цели и 
направленность такой деятельности.

Перевес в сторону добросовестности отразился 
на принципах регулирования сделок, направленных 
на ограничение конкуренции [Зеленски, Ларионова, 
Храмогина, 2015. С. 113–115]. Первый подход основан 
на признании действий хозяйствующего субъекта 
незаконными без учета их негативных последствий 
(правило per se). Данная модель правового регули-
рования направлена на упрощение процесса пре-
кращения деятельности, нарушающей конкуренцию, 
определение перечня запрещенных сделок [Егорова, 
2018. С. 70–79] приводит к достаточности доказыва-
ния факта нарушения – без выяснения субъективной 
составляющей (целей, намерений сторон, отсутствия 
в их действиях добросовестности и т.д.) и без ожи-
дания негативного экономического эффекта от этих 
действий. К таким запрещенным действиям относят-
ся, например, действия, направленные на установ-
ление монопольно высокой цены, изъятие товаров 
из оборота, навязывание условий договора, отказ от 
заключения договора, необоснованно высокая цена 
финансовых услуг и т.д. 

Однако такой подход к регулированию деятельно-
сти хозяйствующих субъектов, кроме эффекта «бы-
строго реагирования» на создание дискриминиру-
ющих условий, также может исключить действия, 
которые ограничивают конкуренцию на каком-то 
этапе, но в долгосрочной перспективе могут иметь 
положительный эффект для всего рынка. Наличие 
эффективных форм координации на рынках стали 
основой принципа разумности в квалификации дей-
ствий хозяйствующих субъектов. Федеральный за-
кон «О защите конкуренции»4 в ст. 13 определяет 
условия допустимости соглашений между хозяйству-
ющими субъектами – конкурентами, если, с одной 
стороны, не создается возможность для устранения 
конкуренции или не налагаются ограничительные 
условия посредством заключения таких соглашений, 
а с другой – создаются дополнительные возможности 
для технологического прогресса, повышения конку-
рентоспособности товаров, работ и услуг отечествен-
ных производителей. Также допускаются действия, в 
случае реализации которых положительный эффект 

4	 Федеральный закон Российской Федерации от 26 июля 2006 
года № 135-ФЗ (ред. от 24 апреля 2020 года) «О защите конку-
ренции».  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_ 
61763/c6c8a8b0aa8444e48dcfa8553ae9ed84e5d08c38/ 
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возникает как для хозяйствующих субъектов, так и 
для конечных потребителей товаров, работ и услуг. 
При этом следует отметить, что допустимость – спо-
соб оценки разумности запрещенных действий с точ-
ки зрения их задач, возможного негативного эффекта 
и экономически выгодного последствия. Эта формула 
при наличии набора фактов исходит из преференции 
в пользу общеэкономической разумности – ины-
ми словами, государству в целом выгодно признать 
определенные действия, ограничивающие конкурен-
цию, допустимыми в случае, если они способствуют 
продвижению товаров, работ и услуг отечественных 
компаний или в итоге их положительный эффект 
превышает негативный. Как и во многих других 
случаях, критерий разумности в части определения 
допустимости действий размыт и дает дополнитель-
ный набор полномочий антимонопольным органам, 
а также создает предпосылки для широкой судебной 
дискреции. 

Анализ судебной практики и положения антимо-
нопольного законодательства позволяют воссоздать 
алгоритм действий, реализуемых при квалификации 
допустимости. Антимонопольные органы признают 
действия хозяйствующих субъектов подпадающими 
под действие ст. 10, 11, 11.1 ФЗ «О защите конкурен-
ции», и в результате обжалования соответствующего 
административного акта участники ссылаются на 
допустимость таких действий или соглашений. Это 
свидетельствует о «нежелании» государственных 
органов заниматься оценкой разумности и допу-
стимости действий, и установления факта соверше-
ния действия, подпадающего под запрет, достаточно 
[Козлова, 2011. С. 108–111]. Ключевую роль в опре-
делении приоритетного применения разумного под-
хода играют судебные органы и ФАС РФ при обжало-
вании решений в административном порядке. Надо 
отметить, что в Постановлении Пленума ВАС РФ от 
30 июня 2008 года № 305 указано, что при оценке до-
пустимости действий с точки зрения антимонополь-
ного законодательства необходимо оценивать, были 
ли совершены действия в пределах осуществления 
гражданских прав (предусмотренных ст. 10 ГК РФ) 
или они создают неразумные ограничения для других 
участников рынка. Возникает вопрос: как опреде-
лить разумность действий хозяйствующих субъектов 
через неразумность ограничений для других лиц?

Критерий разумности наиболее вероятно будет 
оцениваться через целеполагание субъектов (отсут-
ствие намерения причинить вред другому лицу) и 
через соблюдение баланса интересов. Так, в решении 
Апелляционной коллегии ФАС России от 7 августа 
2018 года по делу № 03-03/09-17 указано, что суть 
создания дискриминационных условий в отноше-

5	 Постановление Пленума ВАС РФ от 30 июня 2008 года № 30 «О 
некоторых вопросах, возникающих в связи с применением 
арбитражными судами антимонопольного законодательства». 
http://base.garant.ru/1787496/ 

нии другого хозяйствующего субъекта заключается 
в том, что такие условия ставят данного хозяйствую-
щего субъекта в неравное положение по сравнению с 
другими при отсутствии объективного обоснования 
установления разных условий хозяйствующим субъ-
ектам-конкурентам. Под различными условиями по-
нимаются как условия, предусмотренные договором, 
так и фактически применяемые в качестве условий 
сотрудничества. При этом обращено внимание на 
недопустимость формального подхода при установ-
лении такого рода нарушений: дискриминационный 
характер условиям договора придает не их формаль-
ное отличие от условий договоров с иными хозяй-
ствующими субъектами, а ничем не обусловленное 
неравное положение одних контрагентов по сравне-
нию с другими при прочих равных условиях.

В целом подход per se в оценке деятельности хозяй-
ствующих субъектов в подавляющем большинстве 
случае превалирует, и обоснование хозяйствующих 
субъектов допустимости действий, ограничивающих 
конкуренцию, не учитываются по формальному при-
знаку (потенциальная возможность причинить вред 
такими действиями) [Пресняков, 2013. С. 163–165]. 

По этой причине ст. 13 ФЗ «О защите конкуренции» 
не нашла широкого применения в практике. Это сви-
детельствует в том числе об изначальной сложности 
доказывания разумности действий, направленных 
на ограничение конкуренции. В некоторых решениях 
ФАС России, квалифицируя отдельные виды отноше-
ний, определяет порядок установления и критерии 
допустимости действий хозяйствующих субъектов. 
Например, устранение конкуренции определяется 
как действия, направленные на исключение соперни-
чества хозяйствующих субъектов посредством созда-
ния эксклюзивного статуса для одного лица. В деле 
№ 1 10/222-11 в отношении ООО «Силовые агрегаты 
– группа ГАЗ» ФАС оценила наличие на закреплен-
ной территории нескольких дистрибуторов как факт 
отсутствия действий, направленных на устранение 
конкуренции. Также был обозначен положительный 
эффект для конкуренции от ограничения террито-
рии продаж через оптимизацию структуры сбыта, 
расширение географии продаж и т.д.

По причине различной интерпретации дилерских 
и дистрибуторских контрактов с точки зрения ан-
тимонопольного регулирования Президиум ФАС РФ 
издал разъяснения по вопросу вертикальных согла-
шений6, в соответствии с которыми ключевую роль 
в определении допустимости подобных соглашений 
играют такие характеристики, как доля субъекта на 
товарном рынке (товара, являющегося предметом 
вертикального соглашения), которая в определен-

6	 Разъяснения № 2 Президиума ФАС России от 17 февраля 2016 
года «Вертикальные» соглашения, в том числе дилерские согл
ашения.  http://fas.gov.ru/upload/other/«ВЕРТИКАЛЬНЫЕ»%20
СОГЛАШЕНИЯ,%20В%20ТОМ%20ЧИСЛЕ%20ДИЛЕРСКИЕ%20
СОГЛАШЕНИЯ.pdf 
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ных географических границах не должна превышать 
20 %. При превышении указанного показателя поло-
жения ст. 13 не применяются. 

В другом деле7 ФАС РФ, руководствуясь разумным 
подходом к допустимости, определил положитель-
ный эффект от сделок, направленных на получение 
контроля над акционерным обществом «Радиофизи-
ка», через повышение качества товара и понижение 
его стоимости, а также увеличение конкурентоспо-
собности товара на мировом рынке. Также было 
отмечено, что действия, направленные на получение 
контроля, не затронули права третьих лиц. 

Резюмируя, можно отметить следующее: разум-
ный подход к определению допустимости действий, 
ограничивающих конкуренцию, возможен для опре-
деленного перечня действий при наличии обяза-
тельных критериев – отсутствие вреда (в текущий 
момент) и наличие положительного «общеэкономи-
ческого» эффекта. Критериями отсечения для ква-
лификации допустимости являются совершение дей-
ствий, которые не могут быть признаны таковыми в 
принципе в рамках подхода per re, или превышение 
формальных признаков (20 % доли на товарном 
рынке), которое антимонопольные органы рассма-
тривают как вред, не требующий дополнительного 
подтверждения. Разумность хозяйствующих субъек-
тов не оценивается, поскольку изначально такие дей-
ствия рассматриваются как противоречащие закону 
об антимонопольной политике, и, следовательно, 
критерий разумности к ним не применяется, однако 
он имеет значение в контексте общей разумности – 
т.е. совершения действий, которые могут привести 
к общественному благу, оцениваемому через потре-
бительское благосостояние или через общеэкономи-
ческое благо – повышение конкурентоспособности 
товаров отечественных производителей на мировых 
рынках. Очевидно, что если благосостояние потреби-
теля можно оценить в моменте через «технические» 
параметры (понижение стоимости товара, обслужи-
вания, улучшение качества и т.д.), общеэкономиче-
ский эффект доказать достаточно сложно с учетом 
его перспективного характера. 

Критерий разумности в доктрине ограничения 
торговли в системе общего права
Возможность заключения контрактов с условиями, 
ограничивающими конкуренцию, присущая англий-
скому праву, была неоднократно исследована в ра-
ботах, в том числе российских авторов8, как элемент 
договорного права. Правовой статус таких условий 
наглядно демонстрирует различия в системах об-
щего и континентального права в регулировании 
как договорного права, так и антимонопольного. 
Поскольку свобода договора – всеобъемлющий прин-

7	 Дело № 1 11/113-08 в отношении ЗАО «ВПК», компаний 
«Сантрейд лимитед» и «Вистафин компани лимитед».

8	 См., напр.: [Белых, 2019].

цип английского права, любые условия, ограничи-
вающие данное право, чужды договорной практике. 
Интересы государства при рассмотрении вопроса о 
признании ограничений вторичны, а главным кри-
терием, который позволяет «вписываться» таким 
мерам в правовую систему, становится разумность, 
которая оценивается не просто как параметр обяза-
тельства, а, скорее, как основание для возникновения 
обязательства. Иными словами, действия лица, в 
пользу которого другая сторона ограничивает свои 
права и свободы, априори экономически эффектив-
ны и разумны, поэтому основным вопросом стано-
вится разумность действий лица, ограничивающего 
свои права.

В английском праве существует два основных 
ограничительных условия, которые, несмотря на по-
тенциальное негативное влияние на конкуренцию, 
признаются законными при прохождении теста на 
разумность. К первым относятся трудовые соглаше-
ния, в которых может содержаться договоренность 
сторон об ограничении свободы работать в течение 
определенного периода времени. Несмотря на трудо-
вой характер отношений, данные вопросы относятся 
к договорному праву в целом, поскольку работник 
может быть носителем специальных знаний и компе-
тенций, применение которых в другом месте создает 
угрозу для бизнеса его предыдущего работодателя. 
Но поскольку это достаточно серьезное ограниче-
ние для физического лица, имеющее потенциальные 
негативные экономические последствия, судебные 
органы подвергают тщательному анализу такие ус-
ловия. 

При определении вопроса, являются ли ограниче-
ния разумными, учитываются два фактора. Первый 
фактор – это защита экономического интереса рабо-
тодателя, которая возможна в том случае, если можно 
определить, какие особенности трудовых отношений 
(доступ к коммерческой тайне и иной информации, 
имеющей экономическую ценность в силу ее отсут-
ствия у третьих лиц, и т.д.) подлежат защите. Данный 
критерий сформировался в английском праве в нача-
ле XX века9 и позволяет работодателю защитить себя 
только от распространения информации, которая 
стала известна работнику вследствие выполнения 
им трудовой функции, однако такое ограничение 
не действует в отношении персональных навыков и 
знаний, полученных во время работы. Эти навыки 
принадлежат работнику, и он свободен в распростра-
нении их на рынке. 

Вторым фактором является уровень детализации 
ограничения в части предмета, времени и места его 
действия. В части предмета ограничение не может 
быть шире деятельности, которой занимался рабо-
тодатель, также невозможно запретить работнику 

9	 См.: дела Herbert Morris Ltd v Saxelby (1916) 1 AC 688, Fitch v 
Dewes (1921) 2 AC 158, Foster and sons v Suggett (1918) 35 TLR 
87.
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самостоятельно вести бизнес, в котором может быть 
использована информация, полученная при осущест-
влении трудовой функции. При этом деятельность 
работника отличается от работодателя, т.е. они не 
являются конкурентами на рынке10. Что касается 
времени и места, то в подавляющем большинстве 
случаев ограничения должны иметь период действия 
(т.е. они не могут действовать всегда) и они должны 
быть локализованы, поскольку работодатель осу-
ществляет свою деятельность в пределах определен-
ного рынка. 

Таким образом, ограничения должны быть в пер-
вую очередь разумны для обеих сторон, поскольку 
разумность с точки зрения общественного интереса 
крайне редко используется судами для признания 
ограничений недействительными, если соблюдены 
указанные выше условия11.

Другим примером ограничительных условий яв-
ляются положения, содержащиеся в соглашениях о 
купле-продаже бизнеса. Такие меры защиты коммер-
ческой составляющей покупки изначально обоснова-
ны и разумны, поскольку покупатель заинтересован 
в сохранении определенного статуса приобретаемого 
бизнеса (в том числе в отсутствии в принципе или 
наличии ограниченного числа конкурентов и т.д.), по 
этой причине критерии разумности данных ограни-
чений иные, чем оговорки в трудовых соглашениях. 

Помимо общего требования обозначить предмет 
защиты (описание бизнеса, которым продавец не 
должен заниматься, торговые знаки, которые не мо-
гут быть использованы продавцом и т.д.), ограни-
чения должны быть обоснованы с точки зрения 
определенных обстоятельств. Наличие ограничений 
по месту и периоду действия может быть квалифи-
цировано судом как обязательное для признания их 
действующими только с учетом конкретных обсто-
ятельств дела. Например, ограниченное количество 
производителей в определенной сфере коммерче-
ской деятельности может привести к признанию 
ограничительного условия действительным на тер-
ритории всех стран. В конце XIX века Палатой лордов 
по знаковому делу Nordenfelt v Maxim Nordenfelt 
Guns and Ammunition (1894)12 было установлено, что 
условия, ограничивающие торговлю, недействитель-
ные по общему правилу в английском праве, могут 
быть признаны действительными при наличии сле-
дующих факторов: 1) условия направлены на защи-
ту законного интереса (покупателя в соглашении 
купли-продажи), 2) условия разумны в своем объеме 
с точки зрения сторон, вовлеченных в сделку, 3) усло-
вия разумны по объему с точки зрения государствен-
ной политики. 

В случаях с ограничительными оговорками обра-

10	 Mason v Provident Clothing and Supply Co (1913) AC 724.
11	 См.: Wyatt v Kreglinger and Fernau (1933) 1 KB 793.
12	 Nordenfelt v Maxim Nordenfelt Guns and Ammunition (1894) AC 

535.

щает на себя внимание то, что защита публичного 
интереса, связанная с обеспечением конкурентной 
среды на рынках товаров, работ и услуг, вторична 
по отношению к интересам сторон, суды прибегают 
к ней в основном в совокупности с другими крите-
риями. Цель государственной политики в данных 
сферах связана с защитой экономических интересов 
субъектов, которые заплатили деньги, чтобы полу-
чить не только бизнес, но и определенный статус-кво 
данного бизнеса, поскольку на его справедливую 
стоимость влияет уникальность осуществляемой де-
ятельности и количество конкурентов. 

Условия об ограничении торговли в трудовых до-
говорах и соглашениях купли-продажи бизнеса обыч-
но рассматриваются автономно от иных условий кон-
тракта и могут быть признаны недействительными 
по указанным выше обстоятельствам, непримени-
мым к самой сделке. Помимо этого, на рынке возмож-
ны соглашения, подпадающие под антимонопольное 
законодательство, и определить пределы действия 
доктрины, ограничивающей торговлю, достаточно 
сложно. Состав соглашений, входящих в периметр 
доктрины, изменяется с течением времени. Особен-
но это заметно в отношении квалификации сде-
лок об эксклюзивности, в рамках которых стороны 
договариваются получать / предоставлять товары, 
работы и услуги у ограниченного круга лиц. Данные 
контракты не оценивались судами как ограничиваю-
щие торговлю, а если признавались таковыми, то не 
оспаривалась их действительность, за исключени-
ем случаев, когда эксклюзивность была вызвана не 
уникальностью предмета сделки или особой выгод-
ностью коммерческих условий, а неравным положе-
нием участников в сделке, придающим кабальный 
эффект договору13. В том случае, если положение 
сторон не предполагает существенного перекоса в 
сторону одного из участников, то по общему прави-
лу суды пытаются найти существование законного 
интереса, которое такие эксклюзивные сделки за-
щищают – например, поддержание точек продажи, 
защита конкурентной позиции на рынке и т.д. Здесь 
применяется политика невмешательства в оценку 
обоснованности ограничений, и действия хозяйству-
ющих субъектов квалифицируются как разумные14. 

Одним из исключений в таком подходе стало дело 
Esso Petroleum ltd v Harper’s Garage15, в котором суд 
оценивал два соглашения об эксклюзивности, заклю-
ченные на 5 лет и на 21 год с похожими условиями, 
в рамках которых ответчики обеспечивали доступ в 
гараж и соглашались покупать бензин эксклюзивно 
у истца в течение указанных периодов. Признавая со-
глашение, заключенное на 21 год, недействительным 

13	 Schroeder Music Publishing Co ltd v Macalay (1974) 1 WLR 1308.
14	 Alec Lobb (Garages) ltd v Total Oil (Great Britain) ltd (1985) 1 WLR 

173.
15	 Esso Petroleum Co ltd v Harper’s Garage (Stourport) ltd (1967) 

UKHL 1, (1968) AC 269.
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(при том что контракт на 5 лет признан действую-
щим), суд посчитал, что даже без оценки принадлеж-
ности данного контракта к сделкам, ограничиваю-
щим торговлю, действия сторон, заключающих такой 
долгосрочный контракт, не соответствуют критерию 
разумности, поскольку нет такого законного интере-
са, требующего столь длительной защиты. 

Таким образом, английское право знает несколь-
ко форм ограничений, и в каждом случае критерий 
разумности меняется в зависимости от вида ограни-
чений. Условия, ограничивающие права работника и 
продавца на осуществление деятельности, по сути, 
не устраняют конкуренцию, а лишь пытаются сохра-
нить текущий статус конкуренции, сложившийся на 
момент увольнения или продажи. Следовательно, 
учет общественного и государственного интереса в 
данной ситуации вторичен. Рынок товаров, работ и 
услуг не должен существенно пострадать от того, что 
на нем в течение определенного времени не появится 
новый субъект с таким же набором предоставляемых 
товаров, работ, услуг, в то время как вред, причиняе-
мый работодателю или покупателю нового бизнеса, 
очевиден. По этой причине суды в качестве основопо-
лагающего элемента разумности выделяют наличие 
экономического интереса стороны, подлежащего за-
щите, и адекватность и соразмерность ограничений 
объему этого интереса. Такая модель говорит о том, 
что условия соглашений, ограничивающие торговлю, 
являются логичным продолжением гражданского и 
трудового права и подчиняются основным принци-
пам регулирования частноправовых отношений. 

Если рассматривать законодательство США, то 
доктрина ограничения торговли основана на ан-
глийском общем праве и нормативных актах феде-
рального уровня, таких как закон Клейтона (Clayton 
Antitrust Act 1914)16.

Федеральная антимонопольная политика США 
строится на двух подходах: закон Клейтона опреде-
ляет квалификацию гражданско-правовых сделок на 
предмет ограничения конкуренции, а федеральный 
антимонопольный закон Шермана17 исходит из кон-
цепции, что действия, направленные на ограничение 
торговли, являются преступлением. Оба этих подхода 
сформировали парадокс «благосостояния потребите-
ля», защита которого является главной целью анти-
монопольного регулирования, через призму которо-
го квалифицируется общественный интерес [Orbach, 
2011. P. 134–163]. 

Интерпретация общественного интереса через 
благосостояние потребителя повлияла и на содер-
жание доктрины ограничения торговли в законо-
дательстве США. Например, под действие доктрины 
подпадает злонамеренное вмешательство – тип де-

16	 The  Clayton Antitrust Act of 1914  (Pub.L.  63–212, 38  Stat.  730, 
enacted October  15, 1914, codified at  15  U.S.C.  §§  12–27,  
29 U.S.C. §§ 52–53).

17	 Sherman Antitrust Act of 1890[1] (26 Stat. 209, 15 U.S.C. §§ 1–7).

лового правонарушения, при котором одна сторона 
вмешивается в контракт или деловые отношения18. 
Сторона, непосредственно затронутая вмешатель-
ством, может требовать возмещения убытков, огра-
ниченных конкретной сделкой, путем подачи иско-
вого заявления о вмешательстве. Тем не менее, истец 
может также подать иск об ограничении торговли, 
если он может доказать, что вмешательство пре-
пятствовало его способности вести бизнес в более 
широком смысле. Смешение подходов уголовного, 
административного и гражданского порядка отрази-
лось на содержании разумности ограничений. Чтобы 
считаться разумным и, следовательно, действитель-
ным, ограничение торговли должно служить закон-
ным интересам, ограничиваться этими конкретны-
ми интересами и не противоречить общественным 
интересам. Например, производители часто заклю-
чают соглашения с дистрибьюторами для обслужи-
вания определенных территорий. Хотя технически 
это ограничение торговли, оно служит законным 
интересам и не противоречит общественным.

Соглашения, в которых работник обязуется не 
конкурировать напрямую с работодателем в течение 
определенного периода времени после увольнения, 
являются законными в некоторых штатах, если они 
защищают законные интересы и разумно ограниче-
ны в объеме. Например, работодатель может иметь 
законный интерес в защите деловых связей, в то 
время как неконкурентное соглашение должно быть 
ограничено по продолжительности, местоположе-
нию (например, близость к компании) и типу работы. 
Также суды во многих штатах считают разумными 
такие ограничения для целей защиты конфиденци-
альной информации.

Большинство стран, относящихся к системе обще-
го права, не исключают существование таких огра-
ничительных условий, кроме Индии, действующее 
законодательство которой о контрактах19 содержит 
положение, что все соглашения об ограничении тор-
говли признаются недействительными pro tanto, за 
исключением случаев продажи деловой репутации. 

Заключение 
Следует отметить общие черты, присущие странам 
системы общего права, в регулировании ограничи-
тельных условий. Во-первых, это существование двух 
категорий ограничений: первый вид – это ограни-
чения, целью которых является фиксация текущего 
статуса компании на рынке, и в этой части специ-
альные условия направлены на защиту конкретно-
го лица (работодателя или покупателя), поэтому 

18	 Brennan T.J. Vertical Mergers, the Coase Theorem, and the Burden of 
Proof (June 17, 2019). Available at: https://ssrn.com/
abstract=3405632 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3405632

Конец формы
19	 См. раздел 27 The Indian Contract Act, №9 1872. http://www.

vakilno1.com/bareacts/indiancontractact/indiancontractact.html
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используется традиционный для договорного права 
критерий разумности. Вторая категория ограниче-
ний представляет собой действия, направленные 
на изменение текущего положения на рынке, че-
рез уменьшение числа конкурентов, ограничение 
их прав и т.д. В такой ситуации наблюдается уклон в 
сторону защиты общественного интереса, который 
традиционно проявляется в двух формах: интере-
сы потребителя и интересы иных хозяйствующих 
субъектов (т.е. определенного рынка). Это влияет 
на формирование разумности, где экономическая 
обоснованность действий уступает место полезному 
эффекту от данных действий (как с точки зрения 
сторон, так и неограниченного круга третьих лиц). 
Что касается допустимости ограничений в рамках 

российского антимонопольного права, то отече-
ственное право знает лишь второй вид ограничений, 
предполагающий изменение текущей ситуации. При 
этом первый вид ограничений невозможен в силу 
положений гражданского кодекса (ст. 9 ГК РФ), кото-
рый не придает юридической силы отказу от прав, а 
следовательно, делает оговорки, ограничивающие 
торговлю, бессмысленными. Критерий разумности, 
применяемый при оценке допустимости, ориенти-
руется на общественное благо в силу самого статуса 
действий, ограничивающих конкуренцию, которые 
изначально противоречат закону, а значит, не могут 
быть экономически обоснованы с точки зрения со-
вершающих их субъектов. 
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The digital economy is an economic activity that con-
tributes to the formation of the information space, realizes 
the needs of citizens and enterprises for high-quality and 
reliable data, the growth of computerization, the creation 
and application of information and telecommunication 
technologies, as well as the emergence of a new technolog-
ical base for the socio-economic sphere [“Digital Economy 
of the Russian Federation”, 2017].

For the first time, the concept of the “digital economy” 
was used in 1995 by the American computer scientist 
Negroponte N. He suggested that a transition from the pro-
cessing of atoms (physical substances) to the processing of 
bits (a unit of measurement of information) is a necessary 
condition for further development. Negroponte was the 
first who showed the drawbacks of material substances 
that were used as raw materials and products. Such draw-
backs include the physical weight of the product, the need 
of a high amount of resources for production, the use of 
space for storage, the cost of logistics, and transportation 
of the product. The advantages in the transition to the 
digital economy include: the physical weight of goods is 
replaced by information volume, lower resource costs for 
the production of electronic products and significantly less 
space volume for goods (electronic media), as well as the 
instant turnover of goods on the Internet [Yumaev, 2017].

For a long time, Russian and foreign researchers have 
regularly studied this issue. Active research and publi-
cations on this topic are associated with the adoption 
of some governmental acts as: Order No. 1632 “Digital 
Economy in the Russian Federation” of July 28, 2019; 
Presidential Decree No. 203 “Strategy for the Development 
of the Information Society in the Russian Federation for 
2017-2030” of May 9, 2017; Federal Law No. 173-FZ “On 
Strategic Planning in the Russian Federation” of June 28, 
2014; Presidential Decree No. 683 “Russian Federation 
National Security Strategy” of December 31, 2015; Presi-
dential Decree No. 646 “Doctrine of information security of 
the Russian Federation” of December 05, 2016.

Decree of the President of the Russian Federation of 
May 09, 2017 No. 203 “Strategy for the Development of 
the Information Society in the Russian Federation for 
2017-2030” proclaims that the development of the digital 
economy is a strategic issue for Russia to ensure its com-
petitiveness on the world stage.

We should admit that, in modern Russia, there are no 
conditions to form the readiness of the digital economy 
promptly; mainly, due to technological backwardness and 
the absence of a critical mass of economic agents. This 
means that the government must be directly involved in 
the development of the digital economy.

A significant feature of the Russian economy is that the 
bulk of GDP belongs to state-owned companies (or compa-
nies with a large share of the state’s participation). In many 
market sectors, government participants can hold 80% of 
the market. In such conditions, the most reasonable step 
is to create some industrial digital platforms under the 
leadership of the relevant ministries or government com-
panies. Such platforms create the necessary infrastructure 

for the rapid development of the digital economy and the 
distribution of related technologies.

When designing industrial platforms, the digital econo-
my should focus on such areas as transportation, telecom-
munications, energy, and data processing.

Work in these areas will create the necessary infra-
structure and technological base for the rapid develop-
ment of the digital economy in Russia.

Creating industrial platforms of the digital economy 
with a unified architecture and standards will form a 
unified digital space in all industrial spheres in the future. 
This approach greatly improves the visibility, control, and 
flexibility of the economy.

At the moment, this approach is most suitable for Rus-
sia, but it still has some disadvantages.

To form the concept of the “Digital Economy”, it is nec-
essary to take into account both the hazards that may arise 
on the way to its achievement and the risks of the “Digital” 
economy itself.

The study of the national program “Digital Economy of 
the Russian Federation” showed that it includes all areas of 
economic and social services, has a detailed roadmap, pro-
vides for the participation of scientific resources, training 
of highly qualified personnel, grants and scholarships for 
talented youth, an increase in computer literacy and the 
connection of the Russian population to the Internet.

According to the national program, the digital economy 
has three levels:

Markets and industries where digital technologies are 
being adopted.

Platforms and technologies for the implementation of 
the digital economy.

Circumstances leading to the growth of platforms 
and technologies, as well as a highly efficient interaction 
between market participants and economic sectors; also, 
includes the formation and development of the informa-
tion security sphere for the further implementation of 
digital economy projects [“Digital Economy of the Russian 
Federation”, 2017].

The national program also provides for three goals, 
because of which it is possible to ensure economic growth 
and increase the competitiveness of the Russian Federa-
tion not only in the world market but in particular sectors 
of the Russian economy [“Digital Economy of the Russian 
Federation”, 2017]. The latter is the third goal of the pro-
gram. 

Speaking about the prospects for the growth of the dig-
ital economy, we can mention two main groups:
•	 Global prospects with an increase in the authority of the 

country and strengthening the role of the country in the 
world arena;

•	 and Individual prospects connected with citizens, 
consumer, public, educational, medical, and other 
spheres.
The global perspective includes more efficient gov-

ernance of the country. In the economic literature, there 
is such a concept as “ephemeral management”, which 
is characterized as management with the application of 
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ephemeral programs of economic development, labor pro-
ductivity, and industrial revival, when the organization and 
improvement are based on intuition [Solozhentsev, 2018]. 
This problem affects not only the Russian Federation but 
also most countries of the world.

The transition to digital economy in all sectors of the 
state will lead to such a volume of processing of financial 
and economic data, which will allow a more efficient redis-
tribution of finances and resources within the country and 
will contribute to further socio-economic development. If 
we talk about the Russian Federation, then the significance 
of this national program can be compared in importance 
with the electrification of the country at the very beginning 
of the 20th century.

From a global prospect, namely, increasing the efficien-
cy of public administration, the following possibility arises 
– a reduction in the number of managers, a decrease in the 
volume of their work, and their role in public administra-
tion. This will lead to a significant reduction in the cost of 
maintaining the state apparatus. In the literature, along 
with “ephemeral management” we can find such a term as 
“ephemeral managers”. These include managers with high 
salaries; in Russia, they earn 14-15 times higher than the 
salary of a specialist with higher education, for compar-
ison, in the United States, the salary of managers is only 
3-4 times higher than the wage of specialists with higher 
education. Accordingly, such managers are not interested 
in changing the management system and the development 
of the state and economy [Solozhentsev, 2018].

Global prospects also include optimization of the educa-
tion system, with the ability to clearly plan the educational 
process, to assess the public need for doctors, teachers, 
engineers, and professionals of other specialties, instead 
of managers, legal and economic specialists who are not in 
demand in the labor market [Solozhentsev, 2018].

Speaking about the prospects for the global develop-
ment of the digital economy, we must mention the study 
by Kate Raworth. The main goal pursued by the most ad-
vanced economy is constant development. It is not focused 
on people or their safe and comfortable existence in the 
environment. The current economy is a cyclical flow of 
income between a country, companies, banks, government, 
and trade. Kate Raworth is rethinking the foundations of 
economics and creates new boundaries for the safe space 
of humanity; it includes not only multilateral and stable 
economic growth but also the social basis, namely: health, 
nutrition, gender and social equality, energy industry, la-
bor, electoral rights, profit, education, stability [Raworth, 
2017].

When speaking about the global perspective, it is 
necessary to note the benefits of the digital economy for 
citizens who are consumers of products and services. It 
becomes possible to receive a product or service without 
delay. The price of the product will decrease, as its sup-
pliers do not spend money on logistics and product stor-
age. Unlike material products, the resource of electronic 
products is almost unlimited, and its access and choice are 
greatly facilitated. As a result, it leads to an increase in the 

quality of life of the population [Karaman, Amirova, 2018].
Both in the Russian Federation and abroad, the intro-

duction of the digital economy is associated with partic-
ular problems. Some of them are described in the “Digital 
Economy of the Russian Federation” program. These in-
clude a lack of highly qualified personnel and personnel 
in the process of training. Existing educational programs 
and standards need to be improved. This is a significant 
problem because all educational programs must be revised 
and standardized; there is a need to transfer students and 
their learning process into the newly created digital envi-
ronment; changes are required in all higher education in-
stitutions of the country [“Digital Economy of the Russian 
Federation”, 2017].

The program also states that it is necessary to stan-
dardize data processing, create data storage facilities, 
ensure their uninterrupted operation for preserving digital 
data, and create tools for assessing the provided services 
[“Digital Economy of the Russian Federation”, 2017].

When studying the digital economy, it can be seen that 
its implementation in all spheres of social and economic 
activities can provoke the loss of the country’s national 
sovereignty. Experts note that this fact is associated with 
an increase in the number of technologies using foreign 
digital platforms [Karaman, Amirova, 2018].

Another critical problem may be a sharp decline in the 
number of jobs in professions with low qualifications. For 
example, a reduction in such professions as a salesman, 
cashier, or an operator can lead to an increase in the unem-
ployment rate. This problem is one of those that require an 
immediate solution. There is a need for highly professional 
retraining and employment of this category of citizens 
[Zubarev, 2018].

Another major issue in the digital economy is data 
security. Violation of the digital data security system can 
lead to the development of digital economic crimes. That 
is why the implementation of digital economy requires the 
introduction of an unprecedented security system.

However, many security issues have not yet found their 
reflection in Russian legislation and therefore require 
more detailed consideration. To improve the growth of 
the digital economy, it is necessary to amend the current 
legislation, namely:

Add electronic form of the transaction in part 1 of Arti-
cle 158 of the Civil Code of the Russian Federation “form of 
the transaction”: “1. Transactions are made in oral, written 
(simple or notarized) or electronic form”.

When creating a digital environment, provide legal 
support for the identification and authentication of sub-
jects (individuals) in every technically possible way since 
paragraph 2 of Article 160 of the Civil Code of the Russian 
Federation provides for the use of a different method of 
handwritten signatures, and indicates the possibility of 
such application in cases provided by law.

Techniques not reflected in current legislation may 
include:
•	 Electronic biometric signature (electronic analog of a 

handwritten signature). This signature is made by a 
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person on a physical medium with his/her own hands 
using special equipment (light pen, graphic tablet).

•	 Mobile electronic signature.
•	 Customer’s phone number – an individual using mobile 

telephone services.
•	 Email address.

If the subject is identified and commits legally signifi-
cant actions, then it should be assumed that he owns the 
will to commit these actions until otherwise is proven.

Add to the legislation the terms of digital offer and 
acceptance, thus supplementing Articles 435 and 438 of 
the Civil Code of the Russian Federation. Part 1 of Article 
433 of the Civil Code of the Russian Federation “the date 
of the conclusion of the contract”: “1. The contract shall 
be deemed concluded with the acceptance of the offer, 
including digital”.

Revise the list of civil law objects by adding 2 new cat-
egories of objects in the form of informational and digital 
financial assets (including cryptocurrency). To do this, it 
is necessary to supplement article 128 of the Civil Code 
of the Russian Federation “objects of civil rights”: “Objects 
of civil rights are referred to items, including money and 
securities, as well as the other property, including property 
rights; works and services; protected results of intellectual 
activity and the means for individualization that are equat-
ed to them (the intellectual property); data; non-material 
benefits”.

It should be emphasized that the introduction of digital 
technologies in the economic and social sphere is inevita-
ble. It is an integral part of modern life that should bring 
many significant changes to the current community. The 
advantages of its implementation include a change in the 
public administration system, the transition from ephem-
eral management to clear planning and modeling of so-
cio-economic spheres. The transition from an income-ori-
ented economy to a growth-oriented one centered on 
people and their safe living environment. A clear benefit 
is also a decrease in the cost of goods, an increase in their 

availability, and an improvement in the quality of life.
The formulation and improvement of the regulation 

of legal relations in the digital economy are now taking 
place in many legal systems, which are connected to the 
dynamism and complexity of the advanced information 
technologies use.

Often, digital technologies radically transform the al-
ready known legal relations, changing the concept of their 
formation in public life and legal regulation itself. The 
unprecedented opportunities provided by modern digital 
technologies are qualitatively changing the principles of 
using information, the criteria for determining its value, 
and, accordingly, the model of potential threats to confi-
dentiality. For the development of the digital economy, it 
is required to supplement the legal structure, revise and 
improve Russian legislation to identify the ability to in-
fluence new types of relations (new objects and subjects 
of information legal relations, specific rights, duties and 
responsibilities). In the context of legal regulation, we are 
talking about common legal relations, which are described 
in legislation with a particular set of rights and obligations.

For the development of the digital economy, it is import-
ant to harmonize complex information and legal regulation, 
develop the mentioned models of legal relations (at least 
according to the object principle), determine the subjective 
composition of common legal relations, the principles of 
their formation, and normative approaches. It is necessary 
to work out the apparatus of information law and eliminate 
the legal obstacles that currently exist both in the informa-
tion legislation itself and in the practice of its application. 
In particular, it is required to stimulate the development of 
individual legal institutions in the digital economy.

When carrying out reforms aimed at the development 
of the digital economy, it is necessary to achieve a balance 
in ensuring the free exchange of information and the 
growth of confidentiality, which, at the moment, is a genu-
inely difficult task.
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Introduction
Potential for the development of individual territories 
depends on the economic structure and the specifics of 
the business structures prevailing in the regions. In the 
field of state and regional management, the adoption of 
effective management decisions to a large extent depends 
on the selection of the right areas of impact on those types 
of businesses that form the largest share of value-added. 
Besides, when choosing the instruments of regional 
administration, it is required to use only those, which, 
with a minimum impact, will lead to maximum cost-
effectiveness. To understand the choice of such tools, it is 
necessary to assess the contribution of specific businesses 
types to the creation of both gross domestic and regional 
products. Recent statistics show the significant role of the 
construction business in the development of the Russian 
economy (6% of GDP).

Today, the approach of assessing the multiplicative 
effects of the activities of a particular type of business 
is widespread in the scientific literature [Kievsky, 2014; 
Tatarkin et al., 2015]. Since the construction business 
provides a significant multiplier effect in the development 
of both national and regional economy, a quantitative as-
sessment of this type of economic activity in creating the 
gross domestic product is of interest.

Methodology for assessing the contribution of the 
corporate structures of construction business to the 
economic development of territories
Appropriate modeling methods and techniques are used 
to study the dynamics of specific types of economic 
activity. They are based on the analysis of the quantitative 
dependence of the resulting indicator on factors 
influencing it. The implementation of such dependence is 
possible through the use of economic statistics, namely, 
using correlation-regression modeling. The advantage of 
this methodology is the possibility for revealing a causal 
relationship between the studied values. We can trace 
how much Y will change due to a change in X, as well as 
predicting the value of the dependent variable Y using 
one or more variables of Xn. It turns out that we can 
quantitatively determine the contribution of individual 
independent variables to the inconstancy of the studied 
dependent value. The result of correlation-regression 
modeling is the equation that looks as follows [Vlasov, 
Shimko, 2005]:

Y = а1 x1 + а2 x2 + … + аn xn  	 (1)

when: an - parameter with an independent variable, 
which is showing how much Y will change when xn shifts 
by 1. Additionally, if the connection between x and Y is 
linear (a1> 0), then an increase in x leads to an increase in 
Y, but if the connection between x and Y is inverse (a1 <0), 
an increase in x leads to a decrease in Y.

The complex determination of external factors on the 
development of the regional economy implies the need 
to improve and further develop elements of the regional 
corporate structures support system. It must contain 

adaptive properties and flexible response to dynamically 
changing conditions in the socio-economic and political 
spheres of the region.

The analysis of scientific sources [Ivanovsky, 2017; 
Kazakova, Golubeva, 2016; Nikulina, 2015; Olatalo et al., 
2017; Salyamova, 2014] made it possible to summarize 
the characteristics of the construction business that have 
significant impact on the development of national and re-
gional economies: the number of employees, depreciation 
of fixed assets and the commissioning of new ones, labor 
productivity, and investments.

To summarize, the initial data for the differential diag-
nosis for assessing the construction business’ contribu-
tion to the development of the national economy can be 
presented as follows:

Ynational – gross domestic product, million rubles;
x1 – the average annual number of people employed in 

the Russian construction, thousand people;
x2 – labor productivity index in the Russian construc-

tion business, %;
x3 – the depreciation degree of fixed assets in the Rus-

sian construction business at the end of the year, %;
x4 – the number of high-performance jobs in the Rus-

sian construction business, thousand units;
x5 – commissioning of fixed assets in the Russian con-

struction business, million rubles;
x6 – the share of the construction business’ corporate 

structures with a lack of construction vehicles and mech-
anisms from the total number of the corporate structures 
in construction business, %;

x7 – dynamics of investments in fixed assets in the 
Russian construction business, % to the previous year.

We used the sections of OKVED (All-Russia Classifier of 
Types of Economic Activities) to apply and identify these 
indicators of quantitative data to the Federal State Statis-
tics Service data, including the construction business.

The input data for the comparative diagnostics of the 
construction business corporate structures’ contribution 
to the development of the national economy are the val-
ues ​​of the presented indicators of Ynational and x1 – x7 for 
the period 2010-2017 (according to official statistics).

For calculations, we used a specific statistical data 
processing software “StatSoft Statistica 10.0” (hereinafter 
“Statistica”). A significant stage in the calculation is to 
obtain the coefficients for each xn, which is listed as the 
contribution of the corresponding indicator to the change 
in the dependent variable Y; it is shown in Figure 1.

