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Конференция по искусственному интеллекту и анализу данных Artificial Intelligence Journey 2021

Президент Российской Федерации 
Владимир Путин призвал ускорить 
цифровую трансформацию и пору-
чил создать единую госсистему био-
метрических данных.

«Технологии искусственного ин-
теллекта действительно стали ча-
стью нашей жизни», – подчеркнул 
президент. «Важно, чтобы прорыв-
ные решения, открывающие без-
граничные возможности, работали 
не во вред, а на благо», – сказал 
он. Сейчас в центр экономических 
процессов становится не товар или 
услуга, а человек. «Такая трансфор-
мация затрагивает не только эконо-
мику, но и социальную сферу, сис-
тему государственного управления. 
И  ключевую роль здесь, конечно, 
играют большие данные, искусст-
венный интеллект», – считает Путин.

«В глобальной конкуренции вы-
игрывает тот, кто лучше использует 
мощный технологический потенциал 
в интересах людей», – убежден пре-
зидент. Россия должна здесь быть 
среди лидеров. «Нужно увеличивать 
темпы цифровой трансформации и 
от "пилотных" инициатив быстрее 
переходить к сквозным проектам 
внедрения искусственного интеллек-
та, прежде всего в сферах, которые 
определяют качество жизни», – по-
ставил задачу Путин. Технологии бу-
дущего должны быть доступны уже 
сегодня и работать на достижение 
национальных целей развития.

По материалам «Российской газеты».
https://rg.ru/2021/11/15/putin-vystupil-na-
konferencii-po-iskusstvennomu-intellektu.
html

AI Journey – серия мероприятий, посвященных искусственному  
интеллекту и науке о данных, которую организуют ключевые игроки 
в сфере разработки ИИ-технологий и приложений. 

В 2021 году международная конференция прошла в онлайн-формате, в ней участвовали 
представители международных организаций, бизнеса, научного сообщества и IT-специа-
листы – всего 52 тысячи человек. Более 800 человек предоставили свои решения задач 
в сфере ИИ. Впервые в рамках конференции были подведены итоги Международного 
конкурса по искусственному интеллекту среди детей со всего мира. «Будущее развитие 
технологий зависит от того, насколько мы сегодня будем активно вовлекать в это молодых 
ребят. И мы все – крупные компании, компании альянса по развитию искусственного интел-
лекта в стране – будем стараться делать все для того, чтобы выполнять свою социальную 
миссию и вашу неизменную просьбу делать все для того, чтобы ставить человека в центр 
развития технологии. ...Я не вижу никаких препятствий, чтобы нам не добиться целей сде-
лать Россию одним из лидеров в развитии технологий ИИ и в экономическом развитии в 
целом», – сказал председатель правления Сбербанка России Герман Греф.

10 ноября состоялась панельная дискуссия «Здравоохранение после СOVID-19». 
В ней приняли участие Юрий Крестинский, вице-президент, руководитель индустрии 
здравоохранения Сбербанка, и Берталан Меско, доктор философии, футуролог в об-
ласти медицины и директор «Института медицины будущего».
Также были объявлены имена победителей международного онлайн-соревнования по 
искусственному интеллекту (ИИ) AI Journey Contest 2021. 13 авторов лучших решений 
получили денежные призы. В этом году соревнование впервые проводилось на плат-
форме DSWorks, работающей на базе самого мощного суперкомпьютера в России 
«Кристофари», созданного Сбером.
11 ноября, во второй, научный день конференции, прошла дискуссионная сессия 
«Искусственный интеллект для науки, наука для искусственного интеллекта». 
В первой части дискуссии выдающиеся мировые ученые обсудили возможности и пер-
спективы, которые открывает ИИ в математике, физике материалов и когнитивных 
исследованиях. Во второй части дискуссии поднималась тема перспективных иссле-
дований в фундаментальных областях, которые могут дать значительный импульс для 
развития искусственного интеллекта. Сбер анонсировал целый ряд новых техноло-
гических продуктов. В частности, Сбер и его дочерняя компания SberCloud, провай-
дер облачных технологий, представили новый высокопроизводительный российский 
суперкомпьютер Christofari Neo.
12 ноября дискуссия «Технологии искусственного интеллекта для решения социаль-
ных задач» стала кульминационным событием конференции. В ней участвовал Президент 
России Владимир Путин. Модератором встречи выступил председатель правления Сбер-
банка Герман Греф.

«Технологии искусственного интеллекта для решения социальных задач»
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экспертов с целью определения и описания инструментов государственного управления, 
совершенствования практики и развития научной школы. 

Журнал рекомендован Высшей аттестационной комиссией Министерства образования 
и  науки Российской Федерации для публикации статей, подготовленных в  рамках дис-
сертационных исследований на соискание ученых степеней доктора и кандидата наук по 
направлениям: социология, экономика, право. 
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Введение
Сопричастное стратегирование (и проектирование) 
призвано существенно увеличить эффективность 
как разработки, так и реализации стратегии, в пер-
вую очередь через согласованность, синхронизацию 
действий сопричастных. Само понятие стратегии 
толкуется авторами не как однажды разработанный 
и реализуемый последовательно план, а как процесс 
постоянной адаптации стратегического замысла и 
способов достижения цели к изменяющимся услови-
ям среды и интересам заинтересованных сторон.

Синхронизация взаимодействия сопричастных – 
интеллектуальное усилие каждого и всех – сродни 
культуре взаимоотношений, сформированной интел-
лектуальным классом – интеллигенцией. В этой куль-
туре эмпатия, взаимоуважение, способность слышать 
и понимать друг друга, стремиться к компромиссам и 
консенсусам – основание сопричастности.

Методология сопричастного стратегирования (и 
проектирования) (далее по тексту – методология 
сопричастного стратегирования или сопричастное 
стратегирование) развивается и апробируется авто-
рами при разработке проектов государственными 
служащими – участниками образовательных про-
грамм Высшей школы государственного управления 
РАНХиГС, а также в рамках разработок стратегиче-
ских инициатив и стратегий государственными ор-
ганами и субъектами Российской Федерации. Исто-
ком методологии сопричастного стратегирования 
авторы считают свой подход к разработке народной 
стратегии развития Курской области в 2019 году и 
выражают искреннюю благодарность губернатору 
Курской области Р.В. Старовойту за смелость в про-
ведении эксперимента, доверие и активное участие, 
а также широкому кругу участников (более 500) 
так называемых «мастерских проектов», доброволь-
но разрабатывающих стратегические инициативы и 
прикладные проекты регионального развития.

Синхронизация действий сопричастных 
в стратегировании
Стратеги и участники реализации стратегий все 
чаще сталкиваются с вызовами VUCA-мира1 – не-
предсказуемостью и изменчивостью, ростом скоро-
сти изменений и «хрупкостью»2. Эти вызовы не по-

1	 VUCA-мир – это мир, в котором задачи прогнозирования труд-
но реализуемы. По сути, речь идет о мире, который сошел с 
ума. VUCA – это акроним английских слов volatility («неста-
бильность»), uncertainty («неопределенность»), complexity 
(«сложность») и ambiguity («неоднозначность») [Bennis, Nanus, 
1985; Thurman, 1991].

2	 В мире, где царит неопределенность («хрупкость» устоев, про-
гнозов, правил), не нужно стремиться предсказывать будущее, а 
следует быть… антихрупким. Антихрупкость – свойство людей 
(компаний, государств и т.д.), позволяющее под ударами судьбы 
не просто выстоять и не разрушиться, но и стать сильнее. Анти-
хрупкость – это использование возможностей [Талеб, 2014].

зволяют строить детализированные долгосрочные 
планы и уверенные прогнозы. Отсюда проявляется 
феномен невозможности стратегий – то есть ника-
кие традиционно разработанные стратегии больше 
не реализуемы в изначальном содержании. Эти об-
стоятельства ставят под вопрос целесообразность 
стратегий как документов, но не снимают с повестки 
значимость стратегических замыслов и инициатив, 
реализуемых через проекты в долговременной пер-
спективе.

Мы считаем, что пришло время для переоцен-
ки процесса «от замысла до достижения» в рамках 
стратегирования, под которым мы понимаем це-
лостный путь от осознания потребности в определе-
нии долгосрочных целей, формулирования замысла, 
разработки комплекса стратегических инициатив 
как стратагем, запуска процесса их реализации в 
заданной логике, осознания этапов дальнейшего 
маршрута в направлении цели, предстоящих нео-
жиданностей и механизмов перестройки придуман-
ного (адаптивной механики) до достижения целей 
в заданном времени. Нам представляется уместной 
аналогия с самолетом, который способен лететь к 
точке назначения прямо, но, как правило, вынужден 
корректировать маршрут в зависимости от погод-
ных условий и иных обстоятельств. Путь самолета 
сложный и адаптивный, а замысел (стратегия) – 
видение линейного, кратчайшего пути к заданной 
цели. Владимир Квинт, автор книги «Концепция 
стратегирования», утверждает, что «процесс разра-
ботки, долгосрочной реализации, мониторинга и по-
следующих уточнений и обновлений стратегии – это 
стратегирование» [Квинт, 2019. С. 50]. 

Организация стратегирования как совокупности 
и синергии постоянно генерируемых и корректи-
руемых стратагем и прикладных проектов требует 
нетривиальных методов управления. Значит, наря-
ду с управляющей механикой стратегирование ста-
новится предметом постоянной профессиональной 
деятельности, а стратег – не только прогнозистом и 
разработчиком, но и процессуалистом. Ему предсто-
ит сопровождать процесс (стратегирование) через 
преодоление неожиданностей как во внешней, так и 
во внутренней среде, конфликтов и сопротивления 
заинтересованных сторон. «Осуществление страте-
гии в условиях неопределенности и ограниченных и 
фрагментарных знаний о будущей среде и действиях 
конкурентов и противников требует от стратега и 
лидера оптимизма, длительной дисциплины и му-
дрости в процессах принятия долгосрочных рассчи-
танных, взвешенных, но порой и интуитивных ре-
шений. Только лидер, вдохновленный выдвинутыми 
и обоснованными приоритетами и целями, может 
найти соратников и воодушевлять их на долгом пу-
ти к намеченным ориентирам. Стратегирование же 
– процесс разработки и реализации стратегии – все 
более осознается как специфическая профессиональ-
ная деятельность, требующая собственно теории 
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и методологии. Но если практика стратегирования 
имеет 3000-летнюю историю, то ее теоретические ос-
новы разрабатываются лишь около 200 лет» [Квинт, 
2019. С. 4].

Сложность взаимоотношений заинтересованных 
сторон в стратегировании – совместной деятельно-
сти по генерации и достижению целей – составляет 
фокус и предмет методологических изысканий авто-
ров. Представляется, что в перспективном управле-
нии стратегированием радикально меняется баланс 
«заказчик – разработчик – исполнитель – бенефи-
циар». Традиционный подход к управлению разра-
боткой и реализацией стратегии через иерархию 
полномочий и прав больше не эффективен. В стра-
тегировании возникает потребность в уравнивании 
позиций заинтересованных сторон до статуса и от-
ветственности «сопричастный» – то есть парадигмы 
«сопричастности». Сопричастность не равна соуча-
стию, то есть соучастие не предполагает ответствен-
ности за результат, а лишь участие в деятельности по 
мере возможностей. Поэтому мы отличаем понятие 
«сопричастное стратегирование» (и проектирова-
ние) от «соучастного или соучаствующего проекти-
рования»3.

Если соучаствующее проектирование – один из 
этапов разработки проекта, в  который вовлекаются 
представители заинтересованных сторон для выра-
ботки задания проектировщикам, то сопричастное 
стратегирование – это процесс совместной и от-
ветственной деятельности от проектно-стратеги-
ческого замысла до его воплощения в солидарном 
видении (целеполагании), учитывающем инте-
ресы и выгоды (блага) для каждого сопричаст-
ного. Сопричастность же, в свою очередь, состоит 
из понимания общего как своего; принятия на себя 
ответственности за результат совместной деятель-
ности, а не только за часть процесса и/или резуль-
тата; сопереживания действиям в стратегировании 
с посильным в нем участием; эмпатии к остальным 
сопричастным, понимания их интересов и стремле-
ния к их удовлетворению («другим, как себе – себе, 
как другим»).

3	 Соучаствующее проектирование, или партисипация (от англ. 
participatory design), – это методика организации общественно-
го участия и один из этапов проектирования (например, парка 
или набережной) с вовлечением горожан, местных сообществ, 
активистов, представителей администрации, локального биз-
неса, инвесторов, представителей экспертного сообщества и 
других заинтересованных сторон для совместного определе-
ния целей и задач развития территории, выявления истинных 
проблем и потребностей людей, совместных решений, разре-
шения конфликтов и повышения эффективности проекта. 
Итоговый продукт – общественное задание ото всех сторон 
для архитекторов, работающих над проектом (общественного 
пространства) (Мударисова Д. Соучаствующее проектирова-
ние: определение, история, практика, 2021.  https://irgrb.ru/
participation).

Достижение сопричастности замыслу, видению, 
процессу и результатам является сложнейшей зада-
чей организаторов – стратегов и модераторов. Это 
задача перманентная, так как вовлекаемые заинте-
ресованные стороны не только часто меняются, но и 
меняют свои интересы, зависящие от обстоятельств, 
изменений среды, представлений о желаемом буду-
щем и своем месте в нем. Соблюдение сопричастно-
сти есть гарантия успеха стратегирования, так как 
число солидарных в действиях и в праве на резуль-
тат стремится к полному охвату заинтересованных 
сторон, а значит, к стремлению всех и каждого к 
успеху, несмотря на возникающие трудности, угрозы 
и перемены. Кульминацией сопричастности явля-
ется согласованность – синхронизация действий и 
интересов всех сопричастных на каждом этапе пути 
к цели / результату. 

Сопричастное стратегирование прежде всего обе-
спечивает синхронизацию воли, интересов и дей-
ствий разработчиков и исполнителей и выгод бене-
фициаров замысла в достижении большой цели.

Синхронизация существует как природное явле-
ние. «Синхронный» означает «происходящий в то же 
самое время». Термины «синхронизация», «синхрон-
ный» применимы к большому количеству явлений 
в разных областях естественных наук, социальной 
жизни, техники. Осциллирующие объекты, то есть 
объекты, совершающие колебания (повторяющиеся 
процессы), способны синхронизироваться в опреде-
ленных условиях. Сущность синхронизации – в под-
стройке ритмов осциллирующих объектов за счет 
взаимодействия между ними [Пиковский, Розен-
блюм, Куртс, 2003. С. 13].

Осцилляция в сопричастном стратегировании 
означает приятие всеми сопричастными видения 
(желаемого достижения), готовности содействовать 
и нести ответственность за настройку механизма са-
моорганизации процесса – стратегирования.

Синхронизации можно достигнуть принужде-
нием к действиям, как это происходит в иерархи-
ческих системах. Чем жестче дисциплина, тем более 
синхронными выглядят действия подчиненных. Од-
нако такая синхронизация не гарантирует победы, 
так как каждый подчиненный, как и руководитель, 
по-разному видят свою роль в достижении успеха. 
Мотивация и солидарность становятся альтернати-
вой дисциплинарно-иерархическим методам управ-
ления совместными действиями. В отличие от жест-
ких правил в методах управления через мотивацию 
и солидарность превалируют правила мягкой силы, 
убеждения в пользе и необходимости достижений. 
Поскольку солидарность предполагает взаимосвя-
занность, то само понимание связей имеет в таком 
управлении ключевое значение. Связи между управ-
ляющим и участниками, между субъектами и объек-
тами, между субъектами и субъектами управления 
в парадигме сопричастности определяются мягкой 
силой передач от каждого каждому, как «сверху 
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вниз», так и «снизу вверх», то есть деятельные связи 
в сопричастном стратегировании должны быть гиб-
кими и слабыми.

Синхронизация через гибкие и слабые 
взаимосвязи
Недостаточно просто привлечь людей, наделить их 
видением и заставить действовать в унисон. Даже 
одновременно запущенные метрономы все равно 
разойдутся потом в асинхрон, так как каждый об-
ладает своей индивидуальной тактовой частотой. 
Поэтому все привычные приемы управления – при-
влечь к созданию, нанять внешних разработчиков 
и управленцев – не сработают в долгосрочной пер-
спективе – люди предпочтут действовать в своих 
интересах и в итоге саботировать заданные дей-
ствия.

Если же, например, между метрономами есть гиб-
кая слабая связь, то асинхронно действующие, они, 
взаимодействуя через нее, постепенно синхронизи-
руются. Так ведет себя мотивированная толпа, если 
ей указать привлекательный путь, а внутри малыми 
усилиями сподвигать к нему.

Примером взаимной синхронизации является 
эксперимент Христиана Гюйгенса с маятниковыми 
часами4. В 1665 году он открыл явление синхрони-
зации, наблюдая за маятниками изобретенных им 
часов. Он подвесил двое маятниковых часов на бал-
ке, маятники часов двигались неодновременно. Спу-
стя полчаса маятники синхронизировались в проти-
воположном направлении, их колебания в противо-
фазе (когда маятник одних часов отклоняется влево, 
а других – вправо) совпали. Синхронизация произо-
шла вследствие взаимного влияния маятников друг 
на друга. Колебания маятников передавали вибра-
ции часам, часы передавали колебания балке. Балка 
стала для маятниковых часов связующим звеном, 
которое позволило им синхронизироваться, взаим-
но передавая друг другу колебательные импульсы.

Синхронизацию также можно наблюдать в экспе-
рименте с двумя или несколькими метрономами5, 
так, в частности, известен опыт со 100 метронома-
ми6. Метрономы со схожими частотами, стоящие на 
неподвижном столе, при одновременном запуске 
грузиков начнут издавать одинаковые звуки, а гру-
зики будут качаться синхронно. Тем не менее через 
короткий промежуток времени колебания грузиков 
разойдутся из-за разности частот метрономов. Пе-
ремещение метрономов на подвижную платформу, 
которая может легко двигаться вправо-влево и/или 
прогибаться, позволит метрономам синхронизиро-
вать колебания. Постепенное влияние метрономов 
друг на друга через подвижную платформу застав-
ляет их синхронизироваться. 

4	 https://www.youtube.com/watch?v=t-_VPRCtiUg
5	 https://www.youtube.com/watch?v=aSNrKS-sCE0
6	 https://www.youtube.com/watch?v=P9twZI0Aucs

В примере с метрономами платформа – связующее 
звено, она не закреплена и может свободно переда-
вать колебания, в примере с маятниковыми часами 
балка может вибрировать, прогибаться. Сила связи 
может быть едва заметной, но этого хватит для того, 
чтобы в какой-то момент, возможно, через длитель-
ное время, объекты синхронизировались. Ключевой 
момент заключается в том, чтобы связь не была 
слишком сильной. Сильная связь соединяет объек-
ты в одну систему, а не синхронизирует их. Жест-
кие рамки лишают объекты возможности свободно 
колебаться. Люди, находящиеся в жестких ограни-
чениях, не смогут свободно взаимодействовать с 
окружающими, а значит, не смогут подстроиться под 
общий ритм взаимодействующих людей. Сопричаст-
ное стратегирование позволяет людям с разными 
ритмами, взаимодействуя друг с другом, настроиться 
на общую частоту и двигаться вместе к достижению 
поставленной цели.

Таким образом, важно, чтобы в достижении само-
организации или синхронизации взаимосвязи были 
гибкими и слабыми. Именно это мы и практикуем 
в сопричастном стратегировании, чтобы разнона-
правленные субъекты и объекты стратегирования 
синхронизировались «на частоте видения». Сопри-
частное стратегирование дает возможность удержи-
вать долговременную и продуктивную гибкую связь 
между людьми через интересную всем большую цель 
и невозможность достичь ее в одиночку, с  одной 
стороны, а с другой – слабость (непринужденность) 
связи обеспечивает добровольную синхронизацию 
сопричастных.

Примеры с метрономами и маятниками часов про-
стые, так как и объекты, и их поведение идентичны. 
В стратегировании же синхронизируются разные 
сопричастные и их разнообразные действия и инте-
ресы. То есть стратегирование – очень сложный со-
циальный механизм, аналогом которого в инженерии 
являются самолет и организация его полета.

Метафора синхронизаций «Самолет» 
в сопричастном стратегировании 
Одним из популярных современных подходов к пе-
реживанию, опирающимся на идеи Дж. Дьюи, но со-
храняющим проблематику этого понятия, выступает 
теория аутотелических переживаний (потока) [Чик-
сентмихайи, 2011]. Мы опираемся на три ведущих по-
ложения данной теории, которые раскрывают основу 
метафоры синхронизации.

1. Смысл работы. Мгновенное понимание, четкий 
ответ на вопрос «зачем?» и постижение идеи. Важно 
осмыслять любой процесс и подходить осознанно к 
реализации любых задач.

2. Выход из зоны комфорта. Прорывная деятель-
ность всегда связана с усилием. Обычно усилия тре-
буют интенсивных нагрузок, работы с командой ма-
лознакомых людей, с новыми данными, в сжатые 
сроки, быстрой ориентировки в пространстве, наце-
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ленности на результат. Все это ведет к явному эмоци-
ональному дискомфорту и повышению физической, 
эмоциональной и интеллектуальной нагрузки на 
человека.

3. Удовольствие от процесса. Этот аспект всегда 
вызывает удивление. Но важно отметить, что без 
удовольствия вы никогда не будете свершать вели-
кие дела и не сможете быть в гармонии с самим собой 
и с другими людьми. Именно удовольствие позволя-
ет нам достигать осознанности каждого действия и 
чувствовать вкус каждого мгновения.

Все вышеперечисленное складывается в формулу 
продуктивной работы СУУ:

смысл + усилия + удовольствия = поток.

«Поток» можно определить как оптимальное пе-
реживание [Там же, 2011]. Потоковая деятельность, 
которая благодаря своему содержанию является 
значимой в более широком контексте и связывает 
человека с другими людьми, сопровождается субъ-
ективным переживанием осмысленности. Именно 
благодаря этому может формироваться новый тип 
взаимодействия между людьми, когда уровень ос-
мысленности и включенности имеет высокий пре-
дел и показатели влияния на результат резко воз-
растают.

Метафора «самолета» позволяет раскрыть смысл, 
усилия и удовольствия, благодаря которым «само-
лет» попадает в тот самый поток и совершает полет 
к цели, а сопричастное стратегирование – это про-
рывные треки развития. 

Самолет объединяет в своей миссии (долететь 
и довезти пассажиров с комфортом и быстро) не 
только сам перелет – маршрут следования, но и пла-
нирование, организацию наземного обслуживания, 
переживания пассажиров и их близких на земле, со-
гласованность действий экипажа и пассажиров, тех-
нику безопасности всех этапов. Самолет – предельно 
синхронизированная система взаимодействия фи-
зических процессов, техники и технологий, экипажа, 
наземных служб и пассажиров с провожающими и 
встречающими (рисунок).

Самолет находится в условиях постоянных из-
менений внешней и внутренней среды и вынужден 
передвигаться в пространстве и времени с уче-
том внеплановых переменных (обстоятельств, дей-
ствий, угроз, возможностей). Устройство самолета 
и системы управления им и его полетом являются 
результатом «написанного кровью» опыта, поэтому 
самолет, несмотря на сложность, – одна из самых 
надежных и безопасных машин, созданных челове-
чеством.

Соответственно, самой важной частью само-
летной метафоры является техника безопасности. 
Она обеспечивает безопасность взаимодействия 
сопричастных в синхронизации усилий по дости-
жению цели. Каждый сопричастный должен быть 
уверен в безопасности для себя и для других как 

замысла (мораль, этика, реалистичность, польза 
и т.д.), так и следования с другими в этом пути. 
Риски недостижения цели есть всегда. Но от того, 
насколько можно опереться на другого, зависит 
степень включенности и альтруизма каждого со-
причастного. Эта синхронная уверенность опре-
деляет спокойствие (уверенность в безопасности 
всех сопричастных при движении к совместной 
цели). Техника безопасности сродни философской 
доктрине «взлететь над обстоятельствами без ри-
ска упасть и разбиться», поэтому она и называется 
в нашей методологии «философией управления 
групповой работой».

В проектной деятельности понятие «заказчик» 
является ключевым. Но кто заказчик стратегирова-
ния? Государство? Собственник авиакомпании? Пас-
сажиры? Если учесть интересы каждого (государ-
ству нужно обеспечить транспортные сообщения, 
собственнику нужна прибыль, пассажирам нужно 
прилететь в пункт назначения), то получается, что 
все они заказчики. Поэтому в сопричастном страте-
гировании техника работы с заказчиком определяет 
способы учета интересов сопричастных. Однако в 
стратегировании есть особенный тип заказчика – 
инициатор, автор замысла. Поэтому ему отводится 
первичное внимание, а остальные сопричастные 
вместе с ним формируют заказ самим себе, то есть 
сообществу сопричастных через «контракт на за-
мысел».

В реализации стратегий заинтересованные сто-
роны, не договорившись изначально, сами создают 
множество препон успеху замысла. Контракт на 
замысел позволяет определиться в интересах, по-
рядке взаимодействия, используемых ресурсах и 
способах содействия успеху в продвижении к цели и 
тем самым сохранить комфорт, спокойствие и сосре-
доточенность – синхронизацию в достижении цели.

Не менее важны техники работы с сопротивлени-
ем и техники работы с вовлечением. Что это значит 
в сопричастном стратегировании?

Рисунок. Самолет как метафорическая схема 
сопричастного стратегирования

Figure. Airplane as a metaphorical scheme  
for participatory strategizing
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Сопротивление бывает двух видов: внешнее и 
внутреннее. И то и другое препятствует движению 
к цели. Внешнее сопротивление – воздействие и 
флуктуации окружающей среды (природных усло-
вий, действий конкурентов и противников, неожи-
данных событий или явлений). Внутреннее сопро-
тивление – разночастотное, асинхронное поведение 
сопричастных. Фрустрации, неосознанный саботаж, 
консерватизм иерархических традиций, стремление 
к принуждению, чувство опасности, неприятие дру-
гих, неверие в цель и способы ее достижения – эти и 
иные действия, чувства и состояния способны раз-
балансировать стратегирование.

Вовлечение – прямо противоположное явление, 
основанное на интересе к сопричастности. Соответ-
ственно, доверие, безопасность, эмпатия и симпа-
тия, право на действие, учет интересов, ожидание 
пользы (выгод, благ) от достижения цели созда-
ют «подъемную силу» синхронизации действий. 
Поэтому ослаблять сопротивление и вовлекать в 
сопричастность – связанные техники со своими осо-
бенностями.

И наконец, без экипажа, управляющего полетом, 
самолет бесполезен. Так же и в стратегировании – от 
профессионализма в управлении зависит скорость, 
качество и сам факт достижения цели. Во-первых, 
цель нужно точно распознать, попав в потребность 
заказчика. Во-вторых, нужно оптимально выстро-
ить процесс, учитывая вероятные риски. И, в-тре-
тьих, необходимо иметь как запасные варианты 
действий, так и навыки и методы реагирования на 
внезапно меняющиеся обстоятельства.

Основные техники синхронизации 
в сопричастном стратегировании
Как правило, управление в реализацией стратегии 
сконцентрировано в высшем органе предприятия, 
региона, ведомства. Однако в сопричастном страте-
гировании гораздо больше управленческих усилий 
требуется на синхронизацию, вовлечение, нивели-
рование сопротивления. Поэтому управление раци-
онально рассредоточить среди сопричастных, под-
держивая их инициативность, ответственность и 
коммуникативность. Такое рассредоточенное управ-
ление синхронизируется через модерацию взаимо-
действия сопричастных.

Соответственно, в каждой организации страте-
гирование должно предваряться созданием модера-
ционно-управленческой модели (функциональной 
структуры).  Роль модерации в такой модели кри-
тически важна, так как требуется согласовывать, 
синхронизировать действия множества управлен-
цев-сопричастных, используя специальные алгорит-
мы – техники модерации, в основе которых лежит 
психология. Поэтому методология сопричастного 
стратегирования опирается на психологические 
техники организации групповой работы в логике 
процесса стратегирования.

Наряду с другими синхронизация обеспечивает-
ся пятью базовыми техниками, которые ассоцииру-
ются с функциональными свойствами самолета:

– техникой безопасности (или философией 
управления групповой работой);

– техникой работы с заказчиком (или контрак-
том на замысел);

– техникой работы с сопротивлением;
– техникой работы с вовлечением; 
– техникой работы с целью и выбором пути ее 

достижения.
Каждая техника состоит из методов и техноло-

гий, все пять техник демонстрируют и внедряют 
гибкие и слабые связи, обеспечивающие синхрони-
зацию и оптимизацию движения сопричастных к 
цели. Учитывая ограничения формата статьи, рас-
смотрим синхронизацию на примере двух ключевых 
техник.

Философия управления групповой работой
Эта техника требует соблюдения трех ключевых 
принципиальных подходов. 

1. «Легкий шаг». Подход «легкого шага» со-
вмещает в себе свойства этапа прототипирова-
ния из методологии дизайна-мышления [Саймон, 
2004] как быстрого доказательства планируемого 
действия, представленного наглядно, и феномена 
воспроизведения незавершенного действия 
[Зейгарник, 2014;  Левин, 2019]. Применение 
этого подхода на протяжении всего периода 
групповой работы, с одной стороны, делает 
процесс необременительным для участников 
взаимодействия в условиях жесткого дефицита 
времени и энергии, с другой – позволяет легко 
встраивать в работу новых участников, мотивируя их 
к сопричастности, а также обеспечивает постоянный 
фокус внимания участников на решаемой задаче.