The following formula, based on the above-described 
approach, represents the correlation-regression model 
for assessing the contribution of the construction busi-
ness to the development of the national economy:

Ynational = - 0,59 x1  - 0,01 x2 + 1,04 x3 + 0,12 x4 + 
1,17 x5 + 0,34 x6 - 0,26 x7 	 (2)

For the effective management of the selected factors, 
the coefficients with the corresponding xn are significant. 
They characterize the contribution of each indicator to 
the development of the national economy.
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The practical value of this approach is to determine 
the quantitative relationship between the dynamics of the 
Gross Domestic Product and the factors that determine 
its change. The economic interpretation of the modeling 
results is presented in the following form:

x1 – the average annual number of people employed 
in the construction business in the Russian Federation 
(here we see the following dependence: with an increase 
by 1 thousand employees in the construction business, 
the Gross Domestic Product decreases by 0.59 billion 
rubles). This dependence is explained by the fact that 
the obtained value reflects the current trend of these in-
dicators’ variability, which means that today the number 
of people employed in the construction business in the 
Russian Federation does not ensure the creation of added 
value, but rather serves as a factor in reducing economic 
growth, which is most likely associated with an enormous 
quantities of foreign citizens attracted to the construction 
business;

x2 – labor productivity index in the Russian construc-
tion business (here we see the following dependence: 
with a 1% increase in labor productivity index in the 
Russian construction business, the Gross Domestic Prod-
uct decreases by 0.01 billion rubles). This dependence 
is explained by the fact that the obtained value reflects 
the current trend of these indicators’ variability, which 
means that today the number of people employed in the 
construction business in the Russian Federation does 
not ensure the creation of added value, but rather serves 
as a factor in reducing economic growth, which is most 
likely associated with technological backwardness and 
obsolescence of fixed assets in this area. However, due to 
the insignificant size of the coefficient of this indicator, 
this dependence should not be taken into account as a 
primary one, especially when developing ways to support 
construction business enterprises;

x3 – the depreciation degree of fixed assets in the 
Russian construction business (here we see the follow-
ing dependence: with a 1% increase in the depreciation 
of fixed assets in the Russian construction business, the 
Gross Domestic Product increases by 1.04 billion rubles). 
This dependence is explained by the fact that the ob-
tained value reflects the current trend of these indicators’ 
variability, this means that today the volume of Gross 
Domestic Product continues to grow despite an increase 
in the deterioration of fixed assets in construction, which 
is due to inflationary factors, and not the physical creation 
of added value;

x4 – the number of high-performance jobs in the Rus-
sian construction business (here we see the following 
dependence: with an increase by 1 thousand high-per-
formance jobs in the Russian construction business, 
the Gross Domestic Product increases by 0.12 billion 
rubles). This correct dependence is explained by the 
fact that the obtained value reflects the current trend 
of these indicators’ variability, and this emphasizes the 
significant impact of this factor on the creation of a coun-
try’s added value;

x5 – the commissioning of fixed assets in the Russian 
construction business (here we see the following depen-
dence: with an increase by 1 million rubles in the volume 
of commissioning of fixed assets in the Russian construc-
tion business, the Gross Domestic Product increases by 
1.17 billion rubles). This correct dependence is explained 
by the fact that the calculated value reflects the current 
trend of these indicators’ variability, which is associated 
not only with the commissioning of capacities but with 
their further sale and its significant impact on the growth 
of consumer demand. This indicates the significant impact 
of this factor on the making of the Gross Domestic Product;

x6 – the share of the construction business’ corporate 
structures with a shortage of construction machines and 
mechanisms among all construction business’ corporate 
structures (here we see the following dependence: with 
a 1% increase in the share of the construction business’ 
corporate structures with a shortage of construction 
machines and mechanisms among all construction busi-
ness’ corporate structures, the Gross Domestic Product 
increases by 0.34 billion rubles). This dependence is 
explained by the fact that the obtained value reflects the 
current trend of these indicators’ variability, which means 
that today the volume of the Gross Domestic Product in 
the country continues to grow despite an increase in the 
share of the construction business’ corporate structures 
with a shortage of construction machines and mecha-
nisms, which is due to inflationary factors, and not the 
physical creation of added value. However, due to the 
insignificant size of the coefficient of this indicator, this 
dependence should not be taken into account as a pri-
mary one, especially when developing ways to support 
construction business enterprises;

x7 – dynamics of investments in the Russian construc-
tion business’ fixed assets (here we see the following 
dependence: with a 1% increase in the dynamics of 
investments in the Russian construction business’ fixed 
assets, the Gross Domestic Product decreases by 0.26 
billion rubles). This dependence is explained by the fact 
that the obtained value reflects the current trend of 
these indicators’ variability, which means that today the 
Gross Domestic Product in the country continues to grow 
despite the instability of investment income in the con-
struction sphere. However, due to the insignificant size of 
the coefficient of this indicator, this dependence should 
not be taken into account as a primary one, especially 
when developing ways to support construction business 
enterprises.

Based on this equation, a correlation-regression mod-
el was calculated to assess the contribution of the con-
struction business to the development of the territorial 
economy in the Moscow region (as an example). The 
input data for the comparative diagnostics of the con-
struction business corporate structures’ contribution to 
the development of the national economy are the values ​​
of the presented indicators of Yregional (Gross Regional 
Product) and x1 – x7 for the period of 2010-2017 for the 
applicable subject of the Russian Federation.
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The result of the calculations is to obtain the coeffi-
cients for each xn, which is interpreted as the contribution 
of the corresponding indicator to the change in the de-
pendent variable Yregional, as it is shown in Figure 2.

In practice, the benefit of these calculations lies in 
determining the quantitative relationship between the 
volume of the Gross Regional Product in the Moscow 
Region and the factors that determine its change. Cor-
relation-regression model for assessing the contribution 
of the construction business’ corporate structures to the 
development of the regional economy (Moscow region as 
an example), the calculations were based on the approach 
described above:

Yregional = 0,74 x1  - 0,21 x2 + 0,06 x3 - 0,97 x4 + 2,05 x5 
+ 0,76 x6 - 0,74 x7	 (3)

x1 – the average annual number of people employed 
in the construction business in the Moscow region (the 
following dependence can be seen: with an increase by 
1 thousand people, the average annual number of people 
employed in the construction business of the Moscow re-
gion, the volume of the Gross Regional Product increases 
by 0.74 million rubles). This dependence is explained by 
the fact that the obtained value reflects the current trend 
of these indicators’ variability, which means that today 
the number of people employed in the construction busi-
ness of the Moscow Region ensures the creation of added 
value for this region, which is quantitatively proved by the 
coefficient for the corresponding x1; 

x2 – labor productivity index in the Moscow region 
construction business (the following dependence can be 
seen: with a 1% increase in the labor productivity index 
in the construction business of the Moscow region, the 
volume of the Gross Regional Product is reduced by 0.21 
million rubles). This dependence is explained by the fact 
that the obtained value reflects the current trend of these 
indicators’ variability, which means that today the per-
formance in the construction business of this region does 
not ensure the creation of the Gross Regional Product; on 
the contrary, it serves as a factor for reducing the econom-
ic growth of the region. A similar situation persists at the 
national level, therefore urgent intervention of the entire 
level of government is required;

x3 – the depreciation degree of fixed assets in the 
Moscow region construction business  (the following 
dependence can be seen: with a 1% increase in the de-
preciation of fixed assets in the construction business of 
the Moscow region, the volume of Gross Regional Prod-
uct increases by 0.06 million rubles). This dependence 
is explained by the fact that the obtained value reflects 
the current trend of these indicators’ variability, which 
means that today the volume of the Gross Regional Prod-
uct continues to grow despite an increase in the deteri-
oration of construction business’ fixed assets. However, 
due to the insignificant size of the coefficient of this indi-
cator, this dependence should not be taken into account 
as a primary one, especially when developing ways to 
support construction business enterprises;

x4 – the number of high-performance jobs in the 
Moscow region construction business (the following de-
pendence can be seen: with an increase by 1 thousand 
high-performance jobs in the Moscow region construc-
tion business, the Gross Regional Product decreases by 
0.97 million rubles). This dependence is explained by the 
fact that the obtained value reflects the current trend of 
these indicators’ variability, which means that today the 
volume of the Gross Regional Product continues to grow 
despite the decrease in the number of high-productivity 
jobs in the construction business. In these circumstances, 
the regional authorities should pay close attention to this 
situation;

x5 – the commissioning of fixed assets in the Moscow 
region construction business (the following dependence 
can be seen: with an increase by 1 million rubles in the 
volume of commissioning of fixed assets in the Moscow 
region construction business, the volume of Gross Re-
gional Product increases by 2.05 million rubles). This 
correct dependence is explained by the fact that the 
calculated value reflects the current trend of these indi-
cators’ variability, which is associated not only with the 
commissioning of capacities but with their further sale 
and its significant impact on the growth of consumer 
demand. A similar situation is also shown at the national 
level;

x6 – the share of the construction business’ corporate 
structures with a shortage of construction machines and 
mechanisms among all construction business’ corporate 
structures in the Moscow region (the following depen-
dence can be seen: with a 1% increase in the share of 
the construction business’ corporate structures with 
a shortage of construction machines and mechanisms  
among all construction business’ corporate structures on 
the Moscow region, volume of the Gross Regional Product 
is increasing by 0.76 million rubles). This dependence is 
explained by the fact that the obtained value reflects the 
current trend of these indicators’ variability, which means 
that today the volume of the Gross Regional Product 
continues to grow despite an increase in the share of the 
construction business’ corporate structures with a short-
age of construction machines and mechanisms. A similar 
situation is also shown at the national level;

x7 – dynamics of investments in the Moscow region 
construction business’ fixed assets (the following depen-
dence can be seen: with a 1% increase in the dynamics 
of investments in the Moscow region construction busi-
ness’ fixed assets, the volume of Gross Regional Product 
decreases by 0.74 million rubles). This dependence is 
explained by the fact that the obtained value reflects the 
current trend of these indicators’ variability, which means 
that today the volume of Gross Regional Product in the 
Moscow region continues to grow, despite the instability 
of investment income in the construction business. A sim-
ilar situation is also shown at the national level.

Based on the developed methodological approach, we 
must formulate a specific model by which we can trace 
the influence of various factors on changes in the Gross 
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Table. Tools to support large corporate structures selected after specific analysis, which was aimed 
at establishing the influence of what contribution the construction business makes to the development 
of the economy of territories at the national and regional levels

National Level Regional Level
Indicators Type of depend-

ence/ degree of 
influence

Factor 
ranking 
and Risk 
assess-
ment1

Recommendations Indicators Type of depend-
ence/ degree of 
influence

Factor 
ranking 
and Risk 
assess-
ment 2

Recommendations

1 2 3 4 5 6 7 8
Ynational - GDP - - - Yregional - GRP - - -
x1 – the average annu-
al number of people 
employed in the 
Russian construction 
business 

Inverse depend-
ence/ economic 
development 
constraint

3

Russian citizens’ 
hiring policy, tight-
ening require-
ments for migrant 
workers

x1 – the average an-
nual number of peo-
ple employed in the 
Moscow region con-
struction business

Direct depend-
ence/ stimula-
tion of develop-
ment

4

Labor migration 
regulation 

x2 – labor productivity 
index in the Russian 
construction business

Inverse depend-
ence/ economic 
development 
constraint

7

Elimination of tech-
nological back-
wardness and the 
policy of fixed as-
sets’ modernization

x2 – labor productivi-
ty index in the 
Moscow region con-
struction business

Inverse depend-
ence/ economic 
development 
constraint

6

Elimination of tech-
nological backward-
ness and the policy 
of fixed assets’ 
modernization

x3 – the depreciation 
degree of fixed assets 
in the Russian con-
struction business

Direct depend-
ence/ economic 
development 
constraint

2

Fixed assets mod-
ernization policy

x3 – the depreciation 
degree of fixed assets  
in the Moscow region 
construction business

Direct depend-
ence/ economic 
development 
constraint

7

Fixed assets mod-
ernization policy

x4 – the number of 
high-performance jobs 
in the Russian con-
struction business

Direct depend-
ence/ stimulation 
of development

6

State support to 
certain companies

x4 – the number of 
high-performance 
jobs in the Moscow 
region construction 
business

Inverse develop-
ment/ economic 
development 
constraint 2

Vacancies develop-
ment, training (re-
training) of person-
nel for new or im-
proved job places 
in the construction 
business

x5 – commissioning of 
fixed assets in the 
Russian  construction 
business

Direct depend-
ence/ stimulation 
of development 1

Creating a favora-
ble regulatory en-
vironment for con-
struction business, 
reducing bureau-
cratic barriers

x5 – commissioning 
of fixed assets in the 
Moscow region con-
struction business

Direct depend-
ence/ stimulation 
of development 1

Creating a favora-
ble regulatory envi-
ronment for con-
struction business, 
reducing bureau-
cratic barriers

x6 – the share of the 
construction business’ 
corporate structures 
with a shortage of con-
struction machines and 
mechanisms among all 
construction business’ 
corporate structures in 
the Russian Federation

Direct depend-
ence/ economic 
development 
constraint

4

State support to 
certain companies, 
fixed assets mod-
ernization policy

x6 – the share of the 
construction busi-
ness’ corporate struc-
tures with a shortage 
of construction ma-
chines and mecha-
nisms among all con-
struction business’ 
corporate structures 
in the Moscow region

Direct depend-
ence/ economic 
development 
constraint

3

State support to 
certain companies, 
fixed assets mod-
ernization policy

x7 – dynamics of in-
vestments in fixed as-
sets of the Russian 
construction business

Inverse depend-
ence/ economic 
development 
constraint

5

The policy for at-
tracting private 
and foreign invest-
ments in the con-
struction business

x7 – dynamics of in-
vestment in fixed as-
sets in the Moscow 
region construction 
business

Inverse depend-
ence/ economic 
development 
constraint

4

The policy for at-
tracting private and 
foreign investments 
in the construction 
business

1	 Factors are ranked by the degree of their contribution to the national economy. The first place is assigned to the factor with a more considerable 
value of xn coefficient. In the case when the first place is assigned to the factor of development constraint, then the sphere of the national 
economy to which it is attached will be the most vulnerable in the development of the national economy. As a result, the elimination of risk 
factors from this sphere should be a priority for public administration.

2	 Factors are ranked by the degree of their contribution to the regional economy. The first place is assigned to the factor with a more considerable 
value of xn coefficient. In the case when the first place is assigned to the factor of development constraint, then the sphere of the national 
economy to which it is attached will be the most vulnerable in the development of the regional economy. As a result, the elimination of risk 
factors from this sphere should be a priority for the regional authorities.
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Domestic Product or Gross Regional Product, and under-
stand which of them have the most significant influence 
on the growth of the national and regional economies. 
Such factors serve as an instrument of influence on the 
economy in a particular region through the support of 
large corporate structures operating in the construction 
sphere of that region (see Table).

According to this approach, the results of the risk fac-
tors’ study should be reflected in the relevant documents 
on the strategic planning system to achieve growth in the 
effectiveness of the national and regional economies, as 
well as ensuring economic security [Raevsky, Belyaevska-
ya-Plotnik, Romashin, 2017].

On the development of the construction business at 
the national level, only two of the seven analyzed facts 
have stimulating effect for the development of the coun-
try’s economy: the number of high-performance jobs and 
the commissioning of fixed assets in the Russian con-
struction business. Other factors have an inhibitory effect 
on the development of the country’s economy. It can be 
argued, that it is necessary to make a targeted impact on 
the constraint factors. Elimination of these circumstances 
is significant for the further development of the country’s 
economy. In our opinion, this is a more efficient tool for 
economic regulation than just using incentive measures.

At the regional level, the results of differential diag-
nostics of the construction business’ impact on the devel-
opment of the Moscow Region showed that the greatest 
influence is exerted by such factors as: the commissioning 
of fixed assets (has a direct influence on the dynamics of 
GRP growth) and the number of high-performance jobs 
(has an inverse effect on the dynamics of GRP).

Conclusion
The developed model complex makes it possible to 
single out precisely those factors that government bodies 
should pay attention to in the first place (to determine 
policy directions to support the construction business’ 
corporate structures in the region).

We should especially note some factors that at the 
state and regional levels have a different nature of the 
impact on economic development. Among these, we can 
single out the factor of the number of highly productive 
jobs in the construction business, which at the national 
level has a direct impact on the dynamics of the Gross 
Domestic Product and has a stimulating effect on the 
development of the country’s economy as a whole. But at 
the regional level, this factor has an inverse effect on the 
dynamics of the Gross Regional Product and has an inhib-
itory effect on the development of the Moscow Region’s 
economy. The analysis is of great practical importance 
since it shows the incorrect use of the same mechanisms 
for managing the construction business at the national 
and regional levels, explains the importance of usage of 
diverse approaches to support large corporate structures 
in this sphere because you have to consider the needs of 
each particular territory.

At the same time, the ranking of these factors, depend-
ing on the size of the coefficients with the corresponding 
Xn, affects the choice of measures’ application sequence 
in state and regional policies. Thus, the ranking factor for 
the number of high-performance jobs in the construction 
business at the national level is penultimate, which means 
that even it has a direct stimulating effect on the growth 
dynamics of Gross Domestic Product, there is no practical 
benefit to use it as primary measures for supporting the 
construction business. At the same time, at the regional 
level, this factor is in second place in the ranking list, 
which indicates the need for its predominant use in re-
gional management. Therefore, the development of the 
construction business in the Moscow region directly de-
pends on large corporate structures with the formation of 
conditions to increase the number of high-performance 
jobs. It is also important to improve the supply of fixed 
assets with construction equipment, develop infrastruc-
ture, increase the number of high-performance jobs in 
the region, including training (or retraining) personnel 
for new or improved job places.
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Introduction
The digitalization of public administration is a priority area 
for the development of the Russian Federation [Bartsits, Sido-
renko, Khisamova, 2019], this is confirmed by the National 
Program “Digital Economy of the Russian Federation” which 
includes the following federal projects: “Normative regulation 
of the digital environment”, “Personnel for the digital econ-
omy”, “Information infrastructure”, “Information security”, 
“Digital technologies”, “Digital public administration”1.

Anti-corruption measures as one of the public adminis-
tration priorities, certainly also cannot bypass the challeng-
es of digitalization. The activities of the current National 
Plan (2018-2020) imply the improvement and updating of 
existing anti-corruption measures, in particular, the use of 
digital technologies to ensure openness and transparency of 
processes, activation of the social mechanism through public 
discussions, and feedback. One of the tasks is to develop a sys-
tem of data on legal entities that are brought to administra-
tive responsibility for illegal remuneration (Art. 19.28 of the 
Code of the Russian Federation on Administrative Offenses), 
which allows users to automatically receive the information 
contained in the relevant registry.

The National Plan establishes the use of modern technol-
ogies aimed at combating corruption to ensure transparency 
of processes, minimize intermediation and the influence of 
the human factor in making managerial decisions, as well as 
increase the effectiveness of anti-corruption policy.2

The current state of digitalization in the field of 
combating corruption
Today, anti-corruption is one of the actions in the policy of 
open government within the framework of digitalization. 
To improve the government transparency, the following 
measures are being taken3: annually, the Internet and the 
media publish data on the income/expenses and property of 
civil servants and their family members (including specific 
positions in the Bank of Russia, state corporations, public law 
companies, off-budget funds, etc.); the government is steadily 
enhancing mechanisms for automated control over state 
expenditures; during the public procurement, an active anti-
corruption policy is being pursued – the Unified Information 
System in the field of procurement (http://www.zakupki.
gov.ru), also, there is a mechanism for mandatory public 
discussion of procurement over 1 billion rubles.4

1	 [Electronic resource] URL: https://digital.gov.ru/ru/activity/direc-
tions/858 (date of access: July 25, 2020).

2	 Decree of the President of the Russian Federation on June 29, 2018 
No. 378 “On the National Anti-Corruption Plan for 2018-2020” The 
official Internet portal of legal information. URL: http://publication.
pravo.gov.ru/ (date of access: August 17, 2020).

3	 Report on the results of the implementation of the Open Govern-
ment system and prospects until 2024 [Electronic resource]. URL: 
https://report.open.gov.ru (date of access: July 28, 2020).

4	 Decree of the Government of the Russian Federation of August 22, 
2016 No. 835 “On еру approval of the Rules for conducting a man-
datory public discussion of the procurement of goods, works, ser-
vices to meet state and municipal needs”. Collected Legislation of 
the Russian Federation. 2016. No. 35. Art. 5352.

Digital transformation in the field of public administration 
should increase the transparency and depersonalization of 
the “citizen-state” interaction and become a serious incentive 
for the use of the latest technologies for the anti-corruption 
development. Digitalization helps to create a totally new 
decentralized platform system of relationships - to exclude 
intermediary relations in public administration, ensure ef-
ficient interaction, and improve the quality of managerial 
decisions. Today, the digital transformation of public ad-
ministration is the most significant factor in increasing the 
efficiency of the anti-corruption system and improving the 
public administration mechanism.

To clarify the understanding of the digitalization of the 
anti-corruption system, the following definition is proposed 
– the digitalization of anti-corruption is a function of public 
administration. I.e., this is a set of scientifically grounded and 
interconnected legal, control and supervisory, and techno-
logical measures aimed at creating an efficient mechanism 
for combating corruption and implementing anti-corruption 
actions in the context of the transformation of the public ad-
ministration system.
Among the principal technologies used in the digital-
ization of the national anti-corruption system and the 
transition to “digital government”, the following should 
be selected:

– technologies for operating with Big Data as a basis for 
the development of data-based management, and an infor-
mation base for identifying suspicious transactions and illegal 
transfer of funds - neural networks, the Internet of Things 
(IoT), predictive analytics, digital traceability, and others;

– distributed ledger technology (specifically, Blockchain) 
as a data storage system to ensure the reliability, confidenti-
ality, and security of information blocks;

– quantum communications (networks) as a quantum 
encryption algorithm that provides fast and reliable data 
transmission.

Priority areas for developing digitalization in the 
field of combating corruption
The use of big data, integrated and structured with specified 
parameters on specialized platforms, will allow performing 
legal, control, and supervisory activities in conditions of 
availability and reliability of data and transparency of processes. 
Many countries are developing strategies for operating with 
data: this can be either a particular model for the entire 
country (USA, Australia) or part of a general strategy for digital 
transformation (Sweden, Mexico, Colombia).5 There are two 
principal approaches for working with data: Data Release and 
Data Sharing. Tools for operating Big Data allow us to analyze 
the execution, operational efficiency of processes, identify 
previously hidden dependencies, and predict corruption risks. 
Thus, distributed ledger technologies make it possible to 
create public data ledgers with an accessible history of all 
transactions and protect them from unauthorized deletion. 
And quantum cryptography, in turn, provides the highest 

5	 Digital government [Electronic resource]. URL: https://www.oecd.
org/gov/digital-government/ (date of access: July 27, 2020).
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degree of information protection, in particular, providing 
an opportunity for secure communication and cooperation 
between law enforcement agencies.

The most approved and widespread tool used in most 
countries over the past decades is the publication of data 
on information resources on the internet (sites, portals, 
platforms). The principal function of such data placement 
is to ensure openness. In the context of anti-corruption, the 
authorities use information platforms to disclose informa-
tion on public sector revenues/expenditures and to publish 
declarations of civil servants and their family members (in 
particular cases). In many countries, there are internet por-
tals (in Russia, it is gossluzhba.gov.ru/reestr)6, where a list of 
persons dismissed due to loss of trust is published. Electronic 
platforms (websites, portals) are also used to publish infor-
mation on public procurement and tenders. However, most 
countries use public procurement portals not only to inform 
and ensure openness but also to use modern technologies to 
digitalize the complete procurement cycle.

In addition, the state authorities use the technologies of 
web sites to conduct open discussions on significant issues. 
For example, in Russia, there is a Federal portal of draft reg-
ulatory legal acts7 that allows you to find out about current 
legislative initiatives, take part in the discussion of a draft 
regulatory legal act, and, if you receive the appropriate ac-
creditation, you can participate in independent anti-corrup-
tion expertise. According to the Federal Law of the Russian 
Federation No. 44-FZ8, in some cases, an obligatory public 
discussion of public procurement is held. In theory, public 
discussions should have an impact on the objectivity of the 
choice of the state customer; however, in most cases, the 
whole procedure is only formal and does not totally exclude 
the corruption component.

This raises a pertinent question about the use of smart 
contracts to automate management decisions and exclude 
self-will of some civil servants in the procurement of both 
public and private nature. The use of smart contracts allows 
to objectively track the conditions for concluding a contract 
and independent decision-making based on structured and 
decentralized data from the distributed ledger system. For 
example, smart BI recognition tools can easily read informa-
tion from scans of documents in various formats and use it 
for analysis along with other data. Despite the advantages of 
smart contracts using, the highest vulnerability of an auto-
mated contracting system is exposed to cyber threats; that is, 
there is a probability of fraudulent actions aimed at electronic 
assets and transactions.

In the context of combating corruption, another oppor-
tunity offered by modern information resources is feedback. 

6	 Gossluzhba. Register of persons dismissed due to loss of trust [Elec-
tronic resource]. URL: https://gossluzhba.gov.ru/reestr (date of 
access: July 27, 2020).

7	 Federal portal of drafts of normative legal acts [Electronic resource]. 
URL: https://regulation.gov.ru (date of access: July 27, 2020).

8	 Federal Law No. 44-FZ of April 05, 2013 (as amended on June 08, 
2020) “On the contract system in the field of procurement of goods, 
works, services for ensuring state and municipal needs”. Collected of 
legislation of the Russian Federation. 2013. No. 14. Art. 1652.

Each citizen can leave a comment or surmise about persons 
suspected of corruption on a specific site (crowdsourcing 
platform). The online platform makes it possible to leave an 
anonymous message about an act of corruption, extortion/
bribery, illegal transactions, and other data containing infor-
mation on corruption violations or suspicions. The task of 
crowdsourcing platforms is to use the incoming data to in-
crease the transparency of corruption manifestations, as well 
as to identify and investigate events that indicate the need to 
develop and implement appropriate anti-corruption actions.

The main problems of such platforms include anonymity, 
falsity, distortion of information, and motives for discrediting 
a competitor. For example, the anonymous nature of fraud 
reports precludes the possibility of testimony in prosecutions. 
In Russia, there is an analog Internet portal of the Prosecutor 
General’s Office of the Russian Federation (ipriem.genproc.gov.
ru/contacts/ipriem/) where anyone can report corruption. 
The purpose of this portal is not to simply collect and analyze 
the information received but to conduct a thorough check on 
each complaint and prepare an appropriate response.

Along with the main task of outreach platforms to ensure 
transparency of data, the central area for ​​working with Big 
Data is the financial sector. Financial technologies (FinTech) 
have been actively developing over the past five years, and to-
day they show technological solutions associated with the use 
of RegTech and SupTech to digitalize supervisory processes. 
RegTech’s subject area covers the anti-money laundering 
(AML) projects. SupTech technologies are used to automate 
and simplify administrative procedures, transfer the com-
munication system of interaction between the regulator, and 
controlled objects into a digital format. Algorithms based 
on neural networks and machine learning can organize the 
structure and conduct an in-depth analysis of primary data 
to identify violations and illegal operations in the actions of 
supervised organizations [Mehtiev, 2018].

Another significant area for ​​applying digital technology 
is budgetary relations. The task of digitalizing budgetary re-
lations is to create an integrated public finance management 
system and ensure transparency in accountability in the 
operations of public authorities. The introduction of platform 
solutions into the budgetary process makes it possible to 
create an algorithm for a system of interaction and commu-
nication and significantly reduce the unlawful spending of 
budgetary funds. In Russia, it is the Unified portal of the bud-
getary system “Electronic budget”9, which was created for 
the formation, maintenance, and exchange of documentation, 
as well as for tracking financial and economic transactions 
at all stages of the budget process. According to the authors, 
during the digitalization of public administration, further 
optimization and modification of budgetary relations should 
be transformed into a “digital budget”, where technologies 
will not act as an auxiliary tool but completely transform the 
existing system. The German Bank of Development (KfW) is 
currently using blockchain technology to improve transpar-

9	 The unified portal of the budgetary system “Electronic budget” [Elec-
tronic resource]. URL: http://budget.gov.ru/epbs/fa-ces/page_home?_
adf.ctrl-state=4prk7xpsp_4&regionId=28 (date of access: July 29, 2020).
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ency in the use of budget funds in Africa for the first time 
(TruBudget application).

All of the above technological and platform tools represent 
a system of “electronic government” (“digital government” in 
the perspective). Today, in most cases, “e-government” as an 
integrated indicator (Online Services Index, ICT Infrastruc-
ture Index, Human Capital Index), is used to host transparent 
databases, visualize key information blocks (used as an effi-
cient tool for monitoring accountability), to provide an elec-
tronic form for public services and increase the transparency 
of public administration.

The average indicator of the connection between the de-
velopment of e-government and the Corruption Perception 
Index shows a high level of interdependence, thereby con-
firming the effectiveness of the use of information resources 
to ensure the transparency of management processes. The 
Open Data Barometer study10 found that despite an increase 
in the number of countries providing open data, politically 
sensitive information, and other datasets that will be key to 
accountability efforts are the least likely to be published.

Problems of digitalization in the field of combating 
corruption and proposed solutions
One of the principal problems of “electronic government” is 
that open data is entered by government officials and can 
be imprecise in nature without a specific description, not 
meeting the qualitative characteristics of the digital format. 
In this regard, most countries are moving to “digital” (smart) 
government: modern digital technology allows to move from 
accumulating versatile data to automating the collection, anal-
ysis, and management of information. Because of this, the cor-
ruption component based on the introduction of inaccurate, 
false, distorted information is reduced to a minimum. Also, the 
issue of protection and confidentiality of personal data is still 
relevant. Despite the advantages of digitalization in the field 
of combating corruption, innovative technologies also carry 
many potential threats, most of which at the moment cannot 
be analyzed due to the novelty of most digital technologies.

For most countries, the issue of using new technologies 
to automate management processes remains relevant. This 
is complicated by many factors: incomparability of data, 
technical parameters; lack of equipment for the automatic 
collection of specified indicators; insufficient number of 
technical specialists in the field of digitalization; lack of a 
legal framework to regulate emerging relations; lack of an 
appropriate infrastructure base, and some others. In Russia, 
this process is complicated by the scale of changes that need 
to be made and the inequality of economic and technological 
development of different regions.

Consistency and coherence become an essential aspect 
of data application. The world experience of the transition to 
e-government shows the importance of formalizing the sub-
ject areas of information interaction and standardizing data 
for interdepartmental exchange of information (research by 

10	 Open Data Barometer 4th Edition. Global Report, May 2017. The 
World Wide Web Foundation [Electronic resource]. URL: https://
opendatabarometer.org/doc/4thEdition/ODB-4thEdition-Global-
Report.pdf (date of access: July 27, 2020).

Transparency International and the Web Foundation [Vrushi, 
2017]). Lack of interoperability of departmental information 
systems is the main obstacle to the complete digitization 
of public administration processes and the provision of the 
necessary interaction in the process of performing public 
functions, in particular, combating corruption.

The experience of international organizations in creating 
information interaction (the use of UML-models and XML, 
the National Information Exchange Model in the USA; basic 
vocabularies-semantic models in the EU) became the basis 
for the development of data models in various subject areas, 
the formation of methodology for modeling and data harmo-
nization, practices of the broad discussion by the community 
of the experts and publication of data models in open sources. 
However, the increase in the scale of integration of indepen-
dent information systems and the concomitant complication 
of the information environment led to a stricter formalization 
of exchange models in the context of the relevant field. In 
world practice, semantic models (Semantic Web) are used to 
solve such problems [Akatkin, Yasinovskaya, 2018].

A promising solution to the development of secure com-
munication is quantum networks. The use of quantum pro-
tection technologies will reduce the risks of security breaches 
and infringements of data confidentiality. Quantum technolo-
gies create a secure encryption network and provide informa-
tion protection during storage, processing, and transmission 
of data. The use of quantum technologies is also valid in 
processing Big Data, in the formation and training of quantum 
neural networks, in solving optimization problems. At the mo-
ment, quantum communications already provide secure data 
transmission; however, quantum systems may have their own 
vulnerabilities due to the peculiarities of their device, in this 
regard, the issue of the security of quantum systems requires 
additional research. Today, China is the leader in cryptograph-
ic quantum communications. The fiber-optic “Quantum High-
way” with a length of 2000 km passes through China territory.

A promising task in the field of digitalization of public ad-
ministration is to ensure digital traceability, that is, equipping 
objects with embedded technologies (Internet of Things) for 
constant monitoring and timely analysis of changes in the dig-
ital environment. Tracking tools include identification tools, 
data registers, and digital descriptions of objects [Shklyaruk, 
2019]. The main anti-corruption tools include electronic doc-
uments, transactional data, and digital footprint. Electronic 
document flow makes it possible to track each stage in the 
course of entering/changing data; thus, control and super-
visory and law enforcement agencies can track suspicious 
activity and identify corruption at an early stage.

Speaking of relevance in transitioning to “digital govern-
ment”, we should note the complexity and consistency of the 
necessary changes: working with big data as an information 
base should be considered in synergy with the usage of 
artificial intelligence technologies (Data mining, Machine 
learning, Fraud detection), a distributed ledger and quan-
tum networks. Breakthrough and end-to-end digitalization 
technologies begin to work effectively in the anti-corruption 
field only when technologies and forms of anti-corruption 
policies work together. Digitalization in the field of combating 



55
О.Н. Корчагин, А.В. Лядская.  Цифровизация в системе средств противодействия коррупции

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 5

corruption should create a digital ecosystem that will encom-
pass legislative, law enforcement, control, and supervisory 
activities. An integrated approach to the digitalization of the 
anti-corruption function will allow coordinating and concen-
trating anti-corruption measures on the implementation of 
modern technological solutions to increase its effectiveness 
in the fight against corruption.

Digitalization in private business sector and its role 
in combating corruption
It should be noted that the tasks of digitalization in 
the field of combating corruption in private business 
organizations are in many ways similar to the tasks 
of public administration – they include increasing 
objectivity and transparency of the procurement process, 
automating risk management, resolving conflicts of 
interest, communicating with persons wishing to report 
violations related to finances, providing up-to-date 
information, ensuring data security.

Organizations solve these challenges in different ways. A 
large organization with the appropriate financial, organiza-
tional, and qualification resources, develops its own informa-
tion platforms, or engages external providers for IT solutions. 
For the most part, Russian business introduces digital tech-
nologies in small portions, without the task of building an 
integrated digital management system to combat corruption. 
The digitalization of private business is a promising direction 
in the development of a national anti-corruption strategy. Its 
implementation requires the development of measures to 
support organizations that are not only developers of such IT 
solutions but also implement them in their activities.

Support measures include:
•	 organizing specialized educational events;
•	 offering tax incentives;
•	 implementing successful public administration 

digitalization practice in the business environment;
•	 introducing into law enforcement practice of such a 

concept as “compliance-procedure”;
•	 minimizing punishment for corruption offenses in case of 

implementing such control and verification systems in an 
organization, etc.

Conclusion
In conclusion, we should say that the digitalization process 
is both a condition and a means for increasing the effec-

tiveness of anti-corruption measures. Therefore, it requires 
special attention at the state level. The following directions 
of the national anti-corruption system digitalization are 
proposed:
•	 forming and operating national data infrastructure: cre-

ating national data management system, forming 
unified standards for working with data, embedding an-
alytical tools for operating Big Data to make managerial 
decisions, and distributed ledger technologies to ensure 
their reliability, ensuring staff competencies to work with 
innovative technologies;

•	 creating proactive digital platform for the provision of 
public services: the registry model for the provision of 
public services will reduce administrative mediation and 
corruption component;

•	 digitalizing control and supervisory activities and 
developing risk-based approach system: creating dig-
ital platform for information-analytical and expert-ana-
lytical support of control activities, introducing “digital 
inspector” and reducing the powers of civil servants so 
that they can act only within the law;

•	 creating digital super-services to ensure transparen-
cy of management processes and prevent corruption 
risks: introducing integrated platforms for the procure-
ment cycle, electoral process, conflict of interest, licens-
ing and certification, legal proceedings and notaries, the 
register of financial assets of civil servants;

•	 providing secure data transmission system: using 
quantum technologies for interdepartmental and inter-
national communication, as well as coordinating interac-
tion of law enforcement agencies to conduct activities for 
preventing and combating corruption;

•	 developing a set of measures to support digitaliza-
tion in the field of private business, whose organiza-
tions can combat corruption.
The most important aspect of digitalization of the national 

anti-corruption system is the development of a clear and log-
ical nationwide data architecture that will ensure coherence 
and create unified data management environment. Data is a 
strategic asset and a significant instrument for digitalizing 
the anti-corruption function of public administration. The 
use of professional knowledge and artificial intelligence tools 
can provide an integrated approach in the fight against cor-
ruption, and innovative distributed ledger technologies will 
reduce corruption risks.
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Аннотация: В статье дан обзор технических характеристик связи пятого поколения, обуславливающих возможность ее 
использования в качественно иных сферах по сравнению с предыдущими поколениями мобильной связи. Выделены 
области применения 5G, а также приведены примеры потенциального внедрения в них. Показано, что такую связь можно 
использовать как для частных, так и для общественных нужд, а при внедрении в оборонную сферу – и для государствен-
ных. 5G имеет ряд конкурентных преимуществ. Ее внедрение открывает новые возможности для полноценного развития 
интернета вещей, умных городов, беспилотных автомобилей и ряда других областей. Однако наравне с возможностями 
существуют определенные угрозы, в том числе национальной безопасности государства. В частности, сеть 5G может 
подвергнуться атаке с целью нарушения ее функционирования. Это потенциально может привести к параличу части эко-
номики. 

Субъектами такой атаки могут быть как государственные, так и негосударственные акторы. Автором были выяв-
лены угрозы национальной безопасности, которые могут возникнуть в результате использования 5G. Было предло-
жено разделить их на две категории: прямые и косвенные. Первая связана с самой связью, ее программным обе-
спечением и аппаратными средствами, вторая – с определенными областями ее применения и социально-эконо-
мической сферой. Несвоевременное внедрение связи пятого поколения может усугубить технологическое отстава-
ние страны. Применение 5G исключительно в крупных городах создаст риск для пространственного развития 
государства.
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examples of the potential implementation of it in them were singled out. It is shown that such a link can be used for both private 
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Its implementation opens up new opportunities for the full development of the Internet of things, smart cities, unmanned vehicles 
and a number of other areas. However, along with opportunities there are certain threats, including the national security of the 
state.  In particular, the 5G network may be attacked in order to disrupt its functioning. This can potentially lead to paralysis of part 
of the economy. 

The subject of such an attack can be both state and non-state actors. The author identified threats to national security 
that may arise as a result of the use of 5G. It was proposed to divide them into two categories: direct and indirect. The first 
one is connected with the communication itself, its software and hardware, the second - with certain areas of its application 
and socio-economic sphere. The untimely introduction of fifth-generation communications could exacerbate the country’s 
technological backwardness. The use of 5G exclusively in large cities will create a risk for the spatial development of the 
state.
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Введение
Мобильная связь играет важную роль в жизни обще-
ства. С ее помощью решается сразу несколько задач. 
Одна из них – обмен и поиск информации. Первое поко-
ление мобильной связи было внедрено в 1980–1990-х 
годах. В начале 2012 года Сектор радиосвязи Междуна-
родного союза электросвязи приступил к разработке 
программы «IMT for 2020 and beyond». К концу 2015 
года в ее рамках были определены контуры развития 
связи пятого поколения, или 5G1. Предполагается, что 
ее глобальное внедрение начнется на рубеже 2020-х го-
дов. По состоянию на 2019 год 5G функционирует с раз-
личной зоной покрытия в Южной Корее, Китае, Японии, 
США, Швейцарии и в других государствах. В Российской 
Федерации такая связь пока недоступна.

5G имеет ряд конкурентных преимуществ. Ее вне-
дрение открывает новые возможности для полноцен-
ного развития интернета вещей, умных городов, беспи-
лотных автомобилей и ряда других областей. Однако 
наравне с возможностями существуют определенные 
угрозы, в том числе национальной безопасности го-
сударства. В частности, сеть 5G может подвергнуться 
атаки с целью нарушения ее функционирования. Это 
потенциально приведет к параличу части экономи-
ки. Отметим, что субъектом такой атаки могут быть 
как государственные, так и негосударственные акто-
ры [Проблемы информационной безопасности..., 2016. 
С. 33–34]. Так, в Стратегии национальной безопасно-
сти Российской Федерации 2015 года отмечается, что 
некоторые страны используют коммуникационные и 
информационные технологии для достижения геопо-
литических целей2. Таким образом, находясь на пороге 
внедрения связи пятого поколения, необходимо вы-
явить не только сферы ее применения, но и угрозы, 
связанные с ее использованием.

Технические характеристики 5G
С момента внедрения мобильная связь значительно 
изменилась и испытала массовый рост [Vora, 2015. P. 
281]. По состоянию на 2019 год в мире насчитывает-
ся 5,112 млрд уникальных пользователей мобильных 
устройств. Из них 3,968 млрд являются активными 
пользователями мобильного интернета, половина из 
которых имеет доступ к четвертому поколению мо-
бильной связи, или 4G3. В Российской Федерации 97% 
населения имеет мобильные устройства, из которых 
73,9% – с доступом к 4G [Boyland, 2019. P. 11].

1	 Рекомендация МСЭ-R M.2083-0: Концепция IMT – Основы и 
общие задачи будущего развития IMT на период до 2020 года и 
далее: https://www.itu.int/dms_pubrec/itu-r/rec/m/R-REC-M. 
2083-0-201509-I!!PDF-R.pdf

2	 Указ Президента Российской Федерации от 31 декабря 2015 
года № 683 «О Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации»: http://publication.pravo.gov.ru/Document/
View/0001201512310038

3	 Digital 2019: Global digital overview: https://datareportal.com/
reports/digital-2019-global-digital-overview

4G позволяет загружать данные со скоростью 
до 1 Гб/с. Этого вполне достаточно для мобильных 
устройств. Например, для того чтобы в комфортном ре-
жиме пользоваться онлайн-сервисами: смотреть кино, 
слушать музыку, вести видеотрансляцию и так далее. 
Однако возможности 4G не безграничны. Технические 
особенности (работа в диапазоне радиочастот до 6 ГГц, 
задержки при передаче данных) накладывают свои 
ограничения. Поэтому, во-первых, при наличии боль-
шого числа онлайн-пользователей возможна некор-
ректная работа связи из-за перегрузки. Во-вторых, эти 
характеристики не позволяют применять 4G в ряде 
сфер (главным образом, интернета вещей).

Связь пятого поколения решает обозначенные про-
блемы. Возможности 5G обусловлены требованиями, 
предъявляемыми к ней. Так, она должна обладать сле-
дующими возможностями:
•	 массовой межмашинной связью (mMTC);
•	 критической межмашинной связью или сверхна-

дежной межмашинной связью с низкими задержка-
ми (Critical MTC или URLLC);

•	 сверхширокополосной мобильной связью (eMBB).
•	 На практике это означает, что ключевыми характе-

ристиками связи пятого поколения являются:
•	 высокая скорость (до 1 Гб/с);
•	 низкая задержка (до 1/мс);
•	 высокая пропускная способность.

Эти возможности должны быть реализованы за 
счет эксплуатации нового программного обеспечения: 
волоконно-оптической сети, маленьких сот, а также 
нового диапазона радиочастот4. Стоит отметить, что, 
в отличие от предыдущих поколений, 5G не предпо-
лагает замену уже существующей инфраструктуры и 
внедрение абсолютно новых технологий. Речь идет 
скорее о дополнении, нежели создании чего-то нового 
(например, расширения волоконно-оптической сети) 
[Adler, 2016. P. 2].

Работу 4G обеспечивают макросоты (рисунок 1, A). 
Они охватывают большое географическое простран-
ство, но из-за различных препятствий не могут обеспе-
чить плотное покрытие, необходимое для поддержания 
высокой скорости и низкой задержки. Для того чтобы 
это исправить, к макро-сотам добавят маленькие соты 
(рисунок 1, B1–B5). Последние могут быть установ-
лены на автобусные остановки, светофоры и другие 
городские объекты.

Области применения 5G
Связь пятого поколения предполагается использовать 
в ряде областей экономики. Однако единой линией, 
пронизывающей все сферы, является интернет вещей 
(IoT). Его сущность состоит в соединении друг с другом 
физических или виртуальных объектов на основе ин-

4	 Setting the Scene for 5G: Opportunities & Challenges 2018: https://
www.itu.int/en/ITU-D/Documents/ITU_5G_REPORT-2018.pdf
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формационно-коммуникационных технологий5. Разви-
тие интернета вещей, главным образом, обуславливает 
растущее количество подключенных объектов. Так, по 
прогнозу «CISCO», к 2030 году сеть IoT будет состоять 
из 500 млрд устройств6. Более того, речь идет о созда-
нии сети, объединяющей между собой не только неоду-
шевленные объекты, но и людей с ними.

Отметим, что уже на текущий момент в интернете 
вещей используется ряд беспроводных технологий, 
в том числе 4G и даже 3G. Однако они не могут в пол-
ной мере удовлетворить такие потребности, как более 
устойчивое соединение и низкая задержка [Li, Xu, Zhao, 
2018. P. 3]. Ввиду этого вплоть до сегодняшнего дня 
IoT, имея большой потенциал, не получил полноценно-
го развития. Внедрение 5G означает расширение IoT, 
поскольку такая связь обладает всеми необходимыми 
характеристиками, позволяющими это сделать. Даль-
нейшее становление интернета вещей приведет к тому, 
что к 5G будет подключено все большее количество 
устройств. Следовательно, происходит взаимодополня-
ющее развитие IoT и 5G.

Таким образом, детальный анализ возможностей 
использования 5G должен проводиться на основе рас-
смотрения областей применения интернета вещей, к 
которым можно отнести следующие сферы:
•	 «умный город»;
•	 «умный дом»;
•	 промышленность и сельское хозяйство;
•	 логистика и транспорт;
•	 медицина;
•	 развлечения и розничная торговля;
•	 оборона.