2. Второй подход – «прямота». Как мы говорили 
ранее, сопричастное стратегирование создает 
управляемое вовлечение заинтересованных 
сторон в процесс создания и реализации проектно-
стратегического решения, убедительная сила и 
значимость которого для сопричастных растет с 
каждым шагом. Подход позволяет также обеспечить 
учет интересов каждого сопричастного. «Прямота» 
включает как эмоциональную составляющую, 
так и рациональную – использование законов 
логики, понятных и принимаемых каждым 
сопричастным вне зависимости от его личного и 
профессионального опыта. Этот подход гарантирует 
обеспечение базовой потребности в безопасности 
для группы сопричастных при движении к 
цели, является профилактикой, защищающей 
участников от манипулятивного воздействия. 
Подход обеспечивает формирование уважения 
сопричастных по отношению друг к другу, что 
создает внутреннее основание для вовлечения, 
дающее энергию генерации замысла и движения к 
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цели. «Необходимо говорить правду. …Вы думаете, 
люди будут уважать вас за “мерседес”, большую 
квартиру, за международный МВА или за то, как 
круто вы все разрулили? Может быть, кто-то вам 
похлопает, кто-то восхитится вами, но уважения эти 
факты не вызовут. Уважение напрямую зависит от 
честности. Если вы честны с людьми, вас уважают, 
если вы лукавите – это видно»7. «Прямота», таким 
образом, это честность и открытость по отношению 
друг другу.

3. «Ты – мне, я – тебе». В основе третьего подхода 
лежит принцип, описанный еще Гомером: «Я – тебе, 
ты – мне»8, отраженный зеркально.

Ниже мы раскроем понятие «контракта на 
замысел», значение которого первично в групповой 
работе. Каждый участник «контрактуется» на 
замысел совместных действий, поэтому любое 
взамодействие в сопричастном стратегировании мы 
начинаем с принципа «я – тебе». Контрактация на 
замысел всегда начинается с того, что инициатор 
взаимодействия предлагает другим участникам 
какой-либо собственный ресурс (компетенцию, 
имущество, время, опыт, знания), который, по его 
мнению, важно включить в процесс совместных 
действий. Предложение призвано заинтересовать 
участников взаимодействия и пробудить желание 
поделиться в ответ собственными ресурсами.

Так почему же мы зеркально отражаем принцип 
Гомера? Все дело в том, что, предлагая что-то, желая 
вовлечь, мы действуем исходя из того, какие ресурсы 
имеются у нас в наличии, и уделяем недостаточно 
времени и внимания формированию предложения, 
соответствующего значимым потребностям 
принимающей стороны. А от попадания в 
потребности напрямую зависит возникновение 
искреннего ответного желания (того самого «хочу») 
принять предложение. В процессе взаимодействия в 
сопричастности необходима эмпатия, важно, чтобы 
каждый сопричастный научился и смог смотреть 
на ситуацию глазами стороны, принимающей 
предложение. Поэтому прежде, чем что-либо 
просить, сопричастный должен что-то дать, причем 
в формате, который партнер будет готов принять. 
Поэтому принцип выглядит так, будто мы действуем 
от имени стороны, которую вовлекаем в процесс 
(«ты – мне; я – тебе»).

Контракт на замысел
Эта техника призвана последовательно и циклично 
поддерживать и наращивать силу и масштаб вов-
лечения по аналогии с расширяющейся спиралью. 
Для такого эффекта чрезвычайно важен старт стра-

7	  Владимиров К. Вовлеченность. Введение для чайников. https://
professionali .ru/Soobschestva/psixologiya_upravleniya/
vovlechennost-vvedenie-dlja-chajnikov/ 

8	 Золотая энциклопедия мудрости: Сборник цитат и изречений 
выдающихся людей. 2018. С. 5.

тегирования – его замысел и модерационно-управ-
ленческая модель (функциональная структура). Без 
замысла и структуры, которая его удерживает и 
регулирует, процесс групповой работы наполняется 
избыточным количеством информации, смыслов, 
интересов и действий, которые постепенно разру-
шают стратегирование вплоть до неуправляемого 
хаоса разнонаправленных интересов большого ко-
личества субъектов, вовлеченных в процесс и утра-
тивших сопричастность.

Зачастую на этапе генерации замысла суждения 
участников еще поверхностные, бессодержатель-
ные и/или формальные, требуют больших затрат 
энергии на структурирование. Участники генерации 
быстро устают, ощущают эмоциональную и физиче-
скую перегрузку, проявляется ощущение тщетности 
усилий, растут требования к инициатору замысла, 
наступают апатия и нежелание двигаться дальше. 
Этот тип группового обсуждения описан в книге Сэ-
ма Кейнера «Руководство фасилитатора: как приве-
сти группу к принятию совместного решения»: «Ес-
ли люди ощущают дискомфорт в процессе группово-
го принятия решений, они часто воспринимают это 
как доказательство того, что группа работает плохо 
или неправильно. По мере роста их нетерпения рас-
тет и разочарование. Многие проекты закрываются 
именно по такой причине… И это настоящий позор: 
слишком много интеллектуальных сил и здоровья 
было направлено на решение сложнейших… про-
блем, и все усилия пропали даром из-за неправиль-
но организованной работы группы» [Кейнер, 2018. 
С. 221–235].

Контракт на замысел – не только форма слож-
ного и неформального договора, но и ключевая ли-
ния поведения сопричастных в стратегировании. На 
протяжении всего процесса мы регулярно перепро-
веряем его с каждым из сопричастных в отдельно-
сти на соответствие его интересам при достижении 
общей цели.

Контракт на замысел состоит из трех частей: что 
мы делаем, для чего мы это делаем и как мы это де-
лаем. Первые две части ярко выражаются во фразе 
«Я это хочу». «Я» есть привязка к конкретной пер-
соне, к каждому субъекту, участвующему в работе. 
«Я» – не только сам субъект, но и его эмпатическое 
понимание остальных «я» партнеров.

«Это» – наличие и/или формирование осознан-
ности, что именно является преимуществом  /  вы-
игрышем, получаемым субъектом взаимодействия 
в процессе групповой работы над задачей. «Это» 
переводится и в «что», то есть не только внутреннее 
понимание желаемого, но и предметное признание 
состава совместных действий.

«Хочу», потребность получить «это», исходит 
из внутренних потребностей субъекта. Нагляднее 
всего позиция «хочу» выражается в противопо-
ставлении позиции «надо». В проектах, ставящих 
целью решение стратегических задач, требующих 
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длительных временных затрат на реализацию, ра-
бота над формированием и сохранением позиции 
«хочу» у каждой вовлеченной во взаимодействие 
стороны является необходимым условием успешно-
сти сопричастного стратегирования. Как правило, 
внутренняя, осознанная позиция «я это хочу» фор-
мируется не моментально, а в процессе работы над 
проектом и требует поддержания. Ответственность 
за действия делится между проектировщиками и 
модераторами группового взаимодействия, каждым 
отдельным сопричастным и деятельными связя-
ми между ними. Основная нагрузка по работе над 
этой позицией лежит на проектировщиках процесса 
группового взаимодействия. В методологии сопри-
частного стратегирования мы добиваемся фиксации 
четкости контракта на замысел в районе так назы-
ваемого «экватора» проекта (середине пути по орга-
низации групповой работы, нацеленной на решение 
конкретной задачи).

Заключение
Проектирование, как правило, является частью 
стратегического замысла. Значит, оно входит в стра-
тегирование даже тогда, когда комплексное страте-
гирование не осмыслено, не разрабатывается и не 
реализуется. Стратегирование может состоять из 
проектов, подчиненных замыслу и обеспечивающих 
движение к единой цели. Можно сказать, что про-
ектирование – фрактальная составляющая (самопо-

добие) стратегирования. Поэтому мы не рассматри-
ваем проектирование в качестве специфического 
процесса, оно является регулярным движителем 
стратегирования. Описанные техники синхрониза-
ции в сопричастном стратегировании также распро-
страняются на сопричастное проектирование.

Феномен сопричастного стратегирования (и про-
ектирования) как двуединство сущностей сопри-
частности и стратегирования есть синергетический 
процесс, развивающийся и корректируемый во вре-
мени через модерационно-управленческие проце-
дуры, обеспечивающие синхронизацию действий 
сопричастных лиц и организаций. Достижение стра-
тегических замыслов и целей в перспективе будет 
усложняться, и этому усложнению должна соответ-
ствовать методология стратегирования. Сопричаст-
ное стратегирование претендует на методологиче-
ское решение управления растущей волатильно-
стью и сложностью процессов.

Методология сопричастного стратегирования 
развивается, предстоит встроить сопричастное 
стратегирование в проектную деятельность, сопо-
ставить и дополнить модерационные техники ме-
тодологии другими техниками вовлечения и соуча-
стия, включить в состав методологии синергетиче-
ские техники и методы других авторов, разработать 
методы выработки сопричастными адаптивных тех-
ник стратегирования. 
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Введение
Прошло уже три года с публикации доклада Центра 
стратегических разработок «Государство как платфор-
ма»1, однако до воплощения в жизнь предложенных 
в нем идей нашей стране еще предстоит пройти дол-
гий и непростой путь. Размеры Российской Федера-
ции, ее социально-экономическое и природно-клима-
тическое разнообразие одновременно выступают как 
предпосылки объективной необходимости перевода 
государства на новые инструменты управления, так и 
в качестве серьезных барьеров, сдерживающих данный 
процесс. «Следует отметить, что ни по одному показа-
телю качества государственного управления Россия 
не является лидером среди крупных экономик мира» 
[Добролюбова, 2021. С. 19].

Правительство России определило приоритетом 
создание клиентоцентричного государства, посколь-
ку его миссией является повышение качества жизни 
каждого человека. 3 июня 2021 года в рамках деловой 
программы Петербургского международного эконо-
мического форума состоялась экспертная дискуссия 
на тему «Клиентоцентричное государство», в ходе 
которой обсуждался целый ряд вопросов, например, 
зачем государству подходы бизнеса и как быстро 
перевести все государственные и муниципальные 
организации в русло клиентоцентричности?2. В своей 
работе мы постарались найти ответ в том числе и на 
этот вопрос.

Еще девять лет назад Указом Президента Россий-
ской Федерации от 7 мая 2012 года № 601 были уста-
новлены целевые значения основных показателей со-
вершенствования системы государственного управле-
ния, среди которых зафиксированы следующие3:

– уровень удовлетворенности граждан Российской 
Федерации качеством предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг;

– сокращение времени ожидания в очереди при 
обращении заявителя в орган государственной власти 
(орган местного самоуправления) для получения госу-
дарственных (муниципальных) услуг;

– снижение среднего числа обращений представите-
лей бизнес-сообщества в орган государственной власти 
(орган местного самоуправления) для получения одной 
государственной (муниципальной) услуги, связанной 
со сферой предпринимательской деятельности;

– оценка населением степени доступности получе-
ния государственных и муниципальных услуг по прин-
ципу «одного окна» в МФЦ.

1	 Государство как платформа. https://www.csr.ru/uploads/2018/05/
GOSUDARSTVO-KAK-PLATFORMA_internet_21.05.2018.pdf

2	 Деловая программа Петербургского международного эконо-
мического форума. https://forumspb.com/programme/business-
programme/91416/

3	 Указ Президента Российской Федерации от 5 мая 2012 года 
№ 601 «Об основных направлениях совершенствования систе-
мы государственного управления». Собр. законодательства 
Российской Федерации. 2012. № 19. Ст. 2338. 

Сегодня заявленную клиентоцентричность государ-
ства реализовывают с использованием современных 
технологий. Так, согласно п. 1 поручения Президен-
та Российской Федерации от 13 октября 2020 года 
Пр-1648, необходимо «обеспечить к 1 января 2023 года 
перевод в электронный формат массовых социально 
значимых государственных и муниципальных услуг…». 
«Невозможно осуществить цифровую трансформацию 
в условиях бесконечного потока бумажных документов, 
в отдельных кабинетах, создавая дублирующие друг 
друга информационные системы, которые будут огра-
ничены “стенами” ведомств, не увидев в гражданине 
и организациях партнеров для решения общей задачи 
и клиента для всей системы госуправления» [Петров, 
Буров, Шклярук, Шаров, 2018. С. 6-17].

В ходе региональной стажировки группой авторов 
было проведено исследование на тему: «Совершенство-
вание системы непрерывного повышения удовлетво-
ренности граждан государственными услугами Ленин-
градской области». Сегодня администрацией региона 
предоставляется примерно 600 государственных услуг, 
38 % из которых уже оцифровано. При этом сам по себе 
факт перевода государственных услуг в цифровой вид 
не является достаточным условием для того, чтобы 
считать процесс предоставления услуги оптимальным 
и соответствующим потребностям граждан и бизнеса: 
не исключено требование у заявителя избыточных 
документов, есть риски выдачи необоснованных отка-
зов. Как следствие, процесс получения государствен-
ных услуг может значительно затягиваться и вести 
к снижению удовлетворенности граждан и бизнеса. 
Кроме того, в ряде случаев это приводит к внутренним 
издержкам и несоразмерным затратам на оказание 
услуги по сравнению с величиной конечных выплат. 
Таким образом, необходимость реинжиниринга про-
цессов предоставления государственных услуг с учетом 
клиентского опыта очевидна. 

Основная цель исследования заключалась в разра-
ботке механизма ранжирования государственных услуг, 
применение которого позволит определить их приори-
тетность, а значит, и последовательность их реинжини-
ринга. Для достижения поставленной цели были сфор-
мулированы следующие задачи, успешно решенные в 
ходе исследования:

– проанализировать существующее «дерево» пер-
вопричин инструментами Problem Solving с использо-
ванием технологии сопричастного стратегирования 
[Грачева, 2021. С. 17];

– сформулировать основные принципы реинжини-
ринга государственных услуг;

– внедрить бизнес-технологии оценки клиентского 
опыта в определение приоритизации реинжиниринга 
государственных услуг;

– апробировать полученную модель на практике с 
помощью представителей Комитета по экономическо-
му развитию Ленинградской области.  

Предметом исследования явились отношения, скла-
дывающиеся в процессе оказания государственных ус-
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луг в Ленинградской области. Объектами исследования 
выбраны:

– работники органов исполнительной власти Ле-
нинградской области, занятые процессом оказания го-
сударственных услуг;

– заявители государственных услуг (гражда-
не / представители бизнеса).

Актуальность проведенного командой ЕМРМ ис-
следования доказывается ее полным соответствием 
концепции Национальной социальной инициативы4, 
в процессе реализации которой планируется сформи-
ровать рейтинг качества жизни российских регионов, 
составленный на основе оценок местных жителей по 
качеству предоставления государственных услуг, до-
ступности жилья и т.д.

 
Разработка модели приоритизации 
реинжиниринга государственных услуг
В декабре 2019 года в Правительстве Ленинградской 
области началось внедрение процессного подхода к 
управлению государственными услугами. Так, Комите-
том по экономическому развитию и инвестиционной 
деятельности был разработан калькулятор, который 
позволяет оценить стоимость предоставления той или 
иной государственной услуги жителю региона. Предва-
рительно проведенный анализ показал, что возможны 
ситуации, когда бюджетные расходы на оплату рабо-
чего времени специалистов, оформляющих выплаты 
населению, существенно превышают расходы бюджета 
на сами выплаты непосредственно. Например, выявлен 
случай, когда на выплату получателю услуги в 0,8 тыс. 
рублей государство тратит около 14,0 тыс. рублей. К 
моменту проведения нашего исследования в рамках 
реинжиниринга государственных услуг в Ленинград-
ской области уже проводилась работа по сокращению 
расходов за счет исключения дублирующих или из-
лишних этапов в процессе оказания государственных 
услуг (например, исключение дополнительных прове-
рок данных), усиления межведомственного взаимодей-
ствия и автоматизации (например, предоставление до-
кументов по межведомственным каналам связи вместо 
запроса в адрес заявителя) и др.

Процессный офис, действующий в составе Коми-
тета экономического развития и инвестиционной де-
ятельности Правительства Ленинградской области 
(далее  –  Процессный офис), обратился к участникам 
образовательной программы Executive Master in Public 
Management ВШГУ РАНХиГС (далее – команда EMPM) c 
запросом на решение в ходе региональной стажировки 
следующей сложившейся проблемной ситуации: 

главный потребитель государственных услуг – биз-

4	 Национальная социальная инициатива (НСИ) – это комплекс 
мер на федеральном и региональном уровнях, направленных 
на улучшение качества жизни людей, а также на вовлечение 
человека в процесс принятия решений. Реализуется Агент-
ством стратегических инициатив по поручению Президента 
Российской Федерации В.В. Путина.

нес и население – не участвуют в процессе реинжини-
ринга государственных услуг;

требования потребителя к процессу оказания госу-
дарственных услуг определяются исходя из представ-
лений чиновников (возможно, ошибочных).

Основной идеей команды ЕМРМ стала целесообраз-
ность проектирования процесса оказания государствен-
ных услуг с учетом потребностей и ожиданий конечных 
заявителей по аналогии с тем, как бизнес-процессы 
коммерческих организаций выстраиваются исходя из 
потребностей клиентов. Как результат, преобразован-
ные процессы должны быть интуитивно понятны за-
явителям и отвечать их ожиданиям, а не только со-
кращать расходы органов государственной власти на 
оказание услуг.

В контексте проводимого исследования под «реин-
жинирингом» мы понимали преобразование процесса 
оказания государственных услуг путем сокращения 
избыточных процедур и оптимизации деятельности 
органов исполнительной власти в целях повышения 
удовлетворенности граждан (заявителей по государ-
ственным услугам).

Дополнительный фактор, который необходимо бы-
ло учесть в ходе исследования, – ограничение в ресур-
сах (люди, экспертиза), вследствие которого только 40 
государственных услуг в год может быть передано на 
реинжиниринг.

К началу проведения исследования по ряду государ-
ственных услуг Ленинградской области заявитель мог 
обратиться со своим запросом:

– непосредственно в исполнительный орган власти;
– в многофункциональный центр обслуживания (да-

лее – МФЦ), который собранные документы перенапра-
вит в исполнительный орган власти;

– оставить заявку на региональном портале Ленин-
градской области в электронном виде. 

Мы считаем, что со временем первые два механиз-
ма взаимодействия государства с обществом должны 
плавно перейти в третий, а региональный портал дол-
жен быть полностью заменен единым всероссийским 
порталом государственных услуг, одинаково качествен-
но функционирующим на территории всей страны вне 
зависимости от региона.

Электронная форма потенциально удобнее для зая-
вителей, поскольку не требуется сканировать, распеча-
тывать документы, собирать оригиналы на бумажных 
носителях и лично приходить в орган исполнительной 
власти или МФЦ. Есть возможность оставить отзыв 
в свободной форме на портале, однако процесс его 
дальнейшей обработки и учета на данный момент не 
прозрачен для пользователя.

Косвенной оценкой ясности и удобства электрон-
ных форм заявок на оказание услуги может быть доля 
отказов в связи с неправильным заполнением заявок в 
электронном формате по сравнению с очной подачей 
в МФЦ. Соответствующая статистика была предостав-
лена Процессным офисом. Члены команды EMPM как 
потенциальные заявители прошли клиентский путь по 
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наиболее проблемным (с высокой долей отказов) услу-
гам Ленинградской области, чтобы составить собствен-
ное мнение и получить эмпирическую базу для экспер-
тизы. В дополнение через сервис «Яндекс.Взгляд»5 был 
проведен опрос, в ходе которого следовало оценить 
степень удовлетворенности граждан государственны-
ми услугами Ленинградской области. В ходе ряда очных 
встреч с представителями органов исполнительной 
власти и сотрудниками МФЦ были получены дополни-
тельные статистические данные.

На основе полученных данных нами выработаны 
основные направления, по которым необходимо улуч-

5	 «Яндекс.Взгляд» – сервис, позволяющий за несколько дней 
провести исследование целевой аудитории нового или суще-
ствующего продукта или сервиса.

шать процесс предоставления государствен-
ных услуг для заявителя и, соответственно, 
повышать уровень удовлетворенности про-
цессом получения государственных услуг (та-
блица 1).

«Организация предоставления государ-
ственных услуг в регионе должна быть стан-
дартизована и регламентирована, обязатель-
но определен порядок на реинжиниринг» [За-
польнова, Карцев,  2020. С. 71].

Улучшение качества предоставления госу-
дарственных услуг само по себе может быть 
непрерывным. Это возможно, если владельцы 
процессов предоставления государственных 
услуг (органы исполнительной власти) будут 
заинтересованы в таком совершенствовании, 
то есть когда основным мотивационным ос-
нованием для них станет привязка к оценке 
удовлетворенности заявителей и влияющим 
на нее факторам (срок предоставления услу-
ги, перечень требуемых документов, прозрач-
ность процесса, порядок взаимодействия и 
комплексность предоставления услуги). При 
этом следует помнить, что уровень удовлет-
воренности заявителей может варьироваться 
от услуги к услуге, от региона к региону, а 
также во времени по причинам, не зависящим 
от действий чиновников, ответственных за 
оказание услуг (например, в силу законода-
тельных или бюджетных ограничений, ма-
кроэкономических шоков и т.п.)

Вместе с тем услуги не равнозначны по 
эффекту, оказываемому ими на население, 
бизнес и государство. Более приоритетны-
ми для реинжиниринга при прочих равных 
должны быть услуги с наибольшим эффектом 
для страны.

Таким образом, фактор удовлетворенно-
сти заявителя должен быть сначала встроен в 
целостную систему приоритизации реинжи-
ниринга услуг, чтобы эффективно и коррек-
тно работать наряду с другими факторами. 

Далее, на основе такой системы может быть разрабо-
тана мотивационная программа, стимулирующая соот-
ветствующий непрерывный процесс реинжиниринга 
услуг (рисунок 1).

В результате анализа, проведенного инструментами 
Problem Solving [Грачева, 2021. С. 17], были сформули-
рованы основные факторы приоритетности услуг для 
реинжиниринга: 
•	 значимость услуги для страны (население, бизнес, 

государство);
•	 потенциал улучшения удовлетворенности заяви-

телей;
•	 потенциал повышения эффективности процесса 

оказания услуг. 
Поскольку указанные факторы не могут быть из-

мерены непосредственно, для их косвенной оценки 

Таблица 1. Основные принципы реинжиниринга государ-
ственных услуг

Table 1. Basic principles of reengineering the public services

Принципы  
реинжиниринга

Направления улучшения процесса предоставления 
государственных услуг

1. Сокращение 
срока оказания 
государственных 
услуг

1. Процессы деятельности органов исполнительной 
власти, ответственных за оказание услуги, оптимизи-
руются в части:
– исключения дублирующих процедур;
– упрощения и автоматизации процессов сбора  
и проверки документов;
– усиление межведомственного взаимодействия;
– унификация требований к электронному формату 
документов и упрощение самой формы документов.

2. Оптимизация 
перечня 
требуемых 
документов

2. Данные, доступные в рамках межведомственного 
взаимодействия, должны предоставляться автомати-
чески, без дополнительных действий со стороны  
заявителя.
3. Исключение требований лишних документов  
(например, если на данный момент документы  
не требуются для подтверждения права на получение 
государственной услуги).

3. Организация 
прозрачности 
процесса 
оказания 
государственных 
услуг

4. Заявитель понимает, на какие услуги имеет право и 
каким образом он может это право подтвердить (закры-
тый перечень документов, унифицированные формы).
5. В случае отказа в предоставлении услуги заявитель 
понимает причины отказа.
6. Заявитель понимает, как его отзыв о получении  
услуги (обратная связь) влияет на оптимизацию  
процесса предоставления государственной услуги.

4. Обеспечение  
слаженного  
механизма меж-
ведомственного 
взаимодействия

7. Минимизация необходимости физического  
присутствия заявителя в органах исполнительной  
власти / МФЦ и цифровизация с учетом потребностей 
заявителя.
8. Упрощение процесса получения ЭЦП (электронной 
цифровой подписи).
9. Упрощение электронной формы заявки на  
получение услуги (исключение лишних полей, предза-
полнение на основе ранее предоставленных данных).
10. Внедрение чата-помощника для заполнения  
электронной формы заявки.

5 Комплексность 
предоставления 
государственной 
услуги

11. Заявитель получает государственные услуги ком-
плексно (в режиме «одного окна») в привязке  
к соответствующей ситуации (например, рождение  
ребенка), то есть услуги по предоставлению предва-
рительно необходимых справок и документов оказыва-
ются по заявке на конечную государственную услугу.
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Хорошее управление

был разработан набор измеримых параметров, а также 
методика сбора недостающих данных в части оценки 
удовлетворенности заявителя. На практике указан-
ные измеримые параметры могут быть основой моти-
вирующей программы по внедрению улучшений для 
органов исполнительной власти и соответствующей 
системы приоритизации реинжиниринга государствен-
ных услуг.

Подход к управлению эффективностью, основан-
ный на ранжировании по определенным критериям, 
применяется в разных секторах экономики и известен 
как forcedranking или stackranking. Мы использова-
ли мультикритериальный анализ решений (MCDA – 
Multi-criteria decision analysis), главная цель которого 
– это явная оценка множества противоречивых фак-
торов при анализе систем [Яцало, Грицюк, Диденко, 
Мирзеабасов, 2014. С. 76]. В рамках MCDA выделяются 
основные критерии оценки, затем происходит ранжи-
рование и сортировка по классам  /  категориям. При-
чем важно то, что при наличии качественных факторов 
они структурируются и определяется их иерархия, что 
позволяет на их основе произвести оценку. В случае 
большого количества критериев каждому их них мо-
жет быть присвоен весовой коэффициент [Теплоухов, 
2020. С. 32].

Этот метод имеет ряд преимуществ [Franco, 
Montibeller, 2011. P. 10]:
•	 относительная простая структура анализа;
•	 позволяет формализовать процесс поиска опти-

мального решения;
•	 учитывает большое количество критериев и фак-

торов, некоторые из которых могут быть нефор-
мальными.
Базируясь на этом подходе, мы разработали пя-

тифакторную модель приоритизации реинжиниринга 
государственных услуг (рисунок 2). Работа модели ос-

новывается на расчетах, производимых по следующей 
формуле: 
ранг услуги = К*w1 + О*w2 + CSI*w3 + КБ*w4 + РУ*w5, 
где: �К – количество заявлений; 

О – доля отказов; 
CSI – удовлетворенность клиента (Customer Satis-
faction Index); 
КБ – коэффициент бюрократии; 
РУ – результат услуги (экспертная оценка того, 
приносит ли результат услуги реальную пользу 
получателю).

Все услуги ранжируются по каждому фактору (то 
есть если речь идет о 600 услугах, значения могут 
составить от 1 до 600 включительно). При общем ран-
жировании услуги ранг по каждому фактору учитыва-
ется с заданным удельным весом (обозначен в формуле 
буквой «w»). Удельный вес каждого фактора задается 
экспертами и может варьироваться в зависимости от 
текущих приоритетов, однако сумма удельных весов 
должна равняться единице. 

Факторы К и О оцениваются за определенный пери-
од, причем под отказами понимаются отказы в предо-
ставлении услуги после подачи документов граждани-
ном и прохождения всей бюрократической «цепочки».

«Фактор CSI» (Customer Satisfaction Index), или 
«индекс удовлетворенности клиентов» – величина, 
определяющая, в какой степени клиенты (граждане 
или бизнес) довольны процессом получения услуги. 
В настоящее время показатель CSI наряду с другими 
показателями удовлетворенности (например, NPS – 
Net Promoter Score) широко используется в бизнесе 
с целью улучшения сервисов и основных продуктов 
компаний на основании динамики оценок их поль-
зователей. Методика CSI позволяет оценить влияние 
множества факторов на удовлетворенность потреби-
теля, а оценка коррелирует с бизнес-показателями» 

Рисунок 1. Механизм реинжиниринга государственных услуг 

Figure 1. The mechanism for reengineering the public services

Рисунок 2. Модель функциониро-
вания процесса приоритизации 
реинжиниринга государственных 
услуг

Figure 2. Model of the process 
for prioritizing the reengineering 
of public services
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[Кузнецова, Брусенцова, 2012. С. 74]. В ряде случаев CSI 
входит в целевые показатели менеджмента компании 
как одна из важнейших метрик, показывающих каче-
ство долгосрочных взаимоотношений с клиентами.

Оценка клиентского опыта как фактор 
приоритизации государственных услуг 
«Поскольку уровень цифровой грамотности насе-
ления находится не на достаточном уровне, чтобы 
говорить о полном переходе к форматам получения 
государственных услуг в электронном виде» [Рас-
саднев, Осипенко, Лубянков, 2021. С. 76], особенную 
популярность в России приобрели многофункцио-
нальные центры обслуживания граждан (далее мы 
отождествляем их с понятием «клиент»).

В МФЦ Ленинградской области применяется техно-
логия сбора обратной связи: клиент может выразить 
оценку качества услуги, нажав кнопку, соответству-
ющую хорошему или плохому качеству. Однако про-
блема заключается в том, что таким образом оцени-
вается лишь общение клиента со специалистом МФЦ, 
а прием документов в окне – лишь малая часть про-
цесса оказания услуги. Кроме того, «в парадигме “кли-
ентоцентричности” процесс измерения показателя 
удовлетворенности должен быть систематическим и 
регулярным, ориентированным на решение основной 
задачи по повышению удовлетворенности процессом 
получения услуги со сто-
роны граждан и бизнеса» 
[Демцура, 2017. С. 8].