Концепт «умного города» предполагает создание сети 
крайне взаимосвязанной, автоматизированной, эконо-
мически и энергоэффективной инфраструктуры. Други-
ми словами, это означает, во-первых, более глубокое вне-
дрение информационно-коммуникационных технологий 
в такие сферы, как здравоохранение, образование, управ-
ление, транспорт и энергетика; во-вторых, оптимизацию 
работы этих сфер и их интеграцию на основе обмена 
данными между собой [Petrolo, Loscrì, Mitton, 2015. P. 4]. 
Это позволит, например, снизить энергопотребление, 
повысить безопасность, улучшить работу общественного 
транспорта и уменьшить количество дорожных заторов. 
При этом одним из инструментов сбора и обмена данных 
выступит 5G, поскольку данная технология отвечает 
всем необходимым техническим требованиям.

«Умный город» может являться объединяющим 
звеном для других областей внедрения 5G и IoT. Так, 
«умный дом» – это не только жилое здание, но и госу-
дарственное учреждение, аэропорт, вокзал, торговый 
центр и другие объекты инфраструктуры [Стариков-
ский, Жуков, Михайлов, Толстая, Жорин, Макаров, Вав-

5	 Рекомендация МСЭ-T Y.2060. Обзор интернета вещей: https://
www.itu.int/ITU-T/recommendations/rec.aspx?rec=11559&lang=ru

6	 Internet of Things At a Glance: https://www.cisco.com/c/dam/en/us/
products/collateral/se/internet-of-things/at-a-glance-c45-731471.pdf

ренюк, 2012. C. 55]. Он характеризуется наличием боль-
шого числа подключенных к сети объектов (например, 
бытовая техника, камеры видеонаблюдения). Более то-
го, у него может быть единый управляющий комплекс, 
отвечающий за работу других устройств.

Еще одной областью использования 5G является 
беспилотный транспорт: автомобили, трамваи, авто-
бусы, поезда, специализированная техника (убороч-
ные комбайны, тракторы и так далее). Таким образом, 
беспилотный транспорт может развиваться как соб-
ственная платформа, так и как составная часть «умного 
города» или сельского хозяйства.

Для внедрения связи пятого поколения в промыш-
ленность, сельское хозяйство и логистику необходима 
автоматизация производства и оказания услуг. Это зна-
чительно повысит эффективность, а также снизит из-
держки технологического процесса и роль человеческо-
го фактора [Гулин, Усков, 2017. C. 119]. Так, в логистике 
связь 5G может быть применена для выбора лучшего 
маршрута транспортировки, отслеживания груза, оп-
тимизации складских операций [Mavromoustakis, Mas-
torakis, Batalla, 2016. P. 31]. В сфере промышленности 
такой связью могут быть оборудованы объекты кри-
тической инфраструктуры (например, электроэнерге-
тики) [Leligou, Zahariadis, Sarakis, Tsampasis, Voulkidis, 
Velivassaki, 2018. P. 217–220].

В медицине 5G может быть применена с различны-
ми целями. В частности, для проведения хирургических 
операций на расстоянии [Soldani, Fadini, Rasanen, Duran, 
Niemela, Chandramouli, 2017. P. 2] или наблюдения за 
здоровьем пациента. При этом средствами наблюде-
ния могут выступать как устройства, подключенные к 
человеку, так и когнитивные датчики, распознающие 
эмоции [Hossain, Muhammad, 2018. P. 119].

Отметим, что подобные технологии могут получить 
свое развитие и в других сферах (например, безопас-
ность). В случае проведения массовых митингов и про-
тестных акций с их помощью можно в онлайн-режиме от-
слеживать настроение толпы с целью выработки тех или 
иных действий со стороны правоохранительных органов.

Отметим, что хотя основной для развития 5G явля-
ется коммерческая область, эта технология может быть 

Рисунок 1. Макросоты и маленькие соты

Figure 1. Macro cells and small cells
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использована и в военной сфере. Она, 
во-первых, позволит быстрее обме-
ниваться большим количеством ин-
формации в реальном времени при 
проведении операций [Milo, Gilman, 
2019. P. 21]. Во-вторых, 5G влияет 
на развитие других военных техно-
логий (например, робототехники)7.

Угрозы национальной 
безопасности
По мере своего технологического 
развития связь пятого поколения 
будет все глубже проникать в раз-
личные отрасли экономики и сферы 
жизнедеятельности человека. Воз-
растет ее потенциал, но наравне с 
этим возникнут угрозы, связанные 
с ее использованием, в том числе 
для национальной безопасности (рисунок  2). В целях 
детального выявления таких угроз целесообразно раз-
делить их на две группы:
•	 прямые (проистекающие из самой технологии 5G);
•	 косвенные
•	 проистекающие из сфер применения 5G;
•	 социально-экономические.

Угрозы первой группы обусловливаются непосред-
ственно функционированием инфраструктуры и про-
граммного обеспечения 5G. Прежде всего, отметим, что 
угроза сама по себе уже существует в сложности инфор-
мационно-коммуникационной системы, мобильной 
связи. Ее работу обеспечивают программное обеспече-
ние и аппаратные средства. Программное обеспечение 
является модульным и зачастую разрабатывается тре-
тьими лицами, находящимися на аутсорсинге. Аппарат-
ные средства почти в полном объеме могут закупаться 
у глобальных поставщиков. Ввиду этого, безопасность 
конечного продукта в значительной степени зависит от 
каждого его элемента [Kleinhans, 2019. P. 5].

Внедрение 5G требует установки нового оборудова-
ния. На данный момент всего четыре компании в мире 
обладают способностями его производства: европей-
ские «Ericsson» и «Nokia», а также китайские «Huawei» и 
«ZTE». Отсутствие собственных мощностей для произ-
водства и необходимость закупки иностранных компо-
нентов приводит к возникновению следующих рисков 
для страны-импортера: шпионаж и потенциальное на-
рушение функционирования самой инфраструктуры. 
Это возможно осуществить посредством встраивае-
мых специально для этих целей на уровне аппаратных 
средств специализированных устройств. Кроме того, 
даже установленное со всеми требованиями операто-
ра телекоммуникационное оборудование может иметь 
подключение к производителю по выделенному ка-
налу (при этом без ведома оператора сообщать о его 

7	 The Overlooked Military Implications of the 5G Debate: https://
www.cfr.org/blog/overlooked-military-implications-5g-debate

состоянии или получать обновления для программного 
обеспечения). В свою очередь, такие обновления могут 
создавать уязвимости или нарушать работу всей си-
стемы. В данном случае субъектом угрозы выступает, 
главным образом, производитель оборудования.

Использование иностранного программного обе-
спечения – другая важная проблема, возникающая в 
связи с функционированием технологии 5G. Во-первых, 
появляется зависимость от внешних поставщиков. В 
случае обострения отношений экспортер может пре-
кратить обслуживание или вовсе запретить использо-
вание своего продукта. Так, американская компания 
«Google» запретила использовать китайской «Huawei» 
свои аппаратные и программные продукты в связи с 
торговыми разногласиями, возникшими между этими 
странами. При отсутствии собственных разработок, 
готовых к внедрению, «Huawei» может понести се-
рьезные финансовые потери. Однако более серьезные 
последствия имеет подобный запрет в случае связи 
пятого поколения, поскольку они могут сказаться не на 
одной отдельно взятой компании, а сразу на несколь-
ких отраслях экономики.

Во-вторых, обостряется риск потенциальной утечки 
/ похищения данных, а также использования результа-
тов их анализа в политических целях. При этом субъек-
том угрозы в таком случае выступают как государствен-
ные, так и негосударственные акторы. Хотя риск утраты 
данных представляет серьезную угрозу, однако он не яв-
ляется чем-то новым или специфическим для 5G. Более 
пристального внимания заслуживают большие данные. 
Так, одним из следствий использования сетей пятого 
поколение является накопление большого количества 
неструктурированных данных. С одной стороны, в ре-
зультате их обработки могут приниматься управленче-
ские решения в различных областях (здравоохранении, 
логистике, энергетике и других). С другой, их анализ 
может способствовать ведению разведывательной дея-
тельности или выработке политической стратегии с це-
лью манипулирования мнением людей [Курюхин, 2019. 
С. 65]. При этом субъектом анализа выступают внешние 

Рисунок 2. Угрозы национальной безопасности, связанные с 5G

Figure 2. 5G-related national security threats
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акторы. В результате они получают потенциальную 
возможность, например, влиять на выборы путем про-
движения выгодного для себя кандидата.

Косвенные угрозы возникают в связи с функцио-
нированием 5G в различных сферах. В соответствии со 
Стратегией национальной безопасности Российской 
Федерации, под угрозой национальной безопасности 
понимается совокупность условий и факторов, спо-
собных нанести ущерб национальным интересам госу-
дарства, то есть объективно значимым потребностям 
личности, общества и государства в обеспечении их 
развития и защищенности8. Таким образом, рассмо-
тренные примеры внедрения связи пятого поколения 
в различных областях показывают, что далеко не во 
всех случаях ее использование может стать причиной 
возникновения угроз для национальной безопасности. 
Так, использование 5G в сфере развлечений, розничной 
торговли, логистики, сельского хозяйства, а также ме-
дицины может быть причиной возникновения угроз 
для частных лиц или коммерческих предприятий.

Выделим те области, в которых использование свя-
зи пятого поколения может привести к возникновению 
угроз национальной безопасности. К таковым можно 
отнести следующие:
•	 «умный город» и «умный дом» (государственные 

учреждения, объекты инфраструктуры (аэропорты, 
вокзалы и другие)), беспилотный общественный 
транспорт;

•	 промышленность (объекты критической инфра-
структуры);

•	 оборона.
«Умный город» включает в себя различную инфра-

структуру (транспортную, энергетическую и другие), 
объединенную в единую систему с помощью инфор-
мационно-коммуникативных технологий. Дальнейшее 
развитие данного концепта приведет к большей сте-
пени автоматизации, в том числе систем управления. 
Так, согласно стандарту «Умный город» от 4 марта 2019 
года, к 2024 году должен быть создан интеллектуаль-
ный центр городского управления. В его рамках будет 
синхронизирована работа всех экстренных служб и 
организаций, ответственных за городскую инфраструк-
туру. При этом синхронизация должна производиться 
на основе актуальных данных о различных параметрах 
функционирования города9.

Одним из элементов синхронизации и получения 
информации является связь пятого поколения. Сбой 
в ее работе (программного обеспечения, аппаратных 
средств и другого), вызванный, среди прочего, внеш-
ними атаками, может привести к параличу работы не 
только интеллектуального центра, но и различных го-

8	 Указ Президента Российской Федерации от 31 декабря 2015 
года № 683 «О Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации»: http://publication.pravo.gov.ru/Document/
View/0001201512310038

9	 Базовые и дополнительные требования к «умным городам» 
(стандарт «Умный город»): http://www.minstroyrf.ru/docs/18039

родских систем (например, транспортной). Нарушение 
функционирования 5G может произойти на электро-
станциях, системе водоснабжения, оборонных предпри-
ятиях и других объектах критической инфраструктуры. 
В результате станут возможными экономические поте-
ри, а в случае продолжительных неполадок произойдет 
обострение социально-политической обстановки.

В сфере обороны нарушение функционирования 
связи пятого поколения может привести к возникно-
вению трудностей или даже провалу определенных 
операций. При этом ущерб обороноспособности страны 
в целом может быть нанесен только в случае шпионажа 
с использованием уязвимостей 5G.

Социально-экономические угрозы имеют двойной 
аспект. В соответствии с национальной программой 
«Цифровая экономика Российской Федерации» от 
28  июля 2017 года, к 2020 году планируется обеспе-
чить все крупные города страны (более 1 млн чело-
век) устойчивым покрытием данной связью10. В плане 
мероприятий «Информационная инфраструктура» от 
18 декабря 2017 года фиксируется, что к сентябрю 2019 
года должны быть реализованы пилотные проекты в 
пяти отраслях экономики по созданию сетей 5G11. Од-
нако по состоянию на начало 2020 г. данные планы бы-
ли выполнены частично.  Так, в нескольких городах бы-
ли запущены лишь пилотные зоны с покрытием сети 
пятого поколения. Какие-либо проекты с применением 
5G в отраслях экономики не были реализованы вовсе. 

Таким образом, во-первых, несвоевременное вне-
дрение связи пятого поколения может усугубить техно-
логическое отставание страны. Во-вторых, применение 
5G исключительно в крупных городах создаст условия, 
при которых могут увеличиться межрегиональные раз-
личия в качестве жизни населения. 

Заключение
5G имеет качественно иные характеристики по срав-
нению с предыдущими поколениями связи: более вы-
сокую скорость и пропускную способность, низкую 
задержку. При этом, для обеспечения функционирова-
ния 5G не требуется создание абсолютно новой инфра-
структуры. Достаточно дополнить уже существующую 
базу посредством внедрения нового программного обе-
спечения, волоконно-оптической сети, маленьких сот, 
а также использование иного диапазона радиочастот.

Потенциал применения связи пятого поколения как 
для частных целей, так и для общественных нужд крайне 
велик. Её технические характеристики обуславливают 
возможность её использования в ряде областей: умном 
городе, умном доме, промышленности, логистике и транс-

10	 Паспорт национальной программы «Цифровая экономика Рос-
сийской Федерации» / Правительство Российской Федерации: 
http://government.ru/info/35568

11	 План мероприятий по направлению «Информационная инфра-
структура» программы «Цифровая экономика Российской 
Федерации»: http://static.government.ru/media/files/DAMotdOI
mu8U89bhM7lZ8Fs23msHtcim.pdf
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порте, медицине, развлечениях и розничной торговле, 
обороне. Отметим, что использование 5G в данных обла-
стях может привести к значительным изменениям в них. 

В тоже время широкомасштабное внедрение связи 
пятого поколения приведет к возникновению прямых 
и косвенных угроз для национальной безопасности 
страны. Прямые угрозы проистекают из инфраструк-
туры и программного обеспечения, использующихся 
для обеспечения работы 5G. К ним можно отнести 
шпионаж и целенаправленное нарушения функцио-

нирования связи. Косвенные угрозы происходят из 
некоторых областей применения 5G, а именно: ум-
ного города, умного дома, промышленности и обо-
роны. Кроме того, к данной группе можно отнести и 
социально-экономические угрозы, выражающиеся в 
возникновении риска технологического отставания 
и несбалансированного пространственного развития 
страны в случае несвоевременного внедрения связи 
пятого поколения. 
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Введение
В последние два десятилетия все большую популяр-
ность приобретает концепция цифровой экономики. 
Однако само понятие цифровой экономики является 
еще не вполне устойчивым и трактуется разными ис-
следователями по-разному. Так, ряд исследователей 
считает, что цифровая экономика – это такая среда в 
виртуальном пространстве, которая дополняет нашу 
реальность [Зверева, Ткачева, 2019. С. 43–46; Иванов, 
2015. С. 227–255]. Другие предлагают более широкую 
трактовку и исходят из того, что цифровая экономика 
– это совокупность различных социально-экономиче-
ских видов деятельности, которые основаны 
на использовании информационно-коммуни-
кационных технологий (например, мобиль-
ные и сенсорные сети, Интернет и т.п.) [Анди-
ева, Фильчакова, 2016. С. 214–218; Паньшин, 
2016. С.  17–20]. В программе Правительства 
Российской Федерации «Цифровая экономика 
Российской Федерации» цифровая экономи-
ка определена как «хозяйственная деятель-
ность, ключевым фактором производства в 
которой являются данные в цифровой форме, 
и способствует формированию информаци-
онного пространства с учетом потребностей 
граждан и общества в получении качествен-
ных и достоверных сведений, развитию ин-
формационной инфраструктуры Российской 
Федерации, созданию и применению рос-
сийских информационно-телекоммуникаци-
онных технологий, а также формированию 
новой технологической основы для социаль-
ной и экономической сферы» [Паньшин, 2016. 
С. 17–20].

Сравнительные данные развития 
цифровой экономики
В России цифровая экономика развивается в 
последние годы стремительными темпами, 
обгоняя темпы роста российской экономи-
ки в целом в 8,5 раза за период с 2011 по 
2015 годы и обеспечивая четверть прироста 
российского ВВП [Цифровая Россия: новая 
реальность, 2017]. Тем не менее, по уровню 
развития цифровой экономики Россия зна-
чительно отстает от промышленно развитых 
стран. Так, по данным компании Mastercard и 
Школы права и дипломатии им. Флетчера в 
Университете Тафтса, основанным на изме-
рении Индекса цифровой эволюции (ИЦЭ), 
Россия занимает лишь 39-е место (2017), что 
свидетельствует о недостаточной открыто-
сти российского общества к инновациям и 
довольно низком уровне восприимчивости к 
цифровым технологиям (таблица 1). 

В последние годы в России был реализо-
ван ряд инициатив, направленных на преодо-
ление этого отставания. В результате такой, 

например, показатель, как количество пользователей 
сети Интернет (в процентах от общей численности 
населения), вырос с 25,4 % в 2008 году до 72,8 % в 
2017 году1. Тем не менее, уровень развития цифровой 
экономики по-прежнему остается низким в сравнении 
с развитыми странами. Так, доля цифровой экономики 
в величине российского ВВП составляла в 2016 году 3,9 
%, в то время как в США и ЕС данный показатель был 
равен 10,9 и 10 % соответственно (таблица 2). Из всех 

1	 Проникновение Интернета в России: итоги 2017 года. GFK в 
России, 2018. https://www.gfk.com/

Таблица 1. Данные по уровню развития цифровой эконо-
мики на основе Индекса цифровой эволюции (Digital 
Evolution Index) по некоторым странам1

Table 1. The level of digital economy development in some 
countries based on the data of the Digital Evolution Index

Страна
2014

Страна
2017

Рейтинг Значение 
индекса

Рейтинг Значение 
индекса

Сингапур 1 56,21 Норвегия 1 3,79
Швеция 2 55,23 Швеция 2 3,79
Гонконг 3 53,52 Швейцария 3 3,74
Великобритания 4 53,41 Дания 4 3,72
Швейцария 5 53,32 Финляндия 5 3,72
США 6 51,79 Сингапур 6 3,69
Финляндия 7 51,49 Южная Корея 7 3,68
Канада 8 51,17 Великобритания 8 3,67
Южная Корея 9 50,63 Гонконг 9 3,66
Нидерланды 10 49,86 США 10 3,61
Россия 40 24,65 Россия 39 2,44

1	 Составлено авторами на основе данных: Bhaskar Ch., Chaturvedi R.Sh. Digital 
Planet 2017. How competitiveness and trust in digital economies vary across the 
world. The Fletcher School, Tufts University. 2017. 

Таблица 2. Масштабы цифровой экономики и ее влияние 
на прирост основных компонент ВВП России в сравнении с 
другими странами в 2016 году1

Table 2. The scale of digital economy and its impact on the 
growth of Russia’s GDP and its components in comparison with 
other countries in 2016

Страна Размер 
цифровой 
экономики 
(процент 
ВВП)

В том числе:
Расходы 
домашних 
хозяйств 
в цифро-
вой сфере

Инвестиции 
частного 
сектора в 
цифровиза-
цию

Госрасходы 
на внедре-
ние цифро-
вых техно-
логий

Экспорт 
ИКТ

Импорт 
ИКТ

США 10,9 5,3 5,0 1,3 1,4 -2,1
Китай 10,0 4,8 1,8 0,4 5,8 -2,7
Европей
ский союз

8,2 3,7 3,9 1,0 2,5 -2,9

Бразилия 6,2 2,7 3,6 0,8 0,1 -1,0
Индия 5,5 2,2 2,0 0,5 2,9 -2,1
Россия 3,9 2,6 2,2 0,5 0,5 -1,8

1	 Составлено авторами на основе данных исследования: Цифровая Россия: новая 
реальность. Июль 2017 г. М.: ООО «Мак-Кинзи и Компания СиАйЭс», 2017.
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макроэкономических секторов самый значимый вклад 
в развитие цифровой экономики вносят домашние 
хозяйства (2,6 % ВВП), но это также в разы меньше, 
чем у лидирующих по уровню развития цифровой эко-
номики стран. При этом, несмотря на планомерную и 
целенаправленную работу Правительства Российской 
Федерации по продвижению передовых разработок 
и решений российских ИТ-компаний, объем экспорта 
цифровых технологий в России меньше объема им-
порта в четыре раза (таблица 2). Отставание России 
по доле частных инвестиций в цифровую экономику 
от других стран наряду с низкими объемами высоко-
технологичного экспорта в долгосрочной перспективе 
снижает конкурентоспособность российских произво-
дителей (в том числе и на мировом уровне), так как 
зарубежные компании вытесняют российские пред-
приятия в различных сегментах цифровой экономики.

Цифровая трансформация сферы образования
С учетом такой значимости цифровой экономики для 
перспектив экономического развития России цифровая 
экономика предстает как часть национальной эконо-
мической системы, в которой различные сферы и все 
уровни охвачены повсеместным использованием циф-
ровых технологий. То есть масштабное проникновение 
цифровой экономики в различные сферы общества 
представляет собой вполне ожидаемый и закономер-
ный этап развития производительных сил на современ-
ном этапе их развития. Цифровизация отдельных сфер 
общества привела к тому, что эти сферы в настоящее 
время подвергаются существенной функциональной и 
структурной трансформации. Не является исключени-
ем и сфера образования. Другими словами, цифровая 
экономика, как неотъемлемая часть современных об-
щественных отношений, порождает новые вызовы как 
в системе образования, так и в сфере образовательных 
технологий, которые требуются для формирования 
цифровых навыков. В уже упомянутой программе Пра-
вительства в качестве основных проблемных моментов 
в сфере образования в условиях цифровой экономики 
указаны следующие:
•	 формирование условий и системы подготовки ка-

дров цифровой экономики;
•	 структурные изменения системы образования, обе-

спечивающей компетентными кадрами цифровую 
экономику;

•	 преобразование рынка труда под потребности циф-
ровой экономики;

•	 создание мотивационной системы, нацеленной на 
освоение требуемых цифровой экономикой компе-
тенций.
Очевидно, что решение всех этих вопросов возмож-

но при условии реализации идеи цифровой грамот-
ности, которая в таких условиях становится важным 
фактором развития цифровой экономики. Цифровая 
грамотность – очень широкое понятие, которое в ус-
ловиях повсеместной цифровизации включает целый 
комплекс разных видов навыков: общую компьютер-

ную грамотность, специальные технические навыки 
в области информационно-технических технологий, 
пользовательские навыки для использования серви-
сов и различных приложений и т.п. В данной статье 
мы будем исходить из такого определения цифровой 
грамотности, которое трактует ее как способность фор-
мировать и применять на практике любой контент с 
помощью цифровых технологий.

Определяя понятие цифровой грамотности, следует 
подчеркнуть его отличия от более узкого понятия ком-
пьютерной грамотности, которое охватывает умения 
и навыки обращения с компьютером, знания основ 
информатики. Цифровая грамотность – более широкое 
понятие, которое охватывает все интеллектуальные и 
технические способности человека применять цифро-
вые технологии для достижения поставленных целей. 
Таким образом, цифровая грамотность в условиях циф-
ровой экономики становится базовым компонентом 
образования и ключевым навыком практически в ка-
ждой профессии.

Развитие цифровых технологий постепенно вытес-
няет «рутинный труд», поэтому образование в прежнем 
его варианте – основанное на реализации массовых 
образовательных программ – становится неактуаль-
ным. Кроме того, исследователи цифровой экономики 
указывают на то, что ее специфика как раз требует от 
людей навыков самомотивации, структурированного 
мышления и самоорганизации, а выполнение этих тре-
бований возможно лишь в рамках индивидуализации 
образовательного процесса и в ходе освоения нового 
учебного материала, а также контроля индивидуаль-
ных результатов обучения.

Говоря об индивидуализации образовательного 
процесса в условиях цифровой экономики, нужно по-
нимать, что индивидуализация не равна индивидуаль-
ному подходу в образовании, так как индивидуальный 
подход во главу угла образовательного процесса ставит 
преподавателя, который строит весь процесс обучения 
с учетом индивидуальных особенностей обучающегося 
[Ковалева, 2010. С. 19–23]. В результате достижения 
конкретного обучающегося сравниваются с успехами 
других обучающихся в данной конкретной аудитории. 
Индивидуализация же предполагает принципиально 
иной подход: субъектом в процессе обучения стано-
вится не преподаватель, а обучающийся, причем по-
следний должен научиться самостоятельно управлять 
своей образовательной траекторией [Романова, 2016. С. 
10]. Это означает, что необходимо создать возможности 
для активного участия обучающегося в формирова-
нии профессиональных компетенций, выборе отдель-
ных элементов учебного плана (дисциплин), методов 
контроля успеваемости. С точки зрения управления 
образовательным процессом нужно понимать, что реа-
лизация подобного подхода на практике потребует зна-
чительных материальных вложений, так как влечет за 
собой увеличение и учебной занятости обучающегося, 
и нагрузки на преподавателя, связанной прежде всего 
с разработкой большего объема учебно-методических 
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материалов и контрольно-измерительных инструмен-
тов для достижения результатов процесса обучения.

Тесно связанным с индивидуализацией фактором 
развития образования в условиях цифровой экономики 
становится также персонализация обучения. Посколь-
ку образовательная услуга в условиях цифровой эко-
номики начинает носить личностно ориентированный 
характер, то возникает необходимость такой органи-
зации учебного процесса, которая учитывает наиболее 
значимые развитые способности обучающихся и тем 
самым формирует оптимальные условия для получе-
ния максимальной отдачи от процесса обучения для 
каждого обучающегося за счет того, что обучающийся 
самостоятельно формирует образовательную траекто-
рию на основе личного выбора из множества вариантов 
предлагаемых ему услуг.

Концепция непрерывного образования: необходи-
мость, восприятие и нормативное обеспечение
Цифровая экономика также в значительной степени 
воздействует и на рынок труда. С одной стороны, новые 
информационные технологии позволяют создавать 
новые организационные формы и различные виды 
бизнеса. С другой стороны, цифровизация различных 
экономических процессов и явлений приводит к тому, 
что компьютер заменяет человека. Так, по данным 
ОЭСР, в настоящее время 62 % всех трудовых ресурсов 
в процессе реализации своих профессиональных обя-
занностей выполняет такие функции, которые может 
заменить компьютер, и из числа этих людей только 
13 % по уровню своей грамотности могут конкуриро-
вать с компьютерным интеллектом2. Люди вынужде-
ны (или заинтересованы) часто менять профессию, 
что вызвано структурными изменениями на рынке 
труда. Появилась и окрепла концепция непрерывного 
образования, предполагающая, что процесс обучения 
длится постоянно на протяжении всей жизни человека. 
С этой точки зрения непрерывное образование должно 
стать жизненной нормой отдельной личности, что воз-
можно лишь в условиях развития онлайн-обучения и 
трансформации отношения к образованию в обществе. 
Непрерывное образование (life-long learning) – это си-
стемно организованный целенаправленный процесс, 
охватывающий как формальное, так и самостоятель-
ное обучение, основанный на внутренней потребности 
обучающегося постоянно накапливать, расширять и 
развивать свои знания, умения и навыки в услови-
ях динамичной социальной среды, предъявляющей к 
профессиональной деятельности данного индивида 
новые требования, обусловленные этой динамикой (в 
том числе за счет интенсивного развития цифровой 
экономики).

Опыт тех стран, которые добились успешного эко-
номического роста, в том числе и в сфере цифровой 

2	 Elliott S.W. Computers and the Future of Skill Demand. http://www.
oecd.org/publications/computers-and-the-future-of-skill-demand-
9789264284395-en.htm

экономики, показывает, что ключевую роль в этом ро-
сте играют обеспеченность человеческим капиталом и 
университеты, являясь фундаментом этого роста. Рос-
сия входит в число стран-лидеров по величине запаса 
человеческого капитала (4-е место в мире), измеряемой 
преимущественно с помощью показателя охвата насе-
ления образованием различного уровня [Двенадцать 
решений…, 2018]. Но при этом по уровню фактического 
применения навыков в трудовой деятельности и вовле-
ченности в непрерывное образование Россия занимает 
лишь 42-е место, а по степени достаточности для рынка 
труда квалифицированных работников – лишь 89-е ме-
сто в мире. Последний показатель исследования ОЭСР 
называют главным барьером для экономического ро-
ста в России3. Доля населения с высшим образованием 
в России является в общем довольно высокой: по дан-
ным ОЭСР, она равна 56 %, и это один из самых высоких 
показателей в мире (после Канады, показатель которой 
– 57 %). Для сравнения: в странах ОЭСР в среднем эта 
величина составляет 37 % [Education…, 2017]. Но при 
этом качество этого образования оставляет желать 
лучшего [Громов, Платонова, Семенов, Пырова, 2016]. 
Устаревшие мировоззренческие установки населения 
и существенное недофинансирование сферы образо-
вания приводят к тому, что население неспособно и не 
желает включаться в систему непрерывного обучения. 
Так, по данным Высшей школы экономики, в России 
лишь только 15 % населения в возрастной группе от 25 
до 64 лет включены в систему непрерывного образова-
ния, что является очень низким значением, особенно 
если сравнивать с другими странами с высоким уров-
нем развития образовательных систем (таблица 3).

В федеральных нормативно-правовых актах отсут-
ствует понятие непрерывного образования (например, 

3	 Экономические обзоры ОЭСР: Российская Федерация. 2013. 
https://www.oecd.org/eco/surveys/Overview_RUSSIARus_2013.pdf

Таблица 3. Участие населения России и некоторых 
стран в непрерывном образовании (в процентах от 
численности респондентов в возрасте 25–64 лет)1

Table 3. Participation of Russians and some other 
countries’ population in continuing education 
(respondents aged 25-64, in %)

Страна Процент населения
Швеция 73 %
Дания 59 %
Германия 50 %
Венгрия 41 %
Чехия 37 %
Россия 15 %
Турция 14 %
Греция 12 %

1	 Составлено авторами на основе данных доклада ВШЭ: Двенад-
цать решений для нового образования. Доклад Центра страте-
гических разработок и Высшей школы экономики. М.: Выс-
шая  школа  экономики.  2018.  https://www.hse.ru/
data/2018/04/06/1164671180/Doklad_obrazovanie_Web.pdf
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это понятие отсутствует в Федеральном законе Рос-
сийской Федерации от 29 декабря 2012 года № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Федерации»). Другими 
словами, концепция непрерывного образования в Рос-
сии сформировалась вне нормативно-правового поля. 
В 2016 году появился федеральный проект «Совре-
менная цифровая образовательная среда в Российской 
Федерации», утвержденный Правительством Россий-
ской Федерации в рамках реализации государствен-
ной программы «Развитие образования на 2013–2020 
годы». Основным назначением этого проекта стала 
модернизация системы образования таким образом, 
чтобы адаптировать используемые образовательные 
программы к требованиям цифровой экономики, ин-
тегрировать цифровые инструменты в учебную де-
ятельность, обеспечить формирование условий для 
системного повышения качества и роста доступности 
непрерывного образования для любого гражданина 
Российской Федерации (в том числе и для лиц с ограни-
ченными физическими возможностями), предоставив 
гражданам возможности  обучения по индивидуально-
му учебному плану в течение всего периода их жизни 
– «в любое время и в любом месте».

Заключение
Цифровая экономика предъявляет принципиально 

новые требования к личности каждого обучающегося 
в высшей школе: в современных условиях каждый 

человек (а не отдельные индивиды, лучшие из массы, 
как это было в «доцифровую» эпоху) должен обладать 
такими качествами, как наличие сформировавшегося 
критического мышления, способность к самооргани-
зации и самообучению, свободное владение цифровы-
ми инструментами и сервисами в своей повседневной 
жизни, умение творчески подходить к решению задач, 
связанных с необходимостью применения имеющихся 
знаний в цифровой среде.

Таким образом, цифровая экономика порождает 
необходимость не просто цифровизации отдельных 
элементов и звеньев образовательной системы, но и 
применения нового комплексного подхода, который 
бы трансформировал систему образования с учетом 
новых целей, структуры и содержания процесса обра-
зования. В этой трансформации огромную роль играет 
цифровая грамотность как способность формировать 
и применять образовательный контент посредством 
цифровых технологий (в том числе навыки програм-
мирования, поиска и обмена информацией, использо-
вания современных способов коммуникации с другими 
людьми). При этом особая роль принадлежит инди-
виду, персонализации образовательной траектории и 
концепции непрерывного образования как основным 
факторам развития и достижения уровня цифровой 
грамотности, приемлемого с учетом тех требований, 
которые предъявляет цифровая экономика к современ-
ной системе образования.
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Отмечается, что современное развитие отдельных регионов и территорий во многих странах мира происходит с исполь-
зованием кластерных технологий, основанных на взаимосвязи образовательных, научно-исследовательских и предприни-
мательских ресурсов. Они направлены на разработку и внедрение инновационных продуктов и технологий в разнообраз-
ные сферы деятельности. Кластерные подходы становятся предпочтительными методами реализации государственной 
политики: региональная, промышленная, технологическая политика закрепляются в кластерных стратегиях увеличения 
конкурентоспособности, привлекательности, экономических и технологических показателей территорий и, как следствие, 
нации. Ключевыми словами определения полюсов конкурентоспособности являются «совместные инновационные проек-
ты», в которых участвуют разнородные участники. В целом политика нацелена на создание инструментов стимулирования 
взаимодействия на местном уровне, сотрудничества, повышения эффективности работы всех задействованных структур 
в отношении инноваций и создания знаний в сети.
Ключевые слова: полюса конкурентоспособности, кластер, инновации, экономика знаний
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Введение
На протяжении последних лет термин «кластер» стал 
универсальным, применяемым практически повсе-
местно на практике и в политике, и нередко исполь-
зуется как предпочтительный метод представления 
территории, поскольку одновременно концептуали-
зирует и конкретизирует место, где осуществляется 
экономическая деятельность и строится конкуренто-
способность наций. 

Полюсы конкурентоспособности были созданы во 
Франции в целях следования принятой стратегии ЕС 
и определены как новая французская промышленная 
политика, направленная на усиление специализа-
ций в экономике, привлекательности территории и 
содействие появлению новых видов деятельности 
посредством взаимодействия между исследованиями 
и производством. Межведомственная комиссия по 
территориальной конкурентоспособности и привле-
кательности (DATAR) определила их как «сочетание в 
данном географическом пространстве фирм, учебных 
заведений и государственных или частных исследо-
вательских центров, вовлеченных в создание синер-
гизма при выполнении совместных инновационных 
проектов. Партнерства могут быть ориентированы 
на рыночную цель или научно-техническую сферу»1.

Кластер, экономика знаний и инновации
Понятие кластера остается неоднозначным и лежит 
между территорией, концепцией, эмпирической ре-
альностью и политикой. Для определения ожида-
ний, понимания и оценки политики, проводимой в 
современной экономике, в работе Р. Дж. Данг и К. 
Лонги наиболее полно представлены и упорядочены 
многочисленные научные труды, в которых даны раз-
личные определения кластеров и их классификация 
[Dang, Longhi, 2009. P. 121-152]. По мнению авторов, 
признание важности географического измерения в 
экономике имеет начало в работе Маршалла, кото-
рый ввел понятие «промышленного района»: группа 
компаний и специализированный рынок труда, рас-
положенные в географическом районе, интеграция 
деятельности которых осуществляется не в рамках 
крупной фирмы, а в рамках территории, которая 
объединяет несколько компаний в ситуации про-
изводственной и технической взаимозависимости, 
обладая более гибкой структурой [Marshall, 1890]. 
Это понимание явно или неявно используется боль-
шинством современных авторов [Dang, Longhi, 2009. 
P. 121-152]. В 1990-е годы происходит возрождение 
интереса к интеграции деятельности, и Портер, на-
ряду с Артуром и П.  Кругманом, ставит ее в центр 
экономических и институциональных интересов. Он 
вводит понятие кластера в работе, посвященной кон-
курентному преимуществу наций [Porter et al., 1998. 

1	 CIADT  Dossier  de  Presse.  https://competitivite.gouv.fr/fileadmin/
DOCUMENTS/Politique_des_poles/Phases/Phase_1/ciadt-14-09-
2004-Dossier-Presse.pdf

P. 77-90], и показывает, что конкурентоспособность 
наций является результатом производства, располо-
женного на их территориях. Научные исследования 
придали территории особое значение, что изменило 
дизайн современной государственной политики: на 
передний план выдвинулась региональная политика, 
которая опирается на интеграцию деятельности по 
генерации совокупных процессов роста и потенциал 
взаимосвязанных кластеров в целях создания эконо-
мической конкурентоспособности [Guigou et al., 2000].

В современной экономике инновации и создание 
знаний рассматриваются как основа устойчивости 
экономических процессов. Для кластеров характерны 
внутренние процессы обучения и инноваций, осно-
ванные на локализованных потоках информации. Ге-
ографическая концентрация способствует созданию 
новых знаний как по вертикальным измерениям, 
вдоль цепочки создания стоимости между компани-
ями, знания которых дополняют друг друга, так и 
вдоль горизонтальных измерений; в силу того, что 
схожесть видов деятельности стимулирует участни-
ков к поддержанию конкурентных отношений, зна-
ния создаются в процессе постоянного сравнения, 
отбора и подражания [Dang, Longhi, 2009. P. 121-152].

Координация действий, существующая внутри 
кластера в силу географической близости, способ-
ствует эффективности кластеров только при наличии 
других общих аспектов: когнитивного, технологи-
ческого, организационного. Когнитивная близость 
означает совместное использование одной и той же 
системы представлений, убеждений или знаний. Что-
бы «запустить» интеграционную экономику с точки 
зрения обмена и создания знаний, географическая 
близость должна «активизироваться» организацион-
ной близостью, выраженной в создании совместных 
проектов и реализации коллективных действий. С 
институциональной точки зрения воли государства 
недостаточно для создания синергии внутри терри-
ториальной системы: участники должны быть тесно 
связаны общими представлениями и ожиданиями в 
течение определенного количества лет, что предо-
пределяет появление эндогенных процессов связей 
принадлежности [Dang, Longhi, 2009. P. 121-152]. Ло-
кализованная природа знаний не означает, что кла-
стеры являются замкнутыми системами. Исследова-
ния показали, что создание знаний в кластерах может 
быть эффективным только при условии их интегра-
ции в глобальные сети, взаимодополняемости между 
глобальными и локальными отношениями [Garnsey, 
Longhi, 2004. P. 336-355].

Характер взаимодействий, возникающих на тер-
ритории и определяющих ее функционирование, по-
рождает различные формы сетевых конфигураций в 
кластере, четкая и актуальная классификация кото-
рых, основанная на природе взаимодействий, пред-
ставлена в работе А. Маркузен [Markusen, 1996. P. 
293-313]. Процесс глобализации, появление новых 
организационных структур в условиях экономики 
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знаний привели к созданию новых механизмов взаи-
модействия, для которых определены новые катего-
рии, например, технополисы, включающие несколько 
взаимозависимых источников знаний, деятельность с 
высокой добавленной стоимостью, значительную сте-
пень вовлеченности общественных субъектов в пре-
доставление инфраструктуры или субсидий [Longhi, 
2017]. Организация территорий напрямую связана с 
организацией промышленности. Привлекательность 
территории определяется ее способностью изменять 
свои организационные модели, разрабатывать но-
вые формы внутреннего и внешнего взаимодействия, 
не застывая в существующей конфигурации [Dang, 
Longhi, 2009. P. 121-152]. 

Все эти преобразования и особенности, являясь 
вызовами для определения и реализации экономи-
ческой политики, привели к глубокому пересмотру 
методов государственного вмешательства. Промыш-
ленная политика во Франции традиционно основыва-
лась на крупных компаниях и секторах, на реализации 
«крупномасштабных программ». Логика новой про-
мышленной политики, закрепленной на территории, 
иллюстрирует известный парадокс глобализирован-
ной экономики, основанной на знаниях и инновациях, 
когда территория, понимаемая как локальная систе-
ма, принимает все более стратегический характер.

Новая промышленная политика: полюсы 
конкурентоспособности 
В ответ на глобализацию и вызовы, связанные с ин-
новациями и знаниями, многие страны пересмотрели 
свою промышленную и технологическую политику в 
направлении содействия инновационной деятельно-
сти с высокой добавленной стоимостью в глобальной 
среде. Эти изменения связаны с локальной привяз-
кой процессов. Инновации лежат в основе государ-
ственной политики стран ОЭСР, ориентированной 
на кластеры [OECD Competitive…, 2007]. Кластерные 
стратегии стали обычным явлением экономической 
политики в Европе [Communication…, 2006].

Новая направленность европейской политики 
имела важные последствия для Франции: политика 
создания промышленных и высокотехнологичных 
комплексов из экзогенных ресурсов, управляемых 
правительством, как это было с технополисами в 70-х 
и 80-х годах, требовала обновления. Новая политика 
основана на использовании существующих ресурсов 
и баз знаний с целью реализации эндогенных стра-
тегий развития, основанных на инновациях. После 
заседания Межведомственного комитета по терри-
ториальному планированию и развитию (CIADT) 14 
сентября 2004 года кластерная стратегия была во-
площена во Франции в политике «Полюсов конкурен-
тоспособности» (ПК)2. 

«Полюс конкурентоспособности находится на 
определенной территории и представляет объедине-

2	 Les pôles de compétitivité. http://www.competitivite.gouv.fr

ние компаний, исследовательских центров и образо-
вательных организаций, приверженных партнерско-
му подходу (общей стратегии развития), призванное 
обеспечить синергизм вокруг инновационных проек-
тов, совместно проводимых в направлении данного 
рынка (данных рынков)»3. Это партнерство может 
быть организовано в соответствии с потребностями 
рынков или в соответствии с технологическими и 
научными целями. 

Французская политика состоит в том, чтобы уси-
лить нисходящее давление на регионы или локаль-
ные районы c целью позиционировать себя, то есть 
создавать проекты развития на основе своих техноло-
гических возможностей или баз знаний, управление 
которыми доверяют фирмам, исследовательским ин-
ститутам, другим разнородным субъектам, вовлечен-
ным в процессы создания знаний и инноваций [Long-
hi, 2017]. Ее реализация включает четыре этапа, в 
рамках которых отслеживается структура и эволюция 
высокотехнологичных кластеров. В рамках политики 
предполагается, что полюсы конкурентоспособности 
укрепят местные процессы инноваций и взаимодей-
ствия, привязку ресурсов в глобальной среде и осуще-
ствят реконфигурацию существующих кластеров для 
перехода к типу технополиса, определенного выше.

Полюсы конкурентоспособности представляют 
сочетание эндогенных и экзогенных процессов. Пра-
вительство «top-down» (сверху вниз) определяет про-
цессы, стимулирующие создание и обеспечивающие 
процесс отбора полюсных проектов, которые рас-
сматриваются как жизнеспособные и эффективные.
Политика полюсов конкурентоспособности нацелена 
на появление знаний, компетенций и внешних фак-
торов в рамках кластеров, а не только компаний, из 
которых они состоят. Отбор полюсов посредством 
конкурса проектов определяет через связанное с ни-
ми государственное финансирование локализацию 
деятельности в пределах периметров, удовлетворяю-
щих определенным критериям, с целью выявить ло-
кализованные компетенции и, как следствие, условия 
привлекательности территорий.

Создание полюса не является самоцелью, он опре-
деляется как «форум для создания совместных про-
ектов» между компаниями и исследовательскими и 
образовательными учреждениями. Цель состоит в соз-
дании механизмов стимулирования взаимодействия 
между субъектами по осуществлению совместных про-
ектов НИОКР и генерации инновационных процессов, 
запускающих коллективный процесс обучения для 
формирования специфических компетенций и локаль-
ного закрепления деятельности в условиях глобализа-
ции. Проекты НИОКР являются основной деятельно-
стью полюсов конкурентоспособности и составляют 
центральный фактор их конкурентоспособности. 

3	  CIADT Dossier de Presse. https://competitivite.gouv.fr/fileadmin/
DOCUMENTS/Politique_des_poles/Phases/Phase_1/ciadt-14-09-
2004-Dossier-Presse.pdf
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Полюс конкурентоспособности: управление
Развитие полюсов конкурентоспособности поднима-
ет вопрос о способе управления субъектами разных 
культур и легитимности (государство, компании, ас-
социации, исследовательские лаборатории, образо-
вательные организации). Фактически, в отличие от 
промышленных районов и североамериканских кла-
стеров, полюсы конкурентоспособности отбираются 
государством, которое оказывает свое влияние на со-
здание совместных организационных форм и способы 
их развития (так же, как и регионы). Члены полюсов 
конкурентоспособности по своей природе неоднород-
ны и объединяют государственные и частные субъ-
екты без явных иерархических связей и очень часто 
имеют разные временные горизонты и приоритеты.