По запросу исполни-
тельных органов Ленин-
градской области коман-
дой ЕМРМ была разра-
ботана методика сбора 
более полной обратной 
связи и оценки CSI (рису-
нок 3). Этапы сбора ин-
формации:

1. При подаче заявле-
ния на получение услуги 
через региональный пор-
тал клиенту предлагается 
оценить удовлетворен-
ность. Опрос выводится 
во время последнего шага 
подачи заявления.

2. После получения 
услуги клиент автомати-
чески получает через SMS 
или сообщение в мессен-
джере ссылку на форму 
сбора обратной связи. Это 
происходит независимо от 
того, получена услуга че-
рез МФЦ или портал.

«В настоящий момент 
уже актуализированы 

различные показатели оценки качества государствен-
ных и муниципальных услуг, предоставляемых на базе 
МФЦ» [Горлова, 2019. С. 103], в СSI, разработанный для 
использования в авторской формуле, включаются сле-
дующие: 

1. Общая оценка удовлетворенности по десяти-
балльной шкале. Подобная шкала хоть и не является 
единственно возможной, но используется на практике 
вследствие ее простоты и вариативности [Носикова, 
2010. С. 20].

2. Информация о том, требовалось ли заявите-
лю приносить бумаги, запрашиваемые в других ве-
домствах, или достаточно было только заявления и 
скан-копии основных документов.

3. Оценка сроков предоставления услуги.
4. В случае отказа в предоставлении услуги – инфор-

мация о том, понятна ли заявителю причина отказа.
Форма развернутой обратной связи опциональна 

и служит дополнительным фактором для принятия 
управленческих решений и определения зон улучше-
ния сервисов при реинжиниринге.  В первую очередь 
важно получить от заявителя общую оценку CSI, вы-
раженную в баллах, которая впоследствии может ис-
пользоваться как для ранжирования государственных 
услуг с целью их последующего реинжиниринга (один 
из факторов в предложенной модели), так и для обосо-
бленного сравнения удовлетворенности граждан про-
цессами по разным услугам с целью выработки управ-
ленческих решений внутри профильных комитетов 
администрации региона.

«Построение клиентоцентричного сервиса невоз-
можно без анализа клиентского опыта» [Демцура, 2017. 
С. 8]. Внедрение общей оценки удовлетворенности кли-
ентов позволит аккумулировать данные, интерпре-
тация которых поможет понять потребности получа-
телей государственных услуг, принимать решения с 
учетом этих потребностей и способствовать укрепле-
нию доверия между гражданами, бизнесом и органами 
государственной власти.

Коэффициент бюрократии
CSI помогает узнать, как оценивают процесс получения 
услуги клиенты, но для определения необходимости 
реинжиниринга услуги не менее важно оценить про-
цесс обработки заявления внутри государственного 
органа. Для этого мы предложили ввести на основании 
шести критериев обобщающий показатель, названный 
«коэффициентом бюрократии» (КБ):

КБ = К1*w1 + К2*w2 + К3*w3 + К4*w4 + К5*w5 + К6*w6,

где: �К1 – отношение количества заявлений, поданных 
в электронном виде, к общему количеству заяв-
лений на получение государственной услуги; 
К2 – необходимость получения дополнительных 
документов из других ведомств; 
К3 – отношение количества документов, предо-
ставленных заявителем, к общему количеству до-
кументов, необходимых для получения услуги;

Рисунок 3. Пример 
вопросов из формы для 
оценки удовлетворенно-
сти клиента

Figure 3. Examples of 
questions from the cus-
tomer satisfaction form
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�К4 – наличие или отсутствие особых требований 
административных регламентов;
К5 – время приема заявления;
К6 – общее время оказания услуги.
Ранг услуги по каждому критерию учитывается в 

показателе уровня бюрократии с заданным экспертами 
весом, сумма которых равна 1 (таблица 2).

Таким образом, исходя из данных примера, наибо-
лее забюрократизированной государственной услугой 
является четвертая – «наличие или отсутствие особых 
требований административных регламентов». Кроме 
того, анализ процедуры обработки заявлений помог 
нам выявить несколько очевидных точек улучшения 
при последующем реинжиниринге, к которым отно-
сятся:

1. Необходимость закрепления в нормативно-право-
вых актах понятий первичного и вторичного визита с 
соответствующими требованиями к пакету предостав-
ляемых документов (при вторичном визите не нужно 
приносить ранее предоставленные документы). 

2. Пересмотр всех услуг в контексте повторного ви-
зита (результат услуги выгружается в личный кабинет 
пользователя).

3. Унификация технических требований к PDF-фай-
лам во всех ведомствах.

4. Унификация требований к написанию адресов во 
всех ведомствах (предполагается использовать единый 
государственный реестр ФИАС)6.

Апробация модели приоритизации 
реинжиниринга государственных услуг 
в Ленинградской области
Для апробации модели Комитетом по социальной за-
щите населения и Комитетом по природопользованию 
были подготовлены исходные данные по 50 государ-
ственным услугам. 

В процессе подготовки данных выяснилось, что са-
ма процедура управления государственными услуга-
ми через принятие административных регламентов и 
изменений в них без установления стандарта на сам 
регламент не позволяет привести все услуги к единому 
цифровому виду, а предполагает ручную обработку 
некоторых коэффициентов. Так, в частности, если чис-

6	 Федеральная информационная адресная система (ФИАС) – 
единый российский государственный адресный реестр. Создан 
по распоряжению Правительства Российской Федерации от 10 
июня 2011 года № 1011-р.

ло запросов и индекс клиентоориентированности уже 
доступны в виде электронных отчетов, а элементы 
коэффициента бюрократии, такие как время оказания 
услуги и время на прием заявления, собираются в МФЦ 
на постоянной основе, то множители К3 и K4 могут 
быть получены только путем анализа текста соответ-
ствующего административного регламента и не под-
даются цифровизации без установления требований к 
регламентам.

Удельные веса для расчета ранга были выбраны 
следующим образом: 

w1 – 0,3; w2 – 0,1; w3 – 0,3; w4 – 0,2; w5 – 0,1.
Таким образом, наиболее приоритетными для реин-

жиниринга будут те услуги, у которых большое число 
заявлений (w1) и наиболее негативная оценка удовлет-
воренности клиентов (w3). Следующим по значимости 
является вклад коэффициента бюрократии (w4).

При расчете коэффициента бюрократии удельные 
веса составили: 

w1 – 0,2; w2 – 0,2; w3 – 0,2; w4 – 0,1; w5 – 0,1; w6 – 0,2.
Иными словами, минимальные веса получили нали-

чие особых требований в административном регламен-
те и время на прием заявления. 

В таблице 3 приведен результат расчета ранга для 
всех 50 рассмотренных государственных услуг. Видно, 
что в первую очередь реинжиниринг должен быть 
проведен для таких государственных услуг, как «на-
значение выплаты на первого ребенка», «назначение 
выплаты на детей от 3 до 7 лет» и «присвоение статуса 
Ветерана труда». При этом в первую пятерку на реин-
жиниринг попала и такая услуга, как «предоставление 
водных объектов» с крайне небольшим числом зая-
вителей, но высоким коэффициентом бюрократии и 
самым большим числом отказов.

Одновременно с этим видно, что не нуждается в 
реинжиниринге услуга «организация временного тру-
доустройства», имеющая минимальный коэффициент 
бюрократии, исчезающе малое число отказов и высо-
кую удовлетворенность клиентов.

Выводы
В результате исследования для реализации цели 
совершенствования системы непрерывного повыше-
ния удовлетворенности граждан государственными 
услугами Ленинградской области командой ЕМРМ 
была разработана пятифакторная формула ранжиро-
вания государственных услуг с целью их последую-
щего реинжиниринга. 

Таблица 2. Пример расчета коэффициента бюрократии по нескольким услугам

Table 2. Example of calculating the bureaucracy coefficient for several services

Услуга
К1 К2 К3 К4 К5 К6 Итоговый 

балл КБранг уд.вес ранг уд.вес ранг уд.вес ранг уд.вес ранг уд.вес ранг уд.вес
1 1 0,4 1 0,4 1 0,2 1 0,2 3 0,1 1 0,3 1,2
2 1 0,4 0 0,4 1 0,2 1 0,2 3 0,1 1 0,3 0,8
3 1 0,4 1 0,4 1 0,2 1 0,2 1 0,1 1 0,3 1,0
4 1 0,4 0 0,4 2 0,2 2 0,2 2 0,1 3 0,3 1,5
5 1 0,4 1 0,4 1 0,2 1 0,2 2 0,1 1 0,3 1,1
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Таблица 3. Апробация модели на 50 государственных услугах Ленинградской области

Table 3. Approbation of the model for 50 public services in the Leningrad region
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Было выявлено, что в срочном реинжиниринге 
нуждаются те услуги, для которых высока доля бу-
мажных заявлений, которые требуют дополнительных 
документов из других ведомств, предоставление кото-
рых занимает слишком много времени (по сравнению 
с другими) и те услуги, по которым получен низкий ин-
декс удовлетворенности. Предложенный коэффициент 
бюрократии облегчает и ускоряет сравнение услуг по 
нескольким критериям. Разработанная командой фор-
мула учитывает клиентский опыт при получении услуг 
заявителями, создает управленческие возможности для 
качественной работы над совершенствованием процес-
сов оказания государственных услуг исходя из мнения 
граждан и бизнеса, а не представлений чиновников.

Универсальность и гибкость предложенного подхо-

да позволяют продолжить дальнейшее масштабирова-
ние полученных результатов в других регионах России 
с целью ускорения реинжиниринга процесса оказания 
государственных услуг и последующей их стандартиза-
ции на территории всей страны.

Предложенный подход успешно апробирован на 50 
реальных государственных услугах нескольких коми-
тетов Правительства Ленинградской области. Считаем 
целесообразным использование его в работе центра 
управления регионом, при последующем внедрении 
сервисов электронных государственных услуг и комму-
никации с органами власти, а также при постепенной 
цифровизации систем здравоохранения, образования 
и социальной поддержки в муниципалитетах [Мухаме-
тов, 2021. С. 141].
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сов, таких как Европейский союз, США и Китай, а сам термин «углеродная нейтральность» не означает отсутствие таких 
традиционных источников энергии в национальных балансах стран, как нефть, газ и даже уголь. Ежегодные суммарные 
инвестиции свыше четверти триллиона долларов США независимо от политической и экономической конъюнктуры слу-
жат наглядной иллюстрацией востребованности данного сектора энергетики и экономики, что подкрепляется репутацией 
возобновляемых источников энергии как инструмента позитивного влияния на триаду устойчивого развития (экономика, 
социальная сфера и экология).
Ключевые слова: углеродная нейтральность, устойчивое развитие, государственное регулирование, возобновляемые 
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Введение
В контексте соотношения групп невозобновляемых и 
возобновляемых источников энергии происходит весь-
ма очевидная приоритизация развития последних, что 
является второй кардинальной сменой энергетической 
парадигмы со времен промышленной революции. Так, 
по мере массового осваивания энергоемких ископае-
мых ресурсов происходило вытеснение доминировав-
ших прежде методов использования возобновляемых 
источников энергии (далее – ВИЭ), которые, в свою оче-
редь, достигли технико-технологического максимума в 
контексте условий первой четверти XIX века.

Естественная потребность в активном наращива-
нии объемов потребления энергии индустриального 
общества в сочетании с отсутствием большинства 
экологических принципов современности обеспечи-
ли безальтернативный выбор в пользу группы тра-
диционных источников энергии, представленных в 
первую очередь углем. К числу оставшихся в исполь-
зовании ВИЭ того периода можно отнести китовый 
жир как конечный целевой продукт китобойного 
промысла и крайне негативный пример воздействия 
человека на биосферу. Весьма показательно, что он 
утратил свое основное предназначение только после 
изобретения керосина в 1842 году, что служит от-
личным примером инновационного развития нефте-
химии и превосходства невозобновляемой энергии 
рассматриваемого периода. Дальнейшее развитие 
добычи и транспортировки нефти вызвали куму-
лятивный рост инвестиций, что наряду с зародив-
шимися секторами (автомобиле- и авиастроением) 
ускорило спрос на продукты нефтяной промышлен-
ности и предопределило стратегическую важность 
этого ископаемого ресурса и его ключевую роль в 
энергетике настоящего времени. С наступлением XX 
века началось массовое освоение природного газа, а 
с запуском первой в мире АЭС в 1954 году (Обнинск, 
СССР) структура современных источников энергии 
окончательно сформировалась.

Атомная энергетика стала одним из ключевых 
приоритетов развития энергетики технологически 
развитых стран и на протяжении четверти века пока-
зывала наиболее динамичные темпы, представляя во 
многом идеальную альтернативу сектору традицион-
ных источников энергии.

Неравномерная концентрация ископаемых ресур-
сов предопределила главную проблему традицион-
ной энергетики, а именно – необходимость их пере-
распределения между регионами добычи и потре-
бления, которая обострилась с нефтяным кризисом 
1973 года. Вместе с шоком глобальной экономики 
произошло падение спроса на энергию, что в сочета-
нии с ожиданием ограниченного роста предложения 
энергии развитых стран поставило под сомнение це-
лесообразность чрезвычайно дорогостоящих и мощ-
ных проектов в области атомной энергетики. Общая 
рецессия и инфляция крайне негативно сказались на 
стоимости строительства новых объектов отрасли, 

и без этого осложненного «Китайским синдромом», 
ставшим клише для лобби, противодействующего 
строительству новых АЭС в США конца 1970-х и гло-
бально усилившегося после первой в истории отрас-
ли аварии на Три-Майл-Айленд (крупнейшая авария 
в истории коммерческой атомной энергетики США в 
1979 году) [Львов, Кузовкин, 2006].

Именно эти события послужили существенным 
импульсом к возрождению возобновляемых источ-
ников энергии, развитие которых последние пол-
тора века происходило достаточно обособленно от 
энергетической отрасли и носило сугубо экспери-
ментальный характер. Для посткризисного периода 
эволюции ВИЭ стал характерен институциональный 
принцип сочетания глобальной, в том числе неэ-
нергетической, значимости и неизбежности продол-
жительных государственных затрат. На его базе об-
разовалась устойчивая тенденция инновационного 
развития сектора.

Специфика структурного сдвига в развитии 
невозобновляемых и возобновляемых 
источников энергии
Основной темой дискуссии «Развитие возобновляе-
мых источников энергии в России: первые итоги и 
перспективы до 2035 года», проходившей в рамках 
Гайдаровского форума в 2020 году, стало обсуждение 
ключевых трендов глобальной электроэнергетики. 
Был затронут вопрос «зеленого финансирования», 
то есть привлечения банков и организаций в каче-
стве инвесторов в проект ВИЭ. Ольга Уханова, стар-
ший эксперт Ассоциации развития возобновляемой 
энергетики, отметила, что главный итог прошедших 
пяти лет развития программы поддержки энергети-
ки – это получение рынком сигнала о необходимости 
продления программы. 

Тем не менее нефть по-прежнему является круп-
нейшим из ископаемых природных ресурсов, исполь-
зуемых в настоящее время, и составляет 31,5 % обще-
го первичного предложения энергии (далее – ОППЭ) 
(рисунок 1). В то же время рост данного показателя 
только для нефти и атомной энергии оказался недо-
статочно интенсивным относительно прочих источ-
ников энергии, что сместило соотношение баланса в 
пользу последних на 6,4 процентных пункта к концу 
периода. Несмотря на итоговое увеличение доли 
угля в структуре ОППЭ мира, этот источник энергии 
характеризуется неоднозначной динамикой рассма-
триваемого показателя, демонстрируя как снижение 
в начале и конце последнего тридцатилетнего пери-
ода, так и взрывной рост периода нулевых.

Такие источники, как газ и ВИЭ, показали стабиль-
ный и положительный рост фактического предложе-
ния энергии, выработанной на их базе в общемиро-
вом масштабе, который, стоит напомнить, включает 
как государства, не придерживающиеся политики 
приоритетного развития ВИЭ, так и массово исполь-
зующие ископаемые ресурсы в силу прочих причин.
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ОППЭ ВИЭ составляет 13,8 % относительно осталь-
ных источников энергии и, как следствие, показыва-
ет сравнительно большую чувствительность к изме-
нению большинства из них. Так, сверхнормативный 
рост предложения угля негативно сказался на удель-
ной доле ВИЭ в прошлом десятилетии.

Весьма показательно, что ВИЭ к середине про-
шлого десятилетия не прекратили своего роста даже 
в условиях глобального финансового кризиса, кото-
рый стал катализатором процессов трансформации 
ключевых энергетических рынков и по мере их вос-
становления показал превосходство природного газа 
над остальными углеводородными ресурсами.

Значимость природного газа обоснована мнением 
различных экспертов и политических деятелей, про-
черкивающих роль природного газа как наименее 
экологически вредного вида топлива на переходный 
период к ВИЭ. Тем не менее существенное потребле-
ние газа сопровождается ростом доли сжиженного 
природного газа (далее – СПГ) как способа его достав-
ки к потребителю и общим желанием стран-импорте-
ров по диверсификации поставщиков этого ресурса, 
что смещает акценты торговли в пользу срочных 
контрактов и спотовых поставок в противовес дол-
госрочным соглашениям (свойственным трубопро-
водным способам его доставки). По совокупности 
факторов это несет потенциальную угрозу россий-
скому экспорту, несмотря на возрастающий спрос, в 
особенности со стороны Европейского союза.

Стоит отметить, что газовая и нефтяная отрасли 
энергетики (во многом благодаря развитой трубо-
проводной инфраструктуре) позволяют более гибко 
реагировать на изменения рыночных и политиче-
ских тенденций конкретного временного периода, 
как наращивая, так и снижая объемы поставок в 
достаточно широком диапазоне. Данная особенность 
служит как сдерживающим фактором для активиза-
ции применения ВИЭ в контексте сбалансированного 
развития энергетики, так и конкурентным преи-
муществом, поскольку ключевой институциональ-

ный принцип ВИЭ заключается в 
использовании неисчерпаемого 
и локального первичного ресур-
са (условно неисчерпаемого для 
сектора биотоплива и отдельных 
случаев гидроэлектроэнергии) 
[Белан, Бадавов, Гусейнов, 2021]. 
Фактически инвестор объекта ВИЭ 
имеет весьма точное представле-
ние о предельных значениях объе-
ма производства энергии как в се-
зонных временных границах, так и 
на протяжении всего жизненного 
цикла объекта, не изменяющихся 
в силу конъюнктурных факторов 
энергетических рынков.

Большинство операционных 
рисков для проектов в области 

ВИЭ снижаются благодаря практике использования 
контрактов жизненного цикла, равно как и экономи-
ческим механизмам защиты инвестиций со стороны 
государства (результат базовых принципов), что для 
особенно крупных инвесторов означает сопутствую-
щие обязательства в виде более жестких критериев 
объема минимального производства энергии или 
локализации оборудования (например, договор пре-
доставления мощности в России), что уже выходит за 
рамки сугубо энергетических задач.

Кроме этого, сравнительно невысокие капиталь-
ные затраты единичных объектов генерации группы 
прочих ВИЭ (ветер, солнце, малая гидроэнергетика и 
др.) в сочетании с коротким сроком ввода в эксплу-
атацию позволяют создать серию самоокупаемых 
инвестиционных проектов на базе первичного реше-
ния о целесообразности использования возобновляе-
мой энергии, поскольку обновление существующего 
оборудования в значительной степени исключает 
временные и финансовые издержки по согласованию 
и вводу в эксплуатацию. Данное обстоятельство в 
сочетании с низкими операционными затратами де-
лает проекты группы прочих ВИЭ особенно привле-
кательными для инвестора, распределяя во времени 
не только капитальные затраты, но и само решение 
о продлении производства энергии в существующем 
виде относительно риска появления более совершен-
ной технологии этой области в будущем. По совокуп-
ности факторов это создает благоприятные пред-
посылки для массового, но распределенного ввода 
генерирующих мощностей ВИЭ и, как следствие, для 
региональной устойчивости как энергетического, 
так и экономического характера.

Микрогенерация (в широком смысле) является 
задачей государственной энергетической политики 
в случае необходимости обеспечения территорий, не 
имеющих подключения к централизованному энер-
госнабжению и ВИЭ. Она доказала свою эффектив-
ность еще в периоде своего становления как сектора 
энергетики благодаря значительной экономии на 

Рисунок 1. Общее предложение первичной энергии в мире  
по данным Международного энергетического агентства (МЭА)

Figure 1. Total primary energy supply in the world according to the 
International Energy Agency (IEA)

Источник: https://www.iea.org/
Source: https://www.iea.org/
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отсутствии дальнепривозного топлива [Сологубова, 
2020]. В данном контексте уместно привести оте-
чественный пример 2014 года, когда в Мурманской 
области (село Варгуза) был установлен гибридный 
генератор на базе СЭС и ВЭС.

Возобновляемые источники энергии 
как инструмент социального выравнивания
В то же время при наличии подключения к цен-
трализованному энергоснабжению энергетическая 
значимость уступает место социально-экономиче-
ской, поскольку возникает экономия от уменьшения 
потребления сетевой энергии на индивидуальном 
и близких к нему уровнях; в случае избытка соб-
ственного производства энергии это создает допол-
нительную статью дохода для владельца генерато-
ра. Благодаря этому формируется целый класс про-
сьюмеров, что является уникальной особенностью 
использования ВИЭ как инструмента социального 
выравнивания, а также содействия чувству вовле-
ченности населения в решении глобальных экологи-
ческих задач.

Для большинства стран-лидеров в области сти-
мулирования ВИЭ развитие таких источников, как 
солнце и ветер, позволило ввести генерирующих 
мощностей на их базе существенно больше, чем в 
традиционной углеродной энергетике. Характерно, 
что оба этих источника возобновляемой энергети-
ки показывают устойчивую тенденцию к снижению 
себестоимости производства энергии, которая была 
запущена как процесс именно благодаря государ-
ственной поддержке. Инвестиции в средства генера-
ции ВИЭ формируют новый долговременный спрос, 
который, в свою очередь, формирует необходимость 
новых инвестиций и повышает предельную склон-
ность к потреблению.

Таким образом, в странах-лидерах применения 
ВИЭ данный сектор создает некую неубывающую 
величину, относительно которой происходит балан-
сирование углеводородных ресурсов в моменте их 
реализации и последующее вытеснение в процессе 
дальнейшего развития ВИЭ как основной институ-
циональный механизм управления соотношением 
возобновляемой и невозобновляемой энергии, что 
подтверждается на примере самых крупных потреби-
телей энергии мира, таких как США, ЕС и Китай.

Атомная энергия сочетает как преимущества 
энергетической независимости использования ВИЭ, 
так и повышенную мощность генерации отдельной 
АЭС, более характерную для объектов на базе углево-
дородных ресурсов. В то же время отсутствие свойств 
универсальности и масштабируемости значительно 
сужает спектр ее применения в контексте общих 
целей социально-экономического развития, что в 
сочетании с неоднозначным отношением мирового 
сообщества делает атомную энергетику потенци-
ально перспективным, но регионально зависимым 
источником энергии.

Например, Китай в 1990 году почти не имел гене-
рации на базе прочих ВИЭ и ни одной действующей 
АЭС, однако к 2018 году соответствующие сектора 
показали практически одинаковый объем производ-
ства энергии, с небольшим превосходством ВИЭ (на 
5 % больше). Германия, которая имеет значительное 
влияние на Европейский союз в целом, проводит 
политику отказа от использования атомной энергии, 
особенно с момента аварии в 2011 году на АЭС «Фу-
кусима», несмотря на противодействие лидирующей 
по использованию атомной энергии Франции и еще 
шести стран ЕС. Показательно, что государственная 
политика отказа от атомной генерации нашла мгно-
венный отклик в потреблении угля в начале прошло-
го десятилетия, что противоречило экологическим 
нормам, но являлось вынужденной мерой, нивели-
рованной в основном за счет импорта природного 
газа и возобновляемой энергии. США является лиде-
ром по мировому производству атомной энергии и 
по аналогии с Китаем развивают оба вида энергии, 
тем не менее, если атомная энергетика показывала 
приросты не более трех процентов ежегодно за по-
следние десять лет, то генерация на базе ВИЭ прак-
тически утроилась.

Важно отметить, что США, Китай и ЕС являются 
импортерами традиционных источников энергии и 
политика государственного регулирования ВИЭ в 
первую очередь направлена на их замещение как 
фактор улучшения национальной энергетической 
безопасности.

Наибольших успехов в этой области добился Ев-
ропейский союз благодаря наибольшей степени ин-
тенсификации применения ВИЭ, опять же во главе 
с Германией как лидером энергетической политики 
региона. Первые европейские успехи в области ВИЭ 
были продемонстрированы именно на примере этой 
страны на десятой мировой энергетической кон-
ференции [Энергетика мира…, 1979. С. 46]. Текущая 
доля ВИЭ в 15,3  % является результатом планомер-
ного роста показателя на фоне общего снижения 
потребления энергии предыдущего десятилетия, что 
также является отличительной особенностью ЕС и 
фактором увеличения удельной значимости возоб-
новляемой энергии.

Объем потребления США относительно стабилен, 
тем не менее с 2001 года наметилась тенденция к 
увеличению доли ВИЭ, составившей в итоге 8 %. Сто-
ит заметить, что не только ВИЭ, но и сама концепция 
государственного регулирования энергетики США 
(на федеральном уровне) получили нормативную ба-
зу с принятием закона «О национальной энергетике», 
но только с правками начала 1990-х началось эффек-
тивное стимулирование развития ВИЭ.

Отметим, что и динамичный рост экономики Ки-
тая не мог не сопровождаться ростом потребления 
энергии, что особенно важно в контексте настоящей 
статьи, поскольку переломный момент в динамике 
соотношения невозобновляемых и возобновляемых 
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источников произошел в 2011 году, и по мере сравни-
тельно большего роста последних сектор ВИЭ соста-
вил 9,4 % ОППЭ. Понимание невозможности улучшить 
экологическую ситуацию в стране без применения 
безуглеродных технологий, особенно в условиях доми-
нирования угольной генерации и на базе признания 
факта трансформации мировой энергетики, для КНР 
стало исходным посылом для активного применения 
ВИЭ [Пискулова, Костюнина, Абрамова, 2013. С.  121], 
тем не менее глобальная энергетическая цель была 
определена государственной программой контроля 
климатических изменений в КНР только в 2007 го-
ду, которая заключалась в минимизации углеродных 
выбросов в производстве постоянно наращиваемых 
объемов энергии. КНР по сравнению с США в 2000 году 
потребляла менее 50  % энергии, а по прогнозу 2012 
года выйдет на потребление в 1,7 раза больше США 
к 2035 году [Грицевич, Матросов, Львов, 2010. С. 33]. 
Основную роль программа отводила активному при-
менению ВИЭ как ключевому инструменту снижения 
выбросов СО2 на 16 % в расчете на единицу ВВП.

Тем не менее для переходного периода энергети-
ки к построению климатически нейтральной эконо-
мике наибольшей значимостью обладает природный 
газ, который наравне с атомной энергетикой и ВИЭ 
представляется ключевым источником энергии бли-
жайшего будущего, и в этом отношении, как в плане 
максимизации объема предложения энергии на базе 
природного газа, так и по минимизации использова-
ния нефти и угля, лидирует Россия. Так, ЕС-28 и США 
превышают отечественный показатель потребления 
этих источников на 11,5 и 15,5 п.п., в то время как 
Китай – на 45,8 п.п. в силу чрезвычайной углеемкости 
своей экономики (рисунок 2).

Системы хранения энергии 
Весьма закономерно, что активное и 
долгосрочное применение возобнов-
ляемой энергии на основе стратегиче-
ских программ инвестиций повлияло 
на сопряженные отрасли энергети-
ки. Так, по мере роста генерирующих 
мощностей на базе возобновляемой 
энергии наиболее четко проявилась 
основная проблема большинства из 
видов ВИЭ – нестабильность произ-
водства энергии, что дало импульс к 
развитию существовавших ранее, но 
оптимизированных под более простые 
задачи традиционной энергетики си-
стем хранения энергии (далее – СХЭ). 
Их масштабное использование при ба-
лансировании пиковых нагрузок в се-
ти может существенно трансформиро-
вать структуры энергетических рын-
ков как локальной, так и глобальной 
значимости, предоставляя владельцам 
объектов СХЭ функции провайдеров и 
выравнивая среднюю мощность энер-

госистемы, что означает в том числе и эффективное 
балансирование мощностей традиционной энергетики 
относительно ВИЭ и нивелирование стоимостной диф-
ференциации тарифа региона присутствия.

В то же время качество интеграции хранилища в 
энергетическую систему, определяющее скорость и 
эффективность реакции на изменение спроса и пред-
ложения, непосредственно влияют на денежный по-
ток, генерируемый инвестиционным проектом в об-
ласти СХЭ, что обусловливает необходимость разви-
тия соответствующей инфраструктуры (и в первую 
очередь – систем цифровой диспетчеризации). Так, 
более половины условного дохода крупных систем 
хранения энергии, оперирующих на оптовом рынке 
электроэнергии, зависит от оперативности перерас-
пределения накопленной энергии, а для проектов 
коммерческого и частного секторов большее значе-
ние приобретает управление транзакциями при еди-
новременных колебаниях соотношения внутреннего 
спроса и предложения.

Фактически самостоятельный рынок СХЭ стал ас-
социироваться в международном сообществе исклю-
чительно с использованием ВИЭ, равно как и системы 
цифровой диспетчеризации энергии обрели значе-
ние благодаря необходимости управления потоком 
возобновляемой энергии и – в случае отсутствия СХЭ 
– балансировки традиционных источников энергии.

В то же время наиболее популярный тип СХЭ под-
разумевает использование электрических аккумуля-
торов, которые по результатам последних лет показа-
ли существенное снижение себестоимости и увеличе-
ние производительности, что обусловлено не только 
инвестициями со стороны ВИЭ, но и существенно 
возросшего рынка электрического транспорта.

Рисунок 2. Соотношение источников энергии в 2018 году по дан-
ным МЭА, в %

Figure 2. The ratio of energy sources in 2018 according to the IEA, in %

Источник: https://www.iea.org/
Source: https://www.iea.org/
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Философия формирования углеродно-
нейтральной экономики будущего
Показательно, что электрический транспорт как та-
ковой не имеет прямой связи с возобновляемой 
энергетикой, однако в силу его чрезвычайной попу-
ляризации как экологичной альтернативы исполь-
зованию производных нефтяной промышленности в 
качестве топлива, а также как углеродно-нейтраль-
ного средства передвижения данный рынок имеет 
косвенную, но устойчивую связь с рынком ВИЭ. 
Ожидается, что формирование глобального рынка 
электромобилей будет способствовать вытеснению 
двигателя внутреннего сгорания, что повлечет за со-
бой снижение спроса на традиционное автомобиль-
ное топливо рынков наиболее развитых стран не 
менее чем на треть от текущего уровня, высвободив 
соответствующие объемы сырой нефти для более 
глубокой переработки.

Таким образом, для стран-лидеров в области раз-
вития ВИЭ исходным посылом послужила необхо-
димость снижения зависимости от импорта углево-
дородных ресурсов, что по мере становления воз-
обновляемой энергетики сохранило ключевую, но 
не единственную роль. По сути, аббревиатура ВИЭ 
вышла за пределы термина, означающего исклю-
чительно производство энергии, и скорее означает 
философию формирования углеродно-нейтральной 
экономики будущего, в ядре которой (исходя из те-
кущих технологических возможностей и глобальных 
задач современности) находится принцип использо-
вания преимущественно возобновляемой энергии в 
качестве базового энергетического ресурса.

Углеродная нейтральность в данном случае не 
является конечной целью трансформации мировой 
экономики, поскольку отражает во многом кратко-

срочную задачу превы-
шения способности к по-
глощению эквивалента 
углекислого газа над его 
выбросами. Фактически это 
два разнонаправленных 
процесса, показатели кото-
рых требуют максимизации 
отрицательного сальдо в 
контексте наибольшей обо-
снованной значимости для 
сдерживания негативного 
воздействия хозяйственной 
деятельности человека на 
глобальный климат.

Энергетическая само-
достаточность Российской 
Федерации, подкрепленная 
инновационно-развитой 
атомной отраслью, служит 
коренным отличием вос-
приятия предпосылок раз-
вития ВИЭ. За отсутствием 

экстренной необходимости 70-х в замещении тради-
ционных источников энергии в силу рыночных фак-
торов не возникло и институциональной базы для 
массового внедрения ВИЭ, что наравне с наибольшей 
территорией в мире и, как следствие, значительным 
потенциалом поглощающей способности эквивален-
та углекислого газа, обусловливает умеренное разви-
тие возобновляемой энергетики.

Благодаря совокупной распространенности (ри-
сунок 3) таких возобновляемых источников энер-
гии, как солнце, ветер, малая гидроэнергия и геотер-
мальная энергия, в каждом из регионов Российской 
Федерации присутствует достаточный потенциал 
для использования хотя бы одного из них [Дураева, 
Селлерс, 2004. С. 29].

В связи с этим представляется целесообразным 
изменение восприятия ВИЭ в сторону неэнергети-
ческого фактора роста социально-экономических 
показателей, особенно на уровнях, близких к инди-
видуальному. Генерация на базе ВИЭ при условии 
подключения к централизованной энергосистеме 
способствует формированию целого класса упо-
мянутых выше энергетических просьюмеров, об-
ладающих положительным финансовым потоком 
по традиционно расходной статье жилищно-комму-
нальных услуг. Это является очевидным фактором 
улучшения благосостояния населения и устойчи-
вости малого среднего бизнеса, что при условии 
массовости данного явления и соответствующей 
государственной поддержки способствует процессам 
социального выравнивания, роста массового спроса 
на генерирующее оборудование и создания обще-
го благоприятного экологического эффекта, имеет 
потенциал благоприятного воздействия на триаду 
устойчивого развития.

Рисунок 3. Совокупный потенциал прочих ВИЭ России (баллы)

Figure 3. Cumulative potential of other RES in Russia (points)
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ВИЭ – это сформировавшийся мировой рынок, 
обеспечивающий существенную загрузку сопряжен-
ных отраслей экономики и отличающийся особо вы-
сокой инновационной емкостью, что обуславливает 
востребованность технологий, характеризующихся 
высокой добавленной стоимостью, и потенциально 
доходную статью экспорта.

Заключение
Доминирующая доля ископаемого топлива, несмо-
тря на выявленные тенденции ключевых партнеров 
западного и восточного направлений российского 
экспорта углеводородных ресурсов, не может быть 
кардинально уменьшена, даже в долгосрочной пер-
спективе, что подтверждается общемировой дина-
микой энергетического рынка последних тридцати 

лет. На время энергетического перехода, продол-
жительность которого даже для самых выдающих-
ся стран-лидеров по инновационному стимулиро-
ванию ВИЭ исчисляется десятками лет, ожидается 
чувствительное повышение значимости природного 
газа. В связи с этим представляется целесообразным 
государственное регулирование сбалансированно-
го развития невозобновляемой и возобновляемой 
энергетики Российской Федерации для сохранения 
исторически сложившейся и надежной энергетиче-
ской системы, но в то же время получения дополни-
тельных благоприятных социально-экономических 
эффектов от точечного использования ВИЭ в энерге-
тике и вовлеченности в мировой рынок технологий 
генерации и перераспределения возобновляемой 
энергии.
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Introduction
The conflicting relationships between parents inevitably 
affect the child’s life. The situation will become more 
complicated if the parents cannot agree on the child’s 
place of residence and will try to resolve this issue 
unlawfully, including the abduction or retention of the 
child. The situation becomes especially problematic 
when one of the parents tries to take the child across 
the border. At the same time, it remains undeniable that 
the adoption of the 1980 Hague Convention on the Civil 
Aspects of Child Abduction and its ratification by the 
states does not solve all the problems that arise.

Determining child’s interests and risks
In terms of jurisprudence, the most problematic issue 
is determining the balance between the interests 
of children and parents. Article 3 of the 1989 UN 
Convention on the Rights of the Child states, “In all 
actions concerning children, whether undertaken by 
public or private social welfare institutions, courts of 
law, administrative authorities, or legislative bodies, 
the best interests of the child shall be a primary 
consideration”1. The same sense is embedded in the 
Hague Convention, which links it to the restoration of 
the status quo by deciding on the immediate return 
of a child to his or her state of habitual residence in 
cases of abduction or illegal detention; sometimes, non-
return may be justified for objective reasons consistent 
with the interests of the child and described in certain 
exceptions to standard practice2.

However, international documents do not reveal 
the entire meaning of this category. The documents 
of the UN Committee on the Rights of the Child also 
lack a detailed description of the interests of the child. 
All of this has given rise to a broad interpretation of 
the child’s interests by the courts, which have begun 
to address such cases more frequently. As a result, 
the 1980 Hague Convention, adopted more than 40 
years ago, has undergone a significant revision. Ini-
tially, it was thought that returning the child to his or 
her state of habitual residence was the best solution 
in most cases, but then the ideas of what was in the 
best interest of the child started to blur, giving rise to 
contradictory judicial decisions. The problem is that 
not only the nature of child abduction has changed 
significantly, but also the legal landscape governing 
such decisions, whether the obligations imposed on 
member states of the Council of Europe as a result 
of the interpretation of Article 8 of the European 
Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms of 1950 or the recognition 
of children’s rights under the UN Convention on the 

1	 See: Collection of international treaties of the USSR. 1993. Issue 
XLVI.

2	 See: Bulletin of the European Court of Human Rights. Russian edi-
tion No. 1/2016

Rights of the Child of 19893. As a result, the search for 
a balance of competing concerns has led to difficult 
questions about how child’s interests should be deter-
mined and whether the focus should be on the short, 
medium, or long term. In particular, when we speak 
of a short-term perspective, it is relatively difficult to 
decide for a newborn or young child who is abducted 
and held by the mother. Long-term perspective refers 
to the ability to ensure the child’s well-being over an 
extended period, which changes the criteria for as-
sessing the appropriateness of returning to his or her 
previous place of residence. In this regard, many have 
questioned whether the provided by the Convention 
child return cases can be invoked if returning the child 
would be detrimental to the child’s economic or edu-
cational prospects. The Explanatory Commentary to 
the Hague Convention states that it is inadmissible to 
formulate a contrario conclusion regarding the return 
of the child if it could harm his or her economic or ed-
ucational prospects4. There are concerns that national 
law enforcement agencies will interpret this provision 
through the prism of specific cultural, social, and oth-
er values that have evolved in the respective society. 
For example, in Russian jurisprudence, it is believed 
that it is in the best interests of the child to be raised 
by a mother5, which has also been the subject of dis-
cussion at the ECHR6.

In any case, the courts face a difficult choice because 
a broad interpretation of the exceptions will reduce 
the effectiveness of the mechanisms inherent in the 
Convention, while strict adherence to them may violate 
the interests of children. It is becoming clear that “such 
different approaches do not protect child’s interests but 
weaken it because they confuse the national courts”7.

Part VI of the Guide to Good Practice under the Hague 
Convention notes that each of the terms used to define 
exceptions to the practice of child return refers to the 
very high risk that the return of a child would put him 
or her in a state of physical or psychological harm or 
otherwise put the child in intolerable conditions (Ar-
ticle 13(b) of the Convention), which is the result of a 

3	 See: McEleavy, P. The European Court of Human Rights and the 
Hague Child Abduction Convention: prioritizing return or reflec-
tion? Netherlands International Law Review. 2015. No.  62. P. 365–
405.

4	 See: Perez-Vera E. Explanatory Report on Convention on the civil 
aspects of international child abduction. http://www.euromed-jus-
tice-iii.eu/document/hcch-1981-explanatory-report-elisa-pe-
rez-vera-hague-conference-permanent-bureau

5	 See: Decision of the Pyatigorsk City Court of the Stavropol Territory 
in case No. 2-360/2017. sudact.ru/regular/doc/ntjO4flMd6J9/; 
Appeal ruling of the St. Petersburg City Court in case No. 2-741/2018

6	 See: Case of Thompson v. Russia (European Court of Human Rights) 
Application no. 36048/17. P. 43. https://laweuro.com/?p=14308

7	 Kravchuk N.V. The Hague Convention on International Child Abduc-
tion: protecting or neglecting child’s interests? Semeynoye i zhil-
ishchnoye pravo. 2020. No. 6. P. 18–21.
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compromise reached in the deliberations of the Special 
Commission. In general, the exceptions provided by the 
Convention serve a legitimate purpose because it does 
not provide for an automatic return mechanism. And if 
there is a high risk of violating child’s interests, the court 
should immediately consider all the necessary nuances. 
The ECHR pointed to the fact that there is a consensus 
in international law to support the idea that the best 
interests of the child must be paramount in all decisions 
concerning children and noted that the interests of the 
child encompass two aspects. On the one hand, it is nec-
essary to preserve the child’s connection with the family, 
except in cases where the family proves to be particu-
larly unsuitable for the child. Family relationships can 
only be terminated in exceptional cases, and every effort 
must be made to preserve personal relationships, and 
if necessary, to “restore” the family. On the other hand, 
it remains in the child’s interest to ensure his or her 
development in a healthy environment, and Article 8 of 
the 1950 Convention does not give the parent the right 
to take those actions that might harm the child’s health 
and development8.

However, the problem remains that the provisions 
of the Hague Convention do not define the exact nature 
of “grave risk”, which may involve not only “physical or 
psychological harm” but also “intolerable conditions”. 
Article 13 of the Convention does not require a child 
to be directly harmed physically, but if there is strong 
evidence that harm may be done to the taking parent, 
there is a possibility of violence against the child since 
the harm done to a parent, whether physical or psycho-
logical, in some circumstances creates a risk that the 
return of the child will subject him or her to physical or 
psychological harm as well or otherwise create an intol-
erable situation9.

At the same time, the term “grave” qualifies the risk, 
not the child’s physical or psychological harm. It must be 
objective and reach a level where it can be characterized. 
In the same way, the level of harm should correlate with 
the “intolerable situation” that the individual child must 
not tolerate. The level of risk may vary, depending on the 
nature and severity of the potential harm to the child. 
According to the ECHR, such a risk cannot be interpreted 
under Article 8 of the 1950 Convention as covering all 
the inconveniences inevitably associated with the return 
of a child. This risk also cannot be caused solely by sepa-
ration from a parent who is responsible for the unlawful 
removal or retention of a child. The exception under 
Article 13(b) of the Hague Convention applies only to 

8	 See: ECHR Resolution of 18.06.2019 “Vladimir Ushakov v. Russian 
Federation” (application No. 15122/17). Byulleten Yevropeyskogo 
suda po pravam cheloveka. Rossiyskoye izdaniye. 2020. No. 6.

9	 Kravchuk N. Provision on the immediate return of the child to the 
country of habitual residence and exceptions in the law of the Hague 
Convention on International Child Abduction and the practice of the 
European Court of Human Rights. Byulleten Yevropeyskogo suda po 
pravam cheloveka. Rossiyskoye izdaniye. 2016. No. 1. P. 139.

situations that are beyond what a child can reasonably 
be expected to endure10.

In 2020, with the adoption of the Guides to Good 
Practice under the HCCH Convention of October 25, 
1980, on the Civil Aspects of International Child Abduc-
tion Part VI Article 13 (1) (b)11, progress has been made 
in solving this problem, in particular, the courts, assess-
ing the nature of the risk, should not be limited to ana-
lyzing the circumstances that existed before or during 
the unlawful abduction or detention of a child. It is also 
necessary to be future-oriented, assessing the availabil-
ity of adequate and effective protective measures in the 
state of habitual residence. The issue of counting cases 
of domestic or family violence, which, depending on the 
specific circumstances, can serve as evidence of grave 
risk to a child; experts note that a significant number of 
cases of child return are brought by men against women, 
many of whom claim to escape with their children from 
domestic violence12.

The drafters of the Guides to Good Practice are con-
cerned with several circumstances that children may 
face, such as problems with the child’s economic situa-
tion or development upon return, risks associated with 
various cases in the state of habitual residence, health 
risks to the child, separation of the child from the taking 
parent when the parent is unable or unwilling to return 
to the state of habitual residence, and separation from 
siblings.

As an argument in their favor, parties often cite the 
opportunity to provide the child with a more favorable 
living condition, and the Guides (paragraph 60) state 
that when there are allegations of grave risk based on 
unfavorable economic conditions or developmental dis-
abilities upon return, the court should not compare the 
living conditions that each parent (or each state) has 
to offer. The analysis should examine whether the state 
of habitual residence can meet the child’s basic needs. 
It follows that modest living conditions and/or more 
limited developmental support in the state of habitual 
residence are not sufficient to deny a claim for the return 
of a child. This also includes cases where the taking par-
ent claims that he/she cannot return with the child to 

10	 Ibid. P. 97.
11	 See: Guide to Good Practice under the HCCH Convention of October 

25, 1980 on the Civil Aspects of International Child Abduction Part 
VI Article 13(1)(b). https: //assets.hcch.net/docs/225b44d3-5c6b-
4a14-8f5b-57cb370c497f.pdf

12	 See: Shani M. King. The Hague Convention and domestic violence: 
proposals for balancing the policies of discouraging child abduction 
and protecting children from domestic violence. Family Law Quarter-
ly. 2013. No. 47. Р. 299–310; Freeman M., Taylor N. Domestic violence 
and child participation: contemporary challenges for the 1980 
Hague child abduction convention. Journal of Social Welfare and 
Family Law. 2020. Vol. 42. Issue 2. P. 154–175; Doronina N.G., Mary-
sheva N.I. The Hague Conference on private international law and 
protection of a person from violence (Ensuring the safety of women 
and children). Zhurnal rossiyskogo prava. 2014. No. 7. P. 76–82.
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the state of habitual residence because his/her standard 
of living would be lower or he/she cannot find work in 
that country. The possibility of losing government ben-
efits or other institutional support does not qualify as a 
grave risk.

The political, economic, or security situation in the 
country is however considered a grave risk to a child’s 
well-being. For example, returning to a war zone, mass 
starvation, or an epidemic may pose a grave risk to a 
child. However, this circumstance is not considered as 
an unconditional basis for the application of the Hague 
Convention exceptions to the claim for the child’s return. 
Occasional violent incidents in an unsettled political 
environment are generally not seen as a source of grave 
risk. In cases where there are concerns about the child’s 
fate, the court must determine whether the protection 
mechanisms in the state of habitual residence can ad-
dress these risks and if so, the court will be required to 
order the child’s return (paragraph 61 of the Guides).

Risks related to the child’s health are also part of 
the discussion concerning the child’s return. According 
to the authors of the Guides, the subject of the analysis 
should be the availability of treatment in the child’s state 
of habitual residence, rather than comparing the relative 
quality of medical care in each State. Generally, a grave 
risk will typically be established only in situations where 
treatment is or would be needed urgently, and it is not 
available or accessible in the state of habitual residence, 
or where the child’s health does not allow for travel back 
to this state at all. The mere fact that the state of habit-
ual residence may have a different standard of health 
care or distinct climatic conditions will typically not be 
sufficient to establish the Article 13(1)(b) of the Hague 
Convention exception for the return of the child. The 
court may consider, for example, measures of protection 
to mitigate the grave risk upon return, such as the pro-
vision of financial support, health insurance, and/or for 
the preparation of medical support for the child upon 
return.

Court practice
There is no unified approach to solving this problem, 
including at the level of the ECHR. For example, the subject 
of the ECHR assessment in the case of “Vladimir Ushakov 
v. Russian Federation” (application No. 15122/17) was 
the validity of the court’s qualification of the child’s state 
of health as an exception to the requirement to return 
her under paragraph “b” of Article 13 of the Hague 
Convention. It is said that the appellate court simply 
referred to “V.’s numerous illnesses”, which could have 
caused her physical harm if she had been returned to 
Finland. The ECHR found that the court’s decision did not 
contain any detailed information about the child’s state 
of health, the treatment she needed, or the availability 
of equal treatment in Finland, which, in the absence 
of an assessment of the mother’s other objections to 
her daughter’s return to Finland, made it impossible 
to determine what was in the best interests of the girl. 

The question of whether she would be able to see her 
mother after her return to Finland (whether the mother 
would be able to visit Finland, whether she would be 
subject to any sanctions upon her return to Finland, 
whether the applicant could deprive her of custody or 
prevent her from communicating with her child, and so 
on) was not addressed. The ECHR concluded that the 
court’s interpretation and application of the provisions 
of the Hague Convention failed to ensure the guarantees 
provided by Article 8 of the 1950 Convention, that 
interference with the applicant’s right to respect for his 
family life was not “necessary in a democratic society” as 
prescribed in paragraph 2 of Article 8 of the Convention, 
and that the authorities of the Russian Federation had 
failed to comply with their obligations under Article 8 of 
the Convention to ensure the applicant’s right to respect 
for his family life.

In cases involving the return of a child, the coun-
terargument is often that there is a grave risk of psy-
chological harm to the child or that the child may be 
placed in an intolerable situation as a result of separa-
tion from the taking parent when that parent is unable 
or unwilling to return. We should note that this is an 
influential argument for the Russian courts. In Proceed-
ings No. 2-4542/2018, the Kanavinsky District Court of 
Nizhny Novgorod considered that the separation of a 
child from his mother and an abrupt, unwilling transi-
tion to new living conditions could lead to the formation 
of pathological character traits in a child, as it is the most 
severe factor leading to a stressful condition. Due to a 
child’s young age, abrupt and significant changes in life, 
including moving to another country, can lead to a loss 
of acquired skills, cognitive activity, speech development 
and reduce the child’s rate of development13.

At the same time, we cannot speak about the forma-
tion of a consistent position in the ECHR on this issue. 
This is evidenced by the decision of Judge D.I. Dedov in 
the case “Vladimir Ushakov v. Russian Federation” (ap-
plication No. 15122/17). The judge pointed out that the 
circumstances of the case were similar to the materials 
of the case “X v. Latvia”14, in which, however, the ECHR 
analysis led to the opposite results. In that case, the 
court considered a psychologist’s certificate provided 
by the mother about the risk of psychological trauma to 
the child in the event of immediate separation from the 
mother, given the child’s age and their close emotional 
ties. The documents contained in the case file of the 
complaint No. 15122/17, but not included in the pro-
ceedings, were ignored by the ECHR.

In these cases, the focus is on the possible separation 
of the child from the parent in the event of return or 
abandonment decision and whether that decision is con-
sistent with the exclusion of grave risk. The circumstanc-

13	 See: http://судебныерешения.рф/35839412/extended
14	 See: ECHR Resolution of 11/26/2013 in the case «X v. Latvia» 

(application no. 27853/09). Pretsedenty Yevropeyskogo Suda po 
pravam cheloveka. 2016. No. 1(25).
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es or reasons for the taking parent’s inability to return 
to the child’s state of habitual residence are different 
from assessing the impact of a possible separation on 
the child, although they may be part of the assessment. 
It is necessary to consider what measures can be taken 
in the state of habitual residence to protect the child’s 
interests (for example, the possibility for the left-behind 
parent or other person to care for the child upon his or 
her return to the state of habitual residence until a court 
in that state can make a custody decision), whether ob-
stacles to the return of the taking parent due to the risk 
of criminal prosecution for child abduction, immigration 
issues, etc. can be resolved.

One of the most common obstacles to the return of 
the taking parent to the child’s state of habitual resi-
dence is the risk of criminal prosecution for child ab-
duction or unlawful retention. This raises the question 
of a preliminary solution with guarantees that the au-
thorities in the child’s country of habitual residence will 
not initiate criminal or other proceedings, or at least not 
arrest the taking parent if the existing channels of coop-
eration between law enforcement agencies and courts 
between the states allow for this. If this issue is having a 
positive result, obstacles to the return of the parent can-
not be considered a threat to the psychological condition 
of the child, which would constitute an obstacle to his or 
her return to the country of habitual residence. Howev-
er, the inability to withdraw a charge or arrest warrant 
is usually insufficient to apply the exception provided for 
in Article 13 of the Hague Convention. An additional fac-
tor is the ability to provide custody for the child during 
the separation (paragraphs 66-67 of the Guides).

We should mention the case of the Pyatigorsk City 
Court of Stavropol Territory No. 2-360/2017, which con-
sidered the information provided through the Ministry of 
Science and Higher Education of the Russian Federation 
from the Ministry of Justice of the State of Israel, which 
stated that according to Israeli law, a person’s complaint 
to the police involves forwarding it to the Central Au-
thority of the State of Israel under the 1980 Convention. 
According to the Guides of the State Prosecutor, criminal 
proceedings may be initiated only in exceptional cases. 
As a rule, even in such cases, criminal proceedings are 
not taken against the parent who returned the child, 
provided that the return takes place immediately after 
the abduction or the court decision regarding the return 
of the child is instantly enforced. Moreover, if the parent 
does not commit further acts of abduction of the same 
child in the future, the police close the case15.

An obstacle to enter the state of habitual residence 
may be the expiration of the relevant visa or the lack 
of residence rights, which is often an artificial situa-
tion created by the host parent and can be resolved 
independently or with the assistance of the competent 
authorities. In such cases, the subject of the assessment 
is the ability of the parent to return to the requesting 

15	 See: https://sudact.ru/regular/doc/ntjO4flMd6J9/

state for at least the period necessary to participate in 
the custody proceedings or to enter the country under 
certain conditions (paragraph 68 of the Guides).

The taking parent may assert, for example, that he 
or she is unwilling to return to the state of habitual resi-
dence because he or she cannot afford legal representa-
tion, the courts in that State are biased, or that there are 
other barriers to access to a court for custody proceed-
ings. However, such obstacles are considered avoidable. 
Moreover, the Guides note that since the Convention is 
based on mutual trust between the states, courts should 
not compare the relative quality of judicial systems in 
both states, for example, concerning the speed of pro-
ceedings (paragraph 69 of the Guides).

The assessment may also include the host parent’s 
unwillingness to return to the child’s state of habitual 
residence due to the inability to receive suitable medical 
treatment or education in the new family’s requesting 
state. If available medical care is not sufficient to return 
to the taking parent, the court would have to assess the 
asserted grave risk to the child from the separation by 
considering available protective measures.

An ambiguous situation occurs when the inability to 
return is associated with the formation of a new family 
in the requested state. If it’s a mother, you have to con-
sider that she may be expecting or have a new baby that 
she’s breastfeeding. However, the fact that the mother 
would be faced with an uncomfortable dilemma can-
not be considered sufficient to conclude that the older 
child’s return would place that child at grave risk (para-
graph 71 of the Guides).

The refusal of the abducting parent to return to the 
child’s state of habitual residence is considered uncon-
structive. In this regard, the ECHR noted that the cir-
cumstances disclosed before the domestic courts did not 
objectively preclude the return of the mother with the 
child (it was not implied that Yu.T. had no access to Span-
ish territory or that she would face criminal sanctions 
upon return), satisfied the applicant, considering that “if 
we allow automatic disabling of the return mechanism 
only based on the abducting parent’s refusal to return, 
then the system developed under the Hague Convention 
would be subject to the unilateral will of that parent”16.

Particular attention is given in cases involving the 
separation of siblings when one of them opposes the 
return under Article 13(2) of the Hague Convention, 
and the court has to consider such a refusal. Given that 
sibling separation can be problematic and harm a child, 
the drafters of the Guides say that in such cases, courts 
should assess if the separation will affect the child and to 
what extent. This analysis should be made for each child 
individually and not turn into a “best interest” analy-
sis. In each case, courts should also consider whether 
the requirement for possible separation of the siblings 
through the return of only one of them comes from the 

16	 See: Case of Thompson v. Russia (European Court of Human Rights) 
Application no. 36048/17. https://laweuro.com/?p=14308
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taking parent. Courts need to be particularly careful 
when considering a claim of grave risk and not allow a 
parent to benefit from the situation resulting from his or 
her actions or behavior. In any case involving the possi-
ble separation of siblings, courts should be aware that a 
return order should not necessarily result in the termi-
nation of contact between siblings or their permanent 
separation; in such cases, the process should concern 
how to retain contact between them (paragraphs 74–76 
of the Guides).

As literature states, all of these exceptions are de-
signed to consider the interests of the particular ab-
ducted child, but the number of situations in which the 
return of a child may not be in his or her best interests 
is extremely small, but the exceptions remain excep-
tions and must be used with cautiousness17. In judicial 
practice, more and more attention is being paid to the 
totality of the circumstances indicating a grave risk to 
the child.

17	 Kravchuk N. The provision on the immediate return of the child to 
the country of habitual residence and exceptions in the law of the 
Hague Convention on International Child Abduction and the prac-
tice of the European Court of Human Rights. Byulleten’ Yevropeysko-
go suda po pravam cheloveka. Rossiyskoye izdaniye. 2016. No. 1. 
P. 139–144.

Conclusion
Summarizing the above, we can draw several conclusions. 
Various circumstances that may indicate a “grave risk” 
of “physical or psychological harm” or “intolerable 
conditions” for the child are subject to analysis by the 
courts, such as domestic or family violence, problems 
with the child’s economic situation or development 
upon return, risks related to exceptional circumstances 
in the state of habitual residence, threats related to 
the health of the child, the effects of separation of a 
child with a taking parent, who do not want or unable 
to return to the state of habitual residence, as well as 
separation with brothers and sisters. Practice shows 
that the court may accept some of these circumstances 
only if it is impossible to eliminate them or provide the 
child with additional guarantees of protection of his or 
her rights.

It can be said that in this category of cases, court 
practice is gradually becoming more universal. This is fa-
cilitated by the development of the Guides to Good Prac-
tice under the HCCH Convention of October 25, 1980 on 
the Civil Aspects of International Child Abduction Part 
VI Article 13(1)(b), which, however, is not a guarantee 
of protection against contradictory decisions, including 
those made by the ECHR.
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Аннотация: В настоящей статье рассмотрены актуальные вопросы организации процесса подготовки отчетов внутренне-
го аудита, освещены методологические основы отражения результатов внутреннего аудита в отчетах, даны рекомендации 
по их структурированию и содержанию в зависимости от назначения конкретного мероприятия. Отмечается, что значи-
тельная часть методологических рекомендаций по проведению внутреннего аудита основана на практике, что объясняет-
ся его прикладной направленностью. 

Отсутствие международных стандартов документооборота внутреннего аудита, четко сформулированных государ-
ством и саморегулируемыми организациями аудиторов рекомендаций не освобождает представителей данной профессии 
от формирования структурированного отчета, в котором четко просматривается связь между нарушениями, выводами и 
рекомендациями, выстроены мониторинг и обратная связь по аудиторскому проекту. В практике внутреннего аудита суще-
ствует множество разнообразных шаблонов аудиторских отчетов, отличающихся внешним оформлением и структурой. 
Автор рекомендует придерживаться классической структуры, включающей основные элементы, такие как введение, 
наблюдение, причины, последствия (нарушения), рекомендации, заключение, приложения. Предложенные методы и под-
ходы построения системы внутреннего контроля послужат основой для качественного проведения внутренним аудитом 
оценки эффективности проводимых аудиторских мероприятий.
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Введение
Любая крупная организация в странах Западной Ев-
ропы на сегодняшний день предпочитает иметь соб-
ственное структурное подразделение, основные обя-
занности которого связаны с внутренним аудитом, 
нежели пользоваться консалтинговыми услугами 
или привлекать специалистов внешнего аудита на 
аутсорсинге. В  Российской Федерации в настоящее 
время также растет интерес к внутреннему аудиту, 
но есть ряд проблем, которые мешают его развитию. 
Основная – определение понятий внутреннего ауди-
та и внутреннего контроля, а также их взаимосвязи 
[Юрьева, Сухих, 2015].