В этой связи одна из трудностей управления за-
ключается в объединении часто разрозненных ин-
тересов и мотивов на службе промышленных и тех-
нологических инноваций. Таким образом, полюса 
конкурентоспособности выступают в качестве мест 
«конфронтации и адаптации» [Collin, Livian, Thivant, 
2016. P. 157-178], стремясь найти наилучший баланс 
между местными (привлекательность территории, 
местное экономическое развитие, создание рабочих 
мест) и «глобальными» (международная стратегия, 
цепочка создания стоимости, отношения сотрудни-
чества) интересами. Таким образом, деятельность 
компаний, входящих в полюс, не ограничивается их 
правовыми границами, а основана на управлении се-
тью, объединяющей нескольких деловых партнеров, 
вокруг совместного использования ресурсов и коор-
динации деятельности.

Одна из ролей управления состоит в управлении 
трениями между противоречивыми силами, которые 
могут замедлить коллективную динамику проектов. В 
частности, речь идет об ограничении рисков индиви-
дуалистического поведения определенных компаний 
посредством явлений захвата ресурсов (информации, 
персонала, навыков) и сосредоточения внимания на 
их собственной деятельности. Контроль в зависимо-
сти от ситуации может быть установлен местными 
или национальными государственными органами, ко-
торые участвуют в структурировании территории в 
рамках смешанных государственно-частных режимов 
управления.

Для принятия мер по содействию развитию по-
люсов на разных территориях требуется понимание 
роли различных субъектов (компаний, лабораторий, 
ассоциаций), характера государственных учреждений 
в соответствии с их уровнем вмешательства (мест-
ным, региональным, национальным) и способами их 
влияния (прямым или косвенным) в зависимости от 
выбранного метода управления. 

Крупный бизнес играет стратегическую роль, но 
его интернационализация априори едва ли совмести-
ма с местными интересами. Поэтому важно поощрять 
разработку коллективных действий по реализации 
проектов НИОКР между транснациональными и ма-

лыми местными предприятиями при поддержке мест-
ных или национальных властей. Специфика малого и 
среднего бизнеса требует содействия путем распро-
странения их компетенций и ноу-хау на международ-
ном уровне посредством политики поддержки и пере-
дачи финансовых, организационных и человеческих 
ресурсов. 

Управление полюсами должно способствовать 
привлечению большего числа действующих лиц на 
территорию путем информирования об их действиях 
(инициативах, проектах, партнерствах) и полученных 
результатах на экономическом (виды деятельности), 
социальном (рабочие места), местном и международ-
ном уровнях. Взаимосвязь между этими действиями 
находится в центре стратегии развития полюсов, 
успех которых зависит главным образом от способно-
сти справляться с множеством поставленных целей, 
начиная с сохранения рабочих мест и заканчивая по-
иском инноваций через глобальное международное 
взаимодействие4.

Формы и методы успешной координации совмест-
ных усилий многочисленных организаций в полюсах 
конкурентоспособности в условиях жесткой междуна-
родной рыночной конкуренции являются предметом 
пристального изучения исследователей и практиков. 
Реализация политики полюсов конкурентоспособно-
сти в конкретных кластерах и динамика их развития 
определяются двумя фундаментальными факторами: 
природой кластеров – взаимодействиями, которые 
лежат в основе местной инновационной динамики, и 
интенсивностью связей между участниками. Стимулы, 
предоставляемые политикой для поддержания или 
поощрения их появления, не всегда находят отклик в 
разных кластерах [Dang, Longhi, 2009. P. 121-152].

Этапы реализации и финансирование полюсов 
конкурентоспособности
Политика полюсов конкурентоспособности реализу-
ется в четыре этапа:

Фаза I (2004–2008): цель полюсов – «совместные 
проекты, объединяющие компании и исследователь-
ские организации с целью инноваций, которые могут 
выйти на рынок в течение 5 лет».

Фаза II (2009–2012): «фабрика проектов», инду-
стриализация НИОКР.

Фаза III (2013–2018): «фабрика продукции», со-
провождение инновационных проектов до запуска на 
рынке, возвращение к первоначальной цели с боль-
шим вниманием к экономическим целям и занятости.

Фаза IV (2019–2022): слияние полюсов, построе-
ние координационных структур между полюсами и 
сотрудничество с международными кластерами5.

4	 Olivier Meier Pôle de compétitivité, gouvernance et parties prenantes. 
Journal de l’économie.  https://www.journaldeleconomie.fr/
Pole-de-competitivite-gouvernance-et-parties-prenantes_a2808.html

5	 Les pôles de compétitivité. Phases. https://competitivite.gouv.fr/
la-politique-des-poles/phases-245.html



71
О.Г. Чупрова, Ж.-К. Билье.  Полюсы конкурентоспособности: модель перехода к инновационной экономике (новая промышленная политика Франции)

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 5

Полюсы конкурентоспособ-
ности работают как «фабрики 
проектов» и финансируются го-
сударством не напрямую, а в соот-
ветствии с двухступенчатым про-
цессом отбора: участники получа-
ют финансирование только тогда, 
когда представленные ими проек-
ты НИОКР проходят конкурсный 
отбор в рамках выделенных гран-
тов. Чтобы участвовать в конкурсе 
на предоставление гранта, проект 
предварительно должен получить 
знак качества, присуждаемый ру-
ководством полюса.

Государственное финанси-
рование осуществляют межве-
домственный Единый инвести-
ционный фонд (FUI), Народный 
инвестиционный банк (BPI), На-
циональное исследовательское 
агентство (ANR), Региональные 
советы (CR). Полюсами управляет 
команда из 2–15 человек с бюдже-
том от 0,2 до 3 млн евро в год на 
административные расходы. Первоначально финан-
сирование полюсов конкурентоспособности осущест-
влялось на 80 % за счет государственной субсидии с 
целью сократить его до 50 % и менее, включая уча-
стие местных сообществ. Взносы сотен участников 
для финансирования каждого полюса ограничены не-
сколькими сотнями или несколькими тысячами евро 
в год (рисунок 1).

Первый этап (2004–2008 годы) характеризует-
ся мощной государственной поддержкой на основе 
конкурсного отбора, серьезной конкуренцией кла-
стерных инициатив (инновационных проектов в раз-
личных сферах деятельности и географических реги-
онах). В конкурсном отборе участвовало более 1 000 
проектов, в отобранные инновационные проекты 71 
кластера было вложено 1,5 млрд евро государствен-
ных средств6.

На втором этапе (2009–2012 годы) решались во-
просы стратегического управления кластерами, уско-
ренного внедрения платформ венчурного финансиро-
вания, стимулирования роста числа малых и средних 
предприятий, вложения в экосистемы инновационно-
го развития (социальную, транспортную, цифровую, 
технологическую, экологическую инфраструктуры). 
На втором этапе также было вложено более 1,5 млрд 
евро, в том числе с привлечением ресурсов бизнеса. 
В конце второго этапа был сделан вывод о том, что 
«политика создания полюсов конкурентоспособно-
сти достигла своей цели, выявлены 85 технологий с 

6	 Les pôles de compétitivité. Tableaux de bord statistiques.
https://competitivite.gouv.fr/les-55-poles/tableaux-de-bord-statis-

tiques-256.html

«высоким потенциалом промышленного развития», 
определенных в 2010 году в качестве ключевых к 
2015–2020 годам7.

С началом третьего этапа в 2013 году и по на-
стоящее время полюсы конкурентоспособности 
развиваются от проектных предприятий к вне-
дренческим, укрепляя партнерства участников, соз-
давая центры по передаче кластерных технологий. 
Движение «за открытые инновации» становится 
насущной потребностью во взаимном раскрытии 
информации для достижения эффективных конеч-
ных результатов. В Европейской стратегии «Евро-
па 2020», посвященной содействию «умному ро-
сту» (при доведении в том числе финансирования 
научных исследований до 3 % ВВП), заявляется, 
что успех зависит не от усилий, предпринятых от-
дельными фирмами, а основывается на обмене ре-
зультатами исследований и знаниями между всеми 
участниками кластера8.

В 2014 году в 71 полюсе конкурентоспособности 
объединялись и сотрудничали около 8  500 компа-
ний-членов и 1 150 государственных научно-исследо-
вательских и учебных заведений. С 2005 по 2015 годы 
государственные субсидии на администрирование 71 
полюса составили 196 млн евро (18 млн в 2017 году, 
или в среднем 250 000 евро на один полюс)9. 

7	 Les pôles de compétitivité. 2009-2012. https://competitivite.gouv.
fr/la-politique-des-poles/phases/2009-2012-247.html

8	 Strategy Europe2020. https://ec.europa.eu/eurostat/web/
europe-2020-indicators

9	 Insee, Structure du système productif, Fiche thématique, édition 2016. 
https://www.insee.fr/fr/statistiques/2497076?sommaire=2497179

Рисунок 1. Структура ПК и источники финансирования*

Figure 1. Poles of сompetitiveness – structure and funding sources

*	 Olivier Meier Pôle de compétitivité, gouvernance et parties prenantes //Journal de l’écono-
mie. https://www.journaldeleconomie.fr/Pole-de-competitivite-gouvernance-et-par-
ties-prenantes_a2808.html
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международные отношения

Размер государственных грантов на реализа-
цию проектов в 2005–2016 годах представлен в 
таблице.

С 2017 года 50 % всех инновационных компа-
ний, все компании национального биржевого индекса 
САС40 и государственные исследовательские струк-
туры входят в состав полюсов конкурентоспособно-
сти. 70 % исследовательских организаций в полюсах 
имеют партнерские отношения с малыми и средними 
предприятиями, 59 % – с крупными предприятиями. 

В настоящее время запущен четвертый этап 
(2018–2022 годы). Существенно изменились инстру-
менты кластерной политики, а также финансовые 
потоки. В действующих полюсах конкурентоспособ-
ности инициируются и внедряются инновационные 
продукты и технологии при институциональной под-
держке правительственных структур, но практически 
без финансового участия государства. Тем не менее, 
финансирование, полученное из Единого межведом-
ственного фонда (FUI) для реализации проектов, ото-
бранных полюсом, является значительным.

Территории и полюса конкурентоспособности: 
переход управления к регионам
В 2018 году ресурсы межведомственного Единого 
инвестиционного фонда (FUI), созданного для фи-
нансирования полюсных проектов, постепенно со-
кращались (рисунок 2), FUI утратил свою автономию 
и был передан в Народный инвестиционный банк 
(BPI). Спустя 14 лет после запуска политики полю-
сов конкурентоспособности государство выполнило 
свою ключевую роль, сокращает свое финансовое 
присутствие и с запуском четвертого этапа в 2019 
году управление и финансирование передает регио-
нам. Такое решение позволяет избежать потери тер-
риториальной привязки полюсов в ходе выполнения 
возложенной на них задачи по реализации большего 
числа совместных европейских проектов, в частно-
сти, в рамках конкурса проектов Horizon 2020 (затем 
– Horizon Europe).

Эта мера децентрализации должна улучшить по-
зиции локального бизнеса в глобальной конкурен-
ции. В территориях полюса конкурентоспособности 
являются одновременно движущими силами эко-
номического развития, главными игроками в сфере 
профессиональной подготовки и поддержки иссле-
дований и инноваций. Переход управления полю-
сами к регионам представляет собой недостающее 
звено в цепи исследований – инноваций – обучения 
– экономического развития – занятости, которой они 
руководят.

Закон NOTRe10 в 2015 году определил регионы в 
качестве основных источников государственного со-
финансирования полюсов конкурентоспособности11. 
Регионы выделили 1,3 млрд евро на финансирование 
полюсных проектов в период 2015–2018 годов, уча-
стие государства за тот же период составило 1,8 млрд 
евро. Ответственность регионов усилена с запу-

10	 Закон NOTRE о новом территориальном устройстве республи-
ки (принят 7 августа 2015 года) наделяет регионы новыми 
полномочиями и усиливает роль региона в экономическом 
развитии, инновациях и интернационализации.

11	 Loi du 7 août 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la 
République NOTRE. https://www.vie-publique.fr/loi/20721-loi-
notre-loi-du-7-aout-2015-nouvelle-organisation-territoriale-de-la

Таблица. Финансирование полюсов конкурентоспособности в 2005–2016 годах, млн евро*

Table. Financing poles of competitiveness in 2005–2016, million euros

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Единый инвестиционный фонд (FUI), правительство 42 193 239 256 216 158 150 119,9 114,6 92,8 88,4 81,4
Единый инвестиционный фонд (FUI), региональные 
отделения 0 103 127 153 129 118 109 95,2 86,1 85 82,6 75,6

Национальное исследовательское агентство (ANR) 202 175 192,1 177,7 193,8 213,4 182,4 163,7 113 104 90 NC
Народный инвестиционный банк (Bpifrance) 32 83 80 77 70 52 32 32 30 24 NC NC
Программы «Инвестиции в будущее», «Государство – 
Регионы» (PIAPSPC) 17,3 82 54,2 140,8 130,3 84,8

*	 Philippe François Pôles de compétitivité: 2018, Phase IV, le temps des résultats. https://www.ifrap.org/emploi-et-politiques-sociales/poles-
de-competitivite-2018-phase-iv-le-temps-des-resultats

Рисунок 2. Финансирование FUI полюсных проек-
тов в 2009–2018 годах* 

Figure 2. FUI pole projects financing in 2009–2018

*	 Philippe François Pôles de compétitivité: 2018, Phase IV, le temps 
des résultats. https://www.ifrap.org/emploi-et-politiques-socia-
les/poles-de-competitivite-2018-phase-iv-le-temps-des-resultats
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ском фазы IV (2019–2022) и развертыванием нового 
устройства «Государство – Регионы», «PSPC-Регионы» 
для финансирования совместных проектов12. 

Успех инноваций заложен в плодотворных свя-
зях, которые налажены между регионом, компанией, 
исследовательской лабораторией и университетом. 
Трансфер полюсов в регионы дает возможность поя-
виться большему количеству инновационных проек-
тов «сделано во Франции». Европейское и глобальное 
измерение остается недостаточно инвестируемым 
большинством полюсов, способность получить евро-
пейское финансирование будет частью их будущего 
успеха. Как органы, ответственные за управление 
европейскими фондами, регионы смогут помочь по-
люсам в решении этой задачи и, таким образом, обе-
спечить финансирование полюсов.

Будущее политики полюсов после 2022 года оста-
ется предметом обсуждения регионов и государства 
в тесном сотрудничестве с представителями полю-
сов. Регионы выражают стремление поддерживать 
амбиции полюсов, позволяющие им играть решаю-
щую роль в продвижении цепи: исследования – ин-
новации – экономическое развитие на территориях. 
Совместный интерес регионов и полюсов заключа-
ется в том, чтобы получить гарантию финансовых 
и человеческих ресурсов, позволяющих проводить 
политику, жизненно важную для создания рабочих 
мест завтрашнего дня.

В 2017 году «France Stratégie» провела независи-
мую оценку, которая была опубликована в отчете 
«Оценка политики полюсов конкурентоспособно-
сти: конец проклятия?». Такое название обуслов-
лено целью исследования: определить, будут ли 
полюса конкурентоспособности работать лучше, чем 
другие правительственные планы, реализованные 
за последние 40 лет: секторы, кластеры, локаль-
ные производственные системы, институты Карно, 
тридцать четыре промышленных плана, программы 
Eureka и European PCRD, институты технологиче-
ских исследований, институты передового опыта 
в области безуглеродных источников энергии, Ре-
гиональные полюса инноваций и экономического 
развития (PRIDES). Авторы отчета отмечают, что 
прямые государственные субсидии (74 210 евро на 
компанию без учета налоговых льгот по налоговому 
вычету на исследования) способствовали увеличе-
нию инвестиций компаний в НИОКР, но не повлияли 
на производительность13. По мнению Ф. Франсуа, 
эффект полюса отразился на увеличении числа ис-
следований и разработок, но не наблюдается ни уве-

12	 Pôles de compétitivité: le transfert aux régions, une opportunité à 
saisir. La tribune d’Annabel André-Laurent.  https://www.lopinion.
fr/edition/politique/poles-competitivite-transfert-aux-regions-op-
portunite-a-saisir-tribune-198112

13	 Évaluation de la politique des pôles de compétitivité: la fin d’une 
malédiction?  https://www.strategie.gouv.fr/publications/evalua-
tion-de-politique-poles-de-competitivite-fin-dune-malediction

личения добавленной стоимости, ни увеличения то-
варооборота при прочих равных условиях. Политика 
развития полюсов стимулирует вкладывать больше 
в НИОКР, но видимая производительность труда не 
улучшается14.

Большинство полюсов конкурентоспособности, 
несомненно, сыграли положительную роль в стиму-
лировании создания экономической структуры меж-
ду компаниями, университетами и исследовательски-
ми центрами. Несмотря на то, что государственные 
ресурсы, выделяемые им напрямую (за исключением 
проектов), были небольшими, их рентабельность 
оказалась положительной. Они участвуют во всем 
многообразии структур поддержки французского 
экономического развития: SATT (компании по уско-
рению передачи технологий), IRT (технологические 
исследовательские институты), институты Карно, 
созданные за счет программы «Инвестиций в буду-
щее» (PIA). Задачи этих структур нередко перепле-
таются с задачами полюсов и передача управления 
территориям должна обеспечить согласованность их 
действий на местах, чтобы избежать дублирования и 
увеличить эффективность их деятельности.

План восстановления экономики Франции после 
пандемии: ориентир на инновации
Связанное с пандемией снижение темпов экономи-
ческого роста Франции (по оценкам правительства, 
на 11 % в 2020 году) внесло свои коррективы в 
реализацию принятых ранее программ. С целью 
противостоять кризису, связанному с неблагопри-
ятной эпидемиологической ситуацией и его послед-
ствиями для французской экономики, 3 сентября 
2020 года правительство представило план «France 
Relance» в качестве дорожной карты экономическо-
го, социального и экологического восстановления 
Франции. Цель плана – поддержать компании в про-
цессе восстановления одновременно с развитием 
существующих компетенций, с тем чтобы к 2030 
году Франция стала более привлекательной и кон-
курентоспособной.

Правительство предполагает компенсировать па-
дение и ускорить рост экономики к 2030 году, выде-
лив 100 млрд евро на три года, из которых 40 млрд 
приходится на финансирование из Евросоюза15. Объ-
явлены три основные цели:
•	 оживление французской экономики (30 млрд 

евро);
•	 усиление производства местных предприятий (35 

млрд евро);
•	 обеспечение территориальной сплоченности и 

финансирование образования (35 млрд евро).

14	 Philippe François Pôles de compétitivité: 2018, Phase IV, le temps 
des résultats.  https://www.ifrap.org/emploi-et-politiques-socia-
les/poles-de-competitivite-2018-phase-iv-le-temps-des-resultats

15	 Plan  France  Relance.  https://competitivite.gouv.fr/fileadmin/
MEDIAS/Actualites/202009_plan_de_relance.pdf
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В рамках плана ставится задача использовать кри-
зис как возможность, инвестируя в первую очередь 
в области, наиболее перспективные с точки зрения 
экономии ресурсов и создания рабочих мест в буду-
щем. «France Relance» был разработан как ускоритель 
суверенитета: Франция 2030 года должна стать более 
независимой от поставок из других стран путем реа-
лизации проектов по развитию критических техно-
логий будущего и поддержки производства в стране 
за счет снижения налогов на производство. Предпо-
лагается массивное инвестирование в человеческий 
капитал, которое нацелено на сохранение компетен-
ций в компаниях, сталкивающихся с временными 
трудностями, новые образовательные программы 
для молодежи в секторах будущего, программы тру-
доустройства через экономическую или ассоциатив-
ную деятельность.

Способность французской экономики к инно-
вациям обозначена в качестве основного фактора, 
определяющего потенциал для ее роста и создания 
рабочих мест. 

В рамках плана сохранения и усиления конкурен-
тоспособности страны четвертая инвестиционная 
программа «Инвестиции в будущее» (PIA4) будет 
продолжать поддерживать инновации во всех их 
формах от появления идеи до распространения но-
вого продукта или услуги в сотрудничестве с госу-
дарственным и частным секторами, а также с эко-
номическими, академическими, региональными и 
европейскими партнерами. Объем финансирования 
– 20 млрд евро на пять лет, из которых 11 млрд евро 
будут вложены в рамках плана восстановления, что в 
два раза превышает предусмотренные ранее обяза-
тельства на этот период. Финансирование предостав-
ляется при условии софинансирования или возврата 
инвестиций государству.

Поддержка, предоставляемая PIA4, нацелена на 
инновационные компании, которые индивидуально 
или в рамках совместных программ нуждаются в до-
ступе к источникам финансирования для покрытия 
рисков проектов НИОКР, что способствует синергии 
между исследованиями и бизнесом. Она включает в 
том числе поддержку совместных проектов, связы-
вающих крупные компании с малыми и средними 
предприятиями и компаниями со средней капитали-
зацией, а также с исследовательскими лаборатори-
ями для реализации совместных проектов. Проекты 
представляет консорциум, состоящий как минимум 
из двух компаний, для создания синергетического 
эффекта и содействия передаче знаний, что позволя-
ет повысить технологическую глубину и интенсив-
ность новых инновационных продуктов или услуг 
с целью создания стоимости на территории. Объем 
финансирования – 1,95 млрд евро. Эта мера будет 
реализована в партнерстве и софинансировании с 
регионами и частным участием. 

PIA4 усилит поддержку университетов, школ, на-
учно-исследовательских организаций и организаций 

по передаче технологий для усиления их научного 
влияния на международном уровне, развития уни-
верситетских городков, сопровождения инноваций 
до рынка, что «сделает Францию самой плодородной 
почвой в Европе для исследователей и предприни-
мателей»16. Эта мера поддержки адресована всем 
университетам и субъектам высшего образования, 
исследований и инноваций на любой территории и 
потенциально принесет пользу всем компаниям на 
этих территориях за счет найма обученных выпуск-
ников или участия в исследовательских партнер-
ствах. Объем финансирования – 2,55 млрд евро на 
период 2021–2022 годов. В рамках PIA4 планируется 
дальнейшее развитие партнерства с территориями 
для увеличения числа инструментов партнерского 
финансирования и привлечения частного софинан-
сирования.

Ожидаемый эффект – продвижение французских 
университетов в международных рейтингах, разви-
тие промышленной собственности (патенты, лицен-
зии), увеличение числа технологических стартапов в 
результате исследований и динамики передачи тех-
нологии от академических игроков до предприятий, 
особенно промышленных, для выхода на междуна-
родный рынок.

Заключение
Полюсы конкурентоспособности были определены 
как новая французская промышленная политика, 
направленная на усиление специализаций в эконо-
мике, привлекательности территорий и содействие 
появлению новых видов деятельности посредством 
взаимодействия между исследованиями и промыш-
ленностью. 

Тем самым запущены процессы, стимулирующие 
сокращение существующих организационных и ког-
нитивных дистанций между разнородными участ-
никами полюсов конкурентоспособности в рамках 
совместных инновационных проектов. Полюса на-
делены значительным промышленным и исследо-
вательским потенциалом. Они объединяют взаи-
модополняющие компетенции для создания новых 
синергетических связей между партнерами разной 
природы и различными технологиями с целью созда-
ния специфических моделей взаимодействия в рам-
ках проектов НИОКР, объединяющих все дисципли-
ны, присутствующие на территориях. 

Суть перехода к новой промышленной полити-
ке полюсов конкурентоспособности заключается в 
отходе от государственного патернализма каждого 
проекта на всех его стадиях и переходе к децен-
трализованному инициированию инновационных 
проектов, в первую очередь в наиболее перспектив-
ных сферах деятельности, которые являются прио-
ритетными с точки зрения конкурентоспособности 

16	 Plan  France  Relance.  https://competitivite.gouv.fr/fileadmin/
MEDIAS/Actualites/202009_plan_de_relance.pdf



75
О.Г. Чупрова, Ж.-К. Билье.  Полюсы конкурентоспособности: модель перехода к инновационной экономике (новая промышленная политика Франции)

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 5

французской экономики. Инновационные проекты 
полюсов конкурентоспособности финансируются без 
государственных финансовых ресурсов либо при их 
долевом участии.

«Полюса конкурентоспособности продемонстри-
ровали свою способность объединять участников 
создания инноваций, развивать партнерские отно-
шения между деловым миром и государственными 
исследованиями, укреплять способность малых и 
средних предприятий к инновациям, поддерживая, 
таким образом, их рост и конкурентоспособность. 
Они также развили набор компетенций для обслужи-
вания своей экосистемы»17.

Отличительные особенности полюсов: появле-
ние независимого оператора проектов; отказ от 
внутренней конкуренции, переход на партнерские 
отношения и формирование партнерских экоси-
стем; участие научных лабораторий ведущих уни-
верситетов; действия на основе собственных или 
местных инициатив, а не на основании приорите-
тов, заранее определенных государством; финан-
сирование инноваций преимущественно за счет 

17	 Les pôles de compétitivité. Les etudes et rapports. https://competi-
tivite.gouv.fr/documentation/les-etudes-et-rapports-649.html

средств участников полюса, а также привлекаемых 
внебюджетных ресурсов, что придает им большую 
финансовую автономность. Поскольку для реализа-
ции проектов привлекаются разнообразные источ-
ники – венчурный капитал, ресурсы европейских 
инвестиционных фондов и программ, собственные 
средства участников полюса, а также государствен-
ное бюджетное финансирование в рамках выде-
ленных приоритетов (аэрокосмические, биомеди-
цинские, цифровые технологии и т.п.), – крупным 
бизнес-структурам выгоднее вложить небольшие 
средства в стартап, рискуя в случае неудачи незна-
чительными вложениями, сокращая собственные 
финансовые риски на стадии фундаментальных и 
прикладных исследований.

Несмотря на сложный период мировой коронави-
русной пандемии, французское государство перехо-
дит к следующему этапу развития форм взаимодей-
ствия научных, образовательных, внедренческих и 
других заинтересованных структур на основе вне-
дрения идей долгосрочного планирования исследо-
ваний и планомерной поддержки создания и про-
движения инноваций на рынок в секторах, которые 
являются приоритетными с точки зрения конкурен-
тоспособности французской экономики.
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Введение
Международное сотрудничество в Арктике являет-
ся важным фактором развития производственной и 
социальной сфер, источником привлечения инвести-
ций, расширения рынков сбыта продукции, проведе-
ния политики расширения и укрепления торгово-э-
кономических, научно-технических и культурных 
связей. Резкое сокращение площади арктического 
морского льда и другие кардинальные перемены из-
за потепления климата уже привели к последствиям, 
которые мы только начинаем осознавать1.

По оценкам Геологической службы США, на аркти-
ческих территориях России, Норвегии, Гренландии, 
США и Канады залегают примерно 22 % мировых 
неразведанных ресурсов нефти и природного газа 
[Моргунова, Цуневский, 2013. С. 162]. И большая часть 
сосредоточена в российской Арктике. Так, по данным 
Минприроды России, более 40 % суши и около 70  % 
российского арктического шельфа содержат нефть и 
газ. Здесь сосредоточено 55 трлн куб. м газа (75 % об-
щих объемов в стране) и 7,3 млрд т нефти (25 % всех 
запасов)2. Кто будет осваивать эти ресурсы?  

Численность населения арктических территорий 
в целом растет, но прирост идет за счет зарубежной 
Арктики (таблица). От всей численности населе-
ния северных стран непосредственно на арктических 
территориях проживает менее одного процента на-
селения (0,9 %). При этом если в 2011 году на сухо-
путных арктических территориях всех восьми стран 
проживало 4 596 тыс. человек, то к 2017 году это чис-
ло сократилось до 4 583 тыс. человек (минус 13 тыс. 
человек), сокращение численности арктического на-
селения отмечается уже пять лет подряд. 

В России численность населения арктических ре-
гионов сократилась за период 2011–2017 годов на 63 
тыс. человек, это больше чем население такого горо-
да, как Салехард. Если доля населения в российской 
Арктике в 2011 году составляла 53,9 % от общего 
числа проживающих в Арктике, то к 2017 году она 
сократилась до 52,7 %.

При этом число жителей арктических районов 
в подавляющем большинстве других арктических 
стран растет, исключение составляет только Лаплан-
дия, где также отмечается убыль населения (Фин-
ляндия).

Как следует из приведенных данных, пока Россия 
удерживает преимущество по численности населе-
ния в Арктике. Арктическая зона России занимает 
площадь около 4,5 тыс. кв. км. Численность ее насе-
ления – 2,4 млн человек, что составляет менее 2 % 
населения Российской Федерации и более 40 % насе-
ления всей Арктики (в таблице нет данных по восьми 
районам Якутии, которые присоединили позже 2017 

1	 Special Report of the Ocean and Cryosphere in a Changing Climate. 
The Intergovernmental Panel on Climate Change. 2019. https://
www.ipcc.ch/srocc/

2	 www.newsland.com 

года). Это экологически чистый регион с колоссаль-
ными запасами воды и чистого воздуха, уникальной 
фауной. Также Арктика представляет собой место 
пересечения долгосрочных национальных интересов 
северных стран. Для России это прежде всего важная 
ресурсная база страны и опора для наращивания ее 
транзитного потенциала. Здесь формируется 15 % 
российского ВВП и 25 % отечественного экспорта. 
Развита добыча редких и драгоценных металлов, 
биоресурсов, расположены крупные нефтегазовые 
провинции, что обуславливает серьезные конкурент-
ные преимущества региона и повышенный междуна-
родный интерес к нему3.

Деловое сотрудничество в Арктике
В последние три десятилетия после «открытия» рос-
сийской Арктики для международного сотрудниче-
ства интенсивными темпами идет работа в рамках 
Арктического совета, Совета Баренцева / Евроаркти-
ческого региона (СБЕР), Северного форума, Междуна-
родного арктического научного комитета, Междуна-
родной конференции «Arctic Frontiers», Конференции 
парламентариев арктических стран и т.д.

Особенно выделяются два ключевых направле-
ния международного сотрудничества – по проблемам 
изменения климата и экономического развития. В 
Арктическом совете, основу которого составляют 
восемь арктических государств и шесть организаций 
коренных народов со статусом постоянного участ-
ника в Совете (плюс шесть рабочих групп и около 
40 неарктических государств и международных ор-
ганизаций, имеющих статус наблюдателя в Совете), 
климатические изменения исследуются во всех его 
шести международных рабочих группах. Сегодня в 
Арктическом совете осуществляется координация 
и обмен результатами мониторинга и анализа со-
стояния морей Северного Ледовитого океана (СЛО), 
разрабатываются превентивные меры и соответству-
ющая политика. Совет реализует многочисленные 
проекты и программы для решения связанных с оке-
аном вопросов [Загорский, Болтон, 2020. С. 4]. 

В 2015 году в Арктическом совете была учрежде-
на Целевая группа по вопросам арктического мор-
ского сотрудничества для «оценки необходимости 
в будущем региональной морской программы или 
иного механизма в случае необходимости для расши-
рения сотрудничества в морских районах Арктики»4. 
Именно в рамках Арктического совета были согла-
сованы три международных соглашения, связанных 
с проблематикой Северного Ледовитого океана, и 
направлены на расширение международного сотруд-

3	 Подробнее см.: Сморчкова В.И. Арктика: регион мира и глобаль-
ного сотрудничества (Институциональные предпосылки 
устойчивого развития). М.: Изд-во РАГС, 2003.

4	 Икалуитская Декларация 2015 года. По случаю Девятой 
Министерской сессии Арктического совета. Икалуит, Канада, 
24 апреля, 2015. С. 7. 
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Страны Район Показатель 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Исландия Численность 323418 325526 327029 328459 330243 332474 335025
ср.возраст 36,6 36,9 37,1 37,2 37,5 37,7 37,9

Канада Всего 113099 114359 115485 116751 118111 119880 120975
Юкон Численность 35402 36058 36298 36817 37289 38086 38459

ср.возраст 38.6 38.8 39.1 39.2 39.4 39.5 39.6
Северо-Западные террито-
рии

Численность 43501 43594 43773 43867 44214 44617 44520
ср.возраст 32.0 32.3 32.6 32.9 33.1 33.4 33.7

Нунавут Численность 34196 34707 35414 36067 36608 37177 37996
ср.возраст 24.6 24.9 25.2 25.4 25.7 25.9 26.4

США Аляска Численность 722 388 731 042 735 776 736 906 737 467 739 709 737 080
ср.возраст 33,8 33,9 34,1 34,3 34,5 34,7 34,9

Дания Гренландия Численность 56 552 56 470 56 414 56 382 56 377 56 412 56 480
ср.возраст н.д. н.д. н.д. н.д. н.д. н.д. 33.9

Норвегия Всего Численность 470 366 472 915 476 663 480 319 482 892 484 139 486 857
ср.возраст н.д. н.д. н.д. н.д. н.д. н.д. н.д.

Шпицберген Численность 2115,0 2158,0 2100,0 2185,0 2152,0 2145,0 2210,0
Норвежский север 
(Финмарк, Тромсе, Нурланн)

Численность 468 251 470 757 474 563 478 134 480 740 481 994 484 647

Швеция Норботенн Численность 248 545 248 637 249 436 249 987 249 733 250 570 251 295
ср.возраст 43.4 43.5 43.5 43.6 43.7 43.7 43.7

Финляндия Лапландия Численность 183 409 183 087 182 679 182 131 181 303 180 532 179 715
ср.возраст 43.2 43.4 43.6 43.9 44.2 44.4 44.7

7 циркумполярных стран 2 117 777 2 132 036 2 143 482 2 150 935 2 156 126 2 163 716 2 167 427
Чукотский автономный округ Численность 50346 50988 50780 50555 50540 50157 49822
Архангельская 
область

Всего 663590 661727 659854 656624 655100 652867 650755
Архангельск Численность 355623 356523 358005 357409 358054 358315 358594
Новая Земля Численность 2429 2897 2623 2530 2841 3024 2934
Новодвинск Численность 40577 40288 39937 39613 39222 38906 38735
Северодвинск Численность 193135 191307 189719 188420 187277 186138 185042
Мезенский МР Численность 10305 10023 9784 9629 9482 9241 9049
Онежский МР Численность 35253 34403 33623 32968 32272 31456 30762
Приморский МР Численность 26268 26286 26163 26055 25952 25787 25639

Карелия Всего 51382 49754 48284 47030 45797 44843 43930
Беломорский МР Численность 19022 18546 18052 17650 17261 17034 16663
Кемский МР Численность 17693 17260 16908 16508 16105 15753 15496
Лоухский МР Численность 14667 13948 13324 12872 12431 12056 11771

Саха (Якутия) Всего 28359 28117 27213 26447 26194 26107 26190
Аллаиховский МР Численность 3022 2935 2859 2764 2733 2682 2718
Анабарский национальный 
(долгано-эвенкийский) МР

Численность 3501 3413 3405 3403 3387 3431 3500

Булунский МР Численность 9139 9419 8929 8507 8404 8366 8404
Нижнеколымский МР Численность 4646 4539 4455 4414 4426 4386 4366
Усть-Янский МР Численность 8051 7811 7565 7359 7244 7242 7202

Красноярский 
край

Всего 229055 230829 230515 228493 227205 227546 227220
Таймырский Долгано-
Ненецкий МР

Численность 34353 34365 34053 33861 33381 32871 32290

Туруханский МР Численность 18615 18325 17876 17306 16853 16569 16276
город Норильск Численность 176087 178139 178586 177326 176971 178106 178654

Ненецкий автономный округ Численность 42104 42437 42789 43025 43373 43838 43937
Мурманская область Численность 794077 787948 780401 771058 766281 762173 757621
Ямало-Ненецкий автономный округ Численность 524925 536558 541612 539671 539985 534104 536049
Коми Воркута Численность 95186 91400 88026 84707 82953 81442 80060
Арктическая зона России 2 479 024 2 479 758 2 469 474 2 447 610 2 437 428 2 423 077 2 415 584
Итого в Арктике 4 596 801 4 611 794 4 612 956 4 598 545 4 593 554 4 586 793 4 583 011

Таблица. Население Арктических стран (2011–2017). Составлено автором по данным Росстата и 
зарубежной статистике. 

Table. The population of the Arctic countries (2011–2017). Compiled by the author based on Rosstat and 
foreign statistics data.
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ничества по вопросам, связанным с поиском и спаса-
нием на море (2011), загрязнением морей нефтью 
(2013) и научным арктическим сотрудничеством в 
Арктике (2017)5. 

Международное сотрудничество по проблемам 
изменения климата и адаптации общества к послед-
ствиям глобального потепления выходит далеко за 
рамки Арктического совета и осуществляется многи-
ми другими международными организациями (кон-
ференция «Полярный круг», «Arctic Frontier», Между-
народный арктический научный комитет IASC и др.) 
[Хинзман, Бургесс, Канкаанпаа, Павленко, Янг, Попе. 
2019. С. 72].  Результатом их деятельности являет-
ся принятие Международной морской организацией 
Полярного кодекса (обязательные нормы и правила 
для судов, работающих в полярных водах), Соглаше-
ния о предотвращении нерегулируемого промысла в 
открытом море в центральной части Северного Ледо-
витого океана и др. 

Международное сотрудничество в экономической 
сфере пополняется год от года новыми участника-
ми. В 2014 году при Арктическом совете была со-
здана новая структура – независимый Арктический 
экономический совет (АЭС), призванный расширить 
экономическое взаимодействие в регионе и повы-
сить его инвестиционную привлекательность. АЭС 
объединяет представителей бизнес-сообщества ар-
ктических государств, его задача – содействовать 
ответственному экономическому развитию Арктики 
и ведению бизнеса в этом регионе, налаживанию 
торговых связей. 

Арктический экономический совет разрабатывает 
международную систему «Арктическая инвестици-
онная матрица», которая должна помочь в созда-
нии финансовых инструментов и фонда для разви-
тия сотрудничества между крупными и маленькими 
компаниями в Арктике6. Наиболее перспективными 
для иностранных инвесторов направлениями на тер-
ритории российской Арктики являются энергетика, 
инфраструктурные проекты, а также развитие так 
называемой голубой (безотходной) экономики. Кро-
ме того, ключевым направлением развития междуна-
родного сотрудничества в экономической сфере яв-
ляются инфраструктурные проекты (строительство 
дорог, мостов, портов для развития региона). Россию 
в АЭС представляют «Совкомфлот», «Роснефть» и Тор-
гово-промышленная палата Российской Федерации.

Большой потенциал международного сотрудни-
чества в сфере экономики заложен в деятельности 
торгово-промышленных палат. Система Торгово-про-
мышленной палаты Российской Федерации объеди-
няет 180 территориальных торгово-промышленных 
палат и около 50 тыс. предприятий и организаций. 
Впервые мысль об учреждении международной При-
полярной торговой палаты была озвучена канадски-

5	 www.arctic-council.com
6	 www.newsland.com

ми бизнесменами в 2003 году на третьем Конгрессе 
Всемирного форума торговых палат и получила одо-
брение и поддержку среди участников. 

В том же году была учреждена Норвежско-Россий-
ская торговая палата (НРТП). Инициатива исходила 
от норвежских деловых кругов. Ее учредителями 
стали норвежские компании «Статойл», «Теленор», 
«Экспортфинанс», «Оркла Фудс», Корпорация про-
мышленного развития Норвегии, Норвежский банк, 
ряд российских компаний. НРТП является негосудар-
ственной, некоммерческой деловой ассоциацией и в 
основном финансируется за счет членских взносов и 
различных видов спонсорской помощи предприятий, 
входящих в состав Палаты. 

Деятельность Норвежско-Российской торговой 
палаты не зависит от секторов промышленности, что 
позволяет Палате оказывать помощь в различных 
сферах: торговля, транспорт, туризм, аквакультура, 
сектор нефти и газа, морской сектор, сектор услуг в 
целом, инвестиционный сектор7.

На сегодняшний день в списке членов Палаты 
насчитывается около 130 предприятий, 20 % из них 
– российские предприятия и организации. Хотя чис-
ленность населения в Норвегии составляет всего 
около 5 млн человек (0,001 часть населения мира), 
тем не менее страна является мировым лидером в 
индустрии международного морского судоходства. 
Для расширения двустороннего коммерческого со-
трудничества, передачи информации потенциаль-
ным партнерам о существующих возможностях нор-
вежского морского сектора была создана рабочая 
группа, состоящая из норвежских поставщиков в сфе-
ре судоходства, судостроения и морских технологий 
из региона Мёре-ог-Ромсдал. Для продвижения своих 
товаров и услуг группа разработала специальную 
маркетинговую программу, направленную на разви-
тие российской рыбной промышленности. НРТП так-
же организует различные тематические семинары, 
деловые встречи и другие аналогичные мероприятия 
на российском рынке в сотрудничестве с норвежски-
ми партнерами. В настоящее время Палата реализует 
проекты в секторах аквакультуры и судостроитель-
ной промышленности8.

Российский союз промышленников и предприни-
мателей (РСПП), являясь крупнейшим представите-
лем интересов российского бизнеса, с момента сво-
его создания активно занимается международным 
сотрудничеством в Арктике, способствует поиску 
взаимовыгодных двусторонних контактов, деловых 
партнеров, реализации совместных инициатив и на-
ращиванию инвестиций в поддержку экономическо-
го роста. С этой целью в РСПП создан Комитет по 
международному сотрудничеству. 

Достойно представляют Россию на международ-
ном уровне и наши арктические регионы. 

7	 www.docviewer.yandex.ru
8	 www.nrcc.no
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Примером может служить Ямало-Ненецкий авто-
номный округ. Сегодня в округе работают представи-
тели Норвегии, Китая, Франции и др. (Baker Hughes, 
Halliburton, Schlumberger, Total, Weatherford, CNPC). 
Развитие международной деятельности Ямало-Не-
нецкого автономного округа, как отдельной и пол-
ноправной сферы, было связано прежде всего с про-
исходившими в 1990-х годах XX столетия экономи-
ческими процессами и характеризовалось активным 
развитием внешнеэкономических связей. С течением 
времени сотрудничество с зарубежными партнерами 
расширилось, начало развиваться и культурно-гу-
манитарное направление: стал происходить обмен 
визитами на высоком уровне, инициировались раз-
личные совместные проекты.

Ямал особо выделяется в Арктической зоне Рос-
сийской Федерации, что отражает динамика ключе-
вых макроэкономических показателей. По итогам 
2019 года доля округа в объеме инвестиций россий-
ской Арктики составляет 71 %, в объеме валового 
регионального продукта – более 50 %. 

В международных зимних Арктических играх со 
стороны России принимают участие лишь спортсме-
ны Ямала. В течение последних шести лет они при-
несли 243 медали, 107 из которых золотые. Яма-
ло-Ненецкий автономный округ (ЯНАО) регулярно 
участвует в «Зеленой неделе» – международной сель-
скохозяйственной выставке, проходящей в январе в 
Берлине.

С июня 2014 года в ЯНАО заработал «Российский 
центр освоения Арктики», значимость которого от-
мечается в 30 странах. Данный центр развил на тер-
ритории ЯНАО сеть и усилил научно-техническую 
базу научно-исследовательских полигонов и стацио-
наров. Последние в настоящее время охватили с уча-
стием зарубежных ученых остров Белый, полуостров 
Ямал («Саббета» и «Яркута»), полуостров Гыдан («Па-
рисенто»), Приуральский район («Мынгорманто»).

В рамках окружного проекта «Системные меры 
развития международной кооперации и экспорта» к 
2024 году планируется изменить систему поддержки 
участников экспорта из малого и среднего бизнеса. 
По экспертным оценкам, это должно положительно 
повлиять на объем несырьевого экспорта. 

За годы становления и развития международной 
деятельности Ямало-Ненецкого автономного округа 
было реализовано около 900 международных ме-
роприятий. География сотрудничества охватывает 
около 90 стран мира. При этом в десятку постоянных 
и самых активных партнеров региона вошли и пред-
ставители северных стран – Канада, Финляндия. 

Значительная доля состоявшихся мероприятий 
(44 %) принадлежит сфере культурно-гуманитарно-
го сотрудничества, что целиком соответствует об-
щей линии внутренней политики Ямало-Ненецкого 
автономного округа. Второе место (20 %) занимает 
установление международных связей на высоком 
официальном уровне. Внешнеэкономические свя-

зи (9 %) замыкают основную тройку направлений, 
ставших приоритетными в развитии международной 
деятельности региона в период с 1991 по 2020 год. 
В первую пятерку взаимодействия с зарубежными 
партнерами также входят сохранение традиционного 
образа жизни коренных малочисленных народов Се-
вера (8 %) и работа в международных организациях 
(6 %).  

С 1996 года округ становится активным участни-
ком таких международных организаций, как Север-
ный форум, Конференция парламентариев Арктиче-
ского региона, Парламентская конференция Барен-
цева региона, Северный исследовательский форум, 
Северный совет. Благодаря активной работе ЯНАО 
на данных площадках начинают складываться устой-
чивые отношения с представителями ряда северных 
стран: Исландии, Канады, Финляндии.

Ямало-Ненецкий автономный округ тесно сотруд-
ничает с правительствами арктических государств по 
всем направлениям. Округ трижды принимал у себя 
Президента Исландии – господина Олафур Рагнар 
Гримссона: в 2002, 2003 годах с официальными ви-
зитами, а в 2013 году – в качестве почетного гостя 
III  Международного арктического форума «Арктика 
– территория диалога».

Одним из значимых направлений с точки зрения 
официальных международных связей и совместной 
работы с международными организациями является 
сотрудничество Ямало-Ненецкого автономного окру-
га с Организацией Объединенных Наций, которое на-
чалось с 2006 года. Представители региона приняли 
участие в V, VI, VII, XI, XIV и XV сессиях Постоянного 
форума коренных народов мира (ООН) и заседаниях 
его рабочих групп. 

Проекты программы НОРДЕП (российско-канад-
ской программы в области развития северных тер-
риторий NORDEP (НОРДЕП)), инициированные на 
Ямале и реализованные в сотрудничестве с канад-
скими партнерами, внесли существенный вклад в 
социально-экономическое развитие региона. Прави-
тельственные и неправительственные организации 
Ямало-Ненецкого автономного округа получили воз-
можность приобрести определенный опыт и знания 
по тематическим направлениям свой деятельности, 
улучшить понимание ряда процессов, сопряженных 
с развитием той сферы, в которую они профессио-
нально вовлечены, а также провести сравнительный 
анализ методов, механизмов, подходов, применяемых 
в России и в Канаде.

Все организации получили ценный опыт работы в 
формате международной программы, опыт планиро-
вания и реализации проектов с участием иностран-
ных партнеров, а также ознакомились с методом 
управления по результатам, отдельные элементы 
которого внедряются в практику работы многих 
организаций, вовлеченных в реализацию програм-
мы НОРДЕП. Механизм построения партнерских от-
ношений, разработанный для реализации програм-
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мы НОРДЕП и подтвердивший свою эффективность, 
заимствуется рядом организаций для разработки 
собственных программ. Реализация проектов про-
граммы НОРДЕП содействовала развитию межведом-
ственного взаимодействия, создавала диалоговое 
пространство для представителей органов власти 
регионального уровня, органов местного самоуправ-
ления муниципальных образований, общественных 
организаций, простых жителей Ямало-Ненецкого ав-
тономного округа, где обсуждались самые насущные 
темы и принимались конструктивные решения.

Результативным за прошедшие годы стало и со-
трудничество с другими северными соседями по цир-
кумполярному региону – Финляндией, Норвегией и 
Швецией. Основным акцентом культурно-гуманитар-
ных международных связей с представителями дан-
ных стран является решение вопросов сохранения 
традиционного образа жизни коренных малочислен-
ных народов Севера.

Налажено сотрудничество и в рамках иницииру-
емых научно-исследовательских проектов по линии 
Университета Арктики. Студенты и ученые Ямало-Не-
нецкого автономного округа активно принимают 
участие в исследовательских проектах организаций 
и объединений, входящих в Университет Арктики. 

Основополагающим проектом в свое время явился 
проект Института циркумполярного оленеводства 
EALAT «Сетевое исследование уязвимости оленево-
дов: оленеводство в изменяющемся климате». Про-
екты EALLU («ЕАЛЛЮ: молодежь коренных народов 
Арктики, изменение климата и традиционная куль-
тура питания») и RIEVDAN («Традиционные знания 
в культуре питания на пути к устойчивому будущему 
– две сферы познания») инициированы Институтом 
циркумполярного оленеводства. Обе инициативы 
направлены на сохранение традиционного образа 
жизни коренных народов циркумполярного региона. 
Их основная цель – показать подрастающему поко-
лению, как через изучение традиционных знаний их 
предков, сохранение многовековой культуры, сле-
дование традиционному хозяйствованию научиться 
решать задачи, диктуемые современными условиями 
жизни, реагировать на изменения в экономической 
сфере и способствовать устойчивому развитию об-
щества.

Проекты «Social-Ecological Transformations: HU-
Man-Animal Relations Under Climate Change in NORth-
ern Eurasia – HUMANOR» («Социально-экологические 
трансформации: взаимодействие человека и живот-
ных в условиях изменений климата в Северной Ев-
разии») и «Resilience in Social-Ecological Systems of 
Northwest Eurasia – RISES» («Устойчивость социо-эко-
логических систем северо-запада Евразии») направ-
лены на изучение организации жизнедеятельности 
кочевых оленеводческих сообществ, переживающих 
стремительные изменения климата и принципов 
землепользования, путем подробного изучения их 
исторического развития в различных социально-э-

кономических, административных и экологических 
контекстах.

Основными партнерами по указанным выше на-
учным инициативам выступают Арктический центр 
Университета Лапландии (Финляндия), Университет 
Абердина (Шотландия), Шведский горный и саамский 
музей (Швеция), Норвежский исследовательский ин-
ститут культурного наследия (Норвегия), Универ-
ситет Уппсала (Швеция), Норвежский университет 
медико-биологических наук (Норвегия). Со стороны 
Ямало-Ненецкого автономного округа в проектах 
принимают участие научные сотрудники Научного 
центра изучения Арктики.

В 2007 году в Ханты-Мансийском автономном 
округе – Югра на бизнес- саммите Северного форума 
была принята резолюция, в которой было одобре-
но создание сети северных торгово-промышленных 
палат. И в 2009 году в Торонто была создана такая 
международная сеть циркумполярных торгово-про-
мышленных палат Лапландии, ряда провинций Кана-
ды, Аляски, исландского города Акурейри, Ямало-Не-
нецкого и Ханты-Мансийского автономных округов.  
В рамках международного сотрудничества северных 
торгово-промышленных палат выносятся на обсуж-
дение на международном уровне проблемы транс-
портной инфраструктуры в Арктике, рассматривают-
ся вопросы содействия обеспечению транспортной 
доступности бизнеса, поставки техники, машин и 
оборудования в арктическом исполнении [Пилясов, 
Котов, 2016. С. 85].

Наряду с арктическими государствами весьма се-
рьезный интерес к международному сотрудничеству 
в Арктике и использованию ее вновь открывающих-
ся возможностей проявляют многие влиятельные 
мировые державы, расположенные за ее пределами 
(Китай, Индия, Южная Корея, Бразилия, Германия, 
Франция, Великобритания и др.). Активную заинте-
ресованность в арктических делах проявляет Евро-
пейский союз и Организация Североатлантического 
договора (НАТО). 

 
Кооперация в области науки и задачи 
устойчивого развития
Международное научное сотрудничество в рамках 
Арктического совета способствовало исследованию 
условий жизни человека в Арктике, результаты ко-
торого были изложены в виде отчетов в 2004 и 2014 
годах. В рамках Международного полярного года 
2007–2008 впервые были реализованы проекты со-
циальной направленности: исследования в рамках 
Международного полярного года позволили полу-
чить достоверные комплексные оценки текущих и 
будущих изменений окружающей среды, их влияния 
на здоровье человека в Арктике и разработать реко-
мендации для федеральных и региональных органов 
государственной власти, для организаций, осущест-
вляющих хозяйственную, природоохранную и иную 
деятельность в полярных районах. Состояние и из-
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менение среды обитания и деятельности человека 
служат важными факторами для социально-эконо-
мического комплекса Арктики. Проявления прямых 
и опосредованных воздействий экстремальных кли-
матических условий полярных областей на адапти-
рованное и мигрирующее население отличаются осо-
бой остротой и спецификой.

Международное сотрудничество в Арктике раз-
вивается благодаря тому, что в Арктике, как и всему 
здесь, присуща кооперативность, которая в совре-
менных условиях проявляется в форме государствен-
но-частного партнерства, социальной ответствен-
ности бизнеса. Потенциал конструктивного взаимо-
действия видится в партнерстве между местными 
органами власти и деловыми кругами в области воз-
обновляемых источников энергии и энергоэффек-
тивности, развитии биоэкономики, лесного хозяй-
ства, сохранения биоразнообразия. Действительно, 
расширяется спектр научно-исследовательских про-
ектов, более глубоко исследуются проблемы корен-
ных народов Севера, реализуются проекты по безо-
пасности в различных сферах жизнедеятельности, 
все большее число ученых и экспертов вовлекается 
в международные проекты по общим арктическим 
проблемам9. Вместе с тем, на взгляд автора, обмен 
технологиями и научной информацией между стра-
нами происходит еще недостаточно полно. 

Принятая региональная программа устойчивого 
развития Арктики подразумевает участие в ней всех 
акторов этого макрорегиона. Только общими уси-
лиями и скоординированными действиями можно 
достичь устойчивого развития макрорегиона, так 
как в арктическом пространстве слишком велика 
взаимозависимость, все территории объединены 
хрупкими экосистемами и Северным Ледовитым оке-
аном. Всемирный совет океанов (WOC) уделяет много 
внимания инвестициям крупных бизнес-компаний в 
синюю экономику, в частности, вопросам управления 
и выработки рамок, которые будут способствовать 
осуществлению политики, отвечающей целям деся-
тилетия океанологии ООН в интересах устойчивого 
развития.13 февраля 2020 года был создан Центр 
голубого управления (CBG) в Университете Портсму-
та (Великобритания)10. Здесь проводятся междис-
циплинарные исследования 45 учеными с целью 
решения глобальных задач по поиску устойчивой 
«голубой» экономики. Резкое сокращение площа-
ди арктического морского льда и другие перемены 
из-за потепления климата уже привели к серьез-
ным последствиям, которые мы только начинаем 
осознавать11. Хотя эти изменения делают Северный 

9	 www.arctic-council.com
10	 Великобритания имеет статус наблюдателя в Арктическом 

совете.
11	 Special Report of the Ocean and Cryosphere in a Changing Climate. 

The Intergovernmental Panel on Climate Change. 2019. https://
www.ipcc.ch/srocc/ 

Ледовитый океан более доступным для освоения, в 
то же время они наносят ущерб морским экосисте-
мам и угрожают благополучию населения Арктики, 
чья жизнь напрямую зависит от уровня загрязнения 
Северного Ледовитого океана. Развитие международ-
ного сотрудничества в Заполярье способствует более 
эффективному решению проблем в морской Аркти-
ке, развитию подхода, названного «экосистемным 
управлением».

Стратегические планы развития Арктики
Кардинальные изменения в циркумполярном про-
странстве стимулировали северные страны к приня-
тию стратегий своей арктической политики. В 2020 
году Правительством Российской Федерации были 
одобрены уже вторые Основы государственной по-
литики Российской Федерации в Арктической зоне 
до 2035 года, на выходе обновленная Стратегия соци-
ально-экономического развития Арктики. Необходи-
мость разработки этих документов обусловлена тем, 
что в настоящее время складывается качественно 
новая ситуация в геоэкономике, обусловленная как 
внешними, так и внутренними факторами. 

Внешние факторы проявляются прежде всего в 
усилении торгово-политического воздействия север-
ных государств на сферу международных связей и 
внешней торговли, требующего адекватного ком-
плексного применения в России всего спектра внеш-
неэкономических инструментов.

Внутренние причины связаны в первую очередь с 
переходом страны к инновационной модели социаль-
но-экономического развития. Стратегической целью 
внешнеэкономической политики России является 
обеспечение глобальных лидирующих позиций стра-
ны как одной из ведущих мировых экономических 
держав XXI века. Кроме того, учитываются долговре-
менные системные вызовы, отражающие как миро-
вые тенденции, так и внутренние барьеры развития:
•	 усиление глобальной конкуренции, 
•	 ожидаемая новая волна технологических изменений, 
•	 возрастание роли человеческого капитала как ос-

новного фактора экономического развития,
•	 исчерпание потенциала экспортно-сырьевой моде-

ли экономического развития.
В 2013 году была принята первая Арктическая стра-

тегия России12. Следует отметить, что все арктические 
стратегии северных стран объединяет экологическая 
и социальная платформа. Норвегия первой из аркти-
ческих стран (2017) представила стратегию работы 
компаний в Арктике, цель которой – сделать бизнес в 
данном регионе более экологичным, используя нако-
пленный опыт и технологии работы на шельфе. 

12	 Стратегия развития Арктической зоны Российской Федера-
ции и обеспечения национальной безопасности на период 
до 2020 года, утверждена Указом Президента Российской 
Федерации 20 февраля 2013 года. https://www.gov.spb.ru/
static/writable/ 8.pdf
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Сегодня доходы от добычи углеводородов в не-
фтедобывающих странах составляют основу эконо-
мического развития северных стран. Так, в Норвегии 
нефтяные доходы составляют 75 % бюджета государ-
ства. Более того, именно сосредоточение норвежских 
компаний на своем континентальном шельфе в Се-
верном и Баренцевом морях позволило стране выйти 
на пятое место в мире по величине экспорта нефти и 
на второе – по экспорту природного газа.

Арктика имеет огромный потенциал международ-
ного сотрудничества, она способна дать человечеству 
большое количество нефти и газа. При освоении 
богатого арктического шельфа компании ради устой-
чивого развития должны предпринять все шаги для 
безопасной работы в регионе. В этом аспекте все ар-
ктические страны должны найти равновесие между 
экономикой и экологией. В этой связи есть необхо-
димость делиться лучшими технологиями добычи 
нефтеуглеводородов на арктическом шельфе. 

Заключение 
Российская Федерация была, есть и остается самым 
крупным арктическим государством мира. Между-
народное сотрудничество в Арктике без партнер-
ства с Россией не может быть жизнеспособным и 
продуктивным. Ее национальная юрисдикция уже 
распространяется на самую большую часть аркти-
ческого шельфа. Она может существенно возрасти 
в том случае, если международная Комиссия ООН 
по установлению границ морского шельфа одобрит 
представленные Россией доказательства о том, что 
подводный хребет Ломоносова и поднятие Менделе-
ева являются продолжением российской континен-
тальной платформы. 

Арктика в XXI веке способна дать человечеству 
огромное количество ископаемых ресурсов (нефти и 
газа). Основные запасы богатого арктического шель-
фа еще только предстоит открыть и бизнес-компа-
нии должны предпринять все шаги для безопасной 
работы в этом регионе. Вопросы охраны окружающей 

среды Арктики отражены, как ключевые направле-
ния в стратегиях северных стран, наравне с сотруд-
ничеством и кооперацией с Российской Федерацией 
по всем направлениям арктических исследований и 
развития этого макрорегиона. 

В 2017 году арктические страны подписали Согла-
шение по укреплению международного арктического 
научного сотрудничества. Подписание Соглашения 
обосновано в первую очередь необходимостью упро-
щения доступа ученых к данным и национальной 
инфраструктуре Арктики для проведения исследо-
ваний, а также необходимостью активизации со-
трудничества между учеными на международном 
уровне, обменом лучшими практиками специального 
образования и ответственного экоуправления. В рам-
ках Соглашения страны, подписавшие данный до-
кумент, обязались прилагать максимальные усилия 
для упрощения процесса проведения исследований 
учеными со всего мира.

В России 32 вуза имеют программы подготовки 
специалистов для Арктики по 166 направлениям для 
60 отраслей экономики13. И как представляется, во 
время председательствования России в Арктическом 
совете с 2021 года целесообразно задействовать наш 
образовательный потенциал. Главным системообра-
зующим компонентом социально-экономических 
систем Арктики является человеческий потенциал. 
Первоочередная задача сегодня – повышение каче-
ства жизни в Арктике, инвестиции в человеческий 
капитал северян, составной частью которого явля-
ется образование. «Знаниевая» часть содействует 
обновлению сложившегося в Арктике пула компе-
тенций, и это важно вырабатывать совместно всем 
арктическим странам.

13	 Материалы к заседанию Совета по Арктике и Антарктике при 
Совете Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации на тему «Особенности развития системы 
образования в арктических регионах Российской Федерации». 
28 октября 2019.
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Аннотация: В статье раскрываются особенности процесса либерализации рынка природного газа в Европейском союзе. 
Основная цель исследования заключается в показе фундаментальных характеристик современной газовой промышленно-
сти и выявлении ключевых черт реструктуризации европейского газового рынка с учетом происходящих геополитических, 
экологических и технологических изменений. Подробно описывается структура современного европейского рынка природ-
ного газа, сравнивается конкурентоспособность вариантов транспортировки газа по магистральным трубопроводам и тан-
керами-газовозами, перевозящими сжиженный природный газ. Раскрывается влияние расширения поставок сжиженного 
природного газа на механизмы торговли газом на европейском рынке, в частности, на обеспечение гибкости поставок 
углеводородов и рост масштабов биржевой торговли. Прослеживается эволюция механизмов торговли природным газом 
от долгосрочных экспортных газовых контрактов, базирующихся на принципах Гронингенской модели, к биржевой торговле 
и описываются принципы биржевой торговли газом. Результаты исследования позволяют сделать вывод о том, что эволю-
ция европейской политики в области природного газа в рамках установленной и строго регламентированной версии «хоро-
шо функционирующего» газового рынка остается одним из политизированных вопросов. Оценка важности природного газа 
для европейской экономики постоянно меняется, и часто выбор делается между экономикой, безопасностью поставок и 
устойчивостью. Кроме того, в разных частях Европы существуют разные подходы к энергетической политике, обусловлен-
ные сильно различающейся степенью развития газовой инфраструктуры и конкуренции в сфере поставок газа. Сделан 
вывод о том, что для «хорошо функционирующего» рынка газа характерно присутствие большого числа поставщиков, а 
конкуренция приводит к заметному снижению цен на природный газ. Однако в текущей ситуации спрос на газ оказывается 
нестабильным, а для традиционных поставщиков складываются непростые условия для трубопроводных поставок. В дол-
госрочной перспективе схема «хорошо функционирующего» газового рынка будет оставаться крайне политизированной и 
нестабильной, с обострением конкурентной борьбы в сфере поставок и тенденцией к снижению цен на газ. Таким образом, 
европейский газовый рынок трансформируется в направлении формирования «рынка покупателя».
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Abstract: This article aims to discuss the process of liberalization of the natural gas market in the European Union (EU). The 
purpose of this research is to show the fundamental characteristics of the gas industry, the process of reconstruction of the 
European gas market, taking into account the ongoing changes in the context of geopolitical, ecological, and technological 
determinants of the international and European energy and gas sector. The article describes the structure of the modern European 
natural gas market, compares the competitiveness of gas transportation methods through trunk pipelines and gas tankers 
transporting liquefied natural gas. The article examines the impact of the increase in the supply of liquefied natural gas on the 
situation with the turnover of gas trade in the European market, in particular, how it affects the delivery of hydrocarbons and the 
growth in the scale of exchange trading. The article examines the Groningen model, which influences the development of gas 
exchange trading and natural gas trading through long-term contracts. The evolution of the European policy in the field of natural 
gas, the established strictly regulated version of the “well-functioning” gas market, remains as one too political and unstable 
experiment. The importance of natural gas changes all the time, depending on economics, the security of deliveries, and 
sustainability. Furthermore, the focus on that importance and its practical application vary in different parts of Europe. The 
conclusion is made that a “well-functioning” gas market is characterized by the presence of a large number of suppliers, and 
competition leads to a noticeable decrease in prices for natural gas. However, in the current situation, the demand for gas turns 
out to be unstable, and difficult conditions for pipeline supplies are emerging for traditional suppliers. In the long term, the “well-
functioning” gas market scheme will remain highly politicized and unstable, with increased competition in supply and a downward 
trend in gas prices. Thus, the European gas market is transforming towards the formation of a “buyer’s market”. 
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Введение
Почти 20 лет назад Европейский союз (ЕС) начал либе-
рализацию европейского газового рынка. В результа-
те развивается процесс, который радикально меняет 
рынок газа с точки зрения его организации и коорди-
нации, а также роли и даже присутствия отдельных 
участников.

Сегодня реконструкция газового рынка все еще 
продолжается. Продолжают звучать утверждения о 
том, что европейский газовый рынок нуждается в 
улучшении, регулярно появляются новые правила, 
нормы и нормативные стандарты. Первоначально до-
минирующим было мнение, что проблемы связаны с 
задержкой в реконструкции рынка. Сохраняющееся 
использование производителями, оптовыми и роз-
ничными продавцами рыночной власти не позволяло 
рынку газа ЕС выполнять функции эффективной си-
стемы координации. Фактически конкуренция между 
поставщиками развивается в основном в Северо-За-
падной Европе, в то же время в других регионах (в ос-
новном в странах Юго-Восточной Европы) природный 
газ по-прежнему поставляется одним или в лучшем 
случае несколькими поставщиками [Эволюция систе-
мы…, 2017]. В связи с этим в европейских странах 
закрепилось мнение о необходимости развития конку-
ренции со строгим контролем участников рынка и бо-
лее эффективным регулированием инфраструктуры в 
отношении транспортировки и хранения природного 
газа [80 final energy …, 2015].

Одновременно происходят значительные измене-
ния на международном и европейском рынках энергии 
и газа. Во-первых, в геополитическом плане ЕС расши-
рился, поскольку в несколько этапов к нему присоеди-
нились новые страны-члены из Восточной и Юго-Вос-
точной Европы, бывшие члены Варшавского договора. 
Кроме того, бывшие советские страны разработали 
собственные политические, экономические и энергети-
ческие стратегии. Во-вторых, растущее влияние эколо-
гических проблем и, в частности, мер в сфере борьбы с 
глобальным потеплением значительно изменило пред-
почтения и приоритеты поставок энергоносителей в 
страны ЕС. В-третьих, развитие новых передовых тех-
нологий, а именно быстрое развитие технологий по 
сжижению природного газа (СПГ), а также расширение 
добычи нефти и газа из нетрадиционных источников, 
серьезно изменили географию доступности ресурсов 
газа. Если быть более точным, последнее оказало вли-
яние на постепенное объединение трех основных кон-
тинентальных рынков газа в мире: Америки, Евразии и 
Юго-Восточной Азии1.

1	 Подробнее см.: Петров П. Природный газ - новая международ-
ная политическая экономия. Европейское измерение 2018. 
Сборник научных трудов под общей редакцией С. Бабурина. 
2018. С. 96-126: https://lk-files.ranepa.ru/public/lb4d4e1ec5f0dd-
b135ec1de288b58064c88c4e53c84e3a896af2ce3e91d35c25cf0a-
7 2 2 7 4 d 5 5 a 9 c 3 0 2 c 2 8 1 9 3 9 b 2 1 6 3 e d c 0 d a f 9 8 b f d -
8d8a932ac840d900747b055.  

Изменения в этих геополитических, экологических 
и технологических детерминантах оказывают большое 
влияние на формирование «реактивной» политики Ев-
ропейского союза. В то же время общая цель политики, 
связанной с развитием рынка энергии и газа, остается 
в рамках концепции ЕС состоящей в том, что «хорошо 
функционирующий» рынок может быть создан в секто-
ре, который хотя бы частично обладает характеристи-
ками естественной монополии [Stern, 2017]. 

Перечисленные проблемы ставят вопрос о прин-
ципах и эффективности современной европейской 
экономической политики в газовой сфере. Ниже мы 
рассмотрим ряд фундаментальных характеристик газо-
вого сектора. Далее следует краткое описание процесса 
реконструкции европейского газового рынка в резуль-
тате принятия новых директив Европейской комиссии 
(ЕК). В заключение будут сделаны выводы о ключевых 
изменениях на современном европейском рынке при-
родного газа.

Структура рынка природного газа
Рынок газа состоит из трех основных сегментов. Ап-
стрим (Upstream) – в рамках данного сегмента прово-
дятся разведка и добыча природного газа. Мидстрим 
(Mid-stream) включает транспортировку природного 
газа к местным распределительным сетям и круп-
ным промышленным потребителям и электростан-
циям. Общая практика для континента заключается 
в том, что природный газ транспортируется по трубо-
проводам высокого давления. Между континентами 
природный газ транспортируется с использованием 
танкеров-газовозов. Даунстрим (Downstream) – мест-
ные распределительные сети, поставляют газ мел-
ким домашним хозяйствам и потребителям.

Разработка и эксплуатация этих систем производ-
ства, транспортировки, распределения и хранения 
представляют собой сложную и рискованную деятель-
ность. Во-первых, необходимы огромные инвестиции: 
капитальные затраты включают большую часть об-
щих затрат. Во-вторых, инициируемые активы очень 
специфичны: будучи построенными в определенном 
месте, они не могут использоваться для альтернатив-
ных целей, когда прекращаются поставки или падает 
спрос на природный газ. Эти расходы будут буквально 
«утоплены». В-третьих, все стороны в определенной 
степени взаимозависимы. Трубопроводы, сжиженный 
природный газ, оборудование и складские помеще-
ния являются незаменимыми основными средствами 
производителей, продавцов и конечных потребителей. 
Таким образом, условия доступа к этим объектам ока-
зываются ключевым фактором, определяющим функ-
ционирование системы снабжения и экономического 
благополучия участвующих сторон.

Для этих отношений объем и ценовой риск являются 
решающим фактором. Производители природного газа 
и операторы инфраструктуры будут получать прибыль 
только в том случае, если активы используются с раз-
умной пропускной способностью и доходами, которые 
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покрывают расходы в долгосрочной перспективе. Для 
них важна гарантия спроса. Потребители, которые вкла-
дывают деньги в дорогостоящее газовое оборудование 
и установку, стараются использовать газ. Им также тре-
буется гарантия поставок и цена, приемлемая с учетом 
стоимости альтернативных источников энергии.

Как правило, из-за указанных выше обстоятельств и 
масштабов деятельности, связанных с техническими и 
пространственными характеристиками, газовые систе-
мы рассматриваются как естественные монополисты 
[Joskow, 2007]. В прошлом экономические представле-
ния о недостатках рынка и общественных благах вы-
нуждали правительства вмешиваться и регулировать 
сектор в целях обеспечения общественных интересов и 
экономической стабильности. В странах, где добывает-
ся газ, общественный интерес, связанный с контролем 
над ресурсами, является дополнительным аргумен-
том для вмешательства государства [Correljé, Groenleer, 
Veldman, 2014. P. 2–13]. 

В США частные компании в производственном, 
транспортном сегментах и в розничной торговле ре-
гулируются федеральными властями и штатами [Ma-
cAvoy, 2000; Makholm, 2012]. В Европе общественная 
координация обычно осуществляется в форме прямого 
вмешательства государства. Международные перевоз-
ки природного газа и оптовая продажа осуществля-
ются совместными предприятиями производителей 
природного газа, национальными и местными органа-
ми власти, а местные распределительные сети и роз-
ничные продажи контролируются муниципальными 
газовыми компаниями. Поставки газа организованы в 
виде долгосрочных контрактов – так называемая Гро-
нингенская модель долгосрочных экспортных газовых 
контрактов (the so-called Groningen model of long-term 
export gas contracts) [Correlje, 2003]. Она предполагает 
соблюдение принципов «бери или плати» (take-or-pay) 
и «пункт назначения» (destination), в соответствии с ко-
торыми цена на природный газ привязана к нефтепро-
дуктам в качестве их основной замены природного газа 
(в Европе такими нефтепродуктами являются: мазут 
для промышленности и газойль / дизельное топливо 
для домашних хозяйств), а производители природно-
го газа получают доход в соответствии с принципом 
«нетбэк»2. Принцип чистого возврата означает, что 
производители (и правительства) получают непога-
шенную сумму после оплаты всех расходов. Добыча и 
реализация природного газа являются результатом 
сложного процесса разведки и добычи углеводородов, а 
также сбора налогов [Конопляник, 2007]. Сбор налогов 
оказывает большое влияние на конечную цену газа. 
Одновременно часто регулируемое ценообразование на 
газ используется как инструмент стимулирования раз-
вития регионов и секторов экономики [Boersma, 2015]. 

2	 Нетбэк (netback) – термин, хорошо известный экономистам-не-
фтянистам. Упрощая, netback – это рыночная цена нефти у 
конечного потребителя минус стоимость ее поставки от места 
производства. То есть то, что получает производитель нефти.

Реструктуризация рынка природного газа 
Европейского союза
Начиная с конца 70-х годов традиционные, кейнси-
анские формы вмешательства государства и коор-
динации рынка подвергались критике, особенно в 
англосаксонских странах. Сложилась точка зрения, 
что откат государства (Rolling back the state) в сти-
ле Маргарет Тэтчер и Рональда Рейгана и введение 
конкуренции позволяют обеспечить эффективное 
энергоснабжение, водоснабжение, развить обще-
ственный транспорт и другие общественные услуги. 
Европейское сообщество в качестве общей стратегии 
либерализации экономики ЕС в 1985 году создает 
Единый европейский рынок, а затем в 1988 году 
формируется Внутренний энергетический рынок3, 
который предполагает аналогичную реконструкцию 
энергетического рынка. Основным аргументом явля-
ется устранение препятствий для торговли товарами 
и услугами в рамках ЕС. Неолиберальные представле-
ния о конкурентоспособности, эффективности и де-
ловых интересах в этом случае также играют важную 
роль [Correljé, 2016]. 

Исходя из вышеизложенного, можно говорить, что 
перспектива европейского газового рынка формиру-
ется с целью создания конкурентной среды между 
производителями и поставщиками природного газа в 
добывающем сегменте, а также между трейдерами в 
сегментах оптовой и розничной продажи. Это предпо-
лагает, что обычные долгосрочные контракты будут 
заменены краткосрочными спотовыми сделками. По-
скольку спрос и предложение определяют рыночную 
цену, в результате развития конкуренции цена на при-
родный газ будет сбалансирована и установится на 
низком уровне. Ожидается, что ликвидные спотовые 
сделки будут заключаться в местах, где различные 
источники предложения будут удовлетворять спрос. 
Предварительным условием для этого является то, 
что конкурирующим трейдерам будет предоставляться 
доступ к основным средствам транспортировки, рас-
пределения и хранения. Для этих целей в Европе были 
приняты три основных принципа регулирования.

Первый принцип заключается в том, что основные 
участки должны быть отделены (unbundled) от произ-
водственной и торговой деятельности. Что касается 
трубопроводов, системы транспортировки и распре-
деления природного газа, то требования предъявля-
ются к их строгому юридическому и управленческому 
разделению. Большинство сетей необходимо отделить 
от бывших оптовых и местных газовых компаний, и в 
новых условиях их следует контролировать как опера-
тора системы передачи (Transmission System Operator 
– TSO) или оператора системы распределения (Dis-
tribution System Operator – DSO). В отношении других 
объектов, таких как установки для хранения и повтор-
ной газификации СПГ, в зависимости от их статуса на 

3	 CEC, The internal energy market. Brussels: Commission of the Euro-
pean Communities, 1988.
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соответствующем рынке разрешены различные режи-
мы с возможным исключением требования о доступе 
третьих сторон. В отношении площадок для использо-
вания СПГ предполагается, что конкретные решения 
по регулированию их деятельности будут приниматься 
индивидуально.

Второй принцип связан с обеспечением «недискри-
минационного доступа» (undiscriminatory access) сто-
рон к основным производственным объектам. Это 
включает не только доступ к транспортным системам, 
но также к подземным газохранилищам и регазифи-
кационным установкам. Первоначально действовала 
простая схема контрактов «первым пришел – первым 
обслужен» (first come – first served). Согласно этой схеме, 
трейдеры могли зарезервировать определенную мощ-
ность на определенный период времени по согласован-
ному тарифу, который должен был быть оплачен опера-
тору. Однако с течением времени стал разрабатываться 
более сложный подход. Доступ к каналу для передачи 
природного газа был организован по так называемо-
му принципу «вход – выход» (Entry – Exit Method), где 
«грузоотправитель» регистрирует свои права на входе 
и выходе для определенных объемов природного газа, 
которые обязательно должны быть предоставлены 
или приняты транспортной системой в указанных ме-
стах [Hallack, Vazquez., 2013]4. В результате применения 
такой схемы не учитываются фактические маршруты, 
используемые для направления природного газа к ме-
сту назначения. Однако эта схема обеспечивает макси-
мальную гибкость грузоотправителя при каждой по-
купке и продаже, независимо от того, где он фактически 
находится. Плата «вход – выход» для указанных мест 
одинакова для всех участников рынка. Для распреде-
лительной сети применяются так называемые тарифы 
почтовых марок (postage stamp tariffs). В рамках такой 
схемы поставщик приобретает возможность выбирать 
оптимальные маршруты транспортировки.

Важным компонентом в отношении предоставле-
ния доступа, наряду со структурой тарифов, является 
распределение пропускной способности, которая ста-
новится доступна заинтересованным грузоотправи-
телям. Начиная с простого правила «первым пришел 
– первым обслужен», разработан сложный набор ме-
ханизмов для расширения использования физически 
ограниченных возможностей пропускных мощностей 
газотранспортной системы, которые должны быть до-
ступны как можно большему числу грузоотправителей. 
Для этого разрабатываются различные процедуры об-
мена начальными емкостями системы и последующего 
перераспределения неиспользованных мощностей. 

Третий принцип связан с созданием специальных 
регулирующих органов, обеспечивающих недопущение 

4	 См. также: Wagner A. Functioning of European Gas Wholesale Mar-
kets, 2014.  http://www.acer.europa.eu/Media/Events/3rd-Gas-Tar-
get-Model-Stakeholders-Workshop/Documents/04.%20
Wagner%20WEC%20-%20Functioning%20of%20Gas%20Mar-
kets%20-%20Albrecht%20WAGNER%20140515.pdf.

роста цен. Это связано с тем, что газовая инфраструк-
тура все еще имеет черты естественной монополии. 
Основными ее чертами являются слишком дорогие, 
«позолоченные», часто ненужные инвестиции в акти-
вы, высокие эксплуатационные расходы, высокие тари-
фы, которые не отражают фактические, экономически 
эффективные транспортные расходы. Существует так-
же практика дискриминации разных потребителей и 
регионов. Чтобы снизить стоимость инфраструктуры 
и регулируемых тарифов, необходимо повысить эффек-
тивность и создать систему ценовых ограничений, или 
нормативов и критериев ограничения цены (Price-cap 
regulation – RPI-X). Для этого в каждой стране-члене 
ЕС создаются Национальные регулирующие органы 
(National Regulatory Authority – NRA), ответственные за 
утверждение и контроль тарифов, связанных с предо-
ставлением недискриминационного доступа к газовым 
сетям.

Как это было реализовано?
После нескольких предварительных попыток в нача-
ле 1990-х годов либеральная концепция для рынка 
газа была реализована в несколько этапов в виде 
трех последовательных газовых директив: Первого 
энергетического пакета, Второго энергетического 
пакета, Третьего энергетического пакета5. Европей-
ская комиссия установила строгие правила, которые 
должны были применяться странами-членами ЕС. В 
частности, Третий энергетический пакет, принятый 
в 2009 году, был важен, поскольку объединял раз-
личные национальные подходы. Этот документ был 
реакцией генерального директора Комиссии ЕС6 на 
результаты расследования, проведенного в отноше-
нии газового рынка и приводящего к выводу, что на 
европейском газовом рынке нет свободного доступа 
к инфраструктуре, однако есть несколько доминиру-
ющих компаний, и это блокирует развитие «хорошо 
функционирующего» газового рынка.

Другим важным следствием, вытекающим из Треть-
его пакета, является расширение сотрудничества в 
рамках ЕС. Это касается прежде всего разработки нор-

5	 CEC, Directive 98/30/EC of the European Parliament and of the 
Council of 22 June 1998 concerning common rules for the internal 
market in natural gas (21.7.1998 ed., Vol. Directive 98/30/EC, 
pp.1–12). European Commission, Brussels, 1998; see also: CEC, 
Directive 2003/55/EC of the European Parliament and of the Coun-
cil of 26 June 2003 concerning common rules for the internal mar-
ket in natural gas and repealing Directive 98/30/EC. European 
Commission, Brussels; 2003; see also: CEC, Directive 2009/73/EC of 
the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 con-
cerning common rules for the internal market in natural gas and 
repealing directive 2003/55/EC (OJL211,14.8.2009. European 
Commission, Brussels; 2009.

6	 CEC, Inquiry pursuant to article 17 of regulation (EC) No 1/2003 
into the European gas and electricity sectors (Final Report), COM 
(2006) 851 final, Brussels, 10 January 2007. Brussels: Commission 
of the European Communities, 2006.
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мативных актов и координации работы в разных наци-
ональных государствах Национального регулирующего 
органа (National Regulatory Authority – NRA).

В 2009 году Европейская комиссия учредила Агент-
ство по сотрудничеству национальных регуляторов 
энергетики (Agency for the Cooperation of National Energy 
Regulators – ACER). С 2000 года национальные регулято-
ры сотрудничают друг с другом в Совете европейских 
регуляторов энергетики (Council of European Energy 
Regulators – CEER), работая вместе с Европейской груп-
пой регуляторов по электроэнергии и газу (European 
Regulators Group for Electricity and Gas – ERGEG), обра-
зованной Европейской комиссией. Агентство по со-
трудничеству национальных регуляторов энергетики 
создано для того, чтобы заполнить пробелы в правилах 
для трансграничных территорий и для облегчения 
координации внутри ЕС. Кроме того, к функциям этой 
организации относится согласование национальных 
правил работы рынка и сети, а также содействие при-
влечению инвестиций для трансъевропейской инфра-
структуры. В 2009 году национальные операторы си-
стем передачи газа (Transmission System Operator – TSO) 
стали принимать участие в европейском сотрудниче-
стве в рамках Европейской сети операторов систем 
передачи газа (ENTSOG). Целью этого была поддержка 
трансграничной торговли природным газом и создание 
Европейской газотранспортной сети.

Формирование целевой модели газового рынка (Gas 
Target Model – GTM) является результатом расширения 
сотрудничества в рамках ЕС как шага для достижения 
свободной трансграничной торговли природным газом 
в рамках Евросоюза [Glachant, Hallack, Vazquez, Ruester, 
Ascari, 2013. P. 75-196]7. Целевая модель газового рынка 
была представлена в 2015 году и предназначена для 
обеспечения трансграничной связи между националь-
ными и региональными территориальными рынками. 
Эта модель с тарифами на «вход – выход» и ликвид-
ными хабами для каждой области предполагала, что 
«мгновенный» спрос и поставки будут определять цену 
на природный газ в соответствующем регионе. Постав-
ки природного газа по долгосрочным контрактам нач-
нут осуществляться на границе зон «входа – выхода» 
(хабов), где будут формироваться рыночные цены.

Безопасность поставок
Вопросы, связанные с безопасностью поставок газа, 
вышли на первый план 15 лет назад. Прерывание 
транзита газа через бывшие советские республики, в 
частности, Беларусь в 2004 и 2010 годах и Украину в 
2006 и 2009 годах, привело к разработке общих руко-
водящих принципов политики безопасности поставок 
для стран-членов ЕС в соответствии с требованиями 

7	 ACER, Europen gas target model – review and updateю Ljubljana: 
Agency for the Cooperation of Energy Regulators; 2015. https://
www.acer.europa.eu/Events/Presentation-of-ACER-Gas-Tar-
get-Model-/Documents/European%20Gas%20Target%20
Model%20Review%20and%20Update.pdf

объединенного рынка газа в результате принятия 
в 2004 году Директивы 2004/67/EU. Споры между 
Россией и Украиной в 2006 и 2009 годах повлекли 
за собой проблемы с поставками газа в центральные 
части Юго-Восточной Европы, что имело самые не-
гативные последствия для Болгарии [Bulgaria: The 
role…, 2018]. Это привело к принятию в 2010 году 
нового правила № 994/2010 о мерах по обеспечению 
надежности поставок газа. Эта Директива обязывает 
страны ЕС осуществлять меры по диверсификации 
источников поставок газа: у них должно быть как 
минимум три источника для поставок газа, а также 
должно выполняться требование обеспечения ревер-
сивных поставок газа (transitional reverse capacities). 
С целью выполнения этих требований в странах ЕС 
запланировано строительство новых терминалов по 
приему сжиженного природного газа, инициированы 
процессы принятия решений об использовании слан-
цевого газа, увеличиваются мощности газохранилищ 
и т.п. [Эволюция…, 2017]. Все эти меры направлены 
на то, чтобы согласовать действия на национальном 
уровне и ввести общие минимальные стандарты до-
ступности инфраструктуры, повысить солидарность 
между странами в случае кризиса.

Поскольку отношения между Россией, Украиной и 
ЕС в газовой сфере продолжали оставаться сложными, в 
2014 году был проведен так называемый стресс-тест на 
безопасность поставок газа. В 2016 году был опублико-
ван проект-предложение по обеспечению безопасности 
поставок для более широкого регулирования безо-
пасности поставок. Этот проект предназначен прежде 
всего для промышленности. Страны-члены группиру-
ются по определенным регионам, чтобы гарантировать 
надежность поставок и защитить потребителей, а ЕС 
отвечает за координацию и согласование действий. 
Предполагается создание стандарта инфраструктуры, 
который, в свою очередь, гарантирует возможность 
подачи природного газа даже в тех случаях, когда круп-
нейшие объекты инфраструктуры недоступны8.

Природный газ в политике Энергетического 
союза
В 2015 году в странах Евросоюза была представлена 
новая концепция политики в отношении Энергети-
ческого союза и было объявлено о фундаментальном 
преобразовании энергосистемы Европы. С учетом 
амбициозной политики ЕС в сфере декарбонизации 
европейская энергетическая политика направле-
на на то, чтобы потребители получали безопасную, 
устойчивую, конкурентоспособную, доступную и чи-
стую энергию [Austvik, 2016]. Основными компонен-
тами новой политики являются: 1) энергетическая 
надежность, солидарность и доверие; 2) полностью 
интегрированный европейский энергетический ры-

8	 CEC, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of 
the Council. Concerning measures to safeguard the security of gas 
supply and repealing Regulation. No 994/2010 Brussels, 16.2.2016.
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нок; 3) энергоэффективность; 4) декарбонизация; 5) 
исследования, инновации и конкурентоспособность. 
Констатируется, что ЕС должен «отойти от экономи-
ки, основанной на ископаемом топливе, экономики, в 
которой энергетика основана на централизованном 
подходе со стороны предложения и которая опирает-
ся на старые технологии и устаревшие бизнес-моде-
ли» [80 final energy…, 2015].

Установленные цели в отношении природного газа, 
как правило, декларируются как «Энергетическая без-
опасность, солидарность и доверие». Особое внимание 
уделяется необходимости диверсификации источни-
ков энергии, поставщиков и транспортных маршру-
тов. Ключевыми элементами новой системы являются: 
во-первых, развитие Южного газового коридора (South 
Gas Corridor), чтобы страны из Каспийского региона и 
Средиземноморья поставляли газ в Европу; во-вторых, 
создание «хабов» для сжиженного природного газа 
со многими поставщиками; в-третьих, строительство 
дополнительной транспортной инфраструктуры, под-
держиваемой инструментами европейских финансо-
вых институтов; в-четвертых, подготовка стратегии 
использования СПГ в качестве запасного варианта в 
случае кризиса с созданием соответствующей транс-
портной инфраструктуры, точками подключения для 
доступа к СПГ и строительством в Европе новых подзем-
ных газохранилищ. Наконец, что касается внутреннего 
производства энергии с целью уменьшения зависимо-
сти от импорта, предполагается активное развитие воз-
обновляемых источников энергии (ВИЭ), необходимых 
для декарбонизации [80 final energy…, 2015].