В период пандемии COVID-19 система внутреннего 
аудита столкнулась с новыми вызовами, четко об-
рисовавшими сильные и слабые стороны дистанци-
онного внутреннего аудита. Экспертное сообщество 
озаботилось проблемой изучения особенностей эта-
пов аудита в дистанционном режиме и всестороннего 
анализа возможности развития дистанционного вну-
треннего аудита в долгосрочной перспективе [Гусева, 
2020. С. 39; Пряжникова, 2021].

Характерным различием концепций внутреннего 
аудита и ведомственного финансового контроля в го-
сударственном секторе российской экономики явля-
ется то, что внутренний аудит обеспечивает проверку 
и анализ эффективности использования основных 
видов ресурсов по направлениям ее деятельности 
[Чайковская, Трухина, 2021. С. 37].

Учитывая прикладную направленность внутрен-
него аудита, можно уверенно сказать, что значитель-
ное количество рекомендаций по его методологиче-
скому сопровождению приходят из практики, и отче-
ты внутренних аудиторов в этом смысле не являются 
исключением [Ларина, Полозков, Владимирова, Маш-
кова, 2016]. Ведь такие отчеты являются не просто 
формальным завершением аудиторского проекта, а 
служат информационным обеспечением, основой для 
принятия управленческих решений, раскрывая массу 
полезной информации собственникам, топ-менедже-
рам и линейным руководителям. Разумеется, в том 
случае, если выдержаны по форме и сбалансированы 
по содержанию.

Отчет является важным документом, составля-
емым по итогам аудиторских проверок. Если во 
внешнем аудите формирование таких отчетов или 
так называемой письменной информации достаточ-
но подробно регламентировано международными 
стандартами аудита, рекомендациями Министер-
ства финансов Российской Федерации и саморегу-
лируемых организаций аудиторов, то во внутреннем 
аудите в настоящее время не существует каких-ли-
бо жестких требований к ним. Однако отсутствие 
стандартизации в документообороте внутреннего 
аудита не освобождает представителей данной про-
фессии от формирования отчетов по итогам различ-
ных мероприятий, проводимых ими [Юрьева, Сухих, 
2015].

Форма и содержание отчета внутреннего ауди-
тора зависит от объективных и субъективных фак-
торов. К объективным факторам следует отнести 
существенность проверяемых показателей, масштаб-
ность и условия реализации аудиторского проекта, 
его длительность, а также сложность поставленных 
перед подразделением внутреннего аудита или кон-
кретным внутренним аудитором задач. В качестве 
субъективных факторов можно выделить уровень 
профессионализма и коммуникативных способностей 
внутреннего аудитора, уровень образования ключе-
вых заказчиков аудиторского проекта и их ожидания. 
Можно выделить три фактора, которые являются об-
щими для различных аудиторских проектов и разных 
внутренних аудиторов. Рассмотрим их подробнее.

Масштабность аудиторского проекта
Существует очевидная зависимость между масштаб-
ностью аудиторского проекта и объемом отчета по 
нему. Как правило, длительные и сложные аудитор-
ские проекты предполагают более объемные отчеты, 
тогда как небольшие отчеты чаще всего составля-
ют по коротким и простым аудиторским заданиям. 
Возможны исключения, когда в ходе выполнения 
аудиторского задания, подразумевавшего выявление 
недостатков в системе внутреннего контроля, недо-
статки не были выявлены вообще либо выявлены 
незначительные. В таком случае внутренний аудитор 
будет вынужден сократить объем отчета либо, если 
это уместно, увеличить описание преимуществ си-
стемы внутреннего контроля и рекомендаций по ее 
поддержанию на высоком уровне в дальнейшем.

Ключевые заказчики и их уровень подготовки
Отчет внутреннего аудитора является элементом 
коммуникации с целевой аудиторией. Очевидно, что 
коммуникация должна быть адаптирована к целевой 
аудитории, иначе окажется с точки зрения управле-
ния бесполезной и даже вредной. Занимаясь подго-
товкой отчета для любой целевой аудитории (соб-
ственников, топ-менеджеров, линейных руководи-
телей или внешних аудиторов), внутренний аудитор 
должен адекватно оценивать ее уровень подготовки. 
И ориентировать сложность своего отчета на этот 
уровень, не упрощая, но и не усложняя его необосно-
ванно. Также важно осознавать степень занятости 
целевой аудитории. Так, генеральный директор не 
всегда может выделить несколько часов на подробное 
ознакомление с отчетом аудитора с учетом многоза-
дачности деятельности, а вот линейному менеджеру, 
в подразделении которого были выявлены критиче-
ские нарушения, просто необходимо подробное озна-
комление. Поэтому подготовка отчетов по некоторым 
аудиторским проектам может быть вариативной даже 
в рамках одного аудиторского проекта, когда созда-
ется подробный отчет, краткий дайджест по данному 
проекту и презентация с основной информацией для 
заинтересованных пользователей.
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Цель аудиторского проекта
Данный фактор прямо влияет на методологию вну-
треннего аудита и те инструменты, которые будет 
использовать в процессе внутренний аудитор. Как 
правило, чем сложнее цель, тем масштабнее проект 
и выше уровень целевой аудитории. Таким образом, 
представляя цель и масштабность аудиторского про-
екта, понимая, кто является ключевым заказчиком и 
каков уровень его подготовки, внутренние аудиторы 
могут заранее планировать, какие этапы проекта, 
инструменты и процедуры приведут к получению 
необходимой фактуры, на основе которой и будет 
создан отчет.

Преимущества структурированного отчета 
внутреннего аудитора
Говоря об отчетах внутренних аудиторов, мы подразу-
меваем под таковыми исключительно структуриро-
ванные документы, подготовленные по итогам ауди-
торских проектов. Неструктурированная отчетность, 
по нашему мнению, имеет низкую полезность для 
ключевых заказчиков внутреннего аудита, отличается 
низким методологическим качеством и дискредити-
рует профессию внутреннего аудитора. Именно по 
этим причинам подразделениям внутреннего аудита 
настоятельно рекомендуется иметь в своей структуре 
должность методолога либо наделять соответствую-
щими трудовыми функциями иных сотрудников дан-
ного подразделения, например руководителя службы 
внутреннего аудита (далее – СВА). Одна из многочис-
ленных обязанностей такого сотрудника состоит в 
обеспечении подразделения внутреннего аудита каче-
ственными шаблонами рабочих документов и отчетов.

Преимущества структурированного отчета вну-
треннего аудитора очевидны: информация из такого 
отчета легче запоминается; отчет имеет понятную 
навигацию в соответствии с разделами содержания; 
четко просматривается связь между нарушениями, 
выводами и рекомендациями, а значит, легче выстро-
ить мониторинг и обратную связь по аудиторско-
му проекту. В  настоящее время в профессиональной 
практике внутреннего аудита существуют тысячи 
разнообразных шаблонов аудиторских отчетов, при-
меняемых в деятельности самых разных организа-
ций. При разработке собственного шаблона отчета 
внутреннего аудитора мы рекомендуем придержи-
ваться классической структуры, которая, как прави-
ло, понятна и автору, и целевой аудитории. Основны-
ми элементами отчета такой структуры являются: 
введение; наблюдение; причины; последствия (нару-
шения); рекомендации; заключение; приложения.

Что должно быть раскрыто в каждом элементе 
аудиторского отчета
Во введении дается краткая информация об аудитор-
ском задании, его цели и масштабности, объекте про-
верки, составе аудиторской группы, времени и месте 
проведения аудиторского проекта.

В разделе «Наблюдение» внутренний аудитор вы-
деляет важную информацию, на которой хочет зао-
стрить внимание ключевого заказчика. Например, 
описывает недостатки службы внутреннего контроля 
(далее – СВК), фиксирует уязвимые элементы в биз-
нес-процессах, информирует о рисках, сообщает о 
наличии существенных нарушений. Данный раздел 
является особо значимым в отчете аудитора и требу-
ет тщательной подготовки, так как от него зависят и 
другие разделы отчета [Крышкин, 2021].

Раздел «Причины» содержит описания причин-
но-следственных связей между прошлыми события-
ми и зафиксированными в ходе аудиторского проекта 
нарушениями и недостатками. В этом же разделе 
внутренним аудитором приводится информация о 
факторах, которые привели к ситуациям, уже зафик-
сированным в предыдущем разделе.

В разделе «Последствия (нарушения)» внутрен-
ний аудитор раскрывает информацию о последствиях 
произошедших событий и нарушений, которые стали 
катализаторами текущего положения дел в организа-
ции. Также в этом разделе рекомендуется раскрывать 
информацию о существенных рисках, которые при-
вели к уже зафиксированным нарушениям и могут 
привести к иным нарушениям в будущем.

Раздел «Рекомендации» тесно связан с разделом 
«Причины» и должен содержать информацию о кор-
ректирующих действиях, которые внутренний аудитор 
рекомендует внедрить в практику работы организации 
с целью устранения уже имеющихся негативных по-
следствий нарушений, а также с профилактической це-
лью на будущее. Логика изложения информации в этом 
разделе должна быть такой, чтобы при его изучении 
ключевой заказчик четко понимал: устраняя конкрет-
ную причину сейчас, мы не только исправляем теку-
щую проблемную ситуацию, но и уничтожаем условия 
для возникновения проблемной ситуации в будущем.

В заключении аудиторского отчета следует зафик-
сировать основные выводы по итогам проделанной 
работы, дать оценку СВК в целом и объекту проверки 
в частности, привести общий перечень нарушений и 
рекомендаций в виде итоговой таблицы или схемы.

В приложениях к отчету внутренние аудиторы 
приводят информацию в виде расчетов, справок, ин-
тервью с представителями подразделений, иллю-
стративный материал по теме аудиторского задания. 
Главная рекомендация для данного раздела – не пере-
гружать его избыточными сведениями и приводить в 
нем действительно значимую и полезную для ключе-
вого заказчика информацию.

При необходимости внутренний аудитор может соз-
давать и дополнительные разделы в своем шаблоне 
отчета, опираясь на классическую структуру. Внутрен-
ний аудитор должен помнить о том, кто является 
ключевым заказчиком аудиторского проекта и его ре-
зультатов. Понимание этого позволяет сформировать 
отчет нужного формата и надлежащей степени дета-
лизации.



39
М.М. Стажкова.  Организационные и методологические основы подготовки отчетов внутренними аудиторами

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6

Классификация отчетов внутренних аудиторов
По форматам и степени детализации отчеты вну-
тренних аудиторов можно классифицировать следу-
ющим образом.

Подробный отчет с максимальной детализацией. 
Рассчитан на узких специалистов, внешних аудиторов, 
линейных менеджеров. Сопровождается вставками из 

рабочих документов внутреннего аудитора. Является 
детальным документом, описывающим аудиторский 
проект.

Отчет-свод. Обычно оформляется для занятого 
ключевого заказчика: собственников или топ-менед-
жеров. Содержит обобщенную информацию о наруше-
ниях, результатах реализации аудиторского проекта 

Таблица. Рекомендации внутренним аудиторам по подготовке отчетов

Table. Recommendations on preparing reports by internal auditors

Действия, приемы, инструменты, ограничения
Когда применяем?

На этапе планирования отчета В процессе подготовки отчета После того, как отчет составлен
Определить ключевого заказчика  
аудиторского проекта

Отчет должен формироваться внутренним  
аудитором с первого дня аудиторского проекта

Критически оцениваем объем аудиторского 
отчета и сбалансированность разделов. 
При необходимости вносим правки. 
Неадекватный размер и формат  
аудиторского отчета дискредитирует СВА

Выяснить позицию ключевого заказчика 
аудиторского проекта

В большом количестве аудиторских проектов 
есть жесткие ограничения по времени

Рекомендации из отчета внутреннего  
аудитора – это всегда проекция на план 
исправительных мероприятий и повод для 
мониторинга в дальнейшем

Определить ожидаемый эффект  
от аудиторского проекта и, в частности,  
от отчета

На объекте аудита часто возникают проблемы  
в процессе реализации аудиторского проекта 
(саботаж принимающей стороны, потеря  
документов, сбои в базах данных, отсутствие 
нужных сотрудников)

Обязательно получаем от ключевого  
заказчика сообщения о полезности отчета 
аудитора и критические замечания по его 
качеству. Используем полученную инфор-
мацию для улучшения будущих отчетов

Определить формат и степень  
детализации аудиторского отчета,  
пожелания по оформлению, особенности 
восприятия информации

Принцип целостности. Главная задача  
внутреннего аудитора – комплексно осветить 
проблему и ответить на возникающие вопросы, 
обозначив пути ее решения

Обратная связь и мониторинг, контроль 
качества выполнения рекомендаций  
внутреннего аудитора

Предварительно оценить затраты  
и результат (и по аудиторскому заданию,  
и по отчету). Если затраты на проект  
и отчет по нему неадекватно высоки  
с точки зрения времени и ресурсов,  
а результат несоизмеримо мал,  
деятельность СВА неэффективна

Принцип мотивации. Нет рекомендаций  
в отчете – нет и мотивации для исправлений

В команде внутренних аудиторов должна 
быть четкая договоренность о том,  
что является аудиторским  
доказательством в данном проекте

Принцип прагматичности. Проблемы,  
выявленные внутренним аудитором, должны 
быть реальными, а рекомендации исполнимыми

Показатели существенности должны быть 
определены

Принцип необходимости и достаточности
Главные стилистические приемы внутреннего 
аудитора – это словарный минимализм  
и лаконичность, аккуратное применение  
специальной терминологии
Главный методологический прием – это примене-
ние математического инструментария вместо 
описания (там, где это уместно и показательно). 
Расчет экономического эффекта или убытков 
всегда компактнее и проще в плане восприятия, 
чем подробный рассказ о недостатках в СВК
Методы финансового анализа успешно применя-
ются опытными внутренними аудиторами. 
Максимальный эффект достигается там, где со-
четаются методики с абсолютными и относитель-
ными показателями (например, построение мате-
матической модели и расчет коэффициентов)
При оформлении отчета следует помнить, что 
схема, диаграмма или таблица лучше, чем 
сплошной текст
Качественный аудиторский отчет должен сооб-
щать ключевому заказчику новую информацию 
и неизвестные факты об объекте аудита
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и рекомендациях. Предполагает обязательное сопро-
вождение иллюстративным материалом (до 50  % от 
общего объема отчета).

Презентация. Подходит для обсуждения аудитор-
ского проекта и его результатов на совещаниях, засе-
даниях и иных групповых мероприятиях. Представляет 
собой визуализированную форму представления по-
лезной информации целевой аудитории. На практике 
часто оформляется в дополнение к иным форматам 
отчетов.

Дайджест. Краткое изложение наиболее важной и 
интересной информации по аудиторскому проекту (на 
усмотрение внутреннего аудитора). Позволяет заин-
тересованным пользователям поверхностно ознако-
миться с аудиторским проектом и сформировать общее 
впечатление о нем.

Справка. Представляет собой универсальный фор-
мат сообщения по аудиторскому проекту в виде крат-
ких ответов на поставленные ключевым заказчиком 
вопросы. Может не содержать рекомендации, которые 
раскрываются в других форматах аудиторского отчета.

Учитывая, что заинтересованными пользователями 
аудиторского отчета одновременно могут быть люди с 
неравным уровнем подготовки и различными особенно-
стями восприятия информации, следует предусматри-
вать подготовку такого отчета в нескольких форматах. 
Например, готовить отчет-свод и презентацию. Каче-
ственно подготовленный аудиторский отчет в нужном 
формате и нужной степени детализации положительно 
влияет в числе прочих факторов на оценку эффективно-

сти ключевым заказчиком службы внутреннего аудита 
в организации [Владимирова, 2015. С. 165].

Основные приемы подготовки аудиторского отчета 
представлены в таблице.

Заключение
Участники проходившей 25–26 мая 2021 года ХIII На-
циональной конференции «Внутренний аудит в Рос-
сии», организованной Ассоциацией «Институт вну-
тренних аудиторов», отмечали в своих выступлениях, 
что «внутренний аудит способен трансформировать 
подход к работе и выступать в роли консультанта по 
эффективности, так как детально понимает проис-
ходящие в компании процессы и изменения, имеет 
доступ к принимаемым управленческим решениям и 
информации, способен распознать и оценить риски, 
умеет изучить проблему или бизнес-возможность 
с разных сторон, знает, кто в компании может быть 
заказчиком предлагаемых аудитом инициатив»1.

Прорабатывая форматы аудиторских отчетов для 
службы внутреннего аудита организации, аудитор-ме-
тодолог должен учитывать не только пожелания клю-
чевых заказчиков, но и прислушиваться к замечаниям, 
рекомендациям коллег-аудиторов, участвующих в раз-
личных аудиторских заданиях. Поскольку совершен-
ствование методологии внутреннего аудита невозмож-
но без практики.

1	 http://www.consultant.ru/about/presscenter/news/measure/
article8431/

Литература
Владимирова М.П. Контрольная среда как совокупность детерми-

нирующих факторов системы внутреннего контроля. Вестник 
Адыгейского государственного университета. 2015. № 3. 
С. 164–167.

Гусева Т.Г. Дистанционный внутренний аудит в период пандемии 
COVID-19 и в долгосрочной перспективе. Экономические и 
гуманитарные науки. 2020. № 12. С. 39–47.

Крышкин О.В. Настольная книга по внутреннему аудиту. Риски и 
бизнес-процессы. М.: Альпина Паблишер, 2021.

Ларина С.Е., Полозков М.Г., Владимирова М.П., Машкова Н.Н. Про-
блемы развития внутреннего аудита: принципы, методология, 
современная практика. Монография / под ред. С.Е.  Лариной. 
М.: Русайнс, 2016.

Пряжникова О.Н. Рост объемов удаленной работы в период панде-
мии COVID-19: последствия и перспективы. Социальные и 
гуманитарные науки. Отечественная и зарубежная литерату-
ра. Серия 11: Социология. 2021. № 3. С. 116–125.

Чайковская Л.А., Трухина Н.В. Внутренний аудит и ведомственный 
финансовый контроль в государственном секторе: сущност-
ное содержание и сравнительная характеристика. Экономиче-
ские и гуманитарные науки. 2021. № 10. С. 37–44.

Юрьева Л.В., Сухих В.С. Внутренний аудит и его взаимосвязь с 
системой внутреннего контроля организации: проблема иден-
тификации и международный опыт. Вестник УРФУ. Серия: эко-
номика и управление. 2015. № 4. С. 622–641.

References
Chaikovskaya L.A., Trukhina N.V. Internal audit and departmental finan-

cial control in the public sector: essential content and comparative 
characteristics. Ekonomicheskiye i gumanitarnyye nauki. 2021. 
No. 10. P. 37–44. In Russian

Guseva T.G. Remote internal audit during the COVID-19 pandemic and 
in the long term. Ekonomicheskiye i gumanitarnyye nauki. No. 12. 
2020. P. 39–47. In Russian

Kryshkin O.V. Internal audit handbook. Risks and business processes. 
Moscow: Alpina Pablisher, 2021. In Russian

Larina S.E., Polozkov M.G., Vladimirova M.P., Mashkova N.N. Problems of 
internal audit development: principles, methodology, modern practice. 
Monograph. Edited by S.E. Larina. Moscow: Rusayns, 2016. In Russian

Pryazhnikova O.N. The proliferation of remote work during the COVID-
19 pandemic: consequences and prospects. Sotsialnyye i gumani-
tarnyye nauki. Otechestvennaya i zarubezhnaya literatura. Seriya 11: 
Sotsiologiya. 2021. No. 3. P. 116–125. In Russian

Vladimirova M.P. Control environment as a set of determining factors in 
the internal control system. Vestnik Adygeyskogo gosudarstvennogo 
universiteta. 2015. No. 3. P. 164–167. In Russian

Yurieva L.V., Sukhikh V.S. Internal audit and its relationship to the sys-
tem of internal control: the problem of identification and interna-
tional experience. Vestnik URFU. Seriya: ekonomika i upravleniye. 
2015. No. 4. P. 622–641. In Russian



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6 41
ИНСТРУМЕНТЫ КОММУНИКАЦИИ

DOI: 10.22394/2070-8378-2021-23-6-41-49

Медиаактивность топовых российских 
университетов в интернет-пространстве: 
глобальные тренды позиционирования

ОЛЬГА НИКОЛАЕВНА ТОМЮК, кандидат философских наук, старший научный сотрудник, старший преподава-
тель кафедры теории государства и права
Уральский государственный юридический университет (Российская Федерация, 620137, Екатеринбург, 
ул. Комсомольская, 21). E-mail: helgago@yandex.ru ORCID ID: 0000-0001-9524-8364 Scopus ID: 57211983935 
АНАСТАСИЯ НИКОЛАЕВНА НОВГОРОДЦЕВА, кандидат социологических наук, доцент кафедры прикладной 
социологии Департамента политологии и социологии 
Уральский федеральный университет имени первого Президента России Б.Н. Ельцина (Российская Федерация, 
620002, Екатеринбург, ул. Мира, 19). E-mail: a.n.novgorodtseva@urfu.ru
ORCID ID: 0000-0001-7042-3867 Scopus Author ID: 57215904946
АННА ВИКТОРОВНА ДЬЯЧКОВА, кандидат экономических наук, доцент кафедры экономической теории и эко-
номической политики 
Уральский федеральный университет имени первого Президента России Б.Н. Е льцина (Российская Федерация, 
620002, Екатеринбург, ул. Мира, 19). E-mail: a.v.diachkova@urfu.ru ORCID ID: 0000-0003-4970-1820 Scopus ID: 57211156711

Аннотация: Авторами изучены глобальные тренды позиционирования современных университетов, их медиаактивность в 
интернет-пространстве. Для анализа были отобраны десять первых топовых российских университетов, которые входят в 
рейтинг QS World University Rankings 2021.Основными индикаторами его эффективной медиаактивности в интернет-про-
странстве выступают: присутствие университета в глобальных и национальных рейтингах; наличие сетевых программ и 
международной аккредитации образовательных программ; увеличение количества иностранных студентов, МООК на плат-
формах Coursera и edX и мн. др. Сделаны выводы о том, что существует прямая и/или косвенная связь между медийной 
активностью современного университета и укреплением позиций университета в глобальных и национальных рейтингах.
Ключевые  слова: позиционирование, глобальные тренды позиционирования, интернет-пространство, медиасфера, 
медиаактивность, рейтинг медийной активности, социальная сеть, средства массовой коммуникации, сайт

Статья поступила в редакцию 7 декабря 2021 года.

Томюк О.Н., Новгородцева А.Н., Дьячкова А.В. Медиаактивность топовых российских университетов в интернет-простран-
стве: глобальные тренды позиционирования. Государственная служба. 2021. № 6. С. 41–49.

MEDIA ACTIVITY OF TOP RUSSIAN UNIVERSITIES IN THE INTERNET SPACE: GLOBAL 
POSITIONING TRENDS

OLGA NIKOLAEVNA TOMYUK, Candidate of Sci. (Philosophy), Senior Researcher, Senior Lecturer of the Department 
of Theory of State and Law 
Ural State Law University (21 Komsomolskaya St., Yekaterinburg, 620066, Russian Federation). E-mail: helgago@yandex.ru 
ORCID ID: 0000-0001-9524-8364 Scopus ID: 57211983935
ANASTASIA NIKOLAEVNA NOVGORODTSEVA, Candidate of Sci. (Sociology), Associate Professor, Associate 
Professor of the Department of Applied Sociology of the Institute of Political Science and Sociology
Ural Federal University named after the first President of Russia B.N. Yeltsin (19, Mira str., Yekaterinburg, 620002, 
Russian Federation). E-mail: a.n.novgorodtseva@urfu.ru ORCID ID: 0000-0001-7042-3867 Scopus Author ID: 57215904946
ANNA VIKTOROVNA DYACHKOVA, Candidate of Economic Sciences, Associate Professor of the Department of 
Economic Theory and Economic Policy
The Ural Federal University named after the first President of Russia B.N. Yeltsin (19, Mira str., Yekaterinburg, 620002, 
Russian Federation). E-mail: a.v.diachkova@urfu.ru ORCID ID: 0000-0003-4970-1820 Scopus ID: 57211156711

Abstract: The goal of the study is to evaluate global trends in the positioning of modern universities, their media activity in the Internet space. 
For the study, the top ten Russian universities included in the 2021 QS World University Rankings were selected.The main indicators of 
effective positioning of a modern university and its media activity in the Internet space are the university’s presence in global and national 
rankings, availability of network programs and international accreditation of educational programs, an increase in the number of international 
students, MOOCs on Coursera and edX platforms, etc. As a result of the study, it was concluded that there is a direct and/or indirect 
relationship between the media activity of a modern university and the strengthening of the university’s position in global and national rankings.
Keywords: positioning, global positioning trends, internet space, media sphere, media activity, media activity rating, social net-
work, mass media, website

The article was received on December 7, 2021.

Tomyuk O.N., Novgorodtseva A.N., Diachkova A.V. Media activity of TOP Russian universities in the Internet space: global positioning 
trends. Gosudarstvennaya sluzhba. 2021. No. 6. P. 41–49.

О.Н. ТОМЮК, А.Н. НОВГОРОДЦЕВА, А.В. 
ДЬЯЧКОВА



42 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6
Инструменты коммуникации

Introduction
A modern university today is a complex of educational, 
scientific and innovative activities that make the university 
competitive in the context of global digitalization, 
strengthen its position in national and global rankings, 
increase the university’s brand and make it possible to 
achieve the most effective results. A modern university 
aims to expand the space of communication with potential 
applicants, students, teachers, researchers from different 
countries, this contributes to the development of the 
university not only in real space, but in the Internet space 
as well.

2021 was declared the Year of Science and Technology 
in Russia – this is a year of breakthroughs in technology, 
economy and social progress. All this is possible given the 
high demand for science among talented youth and the high 
involvement of the professional community in the imple-
mentation of the Strategy for scientific and technological 
development of the Russian Federation.

On August 26, 2021, within the framework of the Inter-
national Festival «Creative Week in Russia», an independent 
rating of the media activity for educational institutions of 
higher education was presented. More than 30 universities, 
public organizations and media organizations, media ex-
perts and sociologists took part in the development of this 
rating. The rating analyzes 219 universities subordinate to 
the Ministry of Science and Higher Education of the Russian 
Federation. For the first time, the media rating was present-
ed in July 2021 at the Russian Creative Week international 
festival. Additionally, 2021 became not only the Year of 
Science and Technology, but also the year within which the 
most ambitious national program of strategic academic 
leadership «Priority-2030» was launched, aimed at the stra-
tegic development of more than 100 Russian universities. 
Modern innovations in Russia in the field of education and 
science keep pace with global trends and tendencies in the 
positioning of modern universities around the world in gen-
eral and in Russia in particular.

The goal of the study is to evaluate global trends in the 
positioning of modern universities, their media activity in 
the Internet space. For modern universities, the Internet 
space is a competitive environment. Since July 2021, the 
presence of the university on the Internet, which is super-
vised by the Ministry of Science and Higher Education of the 
Russian Federation, began to be assessed at the state level 
in Russia. The overall rating of the media activity of univer-
sities (M-RATE) consists of the following ratings: the rating 
of the presence of universities in social networks (Social 
Index); rating of universities on work with mass media (In-
dex Mass-Media); site development rating (Index Site). The 
ranking focuses on the popularization of science and higher 
education in the Internet space and the media sphere.

Literature review
The functioning and development of a modern univer-
sity is more and more evaluated, the indicators of its 
effectiveness are statistically processed. The brand of the 
university ceases to be just a hypothetical characteristic, 

now it is a combination of specific indicators reflect-
ing involvement in various national programs, global 
and national rankings. The role of rankings as a part of 
PR strategy for a university is being explored by I.I. Tso-
rina and O.M. Kalieva, noting not only the importance of 
this mechanism for attracting foreign, but also domestic 
students [Tsorina, Kalieva, 2017]. As T.B. Brikota, T.A. Dz-
hum, N.B. Fedorova, and E.V. Shevchenko note, «ranking» 
as an indicator of the university’s efficiency is, first of all, 
important at the level of the world market of educational 
services. But at the local or regional levels there is also 
a personal brand of a university associated with certain 
characteristics, for example, the university «as a supplier 
of personnel for the regional economy» [Brikota et al., 
2020; Kovalev, 2016]. Researchers of media consumption 
also note that recently the problem of trust in media 
sources has become increasingly important; in this re-
gard, universities, unlike news websites, do not strive to 
«fake» [Murzina, 2021].