Развитие рынка природного газа ЕС
Наряду с применением трех крупных газовых ди-
ректив Евросоюза в начале текущего столетия на 
европейском и международном газовых рынках про-
изошли важные экономические и политические из-
менения в сфере поставок газа. Эти события значи-
тельно изменили контекст функционирования евро-
пейского газового рынка.

Запасы природного газа в Нидерландах, Англии и 
Германии, а также во Франции и Италии9 истощаются. 
Кроме того, землетрясения в Нидерландах, вызван-
ные попытками увеличить добычу природного газа 
на огромном месторождении в Гронингене, вынудили 
правительство страны ограничить ежегодную добычу 
до 24 млрд м3. В марте 2018 года правительство Нидер-
ландов приняло решение закрыть производство в Гро-
нингене до 2030 года по соображениям безопасности 
[Boersma, 2018]. За исключением Норвегии, потенциал 
для развития внутреннего производства минимален, 
несмотря на положительные результаты, полученные 
компаниями, занимающимися исследованиями угле-

9	 IEA, Development of Competitive Gas Trading in Continental Europe, 
Development of Competitive Gas Trading in Continental Europe. 
2008. https://webstore.iea.org/development-of-competi-
tive-gas-trading-in-continental-europe

водородов в Черном море и Средиземноморье10. Роль 
сланцевого газа в Европе, очевидно, ограничена из-за 
гражданского сопротивления, связанного с риском се-
рьезного воздействия на окружающую среду и трудно-
стей в регулировании с созданием надлежащей инфра-
структуры.

Текущий европейский импорт природного газа осу-
ществляется в основном по трубопроводам из России, 
Норвегии и Алжира11. Его добывают, как правило, на 
месторождениях, введенных в эксплуатацию в 1980-х 
годах. Этот импорт основан на традиционных долго-
срочных контрактах, хотя Россия и Норвегия соглаша-
ются пересмотреть основные параметры, чтобы сохра-
нить свою конкурентоспособность. Надо отметить, что 
существует потенциал для расширения возможностей 
поставок газа из России и Норвегии, а также для ввода 
новых запасов в эксплуатацию. Однако, чтобы реали-
зовать этот потенциал, необходимы огромные инве-
стиции для обеспечения производственных и транс-
портных мощностей. Новые месторождения являются 
отдаленными и дорогими в освоении по сравнению с 
традиционными, поскольку они расположены в труд-
нодоступных регионах России и на норвежском по-
бережье. Тем не менее, в 2018 году Россия благодаря 
компании «Новатэк» ввела в эксплуатацию завод по 
производству СПГ на полуострове Ямал [Возможности 
и перспективы…, 2018] и тем самым расширила свое 
присутствие на европейском рынке природного газа.

Новые потенциальные поставщики газа расположе-
ны к юго-востоку от Европы – в таких странах, как Тур-
кменистан, Иран, Азербайджан и в Восточно-Средизем-
номорском регионе – Кипр, Израиль и Египет [Pirani, 
2016]12. Однако большинство этих вариантов поставок 
сталкиваются со сложными политическими обстоя-
тельствами (внутриполитической нестабильностью 
или конфликтом в сфере международных отношений). 
Важно отметить и проблему с транзитом, в частности, 
позицию Турции, а также отношения со многими дру-
гими заинтересованными странами. Отношения между 
ЕС и Россией в этой области также сопряжены с труд-
ностями. До сих пор затруднено строительство трубо-
проводов в «Южном коридоре» и «Северный поток – 2» 
[Pirani, 2019].

Быстро развивающийся рынок сжиженного природ-
ного газа (СПГ) – это вариант, который часто объявля-

10	 Balkan and Black Sea Petroleum Association (BBSPA). Annual Sta-
tistical Review. 2019. Pp. 27-34.  http://www.bbspetroleum.com/
wp-content/uploads/2018/12/BBSPA-Statistical-Review-2019.pdf.

11	 Eurostat, Main Origin of Primary Energy Imports. EU-28, 2007-
2017. 19 June 2019. https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-ex-
plained/index.php?title=File:Main_origin_of_primary_energy_
imports,_EU-28,_2007-2017_(%25_of_extra_EU-28_imports,_based_
on_tonnes_of_oil_equivalent).png&oldid=437777

12	 Bassam F. The Geopolitics of East Med Gas: Hyped Expectations and 
Hard Realities. OIES, 2019.  https://www.oxfordenergy.org/wpcms/
wp-content/uploads/2019/06/The-Geopolitics-of-East-Med-Gas-
Hyped-Expectations-and-Hard-Realities.pdf?v=461b1990fe86
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ется «идеальным» для решения проблемы энергетиче-
ской и газовой зависимости Европы. Огромный рост, 
наблюдавшийся в отношении СПГ, обусловлен расту-
щими поставками традиционного и нового топлива, 
особенно после американской сланцевой революции, и 
техническими инновациями, вызванными ею. Сжижен-
ный природный газ может быть импортирован на евро-
пейский рынок, но нужны дополнительные терминалы 
для его регазификации и хранения.

Также существенно изменилась ситуация в сфере 
спроса на газ. Первоначально использование природ-
ного газа в Европе показало рост в тех европейских 
странах, где он традиционно является важным источ-
ником энергии. Для других стран, таких как, например, 
Испания, где природный газ является относительно 
новым топливом, он быстро занял свою долю рын-
ка благодаря благоприятным экологическим аспектам 
и экономическим преимуществам. Поэтому в начале 
текущего столетия перспективы использования при-
родного газа в ЕС выглядели фантастически. Однако с 
течением времени ситуация стала меняться, и теперь 
эти перспективы сжались.

Основной причиной этого снижения спроса был 
экономический спад в результате кризиса 2009–2010 
годов. Этот кризис привел к общему снижению исполь-
зования природного газа. По сравнению с прогнозами 
до кризиса общая тенденция теперь показывает бо-
лее умеренный рост, а некоторые из наиболее «ради-
кальных» прогнозов даже показывают отрицательные 
оценки. В последние несколько лет наблюдался про-
цесс восстановления европейской экономики, хотя и в 
медленном режиме. Однако не ясно, как и в какой сте-
пени спрос на природный газ восстановится в будущем. 
Безусловно, климатические соглашения в Париже, при-
нятые в 2015 году, полностью изменили политику ЕС 
в отношении использования источников энергии, они 
также изменили и имидж природного газа, и это также 
оказало негативное влияние. Одновременно важно учи-
тывать, что политика некоторых ведущих европейских 
стран, таких как Германия и Испания [Dickel, 2018; Keay, 
Robinson, 2017], способствует заметной популяризации 
огромного потенциала возобновляемых источников 
энергии, в частности, ветра и солнца.

В текущих условиях, после принятия Парижско-
го соглашения по климату, природный газ считается 
«грязным» ископаемым топливом. Однако, учитывая 
его позицию в будущих энергетических сценариях, при-
родный газ рассматривается как переходное топливо 
к декарбонизации. И даже с учетом такого сценария 
развития роль природного газа в Европе является не-
прочной. Сможет ли природный газ отстоять свою роль, 
принимая во внимание широко распространенное не-
доверие местных сообществ к сланцевому газу и про-
цессу гидроразрыва? В Нидерландах, где уже сталки-
ваются с отрицательными последствиями добычи газа 
на огромном месторождении Гронинген, недоверие 
проявляется сильно.

Вместе с тем важно учитывать, что быстрое раз-

витие СПГ открыло новую жизнь и перспективы для 
природного газа, особенно в том, что касается его ис-
пользования в качестве «более чистого» транспортного 
топлива (главным образом для грузового и морского 
транспорта) [Прогноз развития…, 2019]. Эта тактика 
использования сжиженного природного газа вполне 
вписывается в требования политики ограничения гло-
бального потепления до 1,5–2 °C.

Вывоз сланцевого газа из США и превращение этой 
страны из крупного импортера в нетто-экспортера 
природного газа также оказало влияние на рынок га-
за в Евросоюзе13. С одной стороны, благодаря замене 
угля дешевым нетрадиционным газом в США упро-
стился доступ европейских потребителей к дешевому 
американскому углю. И европейские энергетические 
компании даже стали использовать этот дешевый, но 
неэкологичный уголь для производства электроэнер-
гии. С другой стороны, США не скрывают своего же-
лания занять часть российской доли на европейском 
газовом рынке и заменить российский газ, поступа-
ющий по трубопроводам, американским сжиженным 
природным газом. В США открыто обсуждался зако-
нопроект, который должен был быть разработан «как 
поддержка Европы» (support for Europe) [Конопляник, 
2019]. Таким образом, общий характер изменений, 
происходящих на европейском энергетическом рынке, 
приводит к заметному усилению конкуренции в сфере 
поставок природного газа. 

Заключение
Описанные выше изменения имеют важные послед-
ствия и оказывают большое влияние на формиро-
вание представления о том, что означает «хорошо 
функционирующий» рынок газа в Европейском сою-
зе. Хорошо функционирующим, с позиции стран Ев-
росоюза, видится конкурентный рынок природного 
газа, который создается с помощью отраслевых нор-
мативов, развитой инфраструктуры трубопроводов, 
хранилищ и других объектов для поставок сжижен-
ного природного газа. Для такого рынка типично 
присутствие большого числа поставщиков природно-
го газа, а развитие рыночной конкуренции будет при-
водить к заметному снижению цен на природный газ.

Однако в текущей ситуации в связи с огромной по-
требностью в транспортной инфраструктуре, системах 
хранения и получения СПГ, особенно в странах Юго-Вос-
точной Европы, новые объекты вряд ли будут созда-
ваться за счет частных инвестиций в силу чрезвычайно 
высокой капиталоемкости новых проектов. Быстрое 
формирование конкурентного рынка в Юго-Восточной 
Европе представляется маловероятным.

Что касается положения производителей и продав-
цов, заинтересованных в поставках природного газа 
на европейский рынок, то спрос и ценовые ожидания 
будут играть решающую роль в появлении на рынке 

13	 Yang S. and Sider A. New milestone: The U.S. is now a net exporter of 
natural gas. The Wall Street Journal. 28 November 2016. 
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новых поставщиков. В текущей ситуации спрос на газ 
оказывается ненадежным из-за амбициозных целей 
ЕС по отказу от ископаемого топлива, нестабильного 
состояния европейской экономики и конкурентной 
борьбы с углем, имеющим сегодня нулевую стоимость 
при производстве электроэнергии.

К сожалению, для традиционных поставщиков, 
включая Россию, Норвегию и Алжир, есть очень не-
большие альтернативы для трубопроводных поста-
вок. Это связано с политической нестабильностью в 
странах-производителях (Алжир), а также из-за транс-
портных проблем. Складывающаяся ситуация делает 
сжиженный природный газ основным вариантом для 
диверсификации поставок в будущем или в виде надеж-
ных долгосрочных контрактов, где это возможно, или 
в виде краткосрочных контрактов и спотовых сделок. 
Однако оба варианта сложно реализовать в текущей 
ситуации. Долгосрочные контракты требуют ясности 
в отношении спроса, чтобы обеспечить необходимые 
инвестиции, а к факторам риска относится то, что на 
нынешнем рынке газа существует избыток предложе-
ния газа и низкая цена.

Спотовые сделки в еще большей степени стимули-
руют снижение цен на газ, что, очевидно, невыгодно 
для поставщиков. На наш взгляд, важно подчеркнуть, 
что в долгосрочной перспективе развития европей-
ской политики в отношении природного газа жестко 
регламентированная схема «хорошо функционирую-

щего» газового рынка будет оставаться крайне поли-
тизированной и нестабильной. Значение, придавае-
мое природному газу в качестве источника энергии 
для европейской экономики, всегда зависело от эконо-
мических ценностей, гарантированных поставок и эф-
фективности. Кроме того, практическое применение 
новых принципов функционирования газового рынка 
в странах ЕС будет различаться в разных частях Евро-
пы. В странах Северной Европы, имеющих уже сфор-
мированный конкурентный рынок природного газа с 
развитой инфраструктурой, есть широкие возможно-
сти для выбора разных поставщиков и использования 
преимуществ конкурентного рынка. Газовый рынок 
в странах Юго-Восточной Европы имеет существенно 
менее развитую инфраструктуру. Страны не имеют 
возможности широкого выбора поставщиков газа и 
пока не получают преимуществ, связанных с наличи-
ем конкурентного рынка. Вместе с тем как в рамках 
рынка стран Северной Европы, так и европейского 
газового рынка в целом наблюдается обострение кон-
курентной борьбы в сфере поставок газа и тенденция 
к снижению цен на газ. Таким образом, сегодня мож-
но наблюдать трансформацию европейского газового 
рынка в направлении формирования «рынка поку-
пателя», обеспечивающего преимущества в условиях 
поставок и ценах на товар в пользу конечных потре-
бителей продукции. 
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Аннотация: В статье рассматривается точка зрения русского философа Ивана Александровича Ильина относительно 
идеи сильного государства, выявляется специфика его научного творчества. Ученый показал, что формирование эффек-
тивной государственности возможно при наличии таких важнейших условий, как мощный духовный потенциал обществен-
но-политической жизни, развитая гражданская культура и демократия. И.А. Ильин обосновал постулат о том, что сильное 
государство является решающим фактором выживания и успешного обновления общества в целом. Автор соотносит 
теоретические положения философа о природе и специфике отечественной государственности с актуальными задачами 
развития страны. В статье отмечается особое значение вывода Ильина о том, что духовно-нравственное состояние обще-
ства и необходимость развития правосознания являются основой для эффективного функционирования российского 
государства. 

Подчеркивается значение концепции органической демократии, основывающейся на безусловном праве личности на 
свое свободное развитие. Автор статьи выявляет взаимосвязь рассматриваемых положений с актуальной политической 
повесткой дня, в центре внимания которой находится поиск и разработка путей повышения эффективности российского 
государства. Акцентируется внимание на том, что современная концептуализация сильного государства возможна с уче-
том двух основных факторов: специфики исторического опыта государственного строительства в России и ведущих тен-
денций современного этапа развития страны на национальном и глобальном уровнях. Для И. Ильина одним из важнейших 
факторов сильного правового государства является социальная справедливость. В подобной позиции явно ощущается 
идейно-нравственное влияние славянофильских идей, самобытность и значение которых он подчеркивал.
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Abstract: The article considers the point of view of the Russian philosopher Ivan Alexandrovich Ilyin concerning the idea of a 
strong state, reveals the specifics of his scientific work. The scientist showed that the formation of an effective nationhood is 
possible in the presence of such important conditions as a powerful spiritual potential of social and political life, a developed civil 
culture and democracy. I. A. Ilyin substantiated the postulate that a strong state is a decisive factor in the survival and successful 
renewal of society as a whole. The author correlates the philosopher’s theoretical positions on the nature and specifics of the 
national statehood with the actual tasks of the country’s development. The article emphasizes the importance of Ilyin’s conclusion 
that the spiritual and moral state of society and the need for the development of legal consciousness are the basis for the effective 
functioning of the Russian state. 

The importance of the concept of organic democracy, based on the unconditional right of the individual to his free 
development, is emphasized. The author of the article reveals the relationship of the provisions under consideration with the 
current political agenda, which focuses on the search and development of ways to improve the efficiency of the Russian state. 
Attention is focused on the fact that the modern conceptualization of a strong state is possible taking into account two main 
factors: the specifics of the historical experience of state-building in Russia and the leading trends of the modern stage of 
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Введение
В области политико-административного управле-
ния, вероятно, нет более часто рассматриваемой те-
мы, чем соотнесение тысячелетней традиции оте-
чественной государственности с вызовами совре-
менного глобального мира. С ней непосредственно 
связана концептуализация сильного государства. В 
силу этого, как считает академик Ю.С. Пивоваров, в 
нынешних условиях нам не удастся уйти от нее [Пи-
воваров, 2000. С. 7].

В самом начале XXI века Президент Российской 
Федерации В.В. Путин в своей программной статье 
«Россия на рубеже тысячелетий» писал о том, что 
нельзя рассчитывать на успешное будущее без гар-
монического соединения рынка и демократии со 
специфическими особенностями развития россий-
ского государства1. Последующая социально-полити-
ческая история постсоветской России показала слож-
ность сформулированной В.В. Путиным дилеммы. 
Достаточно отметить нарастающее противоречие 
между глобализационными процессами и интереса-
ми национальных государств. Россия оказалась в на-
стоящее время в самом центре таких противоречий. 
Это обусловливает потребность в переосмыслении 
структуры и функций современного эффективного 
государства.

Концептуализация сильного государства в 
политико-правовом и философском осмыслении
К числу основных источников для концептуализа-
ции сильного государства относится отечествен-
ное политико-правовое и философское наследие. 
Одно из значимых мест в нем занимают суждения 
И.А. Ильина (1883–1954) об эффективности россий-
ской государственности. Интересующая нас науч-
ная концепция русского философа сформировалась 
на рубеже XIX–XX веков и затем в эмиграционный 
период его жизни. Это совпало с эпохой зарождения 
и развития социалистической государственности в 
России. В этот период приобретают большое зна-
чение не только теоретический поиск, но и реше-
ние практического вопроса об условиях создания и 
функционирования сильного и эффективного госу-
дарства в России.

Идея сильной власти как способа консолидации 
общества и полноценной реализации функций го-
сударства впервые в российской философской и по-
литико-правовой мысли рубежа XIX–XX веков была 
развернута русским ученым в концептуальном плане. 
Она является лейтмотивом всего его политико-пра-
вового учения. Так, по Ильину, недееспособную, сла-
бую власть можно образно представить в виде роско-
ши, которую могут позволить себе лишь некоторые 
народы: те из них, которых историческая судьба на-
делила всеми условиями для жизни. Это обстоятель-
ство получило дальнейшую аргументацию в работах 

1	 http://www.ng.ru/politics/1999-12-30/4_millenium.html

отечественных исследователей [Александров, 2017. 
С. 4–175; Ватыль, Ватыль, 2014. С. 110–131].

Аксиологическая составляющая занимает в уче-
нии Ильина об идеальном государстве одно из глав-
ных мест. В современном политическом дискурсе 
также присутствует нравственный аспект сильного 
государства [Белевская, Волочаева, 2015. С. 52–54; 
Затонский, 2003. С.  36–43; Мельник, 2017. С. 48–61; 
Щенникова, 2017. С. 159–163]. Рассуждения философа 
об эффективности управления как о качественной 
характеристике реализуемых государством функций 
выглядят вполне современно. Особенно важны для 
исследователей проблем формирования сильного 
государства критериальные постулаты И.  Ильина, 
представление эффективности управления в виде ре-
зультирующей суммы, которую образуют показатели 
эффективности государственного администрирова-
ния, социальная результативность и нравственный 
аспект деятельности власти.

Неслучайно, что названия целого ряда работ со-
временных исследователей, посвященных тематике 
сильного государства, по сути, транслируют этот 
важнейший вывод российского ученого, демонстри-
руя свою теоретико-методологическую преемствен-
ность по отношению к научному творчеству Ильина. 
Так, Я.В. Коженко в связи с этим пишет: «Следует от-
метить, что идея сильной государственности вызы-
вает особый интерес у исследователей в переломные 
моменты истории, когда старые политико-правовые 
формы не могут в полной мере обеспечить требо-
вания реально складывающихся общественных от-
ношений» [Коженко, 2010. C. 57]. В настоящее время 
именно сильное государство выступает инициато-
ром и организатором полноценного общественного 
развития, поскольку иного субъекта, способного кон-
курировать с государством по своему управленческо-
му потенциалу, нет [Фукуяма, 2006. С. 6]. 

Концепция правовой государственности 
и эффективность управления
Следующий момент в философских рассуждениях 
И.А. Ильина, имеющий большое значение, касается 
его трактовки понятия «сила государства». Согласно 
его концепции, это реализованная способность дей-
ствовать в необходимом направлении в простран-
стве конкретного политического времени. В своей 
работе «Наши задачи» он отмечал, что динамичная 
сила власти проявляется в «ее конституционном 
строении, в ее государственном направлении, в ее 
волевой энергии, в ее волевом соблюдении права и 
свободы, в ее политическом искусстве и особенно в 
ее всенародных духовных корнях» [Ильин, 1993(b). 
С.  404]. Менее всего Ильин связывает это понятие 
с его трактовкой в традиционном, авторитарном 
смысле, которая искажает смысл и значение данного 
явления: «Забывая свои пределы и подминая под 
себя всю свободную творческую жизнь граждан, она 
стала бы неизбежно надрываться и компрометиро-



95
Л.П. Белов.  Идея сильного государства: позиция И.А. Ильина

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 5

вать себя. Она вынуждена была бы претендовать 
на всеведение, всепредвидение и всемогущество и 
не смогла бы оправдать свою претензию» [Ильин, 
1993(b). С. 412]. Эта мысль философа также получила 
развитие в нашу эпоху, в условиях глобализации. Так, 
Дж.  Чаплин подчеркивает, что в современном силь-
ном государстве, опирающемся на развитие граж-
данского общества, обеспечиваются неотъемлемые 
личные и общественные свободы, есть политический 
плюрализм, проявляющиеся социальные разногла-
сия решаются мирным путем [Chaplin, 2016. Р.  1–3]. 
При этом И. Ильин подчеркивал наличие своего рода 
«ограничителей» сильного государства: оно должно 
иметь своей целью благо народа и всегда функциони-
ровать в рамках правового пространства.

Как следует из текстов И.А. Ильина, для него 
сильное государство выступает, во-первых, некой 
формой государственного идеала, к которому следу-
ет стремиться. Во-вторых, он рассматривает сильное 
государство с позиций качественной характеристики 
управления: это эффективное и работоспособное го-
сударство – полноценное, авторитетное, легитимное 
и правовое. Именно в таком качестве оно способно 
четко выполнять присущие государству социальные 
функции и, что особенно выделяет Ильин, свое вы-
сокое духовное предназначение: «Только духовный 
опыт – опыт, открывающий человеку доступ к люб-
ви, совести и чувству долга, к праву, правосознанию 
и государственности... – только он может указать 
человеку, что есть подлинно главное и ценнейшее в 
его жизни; дать ему нечто такое, чем стоит жить, за 
что стоит нести жертвы, бороться и умереть» [Ильин, 
1996. С. 69–70]. Представляя последнее в качестве 
основы для существования сильного государства, он 
обосновывает свою позицию следующим образом: 
«…государство в его духовной сущности есть не что 
иное, как множество людей, связанных общностью 
духовной судьбы, и сжившихся в единстве на почве 
духовной культуры и правосознания» [Ильин, 1996. 
С. 234]. Таким образом, по Ильину, духовное едине-
ние граждан выступает источником силы, способ-
ной преобразовать хаотичность и разрозненность 
различных социальных групп в целенаправленное 
функционирование государственных и обществен-
ных институтов.

Все обозначенные тезисы Ильина находят от-
ражение и получают развитие в работах россий-
ских ученых, посвященных проблематике сильного 
и эффективного государства [Керимов, Куксин,  2018. 
С. 14–95; Понкин, 2018. С.  55–69; Сергеев, 2016. С. 
15–160]. Ведущее место в них отводится правовой 
характеристике сильного государства и правовой 
традиции. Под последней в большинстве случаев 
понимается приверженность общества определен-
ным стереотипам мышления и мотивации поведения 
[Butler, 1999. P. 46–290; Glendon, Gordon, Carrozza, 
1999. P. 8–165]. 

В научном наследии И.А. Ильина выделяется его 

концепция правовой государственности, согласно ко-
торой целеполагание государства сводится к тому, 
«чтобы организовывать и защищать родину на осно-
ве права и справедливости, исходя из благородной 
глубины здорового правосознания» [Ильин, 1996. С. 
239]. Российский политический мыслитель тракто-
вал институциональный механизм правового госу-
дарства исходя из двух наиболее важных аспектов. 
Во-первых, учитывалась основа предоставления пра-
вовых гарантий существования каждого гражданина, 
включая гарантии против произвола как со стороны 
отдельных личностей, так и со стороны государства. 
Во-вторых, философ полагал, что правовое государ-
ство должно гарантировать доступ к определенному 
минимуму социальных благ, необходимому человеку 
для полноценного существования и развития: «Сво-
бодный гражданин, – подчеркивал И. Ильин, – дол-
жен чувствовать себя в жизни самостоятельным ра-
ботником, не извергнутым из общественной жизни 
страны, но включенным в реальный жизнеоборот» 
[Ильин, 1993(b). С. 452].

Проблема социальной справедливости и концепт 
«органической демократии»
В современной политической теории проблема со-
циальной справедливости рассматривается с раз-
личных сторон [Мартьянов, 2006. С. 62–72; Медушев-
ский, 2017. С. 63–70]. При этом одним из основных 
исходных тезисов является необходимость преодоле-
ния растущих социальных размежеваний российско-
го социума, достигших размеров, представляющих 
опасность для социально-гражданского единства 
общества. По данным Федеральной службы государ-
ственной статистики, в 15,3 раза различались доходы 
самых бедных и самых богатых россиян в 2017 году2. 
Неслучайно, что в своем выступлении на заседа-
нии Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации 8 мая 2018 года Президент 
Российской Федерации В.В.  Путин назвал борьбу с 
бедностью одной из главных задач государственного 
управления. Выступая на XXII Всемирном русском 
народном соборе, Святейший Патриарх Московский 
и всея Руси Кирилл говорил о справедливости в кон-
тексте идентичности русской цивилизации и особо 
подчеркнул, что «неотъемлемая часть русской иден-
тичности, русского мира, русской души – это чувство 
справедливости»3.

Для И.А. Ильина социальная справедливость явля-
ется одним из важнейших факторов сильного право-
вого государства. В подобной позиции явно ощущает-
ся идейно-нравственное влияние славянофильских 
идей, самобытность и значение которых он подчер-

2	 https://news.mail.ru/society/34002132/?frommail=1
3	 Слово Святейшего Патриарха Московского и всея Руси Кирил-

ла на открытии XXII Всемирного русского народного собора  
(1 ноября 2018 года): http://www.patriarchia.ru/db/text/ 
5295249.html
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кивал. Вместе с тем мы полагаем, что такой аспект 
нравственного учения Ильина, как социальная спра-
ведливость, необходимо рассматривать в контексте 
поиска основ современного сильного государства. 
Современное восприятие его идей о справедливом 
и эффективном государстве характеризуется повы-
шенным вниманием к правосознанию как связующе-
му звену между двумя сторонами государственности: 
ее нормативно-ценностной и процессуально-проце-
дурной. 

Актуальными остаются суждения Ильина о соот-
ношении правосознания и политических решений: 
любые политические решения должны приниматься 
только с учетом реального уровня правосознания 
общества и правового равенства всех без исключения 
граждан перед законом, невзирая на различия в их 
социальном статусе («Высший закон в демократи-
ческой стране – равенство перед ним всех граждан; 
т.е. принципиально не существует никаких непол-
ноценных или лишенных прав граждан» [Ильин, 
2006. С. 345]). Вместе с тем русский ученый отмечал, 
что институты традиционной западной демокра-
тии, продолжая развиваться в мировом простран-
стве, начинают утрачивать первоначально присущее 
им большое общественное значение. Современными 
исследователями это обстоятельство трактуется как 
устойчивая тенденция [Keane, 2009. P. 625–992].

Не менее важно определить исходный мотив обра-
щения к концепту «органической демократии» Ильи-
на и уровень его современного научного осмысления 
[Изергина, 2009. С. 5–70; Иликаев, 2005. С. 4–22]. 
При этом необходимо учитывать всю совокупность 
реальных процессов демократического развития, а 
также способность общества сочетать националь-
но-цивилизационные особенности развития страны 
с социально-политическими условиями развития де-
мократии. Именно такой подход, в рамках которого 
теоретические основания современного сильного го-
сударства соотносятся с историческим опытом наци-
ональных сообществ, представляется наиболее обо-
снованным. Заслугой Ильина является то, что имен-
но он убедительным образом продемонстрировал 

применение подобного исследовательского метода.
Во-первых, русский философ прослеживал взаи-

мосвязь демократического государства с социокуль-
турными основаниями и особенностями конкрет-
ного общества, которое он определял как «живой, 
духовно и исторически сложившийся организм» и 
представлял в качестве основы для «органической 
демократии» [Ильин, 1999. С. 323]. Во-вторых, важ-
ным условием для развития демократических начал, 
по утверждению И. Ильина, является гармоническое 
сочетание личностно-индивидуальных и обществен-
ных начал, исключающее уклон в ту или другую сто-
рону: органическая демократия по «существу своему 
не раскладывает людей и не разжигает их страсти, 
чтобы бросить их друг на друга, она объединяет 
людей на том, что им всем обще» [Ильин, 1993(a). 
С. 150]. В-третьих, концепция органической демокра-
тии основывается на безусловном праве личности 
на свое свободное развитие. Наконец, в-четвертых, 
необходимо соблюдение принципа социальной спра-
ведливости.

Заключение
В современном прочтении идеи И.А. Ильина развива-
ются исследователями с точки зрения наличия пред-
посылок для становления сильного государства. Так, 
например, Х. Таш относит к таким условиям истори-
ческие традиции конкретного государства, наличие 
определенных политических идей и подходов к фор-
мированию государственной политики, разработку 
общепризнанной концепции активного государства, 
политическую культуру общества4. Таким образом, 
трактовка идеи и проекта демократии как способа 
устройства государственной жизни у Ильина лежит 
в основе его взглядов на сильное государство. Этот 
вывод русского мыслителя имеет принципиальное 
значение для концептуализации данного понятия в 
XXI веке.

4	 Tas Н. The impact of strong state tradition on the early republican 
reforms of secularization in Turkey (1923–1938) / The Institute of 
Economics and Social Sciences of Bilkent University: http://www. 
thesis.bilkent.edu.tr/0002826.pdf2005
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Общая характеристика страны
Туркменистан подразделяется на 
шесть административно-терри-
ториальных единиц, пять из ко-
торых являются  велаятами (Ахал-
ский, Балканский, Дашогузский, 
Лебапский и Марыйский), и один го-
род с правами велаята – Ашхабад, 
который одновременно является и 
столицей государства. 

Численность и структура на-
селения. Население Туркмениста-
на на начало 2020 года составило 
более 6,2 млн человек1. Средняя 
плотность населения – 12 человек 
на 1 кв. км. Размещено население 
неравномерно. Наиболее густо на-
селены оазисы низовья Мургаба, 
средней и нижней Амударьи, а так-
же предгорная полоса. Огромные 
пространства пустыни Каракумы 
заселены очень слабо [Туркмени-
стан…, 1999. С. 5]. Если исключить 
пустынные территории, то плот-
ность населения в обжитых густо-
населенных регионах достигает 
55–56 человек на 1 кв. км.

Туркменистан находится в чис-
ле государств, в которых за счет 
стабильно высоких темпов есте-
ственного прироста населения обе-
спечиваются устойчиво высокие 
темпы прироста трудовых ресур-
сов и их динамичное омоложение. 
Доля трудоспособного населения 
составляет около 55 % от общей его численности. 
Данные о возрастном составе работников показыва-
ют, что более 1⁄4 части рабочей силы находится в са-
мом активном трудоспособном возрасте (30–49 лет), 
1⁄5 часть составляет молодежь в возрасте 18–24 лет. 
Трудовые ресурсы Туркменистана характеризуются 
высокой занятостью рабочей силы в сельской мест-
ности (62,5 %) [Бердымухамедов, 2018. С. 224]. Высо-
кий образовательный уровень трудоспособной части 
населения создает благоприятные предпосылки для 
подготовки квалифицированных рабочих кадров по 
современным профессиям рыночной экономики.

В структуре населения 50,2 % составляют женщи-
ны. 59 % населения составляют люди в возрасте от 16 
до 60 лет. По месту проживания в структуре населе-
ния преобладают жители села (54 %).

Структура ВВП и его динамика за последние 
годы, объем и структура экспорта и импорта
Динамика ВВП. Сегодня Туркменистан относится 
к  числу стран с активно развивающейся инвести-

1	 МИД Туркменистана. https://www.mfa.gov.tm/ru/articles/2 

ционно-индустриальной, открытой экономикой. Об 
этом свидетельствуют и темпы роста ВВП. За 2007–
2017 годы ВВП Туркменистана в действующих ценах 
возрос более чем в 4,9 раза (рисунок 2) [Бердымуха-
медов, 2018. С. 194]. 

Рисунок 2. ВВП Туркменистана за последние годы 
(в млрд долларов США)

Figure 2. GDP of Turkmenistan in recent years 
(in billions of US dollars)
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Структура ВВП. В структуре ВВП высокую пози-
цию занимает промышленность, на долю которой 
приходится практически 1⁄3 часть и где наблюдается 
стабильный рост доли инвестиций. Доля инвестиций 
с 18,4 % в 2007 году увеличилась до 40,8 % в 2017 го-
ду. За годы независимости в стране в целях развития 
было освоено более 185 млрд американских долла-
ров. В настоящее время в Туркменистане возводится 
более 1 700 крупных объектов общей стоимостью 
свыше 42 млрд долл. [Бердымухамедов, 2018. С. 194].

Экспорт. Внешнеторговый оборот Туркменистана 
за 2018 год равнялся 17  млрд долл. США (по срав-
нению с 2017 годом – меньше на 6 %). В структуре 
внешнеторгового оборота преобладает экспорт (68,6 
%), доля которого по сравнению с предыдущим годом 
увеличилась в 1,5 раза. При этом объемы импорта по 
сравнению с 2017 годом сократились почти в два раза. 
Положительная динамика в структуре внешнеторго-
вого оборота связана с реализацией государственных 
программ по производству импортозамещающей про-
дукции и наращиванию объемов экспорта продукции 
в Туркменистане. В экспортном обороте значитель-
ную долю занимает природный газ (64,6 %), также сы-

рая нефть и нефтепродукты (около 21 %). Основными 
статьями экспорта, кроме углеводородного сырья и 
электроэнергии, а также продуктов их переработки, 
являются также хлопок-волокно, хлопчатобумажные 
ткани, ковры и ковровые изделия и т.д.

В настоящее время торговыми партнерами Туркме-
нистана выступают более 100 стран мира. Основными 
покупателями являются Китай, Италия, Афганистан, 
Иран, Грузия, Объединенные Арабские Эмираты, Узбе-
кистан, Турецкая Республика, Российская Федерация 
(рисунок 3) [Бердымухамедов, 2018. С. 205]. 

Импорт. В импорте страны преобладает продук-
ция производственно-технического назначения, доля 
которой составляет около 43 % от всего объема. В 
структуре импорта высока доля сырья и материалов 
(30 %), а также продовольственных и непродоволь-
ственных товаров (около 20 %) [Бердымухамедов, 
2018. С. 206–207]. В будущем в соответствии с реали-
зацией долгосрочных и среднесрочных государствен-
ных программ социально-экономического развития 
Туркменистана, завершением структурных и инсти-
туциональных реформ в экономике, формирования 
национальной экономической модели будут обеспе-
чены стимулы для значительного роста экспортного 
потенциала и оптимального соотношения экспорта 
и импорта. Основными импортерами являются такие 
страны, как Турция (25,2 %), ОАЭ (18,5 %), Китай (11,4 
%), Россия (5,8 %),  Германия (4,2 %), Япония (3,9 %), 
Иран ( 3,9 % ), Великобритания (3,1 %) (рисунок 4)2.

Качественному развитию национальной рыноч-
ной экономики и ее интеграции в мировое хозяйство 
будет способствовать вступление Туркменистана в 
2020 году в ВТО в качестве наблюдателя. Ожидается, 
что участие в ВТО позволит Туркменистану не толь-
ко более эффективно интегрироваться в мировые 
торговые процессы, но также и создать надежную 
экономико-правовую базу для международного тор-
гово-экономического сотрудничества и продолжить 
внутренние финансово-экономические реформы. 
Вместе с тем, будучи страной, не имеющей выхода к 
мировому океану, Туркменистан уделяет особое вни-
мание структурному преобразованию своей экономи-
ки и развитию транспортно-транзитных коридоров. 
Это позволит стимулировать рост экономики госу-
дарства и интегрировать его в международные то-
варные потоки. Так, развитие путей по направлениям 
Север-Юг (Казахстан – Туркменистан – Иран) и Вос-
ток-Запад (Туркменистан – Азербайджан –  Турция) 
позволило расширить инфраструктуру и транзитные 
возможности страны; развивается железная дорога 
Туркменистан – Афганистан – Таджикистан. Помимо 
железнодорожного сообщения особое внимание уде-
ляется развитию транспортных связей внутри стра-
ны – строятся новые трассы и автобаны. Был открыт 
Международный морской порт города Туркменбаши, 

2	 Государственный комитет по статистике Туркменистана. Ста-
тистический ежегодник. 2019 г.

Рисунок 3. Торговые партнеры Туркменистана

Figure 3. Trade partners of Turkmenistan

Рисунок 4. Страны-импортеры Туркменистана

Figure 4. Importing countries of Turkmenistan
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объединяющий паромный, пассажирский и грузовые 
терминалы. В области обеспечения надежного и ста-
бильного транзита, а также диверсификации марш-
рутов экспорта энергоносителей Туркменистан реа-
лизует проект транснационального газопровода Тур-
кменистан – Афганистан – Пакистан – Индия (ТАПИ) 
[Добровольный национальный обзор..., 2019. С. 69].

Краткая политическая справка о стране
Свою независимость Туркменистан провозгласил 27 
октября 1991 года. В состав ООН Туркменистан всту-
пил 2 марта 1992 года. С декабря 1995 года является 
нейтральным государством, статус Туркменистана 
как нейтрального государства был дважды – в 1995 
и 2015 годах – признан специальными резолюциями 
Генеральной Ассамблеи ООН.

Туркменистан, согласно ст. 1 Конституции, – де-
мократическое, правовое и светское государство. 
Форма правления – президентская республика. 
Президент является главой государства и исполни-
тельной власти, а также Председателем Кабинета 
Министров (Правительства). В настоящее время 
законодательным органом является однопалатный 
Меджлис (Парламент) Туркменистана. C 1 января 
2021 года с введением в действие Конституционно-
го закона Туркменистана «О внесении изменений и 
дополнений в Конституцию Туркменистана» пред-
ставительным органом, осуществляющим законода-
тельную власть, станет Милли Генгеш, состоящий из 
двух палат – Халк Маслахаты и Меджлиса со сроком 
полномочий пять лет. 

В Туркменистане в настоящее время официально 
зарегистрированы три политические партии – Демо-
кратическая партия Туркменистана, Аграрная партия 
Туркменистана и Партия промышленников и пред-
принимателей.

Туркменистан участвует во многих мировых и 
региональных международных организациях: ООН, 
ОБСЕ, Движение неприсоединения (ДН), Организация 
экономического сотрудничества (ОЭС), Организация 
Исламская конференция (ОИК), Всемирная организа-
ция здравоохранения (ВОЗ), Международная органи-
зация по миграции (МОМ), Международное агентство 
по атомной энергии (МАГАТЭ), Форум стран-экспорте-
ров газа (ФСЭГ). 

Внешняя политика осуществляется на основе Кон-
ституции страны, Конституционного закона о постоян-
ном нейтралитете Туркменистана, Концепции внешней 
политики Туркменистана как нейтрального государ-
ства, других законодательных актов. Внешняя полити-
ка Туркменистана является логическим продолжением 
внутренней политики и определяется международ-
но-правовым статусом постоянного нейтралитета, при-
знанного Организацией Объединенных Наций3. 

В декабре 2020 года в Туркменистане будет отме-
чаться 25-летний юбилей его постоянного нейтрали-

3	 МИД Туркменистана. https://www.mfa.gov.tm/ru/articles/2 

тета, в связи с чем 2020 год объявлен годом «Туркме-
нистан – родина нейтралитета».

Краткая социальная справка о стране
Здравоохранение. В Туркменистане, основной идеей 
государственной идеологии которого является лозунг 
«Государство – для человека!», большое внимание уде-
ляется вопросам, связанным с охраной здоровья, обе-
спечением качественного и доступного медицинско-
го обслуживания населения. Основным документом 
в области здравоохранения является Национальная 
Программа «Saglyk» («Здоровье»), которая определяет 
охрану здоровья населения в качестве основной це-
ли социально-экономического развития, достижения 
благополучия, повышения средней продолжительно-
сти жизни и роста благосостояния населения страны. 

Одними из приоритетных направлений нацио-
нальной политики в области здравоохранения явля-
ется охрана здоровья матерей и детей, а также охрана 
репродуктивного здоровья. Благодаря успешной ре-
ализации Программы «Saglyk» в стране сохраняется 
низкий уровень материнской смертности, что стало 
возможным благодаря обеспечению доступного, ка-
чественного и квалифицированного медицинского 
обслуживания, а также дородового наблюдения. 

Правительство приоритизирует доступность меди-
цинских услуг для всех слоев населения. Так, разрабо-
таны и реализуются общедоступные пакеты медицин-
ской помощи беременным, матерям, новорожденным, 
детям и подросткам по первичной медико-санитарной 
помощи, по вторичному, третичному уровням оказа-
ния медицинских услуг. Иммунизация для всех детей 
обязательна и предоставляется бесплатно.

В стране уделяется пристальное внимание вопро-
сам подготовки медицинских кадров и росту их коли-
чества. Для реализации намеченных планов увеличи-
вается прием на медицинские специальности высших 
и средних учебных заведений, растет число специали-
стов, получивших образование в зарубежных вузах в 
рамках межправительственных соглашений, а также 
финансируется непрерывное профессиональное обу-
чение медицинского персонала [Добровольный наци-
ональный обзор..., 2019. С. 23–24].

Образование. Совершенствование национальной 
системы образования в полном соответствии с вы-
зовами современного мира является одним из самых 
приоритетных направлений государственной поли-
тики. На сегодняшний день в Туркменистане действу-
ет 1  860 средних образовательных школ, в которых 
обучается 1 203,9 тыс. школьников. С 2013–2014 
учебного года осуществлен перевод средних школ на 
12-летнее обучение. В 44 средних профессиональных 
учебных заведениях обучается 21 тыс. молодых лю-
дей. Около 42 тыс. студентов обучается в 26 высших 
учебных заведениях [Бердымухамедов, 2018. С. 123].

В ряде университетов, институтов и средних про-
фессиональных учебных заведений обучение осу-
ществляется как на бюджетной, так и на платной 
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основе. В высших учебных заведениях начался по-
степенный переход на Болонскую систему высшего 
образования, а также внедрение обучения в неко-
торых вузах на английском языке. В частности, се-
годня обучение на английском полностью ведется в 
Международном университете гуманитарных наук и 
развития, а также в Инженерно-технологическом уни-
верситете Туркменистана им. Огузхана. Возможность 
для населения получения качественного профессио-
нально-технического и высшего образования имеет 
большое значение в контексте дальнейшего экономи-
ческого развития и благополучия страны.

В целях обеспечения интеграции системы профес-
сионального образования с экономическими отрасля-
ми ведется работа по разработке и внедрению госу-
дарственных образовательных стандартов, которые 
позволяют выпускникам быть конкурентоспособны-
ми на рынке труда. Данные стандарты разрабатыва-
ются в сотрудничестве с работодателями и включают 
навыки и знания, востребованные на рынке труда.

В соответствии с Законом «Об образовании» (ст. 
40) в образовательных учреждениях содержание и 
обучение детей-сирот и детей, оставшихся без попе-
чения родителей или заменяющих их лиц, осущест-
вляется на основе полного государственного обеспе-
чения, в том числе в профессиональных учреждениях, 
до достижения ими возраста 24 лет. 

Особое место в политике правительства занимает 
подготовка педагогических кадров, от которых зави-
сит успешность реализации планов по обеспечению 
качественного образования и устойчивого развития 
страны в перспективе. В системе образования про-
водится реформа, направленная на повышение его 
качества и создание лучших условий для обучаю-
щихся, вместе с тем предусматривается внедрение 
международных стандартов обучения и информати-
зация. Достигнут заметный прогресс в оборудовании 
школ компьютерами для учебных целей – более 99 % 
всех школ страны компьютеризированы. В связи с 
потребностями развития общества в учебные планы 
средних школ введены новые дисциплины, внедря-
ются в учебный процесс современные технологии и 
интерактивные методы обучения. 

Получает развитие система цифрового образова-
ния, целью которой является повышение качества об-
разовательных услуг на базе цифровой платформы и 
создание условий для непрерывного образования для 
всех слоев населения. В перспективе предусмотрено 
поэтапное создание единой сети между учреждени-
ями образования, а также применение в общеобра-
зовательных учреждениях электронных дневников, 
классных журналов, отчетности и др. 

В высших учебных заведениях страны на базе сете-
вого программного обеспечения создаются цифровые 
образовательные порталы, где размещены материа-
лы для самостоятельной подготовки студентов, ауди-
о-видео материалы, интерактивно-мультимедийные 
программы, презентации, лекции преподавателей, 

издания научно-практических конференций, поддер-
живается возможность связи с преподавателями и т.д. 
С использованием цифровых образовательных техно-
логий организуются дистанционные занятия, видео-
конференции между вузами, а также с зарубежными 
вузами-партнерами по сотрудничеству в образова-
тельной сфере. В перспективе перед Туркменистаном 
стоит задача перехода к непрерывному образованию 
– процессу роста образовательного (общего и профес-
сионального) потенциала личности на протяжении 
всей жизни [Добровольный национальный обзор..., 
2019. С. 32–33]. 

Социальная защита. Переход на рыночные отно-
шения в Туркменистане проводится в рамках государ-
ственной политики социальной защиты населения. В 
стране политика коренных социальных преобразова-
ний направлена на обеспечение высокого уровня бла-
госостояния народа. «Государство – для человека!» 
– главный лозунг и основополагающая доктрина про-
водимых реформ в Туркменистане. В целях решения 
социальных вопросов возведены и в настоящее время 
строятся сотни современных госпиталей и здравниц, 
здания высших учебных заведений, школ и детских 
садов, спортивных сооружений, оснащенных самыми 
передовыми технологиями. Гражданин Туркмениста-
на имеет бесплатный доступ к современному меди-
цинскому обслуживанию, а также образованию. 

У населения Туркменистана есть достойное буду-
щее, государство полностью обеспечивает население 
электроэнергией, природным газом, водой и солью. 
Символические цены установлены на хлеб, за проезд 
в общественном транспорте, в том числе на внутрен-
них автомобильных, железнодорожных и воздушных 
линиях. 

Около 80 % государственного бюджета Туркмени-
стана ежегодно направляется на социальные нужды. 
В Туркменистане ежегодно на 10 % увеличиваются 
заработная плата, пенсии, государственные пособия, 
студенческие стипендии. Для населения государ-
ством определены минимальные по мировым меркам 
размеры жилищно-коммунальных и транспортных 
услуг. В соответствии с вступившим в силу с 1 января 
2013 года Кодексом Туркменистана «О социальной 
защите населения» расширен перечень государствен-
ных пособий и видов социальной помощи инвали-
дам. Увеличены размеры пособий по инвалидности. 
Установлено государственное пособие при рождении 
ребенка – по уходу за ним до трех лет. Предусмотрено 
пособие при потере кормильца. Предусмотрено также 
право на назначение социального пособия4.

Пенсионная система. В Туркменистане установ-
лены шесть видов пенсий: пенсия по возрасту; пенсия 
по выслуге лет; профессиональная пенсия; пенсия по 
инвалидности; пенсия по потере кормильца и накопи-
тельная пенсия. Пенсию по возрасту имеют мужчины 
– по достижении 62 лет, женщины – по достижении 

4	 См. https://www.mfa.gov.tm/ru/articles/2 
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возраста 57 лет, а также женщины, имеющие трех 
и более детей, либо ребенка-инвалида с детства. 
Имеется четкое разграничение между пенсиями, го-
сударственными пособиями и иными социальными 
выплатами. Пенсии выплачиваются за счет средств 
государственного пенсионного страхования, пособия 
и социальные выплаты – за счет государственного 
бюджета. 

Трудовая занятость. Предпринимаемые прави-
тельством меры по реструктуризации отраслей эко-
номики создают возможности для открытия в стране 
новых предприятий и созданию новых рабочих мест. 
Так, в 2018 году число людей, занятых в реальном 
секторе экономики, то есть в промышленности и в 
сельском хозяйстве, составляло около 55,8 % всего 
населения страны.

Туркменистан стремится к созданию достойных 
рабочих мест, обеспечению благоприятных условий 
труда, охране детства и повышению экономической 
активности женщин. Экономическое развитие со-
провождается обеспечением благоприятной обста-
новки на рынке труда, нацеленной на достижение 
полной занятости населения и создание достойных 
рабочих мест.

Вовлечение женщин в экономическую деятель-
ность является важным элементом национальной 
политики. В 2018 году 91,4 % лиц, занятых в домаш-
нем хозяйстве, составляли женщины. Правительство 
Туркменистана ставит своей задачей стимулирование 
развития бизнеса женщинами, осуществление про-
грамм по развитию предпринимательских навыков 
у женщин, использование специальных схем креди-
тования и повышение гендерной чувствительности 
банков и организаций, поддерживающих создание 
малого и среднего бизнеса [Добровольный нацио-
нальный обзор..., 2019. С. 39–40]. 

Доходы населения. Туркменистан входит в число 
стран с уровнем доходов выше среднего. Дальнейшее 
повышение уровня жизни населения является прио-
ритетной целью государственной политики.

По данным выборочного обследования 
домашних хозяйств, в 2017 году по сравне-
нию с 2016 годом валовый доход (без учета 
ценовых субсидий и дотаций) в среднем на 
одно домашнее хозяйство по стране увели-
чился на 9,6 %, в том числе денежные дохо-
ды, соответственно, – на 9,7 %.

В формировании денежных доходов до-
мохозяйств существенную роль играют вы-
платы социального характера (пенсии, посо-
бия, стипендии), доля которых в структуре 
домохозяйств страны составила в 2017 году 
около 13 %. В 2017 году в структуре денеж-
ных расходов доля расходов на питание со-
ставила 44,5  %, а на непродовольственные 
товары и услуги, соответственно, 31,5 % [До-
бровольный национальный обзор..., 2019. 
С. 50, 58].

Туркменистан в мировых рейтингах. В рейтинге 
Индекса человеческого развития (ИЧР – Human Devel-
opment Report), по данным ООН за 2019 год, Туркме-
нистан находится в группе с высоким уровнем чело-
веческого потенциала c показателем, равным 0.710, 
занимая 108 место среди 185 стран, включенных в 
рейтинговый список (рисунок 5) [Human Develop-
ment Report, 2019]. 

Условия, факторы, перспективы обеспечения 
развития страны. Дважды признанный мировым со-
обществом нейтральный статус, выгодное геополити-
ческое расположение, огромная территория, богатые 
на углеводороды недра, трудолюбивый народ, преоб-
ладание молодых людей в трудоспособном возрасте 
в структуре населения, – все эти факторы можно рас-
сматривать как далеко не полный перечень условий, 
которые могут обеспечить дальнейшее поступатель-
ное развитие Туркменистана.

Используемая Туркменистаном социально ори-
ентированная экономическая модель, политика ди-
версификации и цифровизации экономики, широкое 
внедрение в сферы производства и услуг инноваций, 
активная инвестиционная политика, всесторонняя 
государственная поддержка предпринимательства, 
продуманная региональная политика будут способ-
ствовать в перспективе еще более динамичному раз-
витию не только национальной экономики страны, 
но и всех других сфер общественной жизни.

Система органов публичной власти
Основы конституционного строя: общая характе-
ристика и историческая справка
Основу конституционного строя Туркменистана со-
ставляет Конституция Туркменистана, принятая 18 
мая 1992 года и действующая в новой редакции от 
14 сентября 2016 года. Закрепленные в ней нормы и 
положения имеют прямое действие. 25 сентября 2020 
года принят Конституционный закон Туркменистана 
«О внесении изменений и дополнений в Конституцию 
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Figure 5. Human Development Report (2010–2018)* 
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Туркменистана». Он вводится в действие с 1 января 
2021 года. Согласно ст. 1 Конституции, Туркменистан 
– демократическое, правовое, светское государство, 
обладающее верховенством и полнотой власти на 
всей своей территории, самостоятельно проводящее 
внутреннюю и внешнюю политику. Государственное 
правление осуществляется в форме президентской 
республики. 

Государственная власть в Туркменистане основыва-
ется на принципе разделения властей: законодатель-
ной, исполнительной и судебной (ст. 6 Конституции). 

Туркменистан признает приоритет общепризнан-
ных норм международного права, является полноправ-
ным субъектом мирового сообщества, в своей внешней 
политике придерживается принципов мирного сосуще-
ствования, отказа от применения силы, невмешатель-
ства во внутренние дела других государств. 

Высшей ценностью общества и государства в Тур-
кменистане является человек. Государство ответ-
ственно перед своим гражданином и обеспечивает 
создание условий для свободного развития личности. 

Предусмотренные Конституцией Туркменистана 
права и свободы граждан не могут быть отменены 
или ограничены. Законы или иные правовые акты, 
противоречащие положениям Конституции, не имеют 
юридической силы. 

Глава государства: общая характеристика пра-
вового статуса, основные полномочия. В соот-
ветствии со ст. 1 новой редакции Конституции от 
14  сентября 2016 года, Туркменистан – президент-
ская республика. Институт президентства в Туркме-
нистане был введен Законом Туркменской ССР «Об 
учреждении президентской формы правления в Тур-
кменистане и внесении изменений и дополнений в 
Конституцию (Основной Закон) Туркменской ССР», 
принятым 11 октября 1990 года5. 27 октября 1990 
года в Туркменистане состоялись всенародные вы-
боры первого Президента Туркменистана. Институту 
президентства в Конституции отведена специальная 
глава 2 (раздел III, ст.ст. 68–76) «Система органов 
государственной власти Туркменистана». Президент 
Туркменистана, согласно ст. 68 Конституции, «являет-
ся главой государства и исполнительной власти, выс-
шим должностным лицом Туркменистана, выступает 
гарантом государственной независимости и статуса 
нейтралитета Туркменистана, его территориальной 
целостности, соблюдения Конституции, прав и сво-
бод человека и гражданина, и выполнения междуна-
родных обязательств». Статья 69 Конституции уста-
навливает также, что «Президентом Туркменистана 
может быть гражданин Туркменистана, родившийся в 
Туркменистане, не моложе сорока лет, владеющий го-
сударственным языком, в течение предшествующих 
пятнадцати лет постоянно проживающий и работаю-
щий в Туркменистане». 

5	 Ведомости Верховного Совета Туркменской ССР. 1990. № 19–20. 
Cт.194.

Президент Туркменистана является одновремен-
но главой государства и исполнительной власти, 
возглавляет систему исполнительной власти в Тур-
кменистане. Исходя из этого, в соответствии со ст. 
91 Конституции Президент Туркменистана является 
Председателем Кабинета Министров Туркменистана. 
Согласно ст. 70 Конституции, Президент Туркмени-
стана избирается непосредственно народом Туркме-
нистана сроком на семь лет и вступает в должность с 
момента принесения им присяги. 

Президент Туркменистана подписывает законы, 
вправе не позднее чем в двухнедельный срок, исполь-
зуя право отлагательного вето, возвратить закон со 
своими возражениями в Парламент для повторного 
обсуждения и голосования. Кроме того, глава госу-
дарства назначает дату проведения референдума, ре-
шает вопросы гражданства Туркменистана, обраща-
ется с ежегодными посланиями к народу и Меджлису 
Туркменистана о положении в стране, об основных 
направлениях внутренней и внешней политики госу-
дарства.

Президент Туркменистана является Верховным 
Главнокомандующим Вооруженными Силами Тур-
кменистана; он формирует Аппарат Президента 
Туркменистана и Государственный совет безопас-
ности Туркменистана и возглавляет его, назначает 
на должности и освобождает от должностей высшее 
командование Вооруженных Сил, других войск и 
воинских формирований Туркменистана, утвержда-
ет военную доктрину Туркменистана. Президент 
Туркменистана имеет право издавать законы, а так-
же обладает правом законодательной инициативы 
(ст. 82 Конституции), участвует в формировании 
органов судебной власти. С согласия Парламента на-
значает на должность и освобождает от должности 
председателя Верховного суда, Генерального про-
курора Туркменистана, министра внутренних дел 
Туркменистана, министра адалат (юстиции) Туркме-
нистана. Осуществляет помилование и амнистию, 
назначает на должность и освобождает от должно-
сти судей. 

Глава государства руководит осуществлением 
внешней политики, представляет Туркменистан в 
отношениях с другими государствами, назначает и 
отзывает послов и других дипломатических пред-
ставителей Туркменистана в иностранных государ-
ствах, при межгосударственных и международных 
организациях, принимает верительные и отзывные 
грамоты дипломатических представителей иностран-
ных государств. Президент Туркменистана может без 
специального уполномочия заключать международ-
ные договоры Туркменистана, рассматривать пред-
ложения о ратификации международных договоров 
Туркменистана, утверждать межгосударственные и 
межправительственные договоры Туркменистана, не 
подлежащие ратификации Меджлисом Туркмениста-
на, но предусматривающих их утверждение Прези-
дентом Туркменистана.
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Президент Туркменистана издает указы, поста-
новления и распоряжения, имеющие обязательную 
силу на всей территории Туркменистана (ст. 72 Кон-
ституции). Акты Президента Туркменистана прини-
маются на основе и во исполнение Конституции и 
законов, они не должны противоречить им. 

Помимо Конституции полномочия Президента 
Туркменистана предусмотрены в Законе Туркмени-
стана «О Президенте Туркменистана», принятом 21 
мая 2011 года. 

С 14 февраля 2007 года Президентом Туркмени-
стана является Гурбангулы Мяликгулыевич Берды-
мухамедов.

Правительство, система и структура органов 
исполнительной власти.  Правительством Туркме-
нистана, согласно ст. 91 Конституции, является Каби-
нет Министров Туркменистана как исполнительный 
и распорядительный орган. Председателем Кабинета 
Министров является Президент Туркменистана. 

Президент Туркменистана формирует Кабинет Ми-
нистров (Правительство). В соответствии со ст. 92 Ос-
новного закона, Кабинет Министров Туркменистана 
формируется Президентом в течение месяца после его 
вступления в должность и слагает полномочия перед 
вновь избранным Президентом. Кабинет Министров 
имеет свою структуру, состоящую из Председателя Ка-
бинета Министров Туркменистана, заместителей Пред-
седателя Кабинета Министров, министров. Президент 
Туркменистана в качестве Председателя Кабинета Ми-
нистров распределяет обязанности между заместите-
лями Председателя Кабинета Министров Туркмениста-
на; подписывает акты Кабинета Министров; принимает 
отставку Кабинета Министров и отдельных его членов; 
поощряет членов Кабинета Министров и налагает на 
них дисциплинарные взыскания. 

Заместители Председателя Кабинета Министров 
Туркменистана осуществляют координацию и на-
правляют деятельность министерств и других цен-
тральных органов государственного управления, 
контролируют их работу и дают им поручения по 
обеспечению выполнения указаний и актов Прези-
дента, постановлений и распоряжений Кабинета Ми-
нистров. Они несут персональную ответственность 
за состояние дел в руководимых ими сферах дея-
тельности, предварительно рассматривают проекты 
решений, вносимых в Кабинет Министров Туркме-
нистана. В пределах своих полномочий заместители 
Председателя Кабинета Министров могут принимать 
обязательные для исполнения распоряжения.

Кабинет Министров Туркменистана осуществляет 
ряд важнейших функций, обеспечивает реализацию 
задач, стоящих перед исполнительной властью по 
таким важнейшим направлениям, как построение 
динамичной модели рыночных отношений на основе 
экономической реформы; создание благоприятных 
условий для предпринимательской деятельности, со-
вершенствования и демократизации государствен-
ного управления; усиление и дальнейшее развитие 

экономических связей между хозяйствующими субъ-
ектами, регионами, взаимодействие с другими госу-
дарствами по экономическим, валютно-финансовым, 
научно-техническим и другим вопросам; осуществле-
ние регулирования внешнеэкономической и тамо-
женной деятельности и др.

Президентом Туркменистана в состав Кабинета 
Министров могут вводиться также и другие лица, 
являющиеся руководителями центральных органов 
исполнительной власти. 

Основной формой организации и деятельности 
Кабинета Министров являются его заседания. Засе-
дания Кабинета Министров проводятся Президентом 
Туркменистана. На заседаниях Кабинета Министров 
рассматриваются важнейшие вопросы внутренней и 
внешней политики, экономического и социального 
развития и принимаются решения. На заседаниях 
Кабинета Министров Туркменистана заслушиваются 
отчеты заместителей Председателя Кабинета Ми-
нистров, министров, руководителей центральных 
органов государственного управления и хякимов о 
руководстве порученными им сферами деятельности, 
либо о работе, проделанной за определенный период 
(например, за квартал, шесть месяцев, девять меся-
цев, 11 месяцев или в целом за истекший год).

Кабинет Министров рассматривает также вопро-
сы внешнеэкономических отношений Туркмениста-
на, заключения межправительственных договоров; 
предложения Президента Туркменистана по совер-
шенствованию системы государственного управле-
ния; отчеты Кабинета Министров Туркменистана, 
предоставляемые Президенту Туркменистана; меры 
и действия Правительства в чрезвычайных ситуа-
циях; ход выполнения законов, актов Президента, 
решений Кабинета Министров и международных до-
говоров Туркменистана; другие вопросы, имеющие 
общегосударственное значение. 

По результатам рассмотрения вопросов, вынесен-
ных на заседание Кабинета Министров, принимаются 
соответствующие решения, которые оформляются в 
форме постановлений либо распоряжений Президен-
та Туркменистана.

Кабинет Министров Туркменистана организует 
исполнение законов Туркменистана, актов Прези-
дента Туркменистана и Национального Совета (Пар-
ламента) Туркменистана и его палат, осуществляет 
меры по обеспечению и защите прав и свобод граж-
дан, охране собственности и общественного порядка, 
национальной безопасности. Кроме того, Кабинет 
Министров разрабатывает предложения по основ-
ным направлениям внутренней и внешней политики 
государства, программы экономического и социаль-
ного развития страны, осуществляет государствен-
ное управление экономическим и социальным раз-
витием; организует управление государственными 
предприятиями, учреждениями и организациями; 
обеспечивает рациональное использование и охрану 
природных ресурсов. 
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Одними из основных функций Кабинета Мини-
стров являются организация исполнения законов, 
систематический контроль за их исполнением орга-
нами исполнительной власти всех уровней и приня-
тие необходимых мер по устранению допущенных 
нарушений. 

Кабинет Министров Туркменистана принимает 
меры по укреплению денежной и кредитной системы, 
образует в случае необходимости комитеты, глав-
ные управления и другие ведомства при Кабине-
те Министров. Он вправе отменять правовые акты 
министерств и ведомств, а также органов местной 
исполнительной власти, решает также иные вопро-
сы, отнесенные к его компетенции Конституцией, 
законами и иными нормативными правовыми актами 
Туркменистана.

Подробное регулирование организации и деятель-
ности Кабинета Министров Туркменистана определе-
ны Законом Туркменистана «О Кабинете Министров 
Туркменистана», принятым Парламентом 24 ноября 
1995 года. Кабинет Министров проводит внутрен-
нюю и внешнюю политику Туркменистана, решает 
другие важнейшие вопросы экономического и соци-
ально-культурного развития в стране. Он наделен 
также соответствующими распорядительными пол-
номочиями. Так, Кабинет Министров руководит дея-
тельностью правительственных учреждений, а также 
деятельностью министерств и других центральных 
органов государственного управления, государствен-
ных предприятий и организаций, обеспечивает их 
согласованное взаимодействие между собой и осу-
ществляет контроль за их деятельностью, возглав-
ляет систему отраслевых (межотраслевых) органов 
государственного управления. В рамках предостав-
ленных прав правительство вправе отменять акты 
министерств и ведомств. 

Для реализации указанной компетенции Каби-
нет Министров Туркменистана на основании и во 
исполнение Конституции Туркменистана, законов, 
нормативных указов Президента Туркменистана из-
дает постановления и распоряжения, обеспечивает их 
исполнение. Они определяют условия и порядок при-
менения законов, обеспечивающих их выполнение. 
Кабинет Министров Туркменистана наделен также 
распорядительной властью, правом издания норма-
тивных правовых актов, имеющих силу закона. 

Парламент: общая характеристика правового 
статуса, основные полномочия. В настоящий мо-
мент представительным органом, осуществляющим 
законодательную власть в Туркменистане, является 
однопалатный Меджлис (Парламент) Туркменистана. 
С 1 января 2021 года с введением в действие Кон-
ституционного закона «О внесении изменений и до-
полнений в Конституцию Туркменистана, принятого 
25 сентября 2020 года, представительным органом, 
осуществляющим законодательную власть, станет 
Милли Генгеш (Парламент), состоящий из двух палат 
– Халк Маслахаты и Меджлиса. 

Меджлис Туркменистана принимает Конституцию, 
конституционные законы, законы, постановления и 
другие акты (п.1 ст. 81 Конституции Туркменистана). 
Конституционный статус парламента отличает его от 
других органов государственной власти. В частности, 
во всех сферах деятельности парламент действует 
от имени народа Туркменистана. Кроме того, пол-
новластие парламента обуславливается его ролью 
как верховного законодателя и регулятора обще-
ственно-политических и социально-экономических 
процессов и явлений в Туркменистане. Парламенту 
Туркменистана – носителю суверенитета народа – 
принадлежит вся полнота законодательной власти. В 
процессе своей работы он совершает две важнейшие 
социально-политические функции: выражает суве-
ренитет народа, его волю в принимаемых актах и 
осуществляет суверенитет путем проведения в жизнь 
этих актов.  

Халк Маслахаты формируется из расчета по восемь 
членов, избираемых халк маслахаты велаятов и Аш-
хабада, и восемь членов, назначаемых Президентом 
Туркменистана. Всего 56 членов Халк Маслахаты. 
Срок полномочий членов Халк Маслахаты – пять 
лет. Президент Туркменистана может досрочно пре-
кратить полномочия назначенных им членов Халк 
Маслахаты. Халк Маслахаты формирует свой аппарат 
и другие необходимые органы (комитеты, комиссии). 

Право законодательной инициативы в парламенте 
принадлежит Президенту, членам Халк Маслахаты, 
депутатам Меджлиса, Кабинету Министров и Вер-
ховному суду (ст. 65 Конституции). Указанные лица 
вправе вносить предложения в парламент о принятии 
законов, подготовке законопроектов. 

Работа Национального Совета (Парламента) Тур-
кменистана осуществляется в форме сессий, проводи-
мых раздельно по палатам, а в необходимых случаях 
проводятся совместные заседания палат, например, 
для заслушивания ежегодных посланий Президен-
та, выступлений глав зарубежных государств, при 
рассмотрении иных вопросов. Деятельность парла-
мента состоит также из заседаний комитетов и ко-
миссий и основывается на свободном обсуждении и 
коллективном решении вопросов, ответственности, 
подотчетности  создаваемых им органов и избирае-
мых должностных лиц, гласности, постоянном учете 
общественного мнения.

Меджлис состоит из 125 депутатов, избираемых 
народом на условиях всеобщего равного и прямого 
избирательного права при тайном голосовании. Выбо-
ры проводятся по одномандатным территориальным 
округам сроком на пять лет. В соответствии с п.1 ст. 
81 Конституции Меджлис принимает законы, поста-
новления и другие акты. Они принимаются на сессиях 
Меджлиса открытым либо тайным голосованием. Кон-
ституционные законы принимаются большинством 
не менее двух третей голосов от установленного числа 
депутатов Меджлиса. Законы, постановления и другие 
акты принимаются простым большинством голосов 
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от установленного числа депутатов Меджлиса. Зако-
ны, принятые Меджлисом, направляются на одобре-
ние Халк Маслахаты. Халк Маслахаты может одобрить 
закон либо отклонить его. В случае, если Халк Масла-
хаты отклонил закон, принятый Меджлисом, то соз-
дается согласительная комиссия из представителей 
Халк Маслахаты и Меджлиса на паритетных началах. 
Принятые Парламентом законы и иные нормативные 
правовые акты имеют обязательную силу на всей тер-
ритории Туркменистана.

Меджлис формирует из числа депутатов комите-
ты. Комитеты могут создаваться как на постоянной, 
так и на временной основе. Комитеты Меджлиса име-
ют свою внутреннюю организационную структуру и 
состоят из председателя комитета, его заместителя и 
членов, избираемых Меджлисом.

Комитеты вправе вносить предложения по по-
вестке дня сессии Меджлиса, представлять доклады и 
содоклады по вопросам, относящимся к их ведению. В 
связи с разработкой законопроектов комитеты могут 
обращаться за официальным разъяснением к руково-
дителям органов государственной власти и управле-
ния по вопросам, имеющим важное государственное 
и общественно-политическое значение. Кроме того, 
комитеты и комиссии вправе к своей деятельности 
привлекать ученых, специалистов, других работни-
ков, не являющихся депутатами. 

Для работы над проектами законов и законода-
тельными предложениями по инициативе коми-
тетов Председателем Меджлиса могут создаваться 
подготовительные комиссии или рабочие группы, 
привлекаться депутаты, инициаторы законопроек-
та, сотрудники Экспертно-консультативного отдела 
Меджлиса, представители государственных органов и 
общественных объединений, специалисты и ученые. 

Согласно Конституции, Национальный Совет (Пар-
ламент) Туркменистана вправе передавать Президен-
ту Туркменистана право издания законов по отдель-
ным вопросам с последующим утверждением со сто-
роны Парламента. Однако Парламент Туркменистана 
никому не вправе передавать право издания законов: 
а) принятия Конституции и внесения изменений и до-
полнений в нее; б) административного и уголовного 
законодательства; в) судопроизводства.

В соответствии со ст. 81 Конституции Туркмени-
стана Меджлис осуществляет контроль за исполнени-
ем законов и их толкование; рассматривает вопросы 
об одобрении программы деятельности Кабинета 
Министров; утверждает Государственный бюджет 
Туркменистана и отчет о его исполнении; основные 
направления внутренней и внешней политики госу-
дарства и программы политического, экономического 
и социального развития страны. 

Кроме того, Парламент решает вопросы о про-
ведении всенародных референдумов, назначении 
выборов Президента, депутатов Меджлиса, членов 
велаятских, этрапских, городских представительных 
органов и Генгешей. По предложению Президента 

Туркменистана Парламент рассматривает также во-
просы о назначении на должность и освобождении 
от должности Председателя Верховного суда, Гене-
рального прокурора, министра внутренних дел, ми-
нистра адалат (юстиции), избирает Уполномоченного 
представителя по правам человека в Туркменистане; 
учреждает государственные награды, награждает го-
сударственными наградами Президента, присваивает 
ему воинские звания и иные государственные звания; 
определяет соответствие нормативных правовых ак-
тов органов государственной власти Конституции; 
ратифицирует и денонсирует международные дого-
воры; решает вопросы изменения Государственной 
границы и административно-территориального де-
ления; рассматривает вопросы мира и безопасности; 
решает иные вопросы, отнесенные к полномочиям 
Меджлиса Конституцией и законами6.

Судебная власть: система и структура, основные 
полномочия. Судебная власть в Туркменистане при-
надлежит только судам и осуществляется Верховным 
судом и другими судами, предусмотренными законом. 
Создание чрезвычайных судов и иных структур, наде-
ленных полномочиями суда, не допускается7.

В Туркменистане действуют Верховный суд, Ар-
битражный суд, велаятские суды и суды городов с 
правами велаята (суды областного уровня), а также 
этрапские суды и суды городов с правами этрапа.

Судебная власть самостоятельна и действует не-
зависимо от законодательной и исполнительной вла-
стей. Судебная власть осуществляется посредством 
гражданского, арбитражного, административного и 
уголовного судопроизводства8.

Верховный суд является высшим судебным орга-
ном и осуществляет, в частности, надзор за рассмотре-
нием гражданских, арбитражных, административных 
и уголовных дел в формах, предусмотренных процес-
суальным законодательством. Верховный суд состоит 
из председателя, его заместителей, судей, заседате-
лей суда. Кроме предусмотренных законом случаев 
рассмотрения дел судьей единолично, Верховный суд 
действует в составе: Пленума, Президиума, судебных 
коллегий по гражданским, арбитражным, админи-
стративным и уголовным делам.

В целях дальнейшего совершенствования судебной 
системы Туркменистана, обеспечения качественного 
рассмотрения имущественных споров, а также эффек-
тивного исполнения судебных решений 14 февраля 
2000 года был образован Арбитражный суд Туркме-
нистана. Решения Арбитражного суда Туркменистана 
могут быть обжалованы в кассационном и надзорном 

6	 Конституция Туркменистана. Туркменская государственная 
издательская служба. Ашхабад, 2016. Ст. 62. 

7	 Конституция Туркменистана. Ведомости Меджлиса Туркмени-
стана. 2016. № 3. Ст. 131.

8	 Закон Туркменистана «О суде» (новая редакция). Ведомости 
Меджлиса Туркменистана. 2014. № 4. Ст. 135.
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порядке в Верховном суде Туркменистана9. Арбитраж-
ный суд Туркменистана состоит из Председателя и 
судей Арбитражного суда Туркменистана10. 

Порядок образования судов определяются зако-
ном Туркменистана. Так, Верховный суд, образован-
ный в соответствии с Конституцией, может быть 
упразднен только путем внесения изменений в Кон-
ституцию. В то же время Арбитражный суд, велаят-
ские суды и суды городов с правами велаята, а также 
этрапские суды и суды городов с правами этрапа соз-
даются и упраздняются Президентом Туркменистана. 
Количество судей всех судов страны также определя-
ется Президентом по представлению председателя 
Верховного суда11.

Законодательство наделяет велаятские суды и 
Верховный суд полномочиями рассматривать дела в 
качестве суда первой инстанции. В то же время все 
гражданские дела и основной массив уголовных дел 
в первой инстанции рассматриваются этрапскими 
судами. Законодательство предусматривает обжало-
вание судебных решений в кассационном порядке и в 
порядке надзора. Законодательство страны не пред-
усматривает наличия суда присяжных. Действующий 
УПК определяет рассмотрение дел с участием народ-
ных заседателей и заседателей суда.

Рассмотрение уголовных дел небольшой и средней 
тяжести (кроме преступлений, совершенных несовер-
шеннолетними) в судах первой инстанции осущест-
вляется единолично судьей, а остальных – в составе 
судьи и двух заседателей суда. В то же время положе-
ния Арбитражного процессуального кодекса и нового 
Гражданского процессуального кодекса Туркмениста-
на, который был введен в действие с 1 июля 2016 года, 
не предусматривают наличие института народных 
заседателей. Гражданские дела рассматриваются: 

1) в суде первой инстанции – судьей единолично; 
2) в суде кассационной и надзорной инстанции – 

в составе председательствующего судьи и не менее 
двух судей12.

Рассмотрение гражданских дел в кассационном и 
надзорном порядке осуществляется судами в составе 
трех судей, а арбитражных – в составе не менее трех 
судей. В уголовном процессе рассмотрение дел в кас-
сационном порядке и порядке надзора осуществляет-
ся судом в составе не менее трех судей. 

Законодательство предусматривает процедуру 
пересмотра судебных решений по гражданским, ар-
битражным и уголовным делам в порядке надзора. 
В частности, вступившие в законную силу решения, 

9	 Закон Туркменистана об образовании Арбитражного суда Тур-
кменистана. Ведомости Меджлиса Туркменистана. 2000. № 2. 
Ст. 24.

10	 Закон Туркменистана «О суде» (новая редакция). Ведомости 
Меджлиса Туркменистана. 2014. № 4. Ст. 135.

11	 Там же.
12	  Гражданский процессуальный кодекс Туркменистана. Ведомо-

сти Меджлиса Туркменистана. 2015. №  3. Ст. 94. 

определения и постановления всех судов по граж-
данским делам могут быть пересмотрены в порядке 
судебного надзора по протестам должностных лиц: 

1) председателя Верховного суда и генерального 
прокурора – на решения, определения и постановле-
ния всех судов, включая постановления Пленума Вер-
ховного суда; 

2) заместителей председателя Верховного суда и 
заместителей генерального прокурора – на решения, 
определения и постановления любого суда, за исклю-
чением постановлений Пленума Верховного суда;

 3) председателей судов велаятского уровня и 
прокуроров велаятского уровня – на решения, опре-
деления и постановления судов низшего уровня и на 
кассационные определения судов областного уровня.

Согласно «Закону о суде», Верховный суд, в част-
ности, изучает и обобщает судебную и арбитражную 
практику, организует работу по ведению судебной 
статистики и исполнению судебных решений, ана-
лизирует и обобщает статистические данные, дает 
руководящие разъяснения судам по вопросам приме-
нения законодательства при рассмотрении дел. Эти 
разъяснения обязательны для судов, а также других 
учреждений и должностных лиц, применяющих за-
кон, по которым даны разъяснения13. 

Требования, предъявляемые к кандидатам на 
должность судьи, отличаются в зависимости от уров-
ня конкретного суда. Так, кроме общего требования 
о наличии гражданства Туркменистана и высшего 
юридического образования, прохождении квалифи-
кационного экзамена, установлено, что: 

1) судьей суда первой инстанции может быть на-
значен гражданин, достигший 25-летнего возраста, 
имеющий стаж работы по юридической специально-
сти не менее двух лет; 

2) судьей вышестоящих судов и Арбитражным 
судьей может быть назначен гражданин, достигший 
30-летнего возраста, имеющий стаж работы не менее 
двух лет в качестве судьи14.

Согласно Конституции страны, гарантируется ра-
венство прав и свобод человека и гражданина, а так-
же равенство человека и гражданина перед законом 
независимо от национальности, расы, пола, проис-
хождения, имущественного и должностного положе-
ния, места жительства, языка, отношения к религии, 
политических убеждений, партийной принадлежно-
сти либо отсутствия принадлежности к какой-либо 
партии15.

Конституция Туркменистана и Закон Туркмени-
стана «О суде» определяют, что судопроизводство и 
делопроизводство во всех судах Туркменистана ве-
дется на государственном языке.

13	 Закон Туркменистана «О суде» (новая редакция). Ведомости 
Меджлиса Туркменистана. 2014. № 4. Ст. 135.

14	 Там же.
15	 Конституция Туркменистана. Ведомости Меджлиса Туркмени-

стана. 2016. № 3. Ст. 131.
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Местная исполнительная власть и местное 
самоуправление. Деятельность и полномочия мест-
ных органов исполнительной власти, порядок вза-
имоотношений с другими органами государствен-
ной власти, органами местного самоуправления, 
общественными объединениями, хозяйствующими 
субъектами определяется Законом Туркменистана 
от 10 мая 2010 года № 109-IV «О местных органах 
исполнительной власти». В соответствии с данным 
документом «Хякимлики велаята, этрапа, города 
являются местными органами исполнительной вла-
сти. Хякимлик образуется Президентом Туркмени-
стана, хякимлик является юридическим лицом, его 
возглавляет хяким».

Конституция Туркменистана определяет, что ис-
полнительную власть на местах осуществляют: в вела-
ятах – хякимы велаятов, в городах с правами велаята 
(далее – велаят) – хякимы городов, в этрапах – хякимы 
этрапов, в городах с правами этрапов (далее – город) 
– хякимы городов. Хяким, заместители хякима назна-
чаются на должность и освобождаются от должности 
Президентом Туркменистана. Хякимы руководят дея-
тельностью органов управления на местах.

Согласно ст. 83 Конституции Туркменистана, си-
стему местного самоуправления образуют Генгеши и 
органы территориального общественного самоуправ-
ления. В велаяте, этрапе, городе с правами велаята и 
этрапа образуются местные халк маслахаты, которые 
взаимодействуют с органами местной исполнитель-
ной власти и местного самоуправления в пределах 
действующего законодательства.

Достижение эффективности деятельности органов 
местного самоуправления находится в числе основ-
ных приоритетных задач в Туркменистане. В связи с 
этим в настоящее время в национальном Парламенте 
ведется разработка проекта Закона Туркменистана 
«Об органах местного самоуправления». В нем пред-
полагается предусмотреть положения, связанные с 
совершенствованием деятельности Генгешей, повы-
шением качества предоставляемых населению услуг. 

Генгеши являются представительными органами 
народной власти города, этрапа, поселка, генгешли-
ка. Территория одного или нескольких сел образует 
генгешлик. Генгеши не связаны отношениями адми-
нистративной соподчиненности. Члены генгеша изби-
раются гражданами непосредственно сроком на пять 
лет. Генгеш избирает из своего состава арчына, кото-
рый руководит работой генгеша (ст. 85 Конституции).

Арчины обеспечивают выполнение решений 
генгешей, актов органов государственной власти и 
управления, осуществляют управление объектами 
собственности органов местного самоуправления, ис-
полнение местного бюджета, а также решают другие 
вопросы местного значения (ст. 81 Конституции).

Взаимодействие органов публичной власти на 
различных уровнях. Публичная власть в Туркме-
нистане имеет двухуровневую структуру: государ-
ственный (национальный) уровень (высшие органы 

государственной власти, в том числе органы ис-
полнительной власти) и местный (муниципальный) 
уровень (местные органы исполнительной власти 
и органы местного самоуправления, составляющие 
местную администрацию). На местном уровне орга-
ны публичной власти представлены местными орга-
нами исполнительной власти и органами местного 
самоуправления. На уровне местного самоуправле-
ния создаются исполнительные органы негосудар-
ственного характера – Генгеши, так как органы мест-
ного самоуправления не входят в систему органов 
государственной власти (ст. 7 Конституции Туркме-
нистана). 

Органы публичной власти Туркменистана – Наци-
ональный Совет (Парламент) Туркменистана, Каби-
нет Министров (Правительство), местные предста-
вительные органы в лице халк маслахаты велаятов, 
этрапов и городов, Генгеши – органы местного само-
управления, созданные в городах в этрапе, поселках, 
селах. Взаимодействие органов публичной власти 
на примере национального Парламента с Кабинетом 
Министров осуществляется по двум направлениям:

1) согласно ст. 77 Конституции,  Парламент явля-
ется представительным органом, осуществляющим 
законодательную власть в стране. Кабинет Мини-
стров, в соответствии со ст. 83 Конституции, обладает 
правом законодательной инициативы. Следователь-
но, взаимодействие между указанными органами пу-
бличной власти осуществляется в сфере законотвор-
чества.

2) в соответствии со ст. 116 Конституции Генгеши 
могут наделяться законом отдельными государствен-
ными полномочиями с выделением материальных и 
финансовых средств, необходимых для их осущест-
вления. Реализация переданных полномочий кон-
тролируется государством. Таким образом, конститу-
ционные положения свидетельствуют, что органам 
местного самоуправления делегируются отдельные 
полномочия органов публичной власти, необходимые 
для выполнения государственных программ на ме-
стах (например, строительство, социальная защита, 
благоустройство и т.д.). 

Законодательство Туркменистана закрепляет вза-
имодействие между органами публичной власти на 
различных уровнях в следующем:

1) с точки зрения разграничения компетенции 
между различными ветвями власти в рамках разделе-
ния властей (ст. 6 Конституции Туркменистана); 

2) в сфере соблюдения и исполнения Конституции 
и законов; 

3) координации между органами публичной вла-
сти и органами местной исполнительной власти, осо-
бенно при вертикальном взаимодействии; 

4) между органами публичной власти и органами 
местного самоуправления; 

5) между органами публичной власти, политиче-
скими партиями и общественными объединениями и 
организациями, институтами гражданского общества.
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Административная реформа. С приобретением 
государственной независимости вопрос создания эф-
фективной системы государственного управления 
в Туркменистане стал одним из приоритетных на-
правлений достижения долгосрочных целей разви-
тия страны. В качестве важного механизма в решении 
этого вопроса рассматривалась осуществление соот-
ветствующей административной реформы. 

Первые десять лет становления государственно-
сти в Туркменистане характеризовались началом соз-
дания совершенно новой системы государственного 
управления на основе реорганизации ранее существо-
вавшей советской системы управления.  

Административные реформы, проведенные в го-
сударственном управлении Туркменистана, условно 
можно подразделить на два этапа: первый этап – 
1991–2006 годы, второй этап – с 2007 года по насто-
ящее время. 

Первый этап административных реформ харак-
теризуется осуществлением коренных преобразова-
ний в государственном управлении. С переходом от 
прежней советской плановой к рыночной экономике 
возникла необходимость в создании новой системы 
государственного управления. В этих целях была про-
ведена работа по выстраиванию совершенно новой 
системы центральных и местных органов исполни-
тельной власти, в результате которой был создан 
целый ряд новых министерств, ведомств, агентств, 
ассоциаций, были осуществлены реформы и в систе-
ме местных органов исполнительной власти. Бывшие 
области были переименованы в велаяты, вместо быв-
ших облисполкомов появились велаятские хяким-
лики. Такая же реорганизация произошла в городах 
и районах. Вместо прежних городских и районных 
исполнительных комитетов были созданы городские 
и этрапские хякимлики.

В 2003 году в системе местных органов государ-
ственной власти в качестве местных органов пред-
ставительной власти были созданы халк маслахаты 
в велаятах, этрапах и городах. Правовые основы де-
ятельности местных представительных органов вла-
сти и местных органов исполнительной власти были 
закреплены в Законах Туркменистана «О местных 
представительных органах государственной власти» 
и «О местных органах исполнительной власти». В 
качестве представительных органов в поселках и се-
лах страны вместо ранее действовавших сельских и 
поселковых советов появились Генгеши.

Второй этап административных реформ в государ-
ственном управлении был связан со вступлением в 
2007 году в должность главы государства Гурбангулы 
Бердымухамедова, которым лично был инициирован 
целый ряд административных реформ. Проведенные 
в этот период реформы в государственном управле-
нии направлены на достижение целей развития госу-
дарства и обеспечения благополучия жизни народа.

В целях совершенствования административно-тер-
риториального устройства страны, приведения ад-

министративно-территориальных делений в соот-
ветствие с современными требованиями, реализации 
предложений об объединении некоторых этрапов и го-
родов, возвращения им их исторических наименований 
в 2017–2018 годах Меджлисом Туркменистана совмест-
но с представителями соответствующих министерств 
и ведомств, хякимликами велаятов в городе Ашхабаде, 
Ахалском, Балканском и Лебапском велаятах были про-
ведены соответствующие изменения в административ-
но-территориальных делениях данных велаятов16.

Система государственной и муниципальной 
службы: основные этапы становления, принципы 
организации. Государственная служба Туркмениста-
на начала складываться по мере становления новой 
государственности. В частности, с провозглашени-
ем государственного суверенитета 22 августа 1990 
года  и независимости Туркменистана 27 октября 
1991 года, а затем – после принятия Конституции 18 
мая 1992 года в Туркменистане центральным стал 
вопрос формирования эффективной системы госу-
дарственного управления как важнейшего фактора 
в достижении долгосрочных целей развития страны. 
Начальный этап становления молодого независимо-
го государства характеризовался активным процес-
сом государственного строительства, построением 
на демократической основе принципиально иного 
государственного управления в Туркменистане.  Ста-
новление новой государственности в Туркменистане 
явилось началом создания новой системы государ-
ственного управления с учетом тех преобразований, 
которые происходили во всех сферах общественной 
жизни. Серьезный конструктивный вклад в станов-
ление системы государственного управления внесла 
Конституция Туркменистана. В ст. 46 Конституции 
провозглашалось, что «граждане Туркменистана в 
соответствии со своими способностями и професси-
ональной подготовкой имеют равное право на доступ 
к государственной службе». Это означает равный до-
ступ граждан к государственной службе независимо 
от пола, расы, национальности, языка, происхожде-
ния, имущественного и должностного положения, 
места жительства, отношения к религии, убеждений, 
принадлежности к общественным объединениям и 
т.д. Аналогичные положения содержатся и в ст. 28 
Конституции Туркменистана. Содержанием понятия 
равного доступа к государственной службе является 
право граждан на занятие любой государственной 
должности без всякой дискриминации. Конститу-
ционные положения сыграли важную роль и име-
ли большое значение в становлении основ государ-
ственной службы в Туркменистане, стали началом 
становления принципиально нового государствен-
ного аппарата и, соответственно, государственной 
службы в Туркменистане. В Туркменистане начался 
процесс преобразования функций и стиля работы 

16	 Ведомости Меджлиса  Туркменистана. 2016. № 2. Ст.Ст. 82, 87, 
90; там же, № 3. Ст. 112.
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министерств и других центральных ведомств. В ка-
честве главного направления коренных преобразо-
ваний в переходный период явились экономическая 
реформа, совершенствование организационных 
структур управления, изменение форм и методов 
государственного управления производственными 
процессами, демократизация ее основ. За этот пе-
риод в процессе реформирования была создана соб-
ственная национальная модель управления на всех 
уровнях государственной власти с четкими разгра-
ничениями функций между всеми уровнями власти 
и переносом центра проведения реформ на нижние 
уровни местного государственного управления. 