In the context of global digitalization, universities have 
more and more indicators, which can be studied in the 
digital environment, since the environment itself allows for 
collecting a significant amount of statistical information (for 
example, the benefits of administering communities in so-
cial networks, thanks to which it is possible to receive week-
ly statistics of user visits, their social-demographic charac-
teristics, etc.), including the implementation of contactless 
research [Kryshtanovskaya, 2018]. The advantage of assess-
ing universities through media activity lies, first of all, in the 
transparency and openness of information, as opposed to 
the need for optimization and expert assessments of other 
parameters, for example, in national rankings [Petrosyants 
et al., 2015]. Thus, the national ranking by the MIL Univer-
sity «Interfax» contains complex parameters «Brand», «Se-
lection of elites», «Communication with target audiences», 
«Perception of research by the international academic com-
munity», «Perception of research by the Russian-speaking 
academic community», «Index of scientific popularization 
of knowledge», etc. [Chaplygin, 2017]. The approach to as-
sessing the activities of the university is changing, areas like 
media activity, strength of a particular university brand are 
beginning to be assessed. In this regard, it is important to re-
fer to the work of L.A. Vasilenko, which points to the existing 
tools for analyzing media activity, for example, through the 
method of analyzing social networks, where mathematical 
methods are used to understand the models forming the 
information impact [Vasilenko, Meshcheryakova, 2021]. 
University administrations actively explore the Internet 
space, official groups and communities appear in various 
social networks and messengers. And, therefore, it is no 
longer required to conduct surveys to find out the strength 
of the university brand; it is enough to refer to the statistics 
of the university’s media activity in social networks on the 
number of subscribers, likes and reposts that are provided 
by various Internet sites [Meshcheryakova, 2020].

Foreign researchers note the growing role of universities 
in the media space. A modern university becomes a source of 
information, carries out informational influence on an equal 
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basis with other media, and can participate in conflicting In-
ternet interactions with polarized opinions when discussing 
especially important topics related to the development of 
modern society. As an example, there is an example of study 
of the Twitter platform with a hashtag on sex trade and the 
reaction of the Spanish academic community to this situation 
[Saiz-Echezarreta, Galletero-Campos, 2021]. Among Russian 
researchers, the emphasis has shifted to the online activity 
of student youth, to a greater extent than the university as a 
whole or its academic environment. For example, a Russian 
study of conflict interactions on the Internet, similar to for-
eign topics, draws attention to youth, which is considered in 
the context of «protest mobilization in the digital environ-
ment», that is, in the focus of young people’s civic and political 
activity [Dobrovskaya et al., 2021]

If we turn to other works on media activity of student 
youth, there is a study by V.A. Ermakov, G.T. Zhuravleva and 
E.V. Kovalevskaya, where the attention is drawn to moti-
vational strategies for communication in social networks. 
The researchers identified two main groups of students, 
the first being those who are looking to satisfy information 
needs and the second is focused on emotional experiences 
[Ermakov et al., 2021]. Students now are actively involved 
in Internet communication with the university, they are 
ready to act within the framework of «media creativity»: 
comment on messages and other people’s posts, repost and 
retweet, as well as moderate groups on social networks (for 
example, the community of an academic group) and post 
photos. Although researchers note that young people are 
more involved in media consumption than media creativity 
[Atsuta, 2018].

Material and methods of research
The theoretical and methodological foundations of 
the study include a series of works devoted to the 
digitalization of universities [Guz, 2020], sociological 
methods of analyzing digital society [Meshcheryakova, 
2020], media activity [Donina, Shaidorova, 2018] and 
the university brand as a basis of attractiveness in the 
educational services market as well as the development 
of partnerships [Brikota et al., 2020].

To understand the processes and analytics of digital 
communication, the authors used the methodology of the 
structural-functional approach, which makes it possible 
to evaluate the mechanisms, platforms and forms that 
universities use to expand the positioning and efforts of 
the university brand in the Internet space. In addition, the 
methodology of symbolic interactionism is usually applied 
when public expressions of support for universities in the 
form of likes, comments and other forms of expression (e.g., 
hashtags) are in the field of attention and analysis, which 
in turn forms a certain associative array with a specific 
university and understandable to its audience. Particularly 
relevant is the appeal to the theory on the strength of weak 
ties by M. Granovetter, which makes it possible to realize the 
importance of including the university in social networks 
and their use for positioning and managing information 
flows [Granovetter, 1973].

The research materials compiled publicly available sta-
tistical and analytical data that assess the activities of the 
university from various angles. Basic methods include anal-
ysis of secondary information and comparative analysis of 
materials. Two groups of materials can be distinguished: 
firstly, the international QS World University Rankings, with 
a geographical focus on TOP Russian universities; secondly, 
the rating of the media activity of educational institutions 
of higher education, which is supervised by the Ministry of 
Science and Higher Education of the Russian Federation. At 
the first stage, the positions of TOP Russian universities in 
the international educational market were analyzed. The 
TOP 10 universities in Russia were ranked according to QS 
(2021), and it is obvious that these universities are making 
significant efforts to maintain and improve their positions in 
the ranking. The methods include strengthening the univer-
sity brand at the regional, country and world level, attract-
ing potential applicants, partners and colleagues, expanding 
various forms of cooperation with other universities in the 
form of two diplomas, network programs, etc. At the second 
stage the analysis of statistical data presented in the form 
of ratings of media activity on the website of the Ministry of 
Science and Higher Education of the Russian Federation was 
carried out. In addition to the existing and developed meth-
odology (which will be further demonstrated and analyzed 
in detail in the results section), the authors of the article 
calculated the coefficients of variation for a comprehensive 
assessment of the activities of universities in the field of 
media activity on the Internet.

The combination of the two analytical models for analyz-
ing the functioning of modern universities, which are widely 
publicly represented in the media sphere and are the subject 
of discussion, allows us to emphasize the role of digital sta-
tistics and analytics as a continuation of discussion on the 
development of digital sociology in Russia.

Results of research
In the modern world in the context of global digitalization 
and digital globalization, a competitive environment 
and the national and global positioning of the university 
plays an important role in its strategic development. In 
the XXI century the universities not only use modern IT 
technologies, products and formats of new media, they 
form new media trends for promotion in the Internet 
space. The main indicators of effective positioning of a 
modern university and its media activity in the Internet 
space are the university’s presence in global rankings such 
as Academic Ranking of World Universities (ARWU), QS 
World University Rankings, The Times Higher Education 
World University Rankings (THE), Webometrics, etc.; 
the availability of network programs and international 
accreditation of educational programs; an increase in the 
number of international students, MOOCs on Coursera and 
edX platforms, etc.

Positioning a modern university is an activity focused 
on the most beneficial presentation of the university and its 
services using marketing tools based on objective advantag-
es over competitors. The main goal of positioning modern 
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universities is to create competitive advantages to strength-
en their place in the market of educational, scientific and 
innovative services.

A modern university, thanks to a properly structured 
activity in the field of its positioning, creates a certain place 
or the desired image of the university brand in the minds 
of consumers; it forms the reflection of the main idea and 
value of the university brand in the «mirror of perception» 
of consumers and consolidates the result of brand commu-
nications, that is, what the university brand «says» to the 
consumer. In this regard, a number of key areas of modern-
ization of the activities of a modern university in the field of 
positioning can be identified:
•	 Increasing the recognition of university, its scientists 

and graduates in the international scientific community 
and among employers, creating conditions for keeping 
and developing highly qualified scientific personnel 
at the university, including foreign academic staff and 
PhDs.

•	 Developing and building research potential (scientific 
projects, citations, etc.).

•	 Ensuring the quality of educational programs and 
intellectual products, bringing them in line with 
international standards.

•	 Implementing measures for the digital transformation 
of university.

•	 Participating in international scholarship programs.
•	 Implementing international student and teaching 

mobility programs (attracting foreign teachers to develop 
educational programs, increasing the attractiveness of 
Russian universities among foreign students, etc.).

•	 Popularizing science among children and youth.
•	 Integrating innovations into professional training 

(online courses, gamification, simulators, etc.).
•	 Promoting the university in the media and Internet 

space.
In the study, the authors reviewed the results of the QS 

World University Rankings and identified the TOP 10 Rus-
sian universities in the global university ranking for 2021. 
Studying global trends in the positioning of modern univer-
sities, the research aimed to identify patterns such as direct 
and/or indirect relationship between the media activity of a 
modern university and the strengthening of the university’s 
position in global and national rankings. Top universities 
are the legislators of global trends in media promotion in 
the Internet space. The monitoring results of TOP Russian 
universities are shown in Table 1.

Table 1 shows the TOP 10 Russian universities accord-
ing to the QS World University Rankings, 2021. QS World 
University Rankings in its methodology1 is based on six 
indicators: the academic reputation of the university (the 
opinion of academic experts about the university and the 
educational process in it, weight – 40 %); reputation of the 
university among employers (employers’ opinion about 

1	 QS World University Rankings – Methodology (2022). Available at: 
https://www.topuniversities.com/qs-world-university-rankings/
methodology (accessed 20.09.2021).

graduates and the quality of education, weight – 10 %); the 
ratio of students and teachers at the university (universities 
with the smallest study groups and individual mentors, 
weight – 20 %); citation index per 1 tutor (characterizes the 
influence of the university in the field of scientific research, 
weight – 20 %); attraction of foreign tutors (the best con-
ditions for foreign tutors, weight – 5 %); attracting foreign 
students (the best conditions for foreign students, weight 
– 5 %). QS World University Rankings does not assess the 
media activity of universities, therefore it is valuable to 
compare the TOP Russian universities according to QS with 
the results of the ratings of the media activity of Russian 
universities: M-RATE, Social Index, Index Mass-Media, In-
dex Site, to identify the presence or absence connections 
between the media activity of a modern university and 
the strengthening of the university’s position in global and 
national rankings.

The General Ranking of Universities (M-RATE)2 com-
pares the media activity indices of universities from three 
rankings: the ranking of the presence of universities in the 
Social Index (Social Index)3; the ranking of universities on 

2	 General University Ranking (M-RATE) (October 2021). Available at: 
https://minobrnauki.gov.ru/%D0%BE%D0%B1%D1%89%D0%B
8%D0%B8%CC%86.pdf (accessed 15.11.2021).

3	 Ranking of universities in social networks (Social Index) (October 
2021). Available at: https://minobrnauki.gov.ru/%D1%81%D0%B
E%D1%86%D1%81%D0%B5%D1%82%D0%B8.pdf (accessed 
15.11.2021).

Table 1. TOP 10 Russian universities in the ranking 
“QS World University Rankings”*, 2021

ТОP 
10

Rating 
position University Abbreviation

1 74 Lomonosov Moscow State University MSU
2 225 Saint Petersburg State University SPbU

3 228 Novosibirsk National Research State 
University NSU

4 250 National Research Tomsk State 
University TSU

5
281 Moscow Institute of Physics and 

Technology (National Research 
University)

MIPT

6
282 Bauman Moscow State Technical 

University (National Research 
University)

BMSTU

7 298 National Research University Higher 
School of Economics HSE

8
314 National Research Nuclear University 

«MEPhI» (Moscow Engineering 
Physics Institute)

MEPhI

9 326 Peoples’ Friendship University of 
Russia RUDN

10 331
Ural Federal University named after 
the first President of Russia  
B. N. Yeltsin

UrFU

Source: Compiled by the authors on the materials of the study
*	 QS World University Rankings (2021). Available at: www.topuniver-

sities.com/university-rankings/world-university-rankings/2021 
(accessed 20.09.2021).
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communication with mass media (Index Mass-Media)4; the 
site development ranking (Index Site)5. The M-RATE rank-
ing focuses on the popularization of science and higher ed-
ucation in the Internet space and the media sphere. Table 2 
shows the positions of the TOP Russian universities in the 
general university ranking (M-RATE).

Comparing the TOP Russian universities according 
to QS (2021) with the results of the General Ranking of 
Universities (M-RATE), it is highlighted that 219 Russian 
universities participate in the ratings of media activity 
and from the TOP 10 Russian universities according to 
QS (2021) the General Ranking of Universities (M-RATE) 
included 7 universities and all of them occupied leading 
positions in the M-RATE ranking. In the General Ranking 
of Universities (M-RATE), out of 7 universities, 4 univer-

4	 Rating of universities in terms of work with the media (Index 
Mass-Media) (October 2021). Available at: https://minobrnauki.
gov.ru/%D0%A1%D0%9C%D0%98.pdf (accessed 15.11.2021).

5	 Site development rating (Index Site) (October 2021). Available at: 
https://minobrnauki.gov.ru/%D0%A1%D0%90%D0%98%C-
C%86%D0%A2.pdf (accessed 15.11.2021).

sities were included in the TOP 10, and 3 universities in 
the TOP 20 (July 2021). It should be emphasized that the 
ratings of media activity do not include 3 Russian univer-
sities from the TOP 10 Russian universities according to 
QS (2021): Lomonosov Moscow State University, St.  Pe-
tersburg State University, National Research University 
Higher School of Economics. The coefficient of variation 
of the group turned out to be more than 33 %, from which 
it can be concluded that these universities do not belong 
to a homogeneous statistical group. We can explain this by 
the fact that these universities are far from each other in 
the ranking, and also possibly have significant differences 
in their positioning strategies and ways of implementing 
them. Therefore, one should look at the change in the 
degree of homogeneity in dynamics, where the coefficient 
of variation rises or falls. If it is rising, it indicates that 
universities are pursuing different strategies in their me-
dia positioning, if it is decreasing, then they have similar 
media activity in the Internet space.

Table 2 shows the positions of the TOP 7 Russian univer-
sities in the M-RATE Rating, taking into account their media 
activity indices, which are described in more detail in the 
histogram “University Media Activity Index according to the 
M-RATE Rating” (see Figure 1).

The histogram “Index of media activity of universities 
according to M-RATE” shows the indices of media activity 
of TOP Russian universities from July to October 2021. It 
is clear that the media activity of the Ural Federal Univer-
sity named after the first President of Russia B. N. Yeltsin 
surpasses the media activity of other universities. Figure 
1 shows the dynamics of changes in the indices of media 
activity for each university from July to October 2021. UrFU 
demonstrates monthly stable dynamics of changes in the in-
dex of media activity of the university in the Internet space.

Table 3 compares the positions of the 7 TOP Russian 
universities according to QS (2021) with the results of the 
M-RATE ranking (October 2021), there are strategic trends 
in the development of Russian universities.

In the M-RATE Ranking, universities are also not a homo-
geneous group, standing far apart in the ranking.

When comparing TOP 
Russian universities accord-
ing to QS (2021) with the re-
sults of the General Ranking 
of Universities (M-RATE, Oc-
tober 2021), it can be seen 
that Novosibirsk National 
Research State University 
is ranked 3rd in the TOP 
10 Russian universities ac-
cording to QS (2021), and in 
the General Ranking of Uni-
versities (M-RATE, October 
2021) it occupies the 35th 
place, while the Ural Fed-
eral University named after 
the first President of Russia 
B.N. Yeltsin takes 10th place 

Table 2. General University Ranking (M-RATE), sam-
ple of ranking results from July to October 2021

Abbreviation
Rating 
position,  
July, 2021

Rating 
position,  
August, 
2021

Rating 
position,  
September, 
2021

Rating 
position,  
October, 
2021

UrFU 2 1 4 2
MIPT 3 8 6 8
RUDN 4 9 8 5
TSU 8 5 9 6
BMSTU 11 4 7 4
NSU 14 23 26 35
MEPhI 15 19 15 21
Coefficient 
of variation, 
V

65,53 % 82,51 % 70,61 % 104,29 %

Source: Compiled by the authors on the materials of the study

Figure 1. The M-RATE University Media Activity Index, sample of results from July 
to October 2021

Source: Compiled by the authors on the materials of the study
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in the TOP 10 Russian universities according to QS (2021), 
and in the General Ranking of Universities (M-RATE, Octo-
ber 2021) it occupies the 2nd place. After analyzing the re-
sults of the General Ranking of Universities (M-RATE) from 
July to October 2021, we can identify the following pattern 
that the TOP Russian universities occupying high leading 
positions in the ratings of media activity, at the same time, 
occupy lower places in QS World University Rankings, and 
TOP Russian universities that occupy high, leading positions 
in the QS World University Rankings, occupy lower positions 
in the General Ranking of Universities (M-RATE). Based 
on this, it is possible to record the development trends of 
TOP Russian universities, which distribute their activities 
in accordance with the strategic development tracks of the 
university in different directions of the positioning sphere. 
But the strategic development tracks of TOP Russian univer-
sities, with their diversity, allow these universities to enter 
national and global rankings and occupy leading positions.

The ranking of the presence of universities in social net-
works (Social Index) reveals the index of the media activity 
of universities based on the analysis of presence of a partic-
ular university in various social networks, which takes into 
account the indicator of the coverage of publications about 
the university, the indicator of content quality, the indicator 
of audience activity, the indicator of 
the effectiveness of social networks in 
terms of attracting the audience to the 
official website of the university and 
the number of subscribers, likes, posts, 
reposts and mentions. In Table 4, the 
TOP Russian universities are sorted 
according to their place in the ranking 
of the presence of universities in social 
networks (Social Index) from July to 
October in 2021.

Table 4 shows the positions of the 
7 TOP Russian universities in the So-
cial Index Rating, taking into account 
their monthly dynamics of changes in 
the indices of media activity. The table 
clearly shows that the Ural Federal Uni-

versity named after the first President of Russia B.N. Yeltsin 
ranks first in the period from August to October 2021.The 
index of media activity of universities according to the Social 
Index Rating is presented in more detail in histograms (see 
Figure 2 and 3).

In the Social Index, from July to October 2021, the media 
activity of universities was more likely to go in the direction 
of similar events, at least the gap in the ranking was decreas-
ing (the coefficient of variation decreased).

Figure 2 “Index of media activity of universities accord-
ing to the Social Index” shows the indices of media activity 
of TOP Russian universities from July to October 2021. The 
histogram demonstrates that the media activity of the Ural 
Federal University named after the first President of Russia 
B. N. Yeltsin again surpasses the media activity of other uni-
versities. Figure 2 indicates that UrFU has a stable monthly 
dynamic of changes in the media activity index of the univer-
sity and its presence in social networks.

Presenting the index of the media activity of universities 
according to the Social Index Rating lets us trace the reason 
for the stable situation in the leading presence of UrFU in 
social networks (see Table 5).

Table 5 shows the indices of the media activity of the 
TOP Russian universities in social networks: VK, Insta-

Table 3. Comparison of the positions of the TOP 10 
Russian universities according to the QS version with 
the results of the M-RATE rating

Rating Place 
in M-RATE,  
October 2021

Abbreviation ТОP-10 in QS, 2021

2 UrFU 10
4 BMSTU 6
5 RUDN 9
6 TSU 4
8 MIPT 5

21 MEPhI 8
35 NSU 3

104,29 % Coefficient 
of variation, V -

Source: Compiled by the authors on the materials of the study

Table 4. Social Index (Social Index), sample of results 
from July to October, 2021

Abbreviation Rating 
position,  
July, 2021

Rating 
position,  
August, 
2021

Rating 
position,  
September, 
2021

Rating 
position,  
October, 
2021

RUDN 3 5 3 2
UrFU 5 1 1 1
MIPT 8 16 12 17
BMSTU 9 4 4 3
TSU 14 10 16 18
MEPhI 17 56 34 35
NSU 82 130 79 52
Coefficient of 
variation, V 141,48 % 148,98 % 130,81 % 105,09 %

Source: Compiled by the authors on the materials of the study

Table 5. Ranking universities in social networks (Social Index), index 
of the university’s media activity in social networks in October 2021

Abbreviation Traffic 
share

Index 
VK

Index 
Instagram

Index 
Facebook

Index 
YouTube

Index 
Telegram

Index 
Twitter

UrFU 0,422 60,890 31,574 14,418 1,453 72,658 55,963
RUDN 0,174 37,326 58,990 62,310 12,587 18,505 23,510
BMSTU 0,442 62,034 36,593 12,898 2,466 29,195 22,377
MIPT 0,176 34,298 17,907 22,078 7,779 30,691 3,133
TSU 0,653 23,780 25,503 12,341 13,994 34,401 31,762
MEPhI 0,265 26,823 12,390 13,007 8,921 19,270 25,910
NSU 0,061 20,514 15,517 1,761 34,312 6,773 0,000
Coefficient 
of variation, 
V

64,90 % 44,98 % 56,76 % 99,08 % 94,77 % 69,25 % 80,43 %

Source: Compiled by the authors on the materials of the study
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gram, Facebook, YouTube, Telegram, Twitter, OK, TikTok, 
taking into account not only the presence of the university 
in a specific social network, but also the indicator of the 
coverage of publications about the university, the indicator 
of content quality, the indicator of audience activity, the 
indicator of the effectiveness of social networks in terms 
of attracting an audience to the official website of the uni-
versity and the number of subscribers, likes, posts, reposts 
and mentions (see Figure 3).

Comparing the values of the coefficient of variation for 
activity in social networks, one can see that, according to 
the VK index, universities are more homogeneous in their 
media activity, while they are completely different accord-
ing to the OK index.

Let’s compose the final ranking of the type of social 
networks according to the degree of homogeneity of the 
media activity of universities based on the coefficient of 
variation: VK, Instagram, Telegram, Twitter, YouTube, Tik-
Tok, Facebook, OK.

Analyzing the indices of media activity of universities in 
social networks, one can single out the fact that not all uni-
versities are represented on Twitter, OK, TikTok in October 
2021. Note the maximum presence of universities on Tik-

Tok for the reporting period: RUDN University – 94,573; 
MSTU named after N. E. Bauman – 72,345; NSU – 63,773; 
UrFU – 62,695. This indicates that Russian universities 
are shaping a positive image of the university in the youth 
social network itself, where almost 41 % of the audience 
aged 16 to 24 is present6. This category of TikTok users is 
the target audience for all universities.

The Index Mass-Media of universities compares the 
index of the media activity of universities through the in-
teraction of the university with the media, which takes in-
to account the total number of publications about the uni-
versity (posts), the total monthly coverage of sources of 
publications about the university, the number of TV-sto-
ries about the university and the number of publications 
about the university and its projects posted on various in-
formation resources of the Ministry of Science and Higher 
Education. Mass media is not just the production, storage 
and distribution of any information, it is an instrument 
of mass influence, a way of forming a positive brand and 
image of the university in the eyes of a large number of 
people. Table 6 lists the TOP Russian universities taking 
into account their position in the ranking of universities 
for communications with the media (Index Mass-Media) 

in July 2021. The places of the 
TOP Russian universities in 
the Index Mass-Media rank-
ing according to Table 6 can 
be analyzed from July to Octo-
ber 2021.

According to the Table 6, 
the leading position in the In-
dex Mass-Media Rating from 
July to October 2021 is occu-
pied by the Moscow Institute 
of Physics and Technology 
(National Research Universi-
ty). Figure 4 shows in a more 
detailed visual form the index 
of media activity of univer-
sities according to the Index 
Mass-Media Rating.

Universities are more ho-
mogeneous in their work with 
the media than in their policies 
in other aspects (the coeffi-
cient of variation in this rating 
is lower than in the previous 
ones). During July-October pe-
riod, there is no pronounced 
convergence or distance from 
media events.

6  �How many people are on TikTok: 
why is the application so popular 
with the audience? (26.03.2020). 
Available at: https://zarabativaem.
com/skolko-lyudej-sidyat-v-tik-
toke/ (accessed 16.11.2021).

Figure 3. Index of media activity of universities in social networks according 
to the Social Index Rating, sample of results from July to October 2021

Source: Compiled by the authors on the materials of the study

Figure 2. Index of media activity of universities according to the Social Index Ranking, 
sample of results from July to October 2021

Source: Compiled by the authors on the materials of the study
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Figure 4 shows the indices of media activity of TOP 
Russian universities from July to October 2021 and the 
dynamics of changes in the indices of media activity for 
each university from July to October 2021. The media 
activity of MIPT is higher than the media activity of other 
universities. MIPT demonstrates a stable monthly change 
in the index of media activity of the university. The inter-
action of other universities with the mass media is chaotic 
and unstable.

In the ranking on website development (Index Site), 
the index of media activity of universities is compared 
through the analysis of the official website of the uni-
versity, which takes into account the total traffic for the 
reporting month, the average time a user spends on the 
university website and the bounces rate. The bounce rate 
is used in web analytics, which correlates the number of 
university website visitors who leave the site immediately 
after entering or after viewing a maximum of one page 
of the website. This indicator is automatically calculated 
as a percentage of the total number of visits. The official 
website of the university is a space within which the uni-
versity independently creates its own platform for com-
munication, advertising, positioning, promotion of the 
mission, goal, builds the brand of the university. The uni-
versity website is a point of attraction, where new events, 

projects and the most interesting news, maximum results 
and achievements of the university are announced. The 
University creates its own unique and inimitable website, 
which can attract a large number of applicants and their 
parents, foreign students and teachers, researchers and 
practitioners, employers and academic partners. Table 7 
shows which places in the Index Site rating were occupied 
by TOP Russian universities from July to October in 2021.

Table 7 shows the positions of the TOP Russian uni-
versities in the Index Site Rating, taking into account the 
indices of their media activity. The leading positions in 
the Index Site rating for the reporting period are shared 
by two universities: the National Research Tomsk State 
University and the Ural Federal University named after 
the first President of Russia B.N. Yeltsin. In more detail, 
the dynamics of changes in the index of media activity of 
universities according to the Index Site Rating are indicat-
ed in the histogram (see Figure 5).

The media activity of universities in the development 
of their websites was rather more heterogeneous during 
July-October 2021 period. In September, the coefficient 
of variation was the lowest, when all universities upload 
a lot of information to the official website in connection 
with the enrollment of new applicants and the beginning 
of new academic year.

The histogram “Index of media activity of universities 
according to the Index Site Rating” shows the indices of 
media activity of the TOP Russian universities from July 
to October 2021. In October 2021, Tomsk State Universi-
ty became the leader in the Index Site Rating, and in July 
and August the first position in the ranking occupied the 
Ural Federal University named after the first President of 
Russia B.N. Yeltsin.

Conclusion
The results of the General Ranking of Universities 
(M-RATE) from July to October 2021 revealed that the 
TOP Russian universities occupying leading positions in 
the ratings of media activity, at the same time also occupy 
lower places in the QS World University Rankings. And 
TOP Russian universities that occupy leading positions in 
the QS World University Rankings, reach lower places in 
the General Ranking of Universities (M-RATE). Based on 
this feature, the development trends of TOP Russian uni-
versities were recorded, which distribute their activities 
in accordance with the strategic development tracks of 
the university in different directions of the positioning 
sphere. The implementation of the strategic development 
tracks of TOP Russian universities with its diversity al-
lows universities to enter national and global rankings 
and occupy leading positions in them. For example, ac-
cording to QS (2021), TOP Moscow universities are inferi-
or to the Ural Federal University in terms of media activi-
ty. It is important to note that only one federal university, 
UrFU, entered the TOP 10 Russian universities according 
to QS ranking (2021). On the example of the Ural State 
University, an important conclusion can be drawn from 
this study stating that there is a direct and/or indirect 

Table 7. Site development rating (Index Site), sample 
of results from July to October 2021

Abbreviation
Rating 
position,  
July, 2021

Rating 
position,  
August, 2021

Rating 
position,  
September, 
2021

Rating 
position,  
October, 
2021

UrFU 1 1 9 3
TSU 3 2 8 1
BMSTU 6 4 6 13
MEPhI 8 10 10 26
RUDN 16 28 7 33
MIPT 25 32 4 62
NSU 29 59 18 139
Coefficient of 
variation, V

87,48 % 110,55 % 50,67 % 122,71 %

Source: Compiled by the authors on the materials of the study

Table 6. Ranking universities on work with mass media 
(Index Mass-Media), sample of results from July to 
October 2021

Abbreviation
Rating 
position,  
July, 2021

Rating 
position,  
August, 
2021

Rating 
position,  
September, 
2021

Rating 
position,  
October, 
2021

MIPT 2 2 4 3
UrFU 4 11 9 7
NSU 6 13 18 19
TSU 7 6 8 11
RUDN 8 7 7 5
BMSTU 11 5 6 4
MEPhI 16 22 10 16
Coefficient of 
variation, V

60,21 % 70,58 % 50,67 % 67,17 %
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relationship between the 
media activity of a modern 
university and the strength-
ening of the university’s 
position in global and na-
tional rankings.

In the contemporary 
world, the national and 
global positioning of the 
university plays a signif-
icant role in the strategic 
development of modern 
universities in the context 
of global digitalization and 
digital globalization. Uni-
versities independently 
create new trends and ten-
dencies for media promo-
tion in the Internet space 
using IT technologies, 
products and formats of 
new media. The position-
ing of modern universities 
is focused on present-
ing them with marketing 
tools based on objective 
advantages over compet-
itors. Their competitive 
advantages are aimed at 
strengthening their posi-
tions in the market of ed-
ucational, scientific and 
innovative services.
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Source: Compiled by the authors on the materials of the study

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10
0



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6
Инструменты коммуникации

50

DOI: 10.22394/2070-8378-2021-23-6-50-57

Региональный коммуникационный 
режим: акторная модель Республики 
Татарстан

ВАЛЕНТИНА ВЯЧЕСЛАВОВНА КОМЛЕВА, доктор социологических наук, заместитель директора по научной 
работе
Национальный исследовательский институт развития коммуникаций (Российская Федерация, 119034, Москва, 
Коробейников пер., 22, стр. 1). E-mail: komleva@nicrus.ru
МИХАИЛ МИХАЙЛОВИЧ АСЕЙКИН, стажер-исследователь 
Национальный исследовательский институт развития коммуникаций (Российская Федерация, 119034, Москва, 
Коробейников пер., 22, стр. 1). E-mail: aseykin.mikhail@yandex.ru

Аннотация: Коммуникационные аспекты политической жизни общества вызывают интерес ученых в России и зарубежных 
странах. В контексте разных исторических периодов отношения власти и общества регулировались определенными нормами, 
правилами, которые институционализировались в коммуникационные режимы. Именно этот наименее изученный феномен 
является важнейшим элементом общественно-политической системы. Коммуникационный режим пронизывает все сферы 
коммуникации, регулирует взаимодействие между различными институтами гражданского общества. Основнымигруппами 
акторов коммуникационных режимов являются: власть, массмедиа, институты гражданского общества, бизнес. В настоящее 
время реализуется несколько направлений исследований в данной области, в том числе и разработка методики анализа реги-
ональных коммуникационных режимов в субъектах Российской Федерации. В качестве пилотного региона была выбрана 
Республика Татарстан, где сложился управляемый коммуникационный режим, обеспечивающий относительную стабильность 
в регионе и воспроизводство сложившихся принципов коммуникации власти и общества. В числе особенностей коммуникаци-
онного режима в республике можно назвать: централизованный контроль информационного поля и механизмов коммуникации; 
направленные усилия власти по созданию механизмов мониторинга динамики общественного мнения и общественных потреб-
ностей; вовлечение институтов гражданского общества в системные отношения с властью путем финансовой и иной поддерж-
ки их деятельности, включения в общественные палаты и советы; социокультурный контекст. 
Ключевые  слова: коммуникационный режим, власть, гражданское общество, акторы, информационная политика, 
Республика Татарстан 

Статья поступила в редакцию 12 ноября 2021 года.

Комлева В.В., Асейкин М.М. Региональный коммуникационный режим: акторная модель Республики Татарстан. 
Государственная служба. 2021. № 6. С. 50–57.

REGIONAL COMMUNICATION REGIME: THE ACTOR MODEL OF THE REPUBLIC OF TATARSTAN

VALENTINA VYACHESLAVOVNA KOMLEVA, Doctor of Sci. (Sociology), Deputy Director for Research
National Research Institute for Communications Development (building 1, 22, Korobeinikov Pereulok, Moscow, 119034, 
Russian Federation). E-mail: komleva@nicrus.ru
MIKHAIL MIKHAILOVICH ASEYKIN, Research Intern 
National Research Institute for Communications Development (building 1, 22, Korobeinikov Pereulok, Moscow, 119034, 
Russian Federation). E-mail: aseykin.mikhail@yandex.ru

Abstract: Communication aspects of political life in the society raise the interest of scientists both in Russia and in foreign countries. 
Throughout history, the relationship between government and society has been regulated by certain norms and rules which have been 
institutionalized into communication regimes. Although little studied, this phenomenon is an essential element of the socio-political 
system. The communication regime runs through all areas of communication and regulates the interaction between the various 
institutions of civil society. The main actors of communication regimes are the government, mass media, civil society institutions, and 
business. At the moment, there are several areas of research in this field, including the development of methods for analyzing regional 
communication regimes in the constituent entities of the Russian Federation. The Republic of Tatarstan was chosen as one of the pilot 
regions specifically; there is already a managed communication regime that provides stability in the region and the functioning of the 
existing principles of communication between the government and the society. The peculiarities of the communication regime in the 
Republic of Tatarstan include centralized control over the information field and communication tools, creation of mechanisms for 
monitoring the dynamics of public opinion and public needs, involvement of civil society institutions in systemic relations with the 
government through financial and other types of support, inclusion in public chambers and councils, socio-cultural context.
Keywords: communication regime, power, civil society, actors, information policy, the Republic of Tatarstan

The article was received on November 12, 2021.

Komleva V.V., Aseykin M.M. Regional communication regime: the actor model of the Republic of Tatarstan. Gosudarstvennaya sluzhba. 
2021. № 6. P. 50–57.

В.В. КОМЛЕВА, М.М. АСЕЙКИН



51
В.В. Комлева, М.М. Асейкин.  Региональный коммуникационный режим: акторная модель Республики Татарстан

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6

Введение
Коммуникационные аспекты политической жизни об-
щества вызывают интерес ученых с древних времен. 
При этом в каждом историческом контексте одни на-
правления исследований усиливались, другие уходили 
на второй план. В настоящее время активизировались 
исследования диджитализации коммуникаций власти 
и общества, на фоне развития социальных сетей «вто-
рое дыхание» получили теории сетей, а несколькими 
годами ранее большой интерес вызывали проблемы 
информационной политики. Но в любых контекстах 
разных исторических периодов отношения власти 
и общества регулировались определенными норма-
ми, правилами, которые институционализировались 
в коммуникационные режимы. Именно этот феномен 
вызвал наш интерес – как наименее изученный и в то 
же время являющийся важнейшим элементом обще-
ственно-политической системы. В качестве пилотного 
региона была выбрана Республика Татарстан.

Методологическую основу исследования состави-
ли системный, структурно-функциональный, инсти-
туциональный, сетевой подходы, а также закономер-
ности и модели, открытые и описанные в теориях 
коммуникации Карла Дойча (политическая система 
как информационно-коммуникативная система), Юр-
гена Хабермаса (коммуникативные действия в кон-
тексте таких основ социально-политического по-
рядка, как ценности, нормы, обучающие действия), 
социального взаимодействия Макса Вебера (осново-
положник «понимающей» социологии, в центре ко-
торой изучение социальных действий как движущих 
факторов всего человеческого существования в его 
универсальности). При анализе связей политического 
и коммуникационного режимов, проблем управляе-
мости коммуникационных режимов мы опирались на 
работы О.Ф. Шаброва, А.И. Соловьева, Р.Ф. Туровского, 
В.С. Комаровского1, работы по современной методоло-
гии политической науки [Гаман-Голутвина, Никитин, 
2019]. При анализе регионального контекста весьма 
полезными для нас были исследования А.Р. Зарипова 
и А.И. Курцева, касающиеся Республики Татарстан2, 

1	 Шабров О.Ф. Политическое управление: проблема стабильно-
сти и развития. М.: Интеллект, 1997. 200 c.; Соловьев А.И. Госу-
дарство как производитель политики. Полис. Политические 
исследования. 2016. № 2. С. 90–108; Соловьев А.И. Политическая 
повестка правительства, или зачем государству общество. 
Полис. Политические исследования. 2019. № 4. С. 8–25; Туров-
ский Р.Ф. Региональные политические режимы в России: к мето-
дологии анализа. Полис. Политические исследования. 2009. 
№  2. С. 77–95; Комаровский В.С. Российская власть в поисках 
баланса, стабильности и развития. Власть. 2013. № 11. С. 6–10.

2	 Зарипов А.Р. Коммуникационное взаимодействие органов испол-
нительной власти и общества: социологический анализ (на 
примере Республики Татарстан): дисс. … канд. соц. наук: 22.00.08. 
Н. Новгород, 2011. 182 с.; Курцев А.И. Становление и развитие 
связей с общественностью в государственном управлении 
Республики Татарстан (1990–2000 годы): историко-политиче-
ский анализ: дисс. … канд. ист. наук: 23.00.01. Казань, 2009. 249 с.

а также иные исследования региональных аспек-
тов коммуникации – В.П. Бабинцева, А.В.  Немцева, 
О.В. Осиповой, А.В. Ревы, Н.Л. Селиховой, И.А. Халия, 
С.А. Штрикова3. 

Понятие «коммуникационный режим»
Коммуникационный режим (лат. regimen – «управле-
ние», «командование», «руководство») представляет 
собой особый тип институционализации отношений 
власти и общества. Этот общественно-политический 
феномен определяется нами как управляемая (с раз-
ной степенью управляемости) совокупность взаи-
мосвязанных условий, принципов, норм, правил (и 
санкций за их невыполнение), принятых для дости-
жения целей упорядочивания и регулирования ком-
муникаций и информации в общественной системе. 
В качестве имманентных составляющих коммуника-
ционного режима рассматриваются коммуникации 
(процесс и результат установления двух- или мно-
госторонних контактов) и информация (сообщения, 
передаваемые в процессе коммуникации или в од-
ностороннем, однонаправленном процессе информи-
рования). Социальная сущность коммуникационных 
режимов проявляется в упорядочивании коммуника-
ции и информации, а политическая – в обеспечении 
воспроизводства действующей власти, что в совокуп-
ности позволяет системе самосохраняться [Соловьев, 
2019]. С этих позиций мы рассматриваем и реги-
ональный коммуникационный режим в субъектах 
Российской Федерации.

Ранее группой наших коллег в Национальном ис-
следовательском институте развития коммуникаций 
были проведены исследования о связях коммуника-
ционных и политических режимов [Шевелева, 2021. 
С. 2535]. Весьма перспективными являются политоло-

3	 Бабинцев В.П. Властно-общественные коммуникации в регионе: 
возможна ли конструктивная система? // Среднерусский вест-
ник общественных наук. 2018. № 2. С. 12–22; Немцев А.В. Взаи-
модействие органов исполнительной власти и населения реги-
она в коммуникационном пространстве: основные модели и 
проблемы эффективности: дисс. … канд. соц. наук: 22.00.08. 
СПб., 2017. 171 с.; Осипова О.В. Информационная политика реги-
ональных органов власти как инструмент политической ком-
муникации (на материалах Республики Саха (Якутия)): дисс. … 
канд. полит. наук: 23.00.02. Якутск, 2011. 158 с.; Рева А.В. Связи 
институтов власти с общественностью в системе социальных 
коммуникаций: дисс. … канд. соц. наук: 22.00.04. Пенза, 2015. 
191 с.; Селихова Н.Л. Развитие коммуникативно-информацион-
ных связей органов регионального управления и общества (на 
материалах Брянской области): дисс. … канд. полит. наук: 
10.01.10. М., 2009. 143 с.; Халий И.А. Власть и общество в регио-
нах России: практики взаимодействия: монография. М.: Инсти-
тут социологии РАН, 2015. 183 с.; Штриков С.А. Электронные 
порталы исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации как инструмент коммуника-
тивного взаимодействия: результаты эмпирического исследо-
вания. Управленческое консультирование. 2020. № 3. С. 24–38.
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гические исследования коммуникационных режимов 
в субъектах Российской Федерации. Предлагается 
исследовать региональные политические режимы по 
трем осям: 1) «монополия – олигополия» («консо-
лидация – конкуренция»), что предполагает анализ 
акторной и организационной структур властных от-
ношений; 2) «центр – регионы» («автономия – зависи-
мость»), что предполагает анализ степени обособлен-
ности регионального политического режима от обще-
национального; 3) «демократия – авторитаризм», что 
предполагает анализ методов и способов реализации 
властных полномочий [Туровский, 2009. С. 77–95]. 
Также рассматривается типология политических ре-
жимов по следующим критериям: сила легислатуры, 
конкурентность выборов главы исполнительной вла-
сти, уровень партийности и число эффективных пар-
тий в легислатуре [Кузьмин, Мелвин, Нечаев, 2002]. 
Выявлены восемь типов региональных политических 
режимов (выборка составила 31 субъект Российской 
Федерации). По результатам своего исследования уче-
ные отнесли Татарстан к типу IV – 211. Политический 
режим республики второй половины 1990-х годов 
характеризовался наличием сильной легислатуры 
(индекс – «2»), низким уровнем конкуренции на вы-
борах главы исполнительной власти (президента) 
(индекс – «1»), низким уровнем партийности легис-
латуры (индекс – «1»). Учитывая изменяющуюся ре-
альность, партийность и число эффективных партий 
в Государственном Совете Республики Татарстан дей-
ствующего созыва, республике может быть присвоен 
индекс «2 (I)» (более половины депутатов являются 
представителями одной партии). На данный момент 
политический режим Республики Татарстан можно 
было бы отнести  к типу VIII – 212 (I), который ха-
рактеризуется сильным законодательным собрани-
ем (индекс – «2»), низким уровнем конкуренции на 
выборах главы исполнительной власти (президента) 
(индекс – «1»), превалирующим числом депутатов – 
представителей одной партии (индекс – «2 (I)»). Эти 
особенности политического режима проецируются и 
на коммуникационный режим республики. 

Акторная структура регионального 
коммуникационного режима 
Под «актором» понимается участник общественной 
коммуникации. Коммуникационный режим прони-
зывает все сферы коммуникации, регулирует взаи-
модействие между СМИ и обществом, а также между 
различными институтами гражданского общества. 
Основными группами акторов коммуникационных 
режимов являются: власть, массмедиа, институты 
гражданского общества, бизнес.

Принимая во внимание роль властных инсти-
тутов в формировании и поддержке коммуникаци-
онных режимов, мы поделили акторов на две кате-
гории в зависимости от обладания ими ресурсами 
власти: «власть» и «общество». Внутри второй кате-
гории была выделена подгруппа акторов, аффили-
рованных с властью (то есть учрежденные властью 
и/или получающие финансирование). Несмотря на 
то, что по своей природе они представляют граждан-
ское общество или бизнес-сообщество, мы отнесли 
их к категории «власть» по причине их финансовых, 
юридических, политических зависимостей и связей. 
Схематично акторная структура регионального ком-
муникационного режима показана в таблице 1.

Наличие двух уровней акторной структуры ком-
муникационного режима (федерального и регио-
нального) свидетельствует о наличии определенной 
зависимости, которая раскрывается в институци-
онализации норм и правил режима. Региональный 
коммуникационный режим в субъектах Российской 
Федерации не может функционировать обособленно 
от федеральных норм. При этом если нормы и регла-
менты федерального уровня максимально унифици-
рованы и одинаковы в отношении регионов, то на 
региональном уровне наблюдается их большое раз-
нообразие. Мы сосредоточились на анализе именно 
региональных особенностей коммуникационных ре-
жимов в субъектах Российской Федерации.

Региональный коммуникационный режим фор-
мируется акторами во власти, акторами, аффилиро-
ванными с властью, и общественными акторами, не 
связанными с властью, но оказывающими влияние 
на принятие решений относительно норм и правил 
коммуникации и воспроизводство коммуникацион-
ных режимов. Акторы, не связанные с властью, мо-
гут оказывать давление на позицию властных акто-
ров. Под этим давлением власть иногда вынуждена 
изменять нормы, правила, механизмы коммуника-
ции ради сохранения своих позиций и целостности 
общественной системы. Основная рабочая гипотеза 
нашего исследования заключалась в предположе-
нии, что общественные акторы, способные оказы-
вать влияние на решения институтов региональной 
власти, не являются политически независимыми 
группами и институтами.

Республика Татарстан выбрана в качестве пилот-
ного региона по причинам открытости и доступно-
сти эмпирической информации, необходимой для 

Таблица 1. Акторная структура регионального 
коммуникационного режима

Table 1. Actor structure of regional communication 
regime 

Ф
ед

ер
ал

ьн
ы

й 
ур

ов
ен

ь

Акторы категории 
«власть»

Акторы категории «общество»

Аффилированные 
с властью

Не аффилированные с властью  
(не учрежденные, не финансируе-
мые и не получающие иные виды 
поддержки от власти)

Институты власти Некоммерческие организации;
Бизнес, предприниматели;
Массмедиа;
Иные общественные акторы, оказы-
вающие влияние на формирование 
коммуникационных режимов

Региональный уровень
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нашего исследования, а именно: нормативных пра-
вовых документов, регулирующих коммуникации 
в регионе; материалов об активном присутствии в 
региональном коммуникационном пространстве ин-
тересующих нас акторов; учредительных докумен-
тов и практик деятельности. Нами был собран пул 
экспертов в данном регионе и проведены эксперт-
ные интервью с целью верификации полученных 
результатов и выводов. Исследование проводилось с 
1 декабря 2020 года по 15 июня 2021 года, поэтому 
в статье представлены статистические данные и 
нормативно-правовая база по состоянию на рассма-
триваемый период.

Акторы категории «власть» 
в коммуникационном режиме Республики 
Татарстан
Основные акторы, формирующие коммуникацион-
ный режим и следящие за его воспроизводством: 
Президент Республики Татарстан; Управление Фе-
деральной службы по надзору в сфере связи, инфор-
мационных технологий и массовых коммуникаций 
по Республике Татарстан; Министерство цифрового 
развития государственного управления, информа-
ционных технологий и связи Республики Татарстан; 
Департамент Президента Республики Татарстан по 
вопросам внутренней политики; Управление Прези-
дента Республики Татарстан по работе с обращени-
ями граждан; Пресс-служба Президента Республики 
Татарстан; Информационно-аналитическое управ-
ление Президента Республики Татарстан; Республи-
канское агентство по печати и массовым коммуни-
кациям «Татмедиа».

К категории акторов, аф-
филированных с властью, от-
носятся АО  «ТАТМЕДИА»4 и 
ООО «АГЕНТСТВО К9», а также 
некоторые СМИ, не являющи-
еся медиахолдингами, но зани-
мающие значимые позиции в 
информационном поле Татар-
стана, что подтверждается их 
высокими индексами цитиру-
емости. К ним относятся: ООО 
«Реальное время», АО «ТРК “Но-
вый Век”» (далее – ТНВ), элек-
тронная газета «Бизнес Online», 
телекомпания «Эфир».

В число влиятельных ком-
муникационных узлов входят 
аккаунты и иные информа-
ционные ресурсы обществен-
но-политических деятелей. 
Учитывая, что не все из них яв-
ляются авторитетными и рефе-
рентными источниками инфор-
мации, мы отобрали аккаунты 
только тех представителей вла-
сти, которые активно присут-

ствуют в социальных сетях и получают обратную 
связь от подписчиков (таблица 2).

Наиболее популярным сетевым ресурсом среди 
татарстанцев является ресурс ВКонтакте. Такой вы-
вод сделан нами с учетом: 1) числа групп на данном 
ресурсе, идентифицирующих себя с Татарстаном; 2) 
количества человек, имеющих подписки на различ-
ные сообщества, страницы, каналы в социальных 
сетях республики; 3) многочисленных активных об-
ратных связей в названных группах. Набирающим 
популярность является ресурс Instagram. Как видно 
по материалам таблицы 2, именно здесь размещены 
страницы большинства информационно активных 
общественно-политических деятелей Республики 
Татарстан.

Официальное сообщество Республики Татарстан 
(управляется пресс-службой) в ВКонтакте облада-
ет аудиторией численностью 118,8 тыс. человек, 
на официальную страницу Республики Татарстан в 
Instagram подписаны 133,0 тыс. человек. Наиболь-
шей же аудиторией в сравнении с указанными соци-
альными сетями обладают два канала на YouTube: 
«БИЗНЕС Online» – 217,0 тыс. человек; ТНВ – 117,0 
тыс. человек. 

В структуре акторов коммуникационного режи-
ма, аффилированных с властью, присутствуют НКО 

4	 АО «ТАТМЕДИА» – один из главных получателей средств госу-
дарственного бюджета на информирование граждан республи-
ки о деятельности политического руководства региона и 
создание информационных материалов для государственных 
нужд Татарстана.

Таблица 2. Наиболее популярные аккаунты общественно-политиче-
ских деятелей Республики Татарстан по количеству подписчиков 
и получаемой обратной связи 

Table 2. The most popular accounts of public and political figures of the 
Republic of Tatarstan by the number of subscribers and feedback

Актор категории «власть» Аккаунт в социальной сети
Количество 
подписчиков 
(тыс. человек)

Президент 
Республики Татарстан

Минниханов Р.Н.
(«Единая Россия»)

Instagram @rusminnikhanov 568,0

ВКонтакте vk.com/rnm 207,5

Twitter @RusMinnikhanov 111,2
Депутаты 
Государственной 
Думы Федерального 
Собрания Российской 
Федерации VII созы-
ва, избранные от 
Республики Татарстан

Менделевич Б.Д.
(«Единая Россия») Instagram @bdmendelevich 29,2

Когогина А.Г.
(«Единая Россия») Instagram @akogogina 16,8

Зиннуров И.Х.
(«Единая Россия») Instagram @zinnur69 9,7

Депутаты 
Государственного 
Совета Республики 
Татарстан VI созыва

Абдульзянов А.Р.
(«Единая Россия») Instagram @arturabdulzianov 103,0

Мухаметшин Ф.Х.
(«Единая Россия») Instagram @farid.muhametshin 42,3

Шарафиев Э.С.
(ЛДПР) Instagram @eduard_sharafiev 14,1



54 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6
Инструменты коммуникации

и бизнес. Примерами бизнес-акторов, аффилирован-
ных с властью, являются: группа компаний ТАИФ 
(ПАО «Нижнекамскнефтехим», ПАО «Казаньоргсин-
тез», ОАО «ТАИФ-НК», АО  «Химический завод им. 
Л.Я. Карпова»); группа компаний «Татнефть» (ПАО 
«Татнефть», АО «ТАНЕКО», ООО «УК “Татнефть-Не-
фтехим”»).

Среди крупных НКО, аффилированных с властью, 
отметим благотворительный фонд «АК БАРС СО-
ЗИДАНИЕ», занявший 31-е место в составленном 
агентством RAEX рейтинге топ-50 благотворитель-
ных фондов Российской Федерации в 2020 году5. 
«АК БАРС СОЗИДАНИЕ» в период с 2014 по 2020 год 
получал поддержку со стороны государства более де-
сяти раз, включая два гранта Президента Российской 
Федерации. По данным Республиканского реестра 
социально ориентированных некоммерческих ор-
ганизаций – получателей поддержки за 2014–2020 
годы, совокупная сумма финансирования составила 
32313,205 тыс. рублей6.

Кроме каналов информирования в структуре ак-
торов коммуникационного режима Татарстана сле-
дует отметить институты, обеспечивающие прямые 
и обратные связи с обществом. Сюда относятся: 
Общественная палата Республики Татарстан, обще-
ственные советы при министерствах, государствен-
ных комитетах, ведомствах Республики Татарстан, 
общественные советы муниципальных образований 
Республики Татарстан. Анализ отчетов о деятель-
ности общественных палат и общественных сове-
тов позволяет сделать вывод, что эти институции, 
встроенные в структуру коммуникации с властью, 
выполняют роль буфера между властью и обще-
ством. В Республике Татарстан эти институции име-
ют возможность оказывать влияние на изменение 
правил и механизмов регионального коммуникаци-
онного режима, транслируя во власть изменяющие-
ся потребности общества.

С властью связаны и механизмы отслеживания 
динамики общественного мнения и общественных 
потребностей: 1) государственная информацион-
ная система Республики Татарстан «Народный кон-
троль» была запущена в целях развития механизмов 
информационного взаимодействия между гражда-
нами, исполнительными органами государственной 
власти и органами местного самоуправления в Ре-
спублике Татарстан с использованием информаци-
онно-телекоммуникационной сети «Интернет» и 
обеспечения учета мнения граждан при совершен-
ствовании деятельности исполнительных органов 
государственной власти и органов местного само-
управления; 2) система мониторинга социальных 
сетей «Инцидент менеджмент» осуществляет свою 
работу круглосуточно и позволяет отслеживать об-

5	   https://www.akbars.ru/news/blagotvoritelnii-fond-ak-bars-
sozidanie-voshel-v-top-50-reitinga-raex/

6	 https://mert.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2205218.xlsx

ращения и жалобы татарстанцев в социальных се-
тях, оперативно на них реагируя. К работе с системой 
привлечены все министерства и ведомства, а также 
все муниципальные образования республики.

Обобщая сказанное в отношении акторов кате-
гории «власть», отметим, что коммуникационный 
режим Республики Татарстан представлен весьма 
многочисленной группой акторов, аффилированных 
с властью, а механизм управления коммуникациями 
и информационным пространством региона инсти-
туционально встроен внутрь системы региональной 
власти.

Структура акторов коммуникационного режима 
в категории «общество», не аффилированных 
с властью
К данной группе мы относим акторов, не связанных 
с властью. Власть не является их учредителем и не 
оказывает финансовой и иной помощи. Анализ до-
кументов, содержащих сведения о некоммерческих 
организациях, зарегистрированных на территории 
Республики Татарстан7, их позиций в рейтингах, 
представленных на портале некоммерческих ор-
ганизаций Республики Татарстан8, а также анализ 
источников финансирования и видов оказываемой 
поддержки, в том числе федеральными и региональ-
ными акторами группы «власть»9, позволяет сде-
лать следующий вывод: практически все НКО, поль-
зующиеся доверием населения и ведущие активную 
работу, в той или иной мере связаны с властью. НКО, 
финансируемые физическими или юридическими 
лицами, не связанные с властью, малочисленны, 
имеют значительно меньшее финансовое и имуще-
ственное обеспечение по сравнению с НКО, аффили-
рованными с властью.

Примерно такая же картина наблюдается и в 
медиасфере. СМИ и медиаресурсы, имеющие боль-
шую аудиторию и высокий рейтинг, как правило, 
связаны с властью либо напрямую (власть является 
учредителем и источником финансирования), либо 
косвенно (учредителями и спонсорами являются 
бизнес-структуры, аффилированные с властью).

Основываясь на рейтинге «ТОП-20 самых цити-
руемых СМИ Татарстана – I квартал 2021», состав-
ленном компанией «Медиалогия»10, и мнении пула 
экспертов, к средствам массовой информации, не 
аффилированным с властью, условно можно отнести 
газету «Вечерняя Казань» и интернет-издание «Idel.
Реалии» (медиапроект татаро-башкирской службы 
«Радио Свобода» о Поволжье, включенной в Реестр 

7	 Реестр некоммерческих организаций Республики Татарстан. 
https://nkort.ru/upload/docs/26.07.2021.xls

8	 https://nkort.ru/organizations/
9	 Республиканский реестр социально ориентированных неком-

мерческих организаций – получателей поддержки за 2014–2020 
годы. https://mert.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2205218.xlsx

10	 https://www.mlg.ru/ratings/media/regional/10621/
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иностранных средств массовой информации, вы-
полняющих функции иностранного агента). Интер-
нет-издание «Казанский репортер», ликвидирован-
ное в 2021 году, ранее также можно было отнести 
к данной группе. Эти издания не имеют большой 
аудитории и не влияют на формирование коммуни-
кационного режима.

Нами были проанализированы социальные сети 
Республики Татарстан. Критерием выборки сооб-
ществ, страниц, каналов являлось количество под-
писчиков по состоянию на третий квартал 2021 
года. Наиболее многочисленную аудиторию собрала 
социальная сеть ВКонтакте: у сообщества «Казань 
| Татарстан | 116»11 252,3 тыс. подписчиков, а у 
«ProKazan | Новости Казани и Татарстана» – 141,4 
тыс. Следующая по популярности социальная сеть 
Instagram, где на страницу tatarstan.news12 подпи-
саны 54,1 тыс. человек, на страницу tatarstan_da13 
– 47,2 тыс. человек. Среди значимых социальных 
сетей нет явно оппозиционных и критически на-
строенных в отношении действующей власти. Зна-
чимые сети придерживаются нейтральной позиции 
и размещают новостной контент. Сеть «Казань | 
Татарстан | 116» размещает новости о политике, 
спорте, чрезвычайных происшествиях, мероприяти-
ях и не демонстрирует выраженной связи с властью. 
В период предвыборной кампании кандидатов в де-
путаты Государственной Думы сообщество активно 
размещало публикации кандидатов политической 
партии «Новые люди». Сеть «ProKazan | Новости 
Казани и Татарстана» позиционирует себя как не-
зависимое издание. Instagram-канал tatarstan.news 
представлен в основном новостным нейтральным 
контентом, однако иногда в материалах прослежива-
ется негативный подтекст, встречаются и «острые» 
заголовки (например, «Банные выборы», «Свежие 
фейки и вбросы Единого дня голосования»). Страни-
ца tatarstan_da также ориентирована на новости, при 
этом и здесь можно встретить заголовки, привле-
кающие внимание: «Помощник депутата оценивает 
девочек», «Комната для секса депутатам?».

Подгруппу бизнес-акторов, не аффилирован-
ных с властью, составляют представители малого 
и среднего бизнеса (например, учредитель газеты 
ООО «Издательский Дом “Вечерняя Казань”»). Эти 
акторы не имеют самостоятельного существенно-
го влияния на формирование коммуникационного 
режима в Республике Татарстан. Однако при жела-
нии они могут встроиться в систему налаженных в 
республике обратных связей через участие в обще-
ственных советах, общественных палатах и/или вы-
сказывая свои позиции при помощи государствен-
ной информационной системы Республики Татар-
стан «Народный контроль» и системы мониторинга 

11	 https://vk.com/zavtra_v_kazani
12	 https://www.instagram.com/tatarstan.news/
13	 https://www.instagram.com/tatarstan_da/

социальных сетей «Инцидент менеджмент». Из всех 
рассмотренных «новых медиа» относительно кри-
тический контент появляется перед выборами в 
Instagram. Сделаем уточнение в контексте ранее 
поставленной нами гипотезы: в структуре акторов 
коммуникационного режима Республики Татарстан 
появляются новые медиа, пытающиеся оказывать 
влияние на информационное пространство региона. 
Однако они не принимают решения относительно 
правил коммуникации и санкций за их неисполне-
ние или нарушение.

Локальный социокультурный контекст  
и его влияние на коммуникационный режим
Влияние социокультурного контекста на форми-
рование коммуникационных режимов является 
отдельным большим направлением исследований. 
Специфика социокультурного контекста именно Ре-
спублики Татарстан определена мультикультурной 
средой, сосуществованием больших групп населения 
разной религиозной принадлежности и, как отме-
чают эксперты, клановостью в политике и бизнесе. 
Соответственно, при анализе коммуникационного 
режима следует учитывать и таких акторов, как ре-
лигиозные институты и кланы.