Первые годы независимости знаменуют собой ста-
новление новой государственности в Туркменистане, 
обусловившие перестройку функций и полномочий 
государственных органов и в целом всего государ-
ственного аппарата. Формирование принципиаль-
но иной системы органов государственной власти 
и управления и, соответственно, государственного 
аппарата характеризовалось расширением масштабов 
национальной экономики, внедрением новых техно-
логий, условий хозяйствования в условиях многооб-
разия форм собственности, усилением договорных на-
чал, формированием элементов рыночных отношений 
в Туркменистане, необходимых на начальном этапе. 
Новая экономическая политика независимого и суве-
ренного Туркменистана предусматривает перенесе-
ние центра тяжести на новые методы руководства на 
всех уровнях, широкую демократизацию, всемерную 
активизацию человеческого фактора. Решение указан-
ных задач невозможно без четкой и слаженной работы 
государственной службы всех уровней. 

Правовое обеспечение государственной служ-
бы, особенности правового статуса государствен-
ных служащих. Важное место в системе законода-
тельства Туркменистана о государственной службе 
принадлежит Закону Туркменистана «Об этике и слу-
жебном поведении государственных служащих»17. В 
нем впервые используются основные понятия «про-
фессиональная и служебная этика», «служебное по-
ведение». В частности, согласно ст. 1 Закона, про-
фессиональная этика – система моральных принци-
пов, норм и правил поведения специалиста с учетом 
особенностей его профессиональной деятельности 
и конкретной ситуации. Под служебной этикой по-
нимаются нормы и правила поведения, которые ос-
новываются на общественном мнении и традициях 
и направлены на сплочение трудового коллектива, 
создание здорового психологического климата и обе-
спечение высокого качества работы. Служебное пове-
дение – совокупность норм, выражающих требования 
государства и общества к нравственной сущности 
государственной службы, которые являются основой 
для формирования правил поведения государствен-
ных служащих в ходе осуществления ими служебной 

17	 Ведомости Меджлиса Туркменистана. 2016. Часть II. № 1. Ст. 49.

деятельности. Кроме того, в Законе предусмотрены 
этические правила служебного поведения государ-
ственных служащих (глава III, ст.ст. 12–13). 

Поскольку в Туркменистане отсутствуют специ-
альные законодательные нормы о муниципальной 
службе, то положения Закона Туркменистана «О го-
сударственной службе» также применяются и к му-
ниципальным служащим. Система местной власти 
в Туркменистане с момента введения в действие 
Конституции Туркменистана неоднократно совер-
шенствовалась, в результате чего пережила ряд но-
вовведений. Так, с провозглашением государственной 
независимости в 1991 году в Туркменистане были 
упразднены Советы народных депутатов, действовав-
шие ранее на территории областей районов, районов 
в городах, городах, поселках и селах. В первые годы 
независимости систему местной власти составляли 
органы местной исполнительной власти и Генгеши 
– представительные органы народной власти, форми-
руемые на территории села, поселка и города в этра-
пе. В настоящее время ст. 67 Конституции Туркмени-
стана установила, что государственная власть на ме-
стах осуществляется местными представительными 
и исполнительными органами. Согласно ст. 7 Консти-
туции, в Туркменистане признается и гарантируется 
также местное самоуправление. Местное самоуправ-
ление самостоятельно, оно не входит в систему орга-
нов государственной власти. Систему органов власти 
на местах образуют: а) местные представительные 
органы – халк маслахаты (ст. 109 Конституции), мест-
ные исполнительные органы – хякимы (ст. 111 Кон-
ституции), а также органы местного самоуправления 
(ст. 115 Конституции). Конституционные положения, 
функции, полномочия и порядок деятельности халк 
маслахаты, их членов определены Законом Туркмени-
стана «О местных представительных органах государ-
ственной власти» от 1 октября 2011 года.

Система должностей государственной граждан-
ской и муниципальной службы. В ст. 10 Закона Тур-
кменистана «О государственной службе» установлено, 
что «в центральных органах исполнительной власти 
могут быть учреждены должности государственной 
службы различных видов, которые распределяются 
по группам». Поэтому реестр государственных служа-
щих в зависимости от принадлежности государствен-
ных служащих к той или иной группе может состо-
ять из нескольких реестров, например, а) Сводного 
реестра должностей  государственной гражданской 
службы Туркменистана; б) реестра должностей госу-
дарственной гражданской службы; в) реестра госу-
дарственных служащих органов местной власти.

Государственная гражданская служба представ-
ляет собой вид государственной службы, професси-
ональную деятельность граждан Туркменистана на 
должностях, указанных в Реестре должностей госу-
дарственных служащих, обеспечивающих исполне-
ние полномочий государственных органов, а так-
же лиц, занимающих государственные должности. 
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Граждане Туркменистана проходят государственную 
гражданскую службу в государственных органах на 
государственных должностях и должностях государ-
ственных служащих. В целях недопущения действий, 
которые могут привести к использованию статуса 
государственного служащего и основанного на нем 
авторитета в личных, групповых и иных неслужеб-
ных интересах отдельные категории государствен-
ных служащих принимают на себя запреты, огра-
ничения и обязательства, установленные законами 
Туркменистана, при этом они ставятся в известность 
о правовых последствиях таких действий. Согласие на 
принятие запретов, ограничений и обязательств лиц, 
поступающих на государственную службу, фиксиру-
ется в письменной форме, а непринятие их является 
основанием для отказа при поступлении на государ-
ственную службу. 

Такими обязательствами являются занятие пред-
принимательской деятельностью лично или через 
доверенных лиц, получение в связи с выполнением 
обязанностей по государственной должности возна-
граждения (денежное и иное вознаграждение, услуги, 
оплата отдыха, транспортных и иных расходов) и 
подарков от физических и юридических лиц, откры-
тие счетов в иностранных банках, за исключением 
случаев, предусмотренных законодательством Тур-
кменистана.

Государственным служащим запрещается также 
получение для себя или для третьих лиц выгоды в 
виде денег, ценностей, недвижимости и иного иму-
щества или услуг имущественного характера, иных 
имущественных прав или передачи имущества в 
аренду путем злоупотребления должностными пол-
номочиями. Государственные служащие, принимаю-
щие на себя запреты, ограничения и обязательства, 
установленные законами Туркменистана, обязаны 
представлять сведения о доходах (ч. 1 ст. 13 Закона 
Туркменистана «О противодействии коррупции»). 
Кроме того, государственный служащий обязан пред-
ставить сведения о своих расходах, а также о расходах 
своей супруги (супруга) и несовершеннолетних де-
тей в случаях и порядке, которые установлены нор-
мативными правовыми актами Туркменистана (ч. 
1 ст. 14 Закона Туркменистана «О противодействии 
коррупции»).

Лица, состоящие в близком родстве или свойстве 
с руководителями органов государственной власти 
и управления, если их служба связана с непосред-
ственной подчиненностью или подконтрольностью, 
подлежат переводу на другую работу или в другую 
местность или увольнению с нее. Перевод служащих 
по признакам близкого родства или свойства на дру-
гую работу в том же органе государственной власти и 
управления или в его подразделениях либо в другую 
местность допускается только с письменного согла-
сия служащего.

Государственные служащие отличаются от других 
категорий лиц, занятых определенной работой в раз-

личных организациях (учреждениях, предприятиях) 
общества, следующими признаками:

1) государственные служащие занимают долж-
ности только в государственных органах (органах 
государственной власти, в органах местного самоу-
правления, военных и правоохранительных органах);

2) государственные служащие осуществляют 
властную деятельность (организационную, распоря-
дительную, руководящую, контрольную) и, следова-
тельно, обладают соответствующими властными и 
организационно-распорядительными полномочиями; 

3) государственные служащие могут применять 
меры государственного принуждения;

4) государственные служащие выполняют слу-
жебные обязанности за денежное вознаграждение из 
средств государственного (централизованного) или 
местного бюджетов, других источников финансиро-
вания, предусмотренных законодательством Туркме-
нистана, являющихся оплатой их труда. 

Все должности государственной гражданской 
службы включаются в соответствующие перечни (ре-
естры).   В свою очередь, Реестр должностей госу-
дарственной гражданской службы  – это перечень 
должностей государственной гражданской службы, 
классифицированных по государственным органам, 
категориям, группам, а также по иным признакам. Он 
позволяет классифицировать государственных слу-
жащих на соответствующие категории и группы. 

Подготовка Реестра должностей государственных 
служащих Туркменистана будет способствовать так-
же правильному определению роли и места каждой 
категории или группы государственных служащих, 
разграничению по имеющимся признакам и особен-
ностям государственных гражданских служащих, го-
сударственных служащих органов местной власти 
(муниципальных служащих), установлению круга их 
обязанностей. Создание Реестра должностей госу-
дарственных служащих Туркменистана важно и для 
формулирования квалификационных требований к 
каждой категории или группе государственных слу-
жащих по уровню профессионального образования, 
стажу гражданской службы (государственной службы 
иных видов) или стажу (опыту) работы по специаль-
ности, профессиональным знаниям и навыкам, необ-
ходимым для исполнения должностных обязанностей. 

Государственные служащие проходят государствен-
ную службу в Национальном Совете (Парламенте) и 
его палатах (Халк Маслахаты и Меджлисе), Кабинете 
Министров Туркменистана и его Аппарате, Верховном 
Суде, Арбитражном суде и их аппаратах. Кроме того, 
государственные служащие проходят государствен-
ную службу в Аппарате Президента Туркменистана, 
Государственном совете безопасности, Управлении де-
лами Аппарата Президента Туркменистана и Кабинета 
Министров Туркменистана, а также иных государ-
ственных органах, непосредственно обеспечивающих 
деятельность Президента Туркменистана, Кабинета 
Министров Туркменистана и их Аппарата. 
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К категории государственных служащих относятся 
также служащие, проходящие государственную службу 
в Высшей контрольной палате, органах прокуратуры, 
Центральной комиссии по выборам и проведению ре-
ферендумов и ее аппарате, а также министерствах и 
ведомствах. Каждая категория государственных служа-
щих, в соответствии с положениями рамочного Зако-
на Туркменистана «О государственной службе», имеет 
собственный правовой статус. Поскольку деятельность 
государственных служащих связана с обеспечением за-
дач и функций государственной власти, а каждый орган 
имеет собственный статус, он и предопределяет статус 
государственных служащих. Например, государствен-
ными служащими являются также лица, проходящие 
службу в иных органах государственного управления, 
их территориальных подразделениях, дипломатиче-
ских представительствах, консульских учреждениях и 
миссиях Туркменистана за рубежом.  

Основным ядром кадров государственной служ-
бы в Туркменистане являются административные 
государственные служащие. Административные госу-
дарственные служащие – это государственные граж-
данские служащие, не входящие в состав высших 
государственных должностных лиц, осуществляющие 
должностные полномочия на профессиональной ос-
нове в государственном органе.

Составной частью государственных служащих яв-
ляются также государственные служащие местных ор-
ганов государственной власти и местного самоуправ-
ления и их аппаратов (муниципальные служащие), 
служащие государственных нотариальных контор, 
таможенных органов, иных государственных органов 
и государственных организаций, приравненных к ним 
в соответствии с законодательством Туркменистана. 

Заработная плата государственных служащих 
определяется на основе принципа равного возна-
граждения за труд равной ценности путем установ-
ления минимального и максимального размеров 
должностных окладов для каждой группы должно-
стей государственной службы. Руководитель государ-
ственной службы в государственном органе в пре-
делах установленного фонда оплаты труда вправе 
устанавливать повышенный размер должностного 
оклада отдельному государственному служащему с 
учетом его профессии, квалификации, сложности тру-
да, количества и качества выполненной работы. За 
добросовестное, творческое исполнение должност-
ных обязанностей, продолжительную, безупречную 
государственную службу, выполнение поручений осо-
бой важности и сложности государственные служа-
щие подлежат поощрению в порядке, установленном 
законодательством Туркменистана.

Для отдельных категорий государственных слу-
жащих в зависимости от особенностей и условий 
прохождения ими государственной службы законо-
дательством Туркменистана, закрепляющим их пра-
вовой статус, устанавливаются гарантии их мате-
риального и социального обеспечения, неприкосно-

венности и личной безопасности. Государственным 
служащим наряду с основной работой в свободное от 
основной работы время не запрещается заниматься 
научно-исследовательской и преподавательской де-
ятельностью и при этом получать надбавку к своей 
работе в соответствующих размерах. Например, 50 % 
– при наличии ученой степени доктора наук, 30 % – за 
наличие ученого звания профессора, 20 % – за нали-
чие ученой степени кандидата наук, 10 % – за наличие 
ученого звания доцента.

К государственным служащим не относятся лица, 
работающие в государственных органах и осущест-
вляющие их техническое обслуживание или выполня-
ющие вспомогательные функции. Вспомогательный 
персонал осуществляет деятельность, которая напря-
мую не сопряжена с главным назначением государ-
ственного органа или организации, а необходима для 
обеспечения деятельности других государственных 
служащих, например, делопроизводители, референ-
ты, секретари, др.

Противодействие коррупции: правовые и орга-
низационные основы. В Туркменистане проводится 
систематическая работа по своевременному выяв-
лению и пресечению правонарушений, связанных 
с коррупцией, выявлению и устранению вредных 
последствий, причин и условий, способствующих со-
вершению правонарушений, связанных с коррупцией, 
обеспечению реализации принципа неотвратимости 
ответственности за правонарушения, связанные с 
коррупцией. 

В 2005 году Туркменистан подписал документ о 
присоединении к международной Конвенции против 
коррупции, принятой Резолюцией Генеральной Ас-
самблеи ООН 31 октября 2003 года за № 58/4. Таким 
образом, национальное законодательство Туркмени-
стана по борьбе с коррупцией и ее пресечению совер-
шенствовалось в соответствии с международными 
нормами права. В соответствии с международной 
Конвенцией против коррупции 1 марта 2014 года был 
принят закон Туркменистана «О противодействии 
коррупции», включающий четыре главы и 24 статьи. 
На основании закона «О противодействии корруп-
ции» были внесены изменения и дополнения в неко-
торые нормативные правовые акты Туркменистана. 
Кроме того, этот закон определил основные принци-
пы противодействия коррупции, правовые и органи-
зационные основы борьбы с ней, ее предупреждения, 
устранения причин и условий, способствующих со-
вершению правонарушений, связанных с коррупцией, 
и ликвидации их последствий.

В 2017 году в соответствии с постановлением Пре-
зидента Туркменистана была утверждена Государ-
ственная программа по борьбе с коррупцией и план 
по ее реализации на 2017–2020 годы. В настоящее 
время началась реализация новой Государственной 
программы по противодействию коррупции в Тур-
кменистане и план по претворению ее в жизнь на 
2020–2024 годы. 
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Борьбу с коррупцией в пределах своей компетен-
ции обязаны вести все государственные органы и 
их должностные лица. Государственные служащие, 
принимающие на себя запреты, ограничения и обя-
зательства, установленные законами Туркменистана, 
обязаны представлять сведения о доходах в порядке, 
установленном нормативными правовыми актами 
Туркменистана. Порядок проверки достоверности и 
полноты сведений о доходах граждан, претендующих 
на государственные должности и занимающих госу-
дарственные должности, определяется актом Прези-
дента Туркменистана.

Подготовка и переподготовка кадров для си-
стемы государственного управления. Подготовка 
и переподготовка государственных служащих осу-
ществляется в Туркменистане преимущественно в 
специализированном учебном центре – в Академии 
государственной службы при Президенте Туркмени-
стана, созданной Указом Президента Туркменистана 
от 12 сентября 2008 года. На Академию возложена 
миссия стать своеобразной научной и методической 
базой государственного управления, а также обе-
спечить создание целостной национальной системы 
подготовки госслужащих и повышения их профес-
сионального уровня. Двухгодичная учеба в Акаде-
мии госслужбы приравнивается ко второму высшему 
образованию. Академия осуществляет деятельность 
по таким направлениям, как повышение потенциала 
государственных служащих в сфере законодательных 
и правовых основ, а также изучение полномочий, прав 
и обязанностей представителей системы органов го-
сударственной власти и управления. Важная часть 
учебного процесса – совершенствование профессио-
нальных навыков госслужащих в разработке и реали-
зации планов социально-экономического развития, в 
сфере государственного управления, планирования, 
контроля и проверки принимаемых решений. 

Академические группы слушателей формируются 
по следующим категориям: переподготовка служа-
щих государственного аппарата – срок обучения два 
года с отрывом от производства; повышение про-
фессионального уровня служащих государственного 
аппарата – срок обучения пять месяцев без отрыва от 
производства; повышение профессионального уров-
ня служащих государственного аппарата по коммер-
ческому арбитражу – срок обучения четыре месяца 
без отрыва от производства; повышение профессио-
нального уровня служащих органов местной власти 
и самоуправления – срок обучения два месяца без 
отрыва от производства. 

Учебный процесс осуществляется на основе еже-
годно разрабатываемых планов и программ, которые 
утверждаются на заседании Ученого совета Академии. 
Учебный процесс включает проведение научно-прак-
тических конференций, тематических семинаров, кру-
глых столов, деловых игр, дискуссий, подготовку курсо-
вых и выпускных работ на актуальные темы. Активно 
используются в процессе обучения широкие возмож-

ности современных информационных технологий. Уже 
второй год в учебном процессе используются возмож-
ности компьютерной программы «Moodul». 

Слушатели Академии имеют возможность совер-
шенствовать навыки делового общения, поведения в 
кризисных ситуациях, пройти специальную подготов-
ку по различным направлениям административно-у-
правленческой деятельности. Для каждой категории 
слушателей разрабатываются учебные программы, 
которые условно делятся по следующим тематиче-
ским направлениям: философия, социология, полито-
логия, иностранный язык, этика делового общения, 
основы дипломатического протокола, делопроизвод-
ство, риторика, полемика, право, экономика, менед-
жмент, социальная статистика, демография. 

С 1 сентября 2020 года в соответствии с Поста-
новлением Президента Туркменистана № 1606 от 
24 января «О вопросах Академии государственной   
службы при Президенте Туркменистана» началось об-
учение в магистратуре на платной основе по направ-
лениям «Цифровое управление» и «Правовые основы 
местного самоуправления». В следующем учебном 
году будут открыты также  магистерские курсы по 
таким направлениям, как «Управление образованием 
и наукой» и  «Управление персоналом».

За прошедшие более чем 10 лет Академия накопила 
определенный опыт сотрудничества с международны-
ми организациями. Так, совместный проект Академии 
и Программы Развития ООН «Оказание содействия 
Академии государственной службы при Президенте 
Туркменистана», стартовавший в 2010 году, был наце-
лен на совершенствование системы государственной 
службы, в частности, нормативно-правовой базы госу-
дарственной службы, и поддержание институциональ-
ного развития Академии. Программа развития ООН 
продолжает оказывать содействие Академии госу-
дарственной службы по совершенствованию системы 
управления в контексте достижения Цели 16 Повестки 
дня – 2030, так как только при наличии эффективной 
системы государственного управления, инклюзивно-
го доступа к качественным услугам и прозрачных 
государственных институтов может быть обеспечено 
устойчивое развитие. Так, при содействии странового 
офиса Программы Развития ООН реализован совмест-
ный проект «Оказание содействия Академии государ-
ственной службы при Президенте Туркменистана» на 
2017–2019 годы», цель которого – институциональ-
ное развитие и повышение потенциала слушателей и 
профессорско-преподавательского состава. В рамках 
совместного проекта были проведены национальная 
конференция, семинары, тренинги, круглые столы с 
участием международных экспертов, а также разрабо-
тано учебно-методическое пособие. 

Академия активно сотрудничает с Фондом наро-
донаселения ООН, который оказывает техническую 
поддержку в создании мультимедийных учебных ма-
териалов. Преподаватели и слушатели Академии уча-
ствуют в зарубежных поездках по обмену опытом в 
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сфере подготовки госслужащих. Стартовавший в 2017 
году совместный проект Академии государственной 
службы и Европейского Союза «Повышение потен-
циала государственной службы в Туркменистане» 
нацелен на повышение профессионального уровня 
госслужащих и совершенствование образовательного 
процесса в данной сфере, в частности, на изучение 
международного опыта, ознакомление с инновацион-
ными методиками европейских высших школ и науч-
но-исследовательских центров.  

Наряду с Академией госслужбы в подготовке и 
повышении квалификации кадров государственных 
органов принимают участие и другие высшие учебные 
заведения страны. В соответствии с Постановлением 
Президента Туркменистана «Об открытии факульте-
тов повышения профессиональной квалификации в 
высших учебных заведениях» часть вузов страны ста-
ла представлять специалистам соответствующих ми-
нистерств и ведомств возможность повышать профес-
сиональный уровень в своей области деятельности.  

Целью программы по повышению квалификации и 
переподготовки руководящих педагогических кадров, 
реализуемой, например, Министерством образования 
и Национальным институтом образования Туркме-
нистана, является обеспечение высокого потенциала 
педагогических кадров в образовательных учрежде-
ниях. Повышение квалификации госслужащих систе-
мы здравоохранения осуществляется на соответству-
ющих курсах, функционирующих при Медицинском 
университете, на которых слушатели осваивают но-
вые методы и технологии организации работы меди-
цинских учреждений. Подобные же программы реа-
лизуются и другими министерствами и ведомствами 
на базе соответствующих высших учебных заведений. 

	
Особенности цифровой трансформации систе-

мы государственного и муниципального управ-
ления. Концептуальную основу формирования 
электронного правительства и предоставления го-
сударственных услуг в электронном виде составляет 
Концепция развития цифровой экономики на 2019–
2025 годы, направленная на повышение эффектив-
ности управления государственных органов власти, 
устойчивое функционирование отраслей народного 
хозяйства и социальной сферы страны за счет широ-
кого использования информационных технологий.

Важная роль в этой работе отводится норматив-
но-правовому обеспечению государственной полити-
ки в сфере управления цифровизации на централь-
ном и местном уровнях. Так, например, в законах 
Туркменистана «Об электронном документе», «О свя-
зи», «Об информации и ее защите», «О правовом 
регулировании развития сети Интернет и оказания 
интернет-услуг в Туркменистане» определены ор-
ганизационно-правовые основы по формированию 
и развитию электронного правительства, которое 
открывает широкие возможности для создания эф-
фективных систем, способствующих долгосрочному 

экономическому росту и достижению высокой произ-
водительности, а также улучшению взаимодействия 
всех звеньев государственной власти. Эта система 
способствует увеличению доли информационных тех-
нологий и телекоммуникаций в структуре валового 
внутреннего продукта, повышению эффективности 
государственного управления центрального и мест-
ного уровня, автоматизации и централизованному 
планированию всех видов основных производствен-
но-экономических процессов.

Концепция развития цифровой экономики пред-
ставляет собой своеобразную «дорожную карту» 
технологической трансформации всех отраслей и 
государственного управления ими, формирования 
экономики знаний на основе ресурсного и научно-тех-
нического потенциала страны. Концепция включает 
семь глав, отражающих современное состояние систе-
мы информационно-коммуникационных технологий 
Туркменистана, цели, задачи, пути и механизмы их 
развития, а также ожидаемые результаты. Выполне-
ние задач, описанных в документе, разделено на три 
этапа: первый – 2019 год, второй – 2020–2023 годы и 
третий – 2024–2025 годы.

На первом этапе реализации Концепции созда-
ны государственный уполномоченный орган, меж-
ведомственная комиссия в составе руководителей 
министерств, ведомств и других организаций. На этой 
стадии также был проведен мониторинг технической 
базы хозяйствующих субъектов для подготовки к 
цифровизации. Осуществлена комплексная работа 
по усовершенствованию материально-технической 
базы, законодательной платформы, приняты систем-
ные меры по повышению квалификации кадров. 
Предусмотрено определить организационные вопро-
сы, рассчитать объемы бюджетного финансирования. 
В течение 2019 года в стране прошли тендеры на по-
купку соответствующего технического оборудования, 
определен примерный объем инвестиций, запущены 
пробные проекты и проанализированы возможности 
их внедрения во всех отраслях.

Второй этап реализации концепции подразумева-
ет более широкое и комплексное внедрение систем 
цифровой связи, развитие услуги «одного окна», вне-
дрение цифровой отчетности и учета в системе госу-
дарственного управления, планирования и контроля.

На третьем этапе намечено выполнение проектов 
цифровизации в отраслях туркменской экономики, 
ее интеграции в международную цифровую эконо-
мическую систему, а также внедрение инновацион-
ных форм по разработке и принятию комплексных 
решений стратегической направленности на уровне 
министерств и ведомств, органов местной власти и 
самоуправления.  Оцифровка хозяйственных, произ-
водственных, управленческих процессов позволит 
создавать «умные» города, в которых потребности на-
селения удовлетворяются более полно и оперативно. 
Новые технологии также создают дополнительные 
рабочие места, например, в области компьютерных 
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наук и информационных технологий. В этой связи воз-
растет необходимость подготовки высококвалифици-
рованных специалистов, государственных служащих, в 
том числе в сфере цифровой экономики и управления.

Одной из ключевых задач является обеспечение 
всеобщей доступности цифровых и мобильных услуг. 
Следовательно, Национальная программа по корен-
ному преобразованию социально-бытовых условий 
населения сел, поселков, городов, районов и район-
ных центров продолжится в новом качестве – на уров-
не цифровизации регионов и глубинки, став мощным 
катализатором их социально-экономического разви-
тия и совершенствования государственного управле-
ния в условиях цифровой трансформации рынка.

Этапы и показатели формирования электрон-
ного правительства. Формирование электронного 
правительства в Туркменистане осуществляется по 
разным направлениям. Большое внимание уделяется 
развитию области связи и Интернета, обеспечиваю-
щих сбор информации, взаимный обмен информаци-
ей, хранение и обработку данных, а также разработке 
цифровых платформ по работе с информацией. Вне-
дрение интеллектуальных технологий способствует 
созданию более эффективной государственной систе-
мы управления финансовой информацией, обеспечи-
вающей точный контроль за бюджетными средства-
ми, их рациональное управление и использование. 

Главным преимуществом данного механизма яв-
ляется увеличение скорости и оперативности работы 
финансовой системы и экономики в целом за счет 
автоматизации, обеспечения эффективности, досто-
верности, точности и высокого качества сведений, 
предоставляемых участниками процесса по подготов-
ке, исполнению бюджета и составлению отчетности.

В целях совершенствования организации работ 
государственных органов статистики уделяется при-
стальное внимание укреплению их материально-тех-
нической базы. Приоритет остается за процессом 
освоения современных методов сбора, обработки и 
передачи статистической информации, что является 
важным компонентом информационной открытости 
органов публичной власти, разработки стратегиче-
ских планов развития и анализа реализации выполне-
ния государственных программ и проектов. 

Большое значение в обеспечении национальной 
экономики инвестиционными ресурсами имеет бан-
ковская структура, в которой постоянно осуществля-
ется работа по внедрению современных технологий, 
расширяющих спектр банковских услуг – безналичные 
расчеты и платежи, банковские карты, система «Интер-
нет-банкинг», позволяющая управлять своими счетами 
и проводить банковские операции круглосуточно.

Внедрение цифровых инновационных технологий в 
отраслях промышленности направлено на повышение 
эффективности поиска, добычи и переработки углево-
дородного сырья и полезных ископаемых, достовер-
ность отчетности, сокращение потерь, повышение про-
изводительности труда и безопасности производства.

Цифровизация транспортно-коммуникационной 
сферы в значительной степени обеспечила улучше-
ние качества и расширение количества услуг, а также 
способствовала увеличению объемов транзитных пе-
ревозок. Внедрение цифровых управленческих бло-
ков открыло широкие возможности для управления в 
автоматизированном порядке движением всех видов 
транспорта в режиме реального времени.

Важным и основополагающим трендом государ-
ственной политики Туркменистана в сфере цифрови-
зации являются этапность и качественные показате-
ли развития электронного правительства, предостав-
ление услуг в электронном виде и информационная 
открытость органов публичной власти. 

Во всех сферах государственной власти Туркме-
нистана реализуются проекты, направленные на со-
здание коммуникационного устройства на базе со-
временных технологий, что позволяет значительно 
увеличивать объем, качество и ассортимент услуг 
связи и доступ в Интернет во всех регионах страны. 
В настоящее время в Туркменистане число пользова-
телей Интернета превысило два миллиона человек.

В ускорение процессов цифровизации государ-
ственного управления вносит свой определенный 
вклад и Академия государственной службы, которой  
осуществляются краткосрочные курсы по информаци-
онным технологиям для руководителей министерств, 
ведомств и органов местной власти в рамках реализа-
ции Концепции развития  цифровой экономики. 

Развитие науки в цифровой среде направлено на 
создание инновационных технологий, применение 
современных методов и передового опыта по созда-
нию крупных проектов, вносящих вклад в развитие 
экономики страны и поэтапной трансформации си-
стемы государственного управления на основе пере-
дового международного опыта и лучших националь-
ных практик. 

Таким образом, развитие передовых форм и мето-
дов внедрения информационных технологий создает 
большие возможности для достижения устойчивого 
экономического роста, инвестиционной активности, 
повышения эффективности государственного управ-
ления на центральном и местных уровнях.

Направления цифровой трансформации и пер-
спективы развития «цифрового государства». Циф-
ровая трансформация системы государственного и 
местного управления имеет стратегического значе-
ние для развития Туркменистана и направлена пре-
жде всего на совершенствование системы электрон-
ных услуг во всех сферах жизнедеятельности страны. 

В данном контексте планируется реализация про-
екта по созданию национального дата-центра для 
хранения и обработки данных, размещения серверно-
го и сетевого оборудования и подключения абонен-
тов к каналам сети Интернет. Все это создаст возмож-
ность для оказания различного рода услуг отрасле-
вым министерствам, ведомствам и органам местной 
власти. Например, откроет широкие возможности для 
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того, чтобы развивать транспортно-логистическую 
систему, Интернет-торговлю и Интернет-маркетинг, 
проводить дистанционные интерактивно-мультиме-
дийные обучающие занятия, совершенствовать си-
стему здравоохранения и т.д.

В последнее время такие важные мероприятия 
государственной и социально-экономической жизни, 
как заседания Правительства, национального Парла-
мента, совещания министерств и ведомств, крупные 
научные форумы и конференции международного и 
межстранового уровня, проводятся в режиме цифро-
вой видеосвязи.

При компании электросвязи «Туркментелеком» 
создано управление развития цифровой экономики, в 
котором функционируют четыре отдела: проектиро-
вания и технического контроля, разработки правовых 
актов, контроля над исполнением государственных 
решений по развитию цифровой экономики, а также 
контроля за внедрением информационно-коммуни-
кационных технологий. Управление ведет разработ-
ку законодательной платформы, регламентирующей 
создание единой базы цифровых данных для физи-
ческих лиц, а также координируют комплексную ра-
боту по внедрению электронного документооборота, 
совершенствованию инфраструктурных элементов 
цифровой экономики, повышению квалификации ка-
дров. По сути, разрабатывается четкий, пошаговый 
план действий, нацеленных на формирование плат-
формы для комплексной цифровой трансформации с 
учетом потребностей государства и общества, а также 
на внедрение новейших информационно-телекомму-
никационных технологий.

С целью выявления талантливой молодежи в об-
ласти ИКТ в Туркменистане объявлен конкурс «Циф-
ровое решение – 2020» по следующим номинациям: 
здравоохранение, наука и образование, промышлен-
ность, транспорт и коммуникации, сфера услуг, сред-
нее и малое предпринимательство, «умный город».

Таким образом, в программе развития «цифрового 
государства» Туркменистана нашли отражение меро-
приятия по переводу различных подсистем управления 
страны на цифровую основу и определены направле-
ния и задачи в этом направлении таких важных сфер и 
отраслей, как экономическая, финансовая и банковская 
системы, нефтегазовая индустрия, промышленность, 
отрасли коммуникации, строительство, энергетика, 
жилищно-коммунальное хозяйство, агропромышлен-
ный комплекс, система торговли и услуг, а также сферы 
государственного и местного управления.

Доверие граждан политическим институтам
О довольно высоком уровне доверия граждан Тур-
кменистана своему политическому руководству сви-
детельствует ярко демонстрируемая ими активность 
на выборах Президента Туркменистана и депутатов 
Меджлиса. Эти выборы всегда проходят при высокой 
явке избирателей. Как показывают результаты выбо-
ров, стабильно высоким является доверие граждан к 

лидеру нации – Президенту Туркменистана Гурбангу-
лы Бердымухамедову. Практически единогласно про-
голосовав на выборах за главу государства, граждане 
Туркменистана выразили свою поддержку проводи-
мым им масштабным реформам и преобразованиям.

За пройденные годы во многих сферах Туркмени-
стана, прежде всего в государственном управлении, 
экономике, произошли значительные изменения, за-
ложены фундаментальные основы для достижения 
стратегических целей, определенных на перспективу. 
Под руководством Президента Туркменистана реали-
зованы и осуществляются комплексные националь-
ные программы, начаты процессы цифровизации, ко-
торые придают значительное ускорение социально-э-
кономическому развитию. 

Претворяются в жизнь крупные проекты в раз-
личных отраслях промышленности, топливно-энерге-
тическом комплексе, транспортно-коммуникационном 
секторе и других, которые нацелены на повышение 
экспортного потенциала страны и благополучия на-
рода. Масштабные преобразования, инициированные 
Президентом Гурбангулы Бердымухамедовым, выве-
ли Туркменистан в ряд динамично развивающихся 
государств, подняли его статус на мировой арене. Не-
сомненно, международный авторитет Туркменистана 
зависит от того, насколько эффективно осуществляют-
ся в стране демократические процессы. Строительство 
демократического государства требует политической 
воли и дальновидности, а также организационных на-
выков и энергии, которые демонстрирует туркменский 
лидер, взяв за основу реформ социальные ориентиры 
и стимулируя развитие в стране гражданских институ-
тов, многопартийности, предпринимательства. 

Важным шагом в этом направлении является пе-
реход в Туркменистане к двухпалатной структуре на-
ционального Парламента. Национальный Совет (Пар-
ламент) состоящий из двух палат – Халк Маслахаты и 
Меджлиса – значительно расширит народное участие 
в решении государственных задач. С одной стороны, 
двухпалатная система представительного органа, осу-
ществляющего законодательную власть в стране, опи-
рается на опыт зарубежных государств в этой сфере, а 
с другой – отражает национальные демократические 
традиции. Именно органичное сочетание глубоко на-
родных устоев с новацией, преемственности с ре-
форматорством обусловили характерную особенность 
современной туркменской политической культуры. 

Президент Гурбангулы Бердымухамедов сделал 
национальное историческое наследие одним из важ-
ных ресурсов модернизации страны и развития обще-
ства, выстроив стратегию и тактику освоения новых 
возможностей роста на многовековом опыте народа, 
его исконных мировоззренческих ориентирах. 

Смелые по замыслу и размаху, но взвешенные 
и дальновидные, с точно рассчитанным прицелом, 
инициативы главы государства положили начало 
концептуально новым проектам и направлениям раз-
вития страны, ориентированным на самый передо-
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в странах постсоветского пространства

вой международный опыт и дальнейшую успешную 
интеграцию Туркменистана в мировое политическое 
и экономическое пространство как достойного, на-
дежного и серьезного партнера, способного влиять на 
глобальные геополитические процессы.  

На глазах всего мирового сообщества претворя-
лись в жизнь грандиозные планы Президента Гурбан-
гулы Бердымухамедова, обретали реальные очерта-
ния смелые замыслы. Показателями успешности всех 
реформ туркменского лидера стали стабильный рост 
ВВП, диверсификация промышленности, создавае-
мые практически с нуля импортозамещающие отрас-
ли и открытие новых экспортных возможностей. Бес-
прецедентные темпы ускорения получили взаимовы-
годное международное сотрудничество, привлечение 
иностранных инвестиций, глубокая перестройка все-
го механизма управления народным хозяйством, раз-
витие рыночных отношений и частного сектора.  

В панораме больших дел и событий практически 
невозможно выделить отдельные, пусть и выдаю-
щиеся, результаты. И это главная особенность всех 
реформ и преобразовательных программ, иниции-
рованных Президентом Туркменистана – их иннова-
ционный характер, направленность на обеспечение 
благополучной жизни народа.

Нет сомнений, что все новые цели, поставленные 
главой государства, будут достигнуты, ведь, как по-
казала практика, в том числе минувшего года, мы 
способны претворять в жизнь самые грандиозные 
планы. Именно значительные свершения и большие 
успехи Туркменистана, отразившиеся на жизни каж-
дого туркменистанца, сегодня определяют высочай-
ший уровень доверия граждан страны своему Прези-
денту – Гурбангулы Бердымухамедову.

Заключение
За 30 лет своей постсоветской истории Туркменистан 
смог добиться впечатляющих результатов. Провоз-
гласив себя независимым государством в 1991 году, 
Туркменистан пошел по пути строительства государ-

ства, основанного на демократических принципах 
при всеобщей поддержке населения. Строительство 
государства, основанного на общечеловеческих цен-
ностях с национальной (в позитивном смысле этого 
слова) спецификой, дало положительные результаты. 

Прекрасно понимая, что выстраивать властную 
структуру в демократическом государстве можно 
только разработав и приняв основополагающие зако-
нодательные акты на основе Конституции Туркмени-
стана, руководство страны, по сути, провело законо-
дательную революцию, которая была поддержана и 
одобрена гражданами Туркменистана. Конечно, часть 
принятых в начальные годы независимого развития 
законов и правовых документов претерпела впослед-
ствии существенные изменения, в которых нашли 
свое отражение нормы, соответствующие междуна-
родной демократической практике. 

На международной арене Туркменистан выстраи-
вает свои отношения с мировым сообществом на осно-
ве взаимоуважения, невмешательства и нейтралитета. 

Опираясь на огромные сырьевые ресурсы, Туркме-
нистан стал развивать перерабатывающие отрасли с 
высокой добавленной стоимостью, что позволило ди-
версифицировать экономику и добиться появления и 
развития новых отраслей промышленности. 

Во избежание возникновения дефицита в высо-
коквалифицированных инженерных и технических 
кадрах и в высокоинтеллектуальных работниках нау-
ки и культуры руководство страны уделяет огромное 
внимание и выделяет немалые ресурсы для развития 
научно-образовательной сферы. 

На стабильное сохранение гражданского согла-
сия в стране в течение всех прошедших лет неза-
висимости оказывает влияние политика социально 
ориентированной экономики, признанный мировым 
сообществом статус постоянного нейтралитета, вы-
сокое доверие граждан страны к институтам власти, 
а прежде всего к главе государства – Гурбангулы Бер-
дымухамедову, который шаг за шагом уверенно ведет 
свой народ к великому будущему.  
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1. Редакционные требования  
к статьям авторов 

Редакция принимает к  публикации 
только не выходившие ранее в  свет 
научные статьи по актуальным про-
блемам теории, истории, современно-
го развития государственной службы 
и  государственного управления, в  том 
числе подготовленные в  рамках дис-
сертационных исследований на соис-
кание ученых степеней доктора и кан-
дидата наук по обозначенным в  пере-
чне ВАК Министерства образования 
Российской Федерации направлениям: 
политология, философия, социоло-
гия, культурология, экономика, исто-
рия, педагогика, психология, право. 

Язык статей должен быть понят-
ным широкому кругу читателей. 

Содержание статьи должно отве-
чать таким требованиям, как:
• оригинальность (новое в  предмет-
ной области, методах или результа-
тах);
• соответствие существующему зна-
нию и его расширению;
• научная методология (достовер-
ность и объективность выводов);
• ясность изложения, структурирован-
ность материала и  качество написа-
ния;
• основательная, логически изложен-
ная аргументация;
• наличие теоретического и  практи-
ческого значения;
• новизна и уместность ссылок;
• международный/глобальный под-
ход;
• строгое соблюдение редакционных 
рамок и задач журнала; наличие хоро-
шего заглавия, ключевых слов и хоро-
шо написанной аннотации.

Объем статей не должен превышать 
16000–17000 знаков (с пробелами 
и сносками). Шрифт Times New Roman, 
14-й кегль, межстрочный пробел – 1,5 
интервала; поля по 2 см по периметру 
страницы, абзацный отступ – 1 см.

Ссылки на литературу оформляют-
ся в  квадратных скобках по тексту 
статьи с указанием фамилии и иници-
алов автора, источника, года издания 
и страниц, например: [Кастельс, 2000. 
С. 16], [Allen, 1979. Р. 22–24]. 

Пристатейный список литературы 
входит в  общее число страниц статьи 
и формируется в конце текста по алфа-
виту (сначала русскоязычные источ-
ники, затем иностранные). В  списке 
указываются: авторы издания, заголо-
вок, город, издательство, год издания, 
количество страниц. 

Использование аббревиатуры воз-
можно только после полного наимено-
вания сокращаемого словосочетания. 

Иллюстративные материалы – 
рисунки, фотографии и  пр. – присы-
лайте отдельным файлом в  формате 
jpeg. Чертежи, графики, схемы, диа-
граммы, формулы должны иметь пос-
ледовательную нумерацию.

Плата с аспирантов за публикацию 
статей не взимается.

2. Порядок представления статей
Автор представляет в редакцию: 

• рекомендацию публикации статьи 
в журнале (на имя заместителя главно-
го редактора Корниловой Лидии Лео-
нидовны) с  полными сведениями об 
авторе: фамилия, имя, отчество, ученая 
степень (если есть), должность и место 
работы; указывается название статьи, 
предлагаемой к публикации, и обосно-
вывается ее научно-практическая зна-
чимость. Отмечается область (отрасль) 
научного исследования; шифр научной 
специальности; предполагаемый срок 
защиты. Рекомендацию подписывает 
заведующий кафедрой или руководи-
тель иного научного подразделения 
(для сторонних организаций документ 
заверяется печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и  завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в  электронном 
виде в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и  статье (одним 
отдельным файлом в электронном виде): 
а) аннотацию с  кратким изложением 
содержания статьи на русском и  анг-
лийском языках (100–250 слов). 
В  аннотации должны быть отражены 
задачи (введение), причины/цели напи-
сания исследовательской работы; моде-
ли (материалы и  методы); методоло-
гии (как оно было выполнено/область 
исследования); выводы – обсуждение/
результаты; рамки исследования/воз-
можность последующего использова-
ния результатов научной работы (если 
применимо) – исключения/следующие 
шаги; практическое значение (если 
применимо); перспективы дальнейших 
исследований; социальные последствия 
(если применимо) – влияние на обще-
ство/политику; оригинальность/цен-
ность (кто сможет извлечь пользу из 
этой работы и что в ней нового).
б) ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;

в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и  английс-
ком языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации); кон-
тактная информация (полный почто-
вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о  научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

системой «Антиплагиат».
Статьи, оформленные по указанным 

выше рекомендациям, рецензируются 
специалистами РАНХиГС соответству-
ющего профиля, после чего принима-
ется предварительное решение о воз-
можности публикации.

Редакция сообщает автору результат 
экспертной оценки. При положитель-
ном экспертном заключении опреде-
ляется очередность публикации. 

Переписка с  автором ведется по 
электронной почте.

Редакция оставляет за собой право 
вносить стилистическую правку 
и  необходимые сокращения. На ста-
дии редакционной обработки статей 
принимаются авторские уточнения 
и дополнения в пределах 300 знаков. 

После устранения недостатков (в тече-
ние одной-двух недель) статья может 
быть опубликована с  сохранением оче-
редности публикации в  соответствии 
с датой ее первичной регистрации. 

Материалы представляются в редак-
цию не позднее, чем за восемь месяцев 
до планируемой защиты докторской 
и за пять месяцев – до защиты канди-
датской диссертации.

Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в  год: в  февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
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