Важными религиозными институтами, оказыва-
ющими влияние на коммуникационный режим, яв-
ляются: Духовное управление мусульман Республи-
ки Татарстан (ДУМ РТ) и Татарстанская митрополия. 
Они практически пропорционально представлены в 
информационном поле своими сайтами, страницами 
в социальных сетях и СМИ:

– информационные каналы Духовного управле-
ния мусульман Республики Татарстан: официальный 
сайт http://dumrt.ru/ru/, официальное сообщество 
в ВКонтакте «Духовное управление мусульман РТ», 
официальная страница в Instagram «dum_rt», офици-
альный канал на YouTube «ДУМ РТ», журнал «Шура», 
радио «Азан», журнал «Умма», «Хузур ТВ»;

– информационные каналы православной Татар-
станской митрополии: официальный сайт https://
tatmitropolia.ru, официальное сообщество в ВКонтак-
те «Православие в Татарстане», официальная стра-
ница в Instagram «tatmitropolia», официальный канал 
на YouTube «Православие в Татарстане», сетевое 
издание «Православие в Татарстане», журнал «Пра-
вославный собеседник», газета «Раифский вестник», 
газета «Боровецкий вестник».

Религиозные институты находятся в тесном со-
трудничестве с властью. В  Общественную палату 
Республики Татарстан в качестве членов Комиссии 
по межэтническим и межконфессиональным отно-
шениям входят первый заместитель муфтия ДУМ 
РТ Ильфар хазрат Хасанов и епископ Елабужский 
Иннокентий14.

14	 https://oprt.tatarstan.ru/komissiya-obshchestvennoy-palati-
respubliki-516506.htm



56 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6
Инструменты коммуникации

В период с 2014 по 2020 год ряд религиозных не-
коммерческих организаций получили финансовую 
помощь со стороны республики. Получателями под-
держки являются:

– местная мусульманская религиозная организа-
ция – Приход села Высокая Гора Мухтасибата Высо-
когорского района Централизованной религиозной 
организации – Духовного управления мусульман 
Республики Татарстан;

– местная мусульманская религиозная органи-
зация – Мухтасибат города Нижнекамска и Нижне-
камского района Централизованной религиозной 
организации – Духовного управления мусульман 
Республики Татарстан;

– местная православная религиозная организа-
ция – Приход храма Рождества Богородицы села 
Высокая Гора Высокогорского района Республики 
Татарстан Казанской Епархии Русской Православной 
Церкви (Московский Патриархат);

– местная православная религиозная органи-
зация прихода Святителя Варсонофия Казанского 
Чудотворца города Казани Республики Татарстан 
Казанской Епархии Русской Православной Церкви15.

Исследование роли и значения кланов в комму-
никационном режиме весьма значимо, так как кланы 
могут быть самостоятельными влиятельными узла-
ми в сети общественных и политических коммуни-
каций, а клановое мировоззрение может воспроизво-
диться и отражаться на общественно-политических 
коммуникациях и нормах коммуникационного ре-
жима. В начале 2000-х годов анализ кланов в Респу-
блике Татарстан был предметом многочисленных 
исследований, в которых отмечены мировоззренче-
ские особенности политической элиты Татарстана: 
социальный контроль, характерный для кланово-
го мышления (перенесен на систему коммуника-
ций); стихийный сциентизм (административно-ко-
мандные методы в управлении коммуникационным 
режимом); сдержанное отношение к гласности и 
контролю со стороны общественности за властью 
(цензурирование содержания транслируемых ин-
формационных потоков); этатизм (ключевые СМИ, 
НКО, общественные палаты, общественные советы, 
бизнес контролируются органами власти)16. Иссле-
дователи обращают внимание на то, что представи-
тели элиты Татарстана по своему происхождению 
преимущественно являются выходцами из деревень 
и небольших городов и «специфическая деревенская 

15	 https://mert.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2205218.xlsx
16	 См.: Беляев В.А. Мировоззрение и социальное поведение правя-

щей элиты Татарстана. Общественные науки и современность. 
2007. № 3. C. 150–157; Беляев В.А. Основные черты клановой 
постноменклатуры в Татарстане. Pro Nunc. Современные поли-
тические процессы. 2006. № 4. С. 159–179; Салагаев А.Л, Сергеев 
С.А., Лучшева Л.В. Республика Татарстан: социокультурный 
портрет в динамике развития. Вестник Казанского технологи-
ческого университета. 2010. № 3. С. 325–333.

культура, привнесенная значительной частью правя-
щей элиты во властные отношения, включает в себя 
традиционные нормы чинопочитания, внутреннего 
неприятия оппозиции и инакомыслия, покровитель-
ства выходцам из собственной среды, еще больше 
– землякам, подозрительность к “чужакам”, особенно 
из городских и образованных слоев, представления 
о собственной непогрешимости» [Салагаев, Сергеев, 
2013]. 

Трудно оценить актуальность исследований бо-
лее чем десятилетней давности. Вероятно, в даль-
нейшем мы используем метод анализа биографий и 
родственных связей политиков, бизнесменов, руко-
водителей СМИ, руководителей общественных ор-
ганизаций и движений. Гипотеза о влиянии кланов 
на коммуникационный режим пока находится на 
стадии проверки.

Говоря о социокультурных факторах формиро-
вания коммуникационного режима Республики Та-
тарстан, следует отметить влияние ислама и пра-
вославия, поликультурности, в ходе которой сфор-
мировалась относительно неконфликтная модель 
межэтнического и межкультурного диалога. Поли-
тическая элита республики в настоящее время кон-
солидирована, выстраивает диалог со всеми участ-
никами общественной коммуникации (в том числе 
и с религиозными институтами) и создает системно 
связанную с властью сеть гражданских институтов 
и СМИ.

Заключение
Региональные коммуникационные режимы, несмо-
тря на нормы и правила, установленные федераль-
ным центром, приобретают свою специфику в ка-
ждом конкретном региональном контексте. Предла-
гая акторный подход в исследовании региональных 
коммуникационных режимов, мы выделяем акторов, 
институционализирующих коммуникационные ре-
жимы (устанавливают нормы и правила и создают 
структуры для обеспечения режима коммуникаций); 
акторов, влияющих на коммуникационные режимы 
(могут оказывать давление на позицию первой груп-
пы, которая будет вынуждена изменять нормы, пра-
вила и структуры) и акторов, воспроизводящих ком-
муникационный режим без активной субъектности.

Исследование регионального коммуникаци-
онного режима на примере Республики Татарстан 
подтвердило гипотезу, что большая часть акторов, 
способных влиять на нормы и механизмы коммуни-
кационного режима, связана с институтами власти. 
На сегодняшний день это наиболее эффективная 
модель коммуникационного режима, имеющая опре-
деленные особенности:

Централизованный контроль информационного 
поля и механизмов коммуникации. Появление новых 
медиа в Instagram и ВКонтакте позволяет предпо-
ложить рост их влияния, но пока они оказывают 
влияние на нормы и правила коммуникационного 
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режима. Роль акторов, аффилированных с властью, 
заключается как минимум в следующем: обеспече-
ние контроля за информационным пространством 
региона путем использования имеющихся медиаре-
сурсов, трансляции определенного контента и соз-
дания определенного общественно-политического 
дискурса; создание условий для воспроизводства 
правил и механизмов коммуникации путем укре-
пления общественного доверия к политическому 
руководству.

Целенаправленные усилия власти по созданию 
механизмов мониторинга динамики общественно-
го мнения и общественных потребностей. Власть 
сама создает достаточно эффективные каналы об-
ратной связи, к каковым можно отнести проекты 
«Народный контроль» и «Инцидент менеджмент». 
При условии поступления достоверной и полной ин-
формации в центр принятия политических решений 
эти механизмы должны способствовать адаптации 
коммуникационного режима к изменяющейся ре-
альности.

Целенаправленное вовлечение институтов граж-
данского общества в системные отношения с вла-

стью путем финансовой и иной поддержки их де-
ятельности, включения в общественные палаты 
и советы. Влиятельных и не связанных с властью 
некоммерческих организаций и общественных дви-
жений в регионе не выявлено.

Социокультурный контекст – межрелигиозный, 
межэтнический, межкультурный диалог и, вероят-
но, влияние кланового мировоззрения на обществен-
но-политическую реальность. Речь идет о взаимном 
социальном контроле, свойственном клановым си-
стемам. Частично это объясняет то, что региональ-
ный коммуникационный режим в Татарстане устой-
чив именно за счет механизмов мягкого социального 
контроля.

Обобщая сказанное, отметим, что в Татарстане 
сложился управляемый коммуникационный режим, 
обеспечивающий относительную стабильность в ре-
гионе и воспроизводство сложившихся принципов 
коммуникации власти и общества. Для дальнейших 
исследований коммуникационных режимов в субъ-
ектах Российской Федерации мы приглашаем заин-
тересованных коллег.
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Введение
Представленное исследование раскрывает методи-
ческие основы внедрения регулярного социологи-
ческого мониторинга государственной гражданской 
службы (далее – ГГС) в России. В Указе Президента 
Российской Федерации от 21 июля 2020 года № 474 
«О национальных целях развития Российской Фе-
дерации на период до 2030 года» предусмотрена 
реализация национальной цели «Цифровая транс-
формация», предполагающей достижение цифровой 
зрелости в сфере государственного управления. Это 
обуславливает потребность в привлечении на ГГС 
кадров, обладающих соответствующим уровнем про-
фессиональных и личностных качеств, формирова-
нии мероприятий, необходимых для повышения ка-
дрового потенциала ГГС, оценки эффективности их 
реализации.

Помимо этого, в соответствии с распоряжением 
Правительства Российской Федерации от 6 октября 
2021 года № 2816-р одной из ключевых инициатив 
социально-экономического развития Российской Фе-
дерации до 2030 года является развитие направле-
ния «Государство для граждан», предполагающего 
реализацию инициативы «Клиентоцентричность». 
Данная инициатива направлена на повышение ори-
ентации государственных органов на удовлетворение 
потребностей граждан, что возможно достичь за счет 
повышения качества деятельности гражданских слу-
жащих. Последнее позволяет определить удовлетво-
ренность ГГС со стороны граждан (и самих граждан-
ских служащих) в качестве ключевой характеристики 
состояния ГГС в России, что соответствует принятой 
международной практике [Thijs, 2010. P. 1–108].

Органы, ответственные за развитие ГГС, должны 
иметь возможность своевременно принимать управ-
ленческие решения относительно дальнейшего раз-
вития ГГС с целью достижения поставленных стра-
тегических ориентиров. Стратегическое управление 
невозможно без существования комплексного мони-
торинга состояния ГГС, позволяющего принимать 
взвешенные решения для выработки направлений 
дальнейшего развития, формирования перечня меро-
приятий и контроля их реализации. Элементы такого 
мониторинга должны способствовать оценке состоя-
ния ГГС как на федеральном, так и на региональном и 
муниципальном уровнях вне зависимости от направ-
лений деятельности государственного органа1. 

Развитие ГГС включает три основных элемента: 
•	 мониторинг статистических показателей;
•	 социологический мониторинг;
•	 мониторинг посредством полуструктурированно-

го интервью.
Мониторинг статистических показателей ГГС по-

зволяет выделить тренды развития ГГС, связанные 
с текучестью кадров, распределением гражданских 

1	 По сути, речь идет об использовании принципа «универсаль-
ности» при проведении социологического мониторинга.

служащих по ключевым государственным органам 
и т.д. [Belyaev, Larionov, Sil’vestrov, 2021. P. 141–146]. 
С помощью статистических данных можно оценить 
конкурентоспособность ГГС с позиции занятости (по 
сравнению с работой в коммерческом секторе). Про-
гнозирование тенденций развития ГГС на основе ста-
тистических показателей позволит выявить угрозы 
для ее развития. Примером таких угроз, в частности, 
является возможная текучесть кадров [Гимпельсон, 
Магун, 2004. С. 125–156].

При этом собираемые статистические показатели 
не позволяют в полной мере анализировать состо-
яние ГГС. В частности, наблюдая тенденцию роста 
текучести «молодых» кадров в коммерческий сектор, 
применение статистических показателей не позво-
лит определить причину неудовлетворенности моло-
дых гражданских служащих. Именно поэтому с целью 
выявления причин целесообразно внедрить практи-
ку проведения социологического мониторинга со-
стояния ГГС. Использование качественных методов 
анализа даст возможность выявить причины возник-
новения тенденций ее развития, а также определить 
наиболее проблемные места. Проводимый социоло-
гический мониторинг даст возможность анализиро-
вать состояние ГГС в конкретный момент времени 
(к примеру, в текущем году). Помимо прочего, он по-
зволит проводить оценку изменения состояния ГГС 
в динамике. Такой анализ требует соответствующего 
уровня институционализации процесса проведения 
социологического опроса путем разработки индексов 
состояния ГГС. 

После применения социологического мониторин-
га целесообразно проведение серий полуструктури-
рованных интервью с отдельными гражданскими 
служащими в ситуации, когда результатов такого 
мониторинга будет недостаточно. Полуструктури-
рованное интервью должно позволить детализиро-
вать существующие проблемы, связанные с ГГС, для 
принятия практических управленческих решений. 
Руководство для проведения интервью основыва-
ется на результатах социологического мониторинга 
[Strauss, Corbin, 1990. P. 1–272]. Именно он является 
связующим звеном между анализом статистических 
показателей и проводимым полуструктурированным 
интервью. Социологический мониторинг является 
ключевым элементом организации комплексного 
мониторинга состояния ГГС в России. Необходимо 
разработать методический подход к его проведению.

Представленное исследование включает несколь-
ко основных разделов. Первоначально раскрывается 
инфраструктура проведения социологического мо-
ниторинга, выступающая организационной основой. 
Затем рассматриваются элементы социологического 
мониторинга, содержащего конкретный порядок его 
проведения, доработки с учетом возникающих изме-
нений в сфере ГГС. В заключительной части рассма-
триваются проблемы и перспективы использования 
результатов социологического мониторинга.
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Методический подход к организации 
социологического мониторинга государственной 
гражданской службы
Организация социологического мониторинга ГГС с 
учетом практики Международной организации по 
стандартизации предполагает реализацию двух ос-
новных элементов: инфраструктуры и процесса. Ин-
фраструктура предполагает создание условий для 
организационного сопровождения социологического 
мониторинга. Процесс является последовательно-
стью действий, которые необходимо выполнять в 
период его проведения (рисунок). Результативность 
социологического мониторинга напрямую зависит 
от степени сопряженности инфраструктуры и про-
цесса при осуществлении оценки. Недостаточное 
развитие отдельного элемента может не позволить 
достичь требуемого уровня качества результатов 
мониторинга.

Таким образом, социологический мониторинг 
предполагает одновременное применение инфра-
структуры и процесса его реализации. Без инфра-
структуры невозможно обеспечить выполнение опе-
рационных процедур. Процесс является алгоритмом, 
который должен последовательно выполняться для 
получения целевых результатов мониторинга. Ука-

занные элементы должны оцениваться на предмет 
эффективности и результативности, по ряду ключе-
вых элементов должна быть предусмотрена возмож-
ность внесения необходимых изменений.

Инфраструктура как основа для проведения 
социологического мониторинга
С учетом подхода Международной организации по 
стандартизации, целью инфраструктуры является 
распределение ответственности и обязательств при 
проведении социологического мониторинга [Маси-
но, Ларионов, 2017. С.  1832–1849]. В этой связи она 
должна содержать следующие элементы: 

1) характеристика цели и объекта мониторинга;
2) определение ответственного государственного 

органа;
3)  определение заинтересованных сторон и по-

рядка публикации результатов;
4) взаимосвязь с комплексной системой монито-

ринга;
5) мониторинг эффективности и улучшение.
Описанные выше элементы являются обязатель-

ными для обеспечения возможности реализации 
социологического мониторинга. Инфраструктура, 
необходимая для его проведения, должна быть 

Рисунок. Методические основы организации ежегодного социологического мониторинга состояния 
государственной гражданской службы

Figure. The methodological basis for organizing annual sociological monitoring of conditions of the state 
civil service

Источник: составлено авторами исследования
Source: Compiled by the authors of the study
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закреплена в виде отдельного нормативного пра-
вового акта. 

Целью социологического мониторинга является 
получение качественной информации о состоянии 
ГГС. Он должен объяснять сложившиеся тренды раз-
вития ГГС, а также выявлять наиболее уязвимые ме-
ста. Примером таких мест, в частности, может высту-
пать низкий кадровый потенциал государственного 
органа. 

Необходимо отметить, что цели социологическо-
го мониторинга могут различаться в зависимости 
от общности, ракурса исследования ГГС. Они опре-
деляются назначением и конкретными планами по 
дальнейшему использованию полученных результа-
тов. Подобный плюрализм подходов влечет за собой 
практически неразрешимую проблему: результаты 
разных исследований не могут без существенных 
оговорок сопоставляться ни в синхронической, ни 
в диахронической плоскостях. Поэтому точное от-
слеживание каких-либо долгосрочных тенденций и 
выявление закономерностей в сфере социологии ГГС 
в рамках сложившихся подходов достаточно затруд-
нительно.

Выходом в сложившейся ситуации мог бы стать 
официальный, нормативно закрепленный монито-

ринг гражданской службы, который предусматривал 
бы проведение регулярных социологических опро-
сов. Такому мониторингу должна предшествовать те-
оретическая реконструкция ГГС в ее наиболее значи-
мых и устойчивых чертах, с учетом того, что она ме-
няется со временем и может иметь свои особенности 
в различных государствах и на разных этапах жизни 
одного и того же государства. Другими словами, тре-
буется обеспечить условия, при которых:

– объектом мониторинга на протяжении всего пе-
риода исследований остается именно ГГС;

– исследование охватывает характерные варьиру-
ющиеся параметры явления, подлежащие социологи-
ческому анализу.   

Объектом социологического мониторинга долж-
ны являться государственные гражданские служа-
щие. В соответствии со ст. 5 Федерального закона 
от 27  мая 2003 года № 58-ФЗ (ред. от 2 июля 2021 
года) «О системе государственной службы Россий-
ской Федерации» под «государственной граждан-
ской службой» понимается «вид государственной 
службы, представляющей собой профессиональную 
служебную деятельность граждан на должностях го-
сударственной гражданской службы по обеспечению 
исполнения полномочий федеральных государствен-
ных органов, государственных органов субъектов 
Российской Федерации, лиц, замещающих государ-
ственные должности Российской Федерации, и лиц, 
замещающих государственные должности субъектов 
Российской Федерации». Таким образом, ГГС высту-
пает отдельным видом государственной службы.

В нормативном правовом акте, определяющем 
инфраструктуру социологического мониторинга, 
должен быть зафиксирован орган, ответственный за 
проведение социологического мониторинга. Указан-
ный государственный орган должен обеспечить по-
иск исполнителя для проведения социологического 
мониторинга, а также определение целевых ориен-
тиров, актуальных для развития мониторинга. В ка-
честве таких исполнителей могут быть привлечены 
специализированные образовательные учреждения, 
обладающие необходимой филиальной сетью. Специ-
ализированные учреждения должны обеспечить про-
ведение оценки состояния ГГС, в том числе с учетом 
существующих региональных различий.

Определение заинтересованных сторон предпола-
гает выделение ключевых групп субъектов, которые 
периодически осуществляют проведение профиль-
ных опросов состояния ГГС. Среди них можно вы-
делить три основные категории: государственные 
органы, организации по изучению общественного 
мнения, академические институты (таблица 1). Ка-
ждая заинтересованная сторона обладает различны-
ми целями при проведении социологического анали-
за состояния ГГС и может выступать потребителем 
результатов социологического мониторинга.

Государственные органы, курирующие вопросы 
развития ГГС, заинтересованы в проведении социо-

Таблица 1. Систематизация ключевых сторон, 
заинтересованных в социологическом монито-
ринге государственной гражданской службы

Table 1. Systematization of the main parties interest-
ed in sociological monitoring of the state civil service

Заинтересованные 
стороны Характеристика Отчетность

Государственные 
органы

Государственные органы 
заинтересованы в 
прикладных результатах, 
связанных с оценкой 
планируемой к 
реализации меры, 
а также с оценкой 
достигнутого эффекта

Полный доступ 
к результатам 
социологического 
мониторинга

Организации 
по изучению 
общественного 
мнения

Изучают общественное 
мнение относительно 
ГГС с целью выявления 
«уязвимых» мест. 
Результаты исследова-
ний могут быть полезны 
для государственных ор-
ганов

Выборочный 
доступ 
к результатам 
социологического 
мониторинга. 
Заинтересованы 
больше в данных 
об отношении 
к ГГС со стороны 
граждан

Академические 
институты

Исследования в ряде 
случаев направлены на 
изучение теоретических 
аспектов. В этой связи 
результаты не всегда  
могут быть использованы 
на практике

Выборочный 
доступ к 
результатам 
социологического 
мониторинга

Источник: составлено авторами исследования
Source: Compiled by the authors of the study
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логического мониторинга, дающего возможность по-
лучить значимые прикладные результаты. Социоло-
гический мониторинг в интересах государственных 
органов может быть использован при подготовке 
нормативных изменений, а также с целью получения 
обратной связи от уже принятых мер. Результаты 
опросов государственных органов, за редким исклю-
чением, не публикуются2.

Государственные органы должны обладать всем 
необходимым объемом информации для принятия 
решений относительно дальнейших направлений 
развития ГГС. Доступ к этой информации должен 
размещаться в обобщенном виде, с тем чтобы обе-
спечить возможность сравнения полученных ре-
зультатов в динамике. Социологический монито-
ринг в интересах государственных органов отли-
чает погруженность в предмет, профессиональная 
оценка происходящих изменений, в том числе с 
позиций правовых норм. Недостатком таких опро-
сов может быть деформация социальных ожиданий 
относительно работы гражданских служащих, воз-

2	 Например, 公務員に関する世論調査 [Опрос общественного мне-
ния о государственных служащих]. Секретариат кабинета 
министров Японии. https://survey.gov-online.go.jp/s63/S63-06-
63-03.html; Опрос Минэкономразвития России на тему «Готовы 
ли Вы пойти работать на государственную службу по конкур-
су?».  http://old.economy.gov.ru/minec/activity/sections/admRe-
form/doc1111576998094

можность недостаточно корректной интерпретации 
полученных результатов. 

Организации по изучению общественного мне-
ния нацелены на анализ отдельных аспектов ГГС, 
отношения населения к государственным институ-
там, государственным гражданским служащим. Ре-
зультаты опросов таких организаций могут помочь 
определить наиболее проблемные места в развитии 
ГГС. Примером такого исследования может служить 
всероссийский телефонный опрос «Чиновники и го-
сударственные служащие. Отношение россиян к чи-
новникам и госслужащим», проведенный Фондом 
«Общественное мнение» 27–29 ноября 2020 года3. 
Результаты анализа таких организаций играют су-
щественную роль при разработке соответствующей 
политики со стороны государственных органов. Вы-
явление проблемных мест поможет сформулировать 
вопросы для дальнейшего проведения полуструкту-
рированного интервью.

Опросы организаций по изучению обществен-
ного мнения являются оперативными и позволя-
ют быстро определить наиболее проблемные места. 
Однако, будучи включенными в новостную среду, 
некоторые результаты могут демонстрировать недо-
статочный уровень объективности. Именно поэтому 
государственный орган при учете результатов опро-
сов организаций по изучению общественного мне-
ния должен оценивать их корректность. В этой связи 
такие организации должны иметь ограниченный до-
ступ к результатам социологического мониторинга.

Социологические исследования гражданской 
службы могут проводиться научными структурами в 
академических интересах. Примером такого исследо-
вания является работа В.Е. Гимпельсона и В.С. Магуна 
[Гимпельсон, Магун, 2004. С. 125–156]. Ключевой 
проблемой здесь является недостаточный уровень 
доступа к информации, ресурсам для проведения 
полноценного социологического мониторинга. Го-
сударственный орган может решить ее с помощью 
публикации результатов исследований в открытом 
доступе. В последующем путем анализа работ наибо-
лее перспективных исследователей государственный 
орган может изучать и использовать подтвержден-
ные гипотезы на практике.

Очевидно, что оптимальный подход к организа-
ции социологического мониторинга ГГС требует при-
менение сильных сторон всех перечисленных выше 
подходов, предполагающих: 

– корректность позиционирования ГГС с точки 
зрения национального законодательства;

– гибкость и мобильность, задействование всех 
информационных каналов, применение перспектив-
ных информационных технологий при исследовании 
общественного мнения;

– использование научно обоснованных методов 

3	 Всероссийский телефонный опрос. Чиновники и государствен-
ные служащие. https://media.fom.ru/fom-bd/d48chn2020.pdf

Таблица 2. Ключевые элементы комплексного 
мониторинга состояния государственной граж-
данской службы

Table 2. The main elements for comprehensive mon-
itoring of conditions of the civil service

Элементы комплексного 
мониторинга состояния 

ГГС
Характеристика

Мониторинг статистиче-
ских показателей

Мониторинг статистических показателей 
позволяет выявить ключевые тренды 
развития ГГС на макроуровне, однако 
не всегда помогает определить  
причины их возникновения

Социологический мони-
торинг

Социологический мониторинг позволяет 
системно объяснить сложившиеся 
тренды, однако не дает детализирован-
ную информацию о частных проблемах 
в конкретный момент времени. Так, он 
не сможет определить причины  
снижения удовлетворенности от работы 
в государственном органе в конкретном 
регионе

Полуструктурированное 
интервью

Мониторинг посредством проведения 
полуструктурированного интервью  
позволяет получить детализированную 
информацию о конкретных проблемах, 
однако не дает возможности выявить 
тренды развития ГГС

Источник: составлено авторами исследования
Source: Compiled by the authors of the study
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сбора и обработки информации, дальнейшей верифи-
кации полученных результатов.

Таким образом, проводимый социологический мо-
ниторинг по ряду вопросов может содержать инфор-
мацию, доступную для внутреннего пользования, 
в  то время как часть информации может публико-
ваться в открытом доступе для дальнейшего анализа 
со стороны других заинтересованных сторон. При 
этом обязательным условием использования данных 
может являться ссылка на них. Подобный подход 
позволит обеспечить оптимизацию государственных 
расходов на проведение соответствующих социоло-
гических исследований. Государственный орган, от-
ветственный за развитие ГГС, может осуществлять 
необходимый анализ проведенных исследований со 
стороны общественных организаций и академиче-
ских институтов.

Социологический мониторинг должен дополнять 
комплексный мониторинг состояния ГГС, который 
включает три основных уровня: 

1) мониторинг статистических показателей;
2) социологический мониторинг;
3) полуструктурированное интервью (таблица 2).
Мониторинг статистических показателей позво-

ляет выявить ключевые тренды развития ГГС. Офи-
циальные статистические показатели о состоянии 
ГГС в России собирает Росстат. Примерами таких 
показателей, в частности, является «Численность 
работников государственных органов», «Обучение 
кадров» и т.д. Анализ доступных статистических по-
казателей позволяет определить сложившиеся трен-
ды развития ГГС, однако не всегда дает возможность 
сделать вывод о причинах их возникновения (или 
позволяет сделать это частично). Соответственно, 
для объяснения сложившихся трендов следует рас-
ширять набор статистических данных (что является 
достаточно сложной задачей) или использовать каче-
ственные методы анализа.

Социологический мониторинг является примером 
качественного метода анализа, который позволяет 
системно объяснить сложившиеся тренды развития 
ГГС. Возможность системного объяснения кроется 
в фиксированном наборе утверждений, которые не 
меняются в течение длительного периода време-
ни. Расчет регулярных индексов позволит оценить 
значимость различных аспектов ГГС в динамике, 
проводить анализ состояния ГГС в разрезе отдель-
ных государственных органов, регионов. К  примеру, 
социологический мониторинг позволит установить, 
что в государственном органе конкретного региона 
есть проблемы с удовлетворенностью гражданских 
служащих. В то же время он не поможет определить 
причины возникновения проблем. Для их детального 
выявления целесообразно использовать иные мето-
ды качественного анализа (например, полуструкту-
рированное интервью).

Полуструктурированное интервью предполага-
ет подготовку специализированного «Руководства», 

раскрывающего ключевые подходы к его проведе-
нию. В результате проведения такого интервью го-
сударственный орган сможет установить детальные 
причины, которые объясняют проблемы с развитием 
ГГС в конкретном регионе. При этом результаты 
применения полуструктурированного интервью не 
содержат информацию о трендах развития ГГС.

Таким образом, для получения полной картины 
развития ГГС целесообразна реализация всех трех 
уровней комплексного мониторинга ее состояния. 
При этом социологический мониторинг, по сути, яв-
ляется промежуточным звеном между статистиче-
ским анализом и полуструктурированным интервью. 
Без системного анализа ключевых факторов разви-
тия ГГС «Руководство» для проведения такого интер-
вью может быть неполным.

Элементы инфраструктуры социологического 
мониторинга нуждаются в постоянной оценке на 
предмет соответствия требованиям ответственного 
государственного органа, стратегическим ориенти-
рам развития ГГС. В  случае выявления недостаточ-
ной эффективности отдельного элемента должно 
приниматься решение относительно корректировки 
построения инфраструктуры.

Процесс реализации социологического 
мониторинга. Создание системы комплексного 
мониторинга состояния государственной 
гражданской службы
Процесс реализации системы мониторинга предпо-
лагает выполнение последовательных шагов с мо-
мента разработки методики проведения до момен-
та получения конечных результатов. Этот процесс 
включает несколько основных элементов:

1) разработка методики проведения социологиче-
ского мониторинга;

2) проведение пилотной апробации;
3) проведение регулярного социологического мо-

ниторинга;
4) оценка качества проводимого социологическо-

го опроса.
Одной из важных характеристик является оцен-

ка качества проводимого опроса, предполагающая 
анализ того, насколько получаемые результаты со-
относятся с целями государственного органа, прово-
дящего социологический мониторинг. Рассмотрим 
вышеприведенные элементы подробнее.

Методика проведения социологического опроса 
предполагает реализацию следующих ключевых ха-
рактеристик: определение ключевых задач прове-
дения социологического мониторинга, механизмов 
достижения поставленных задач, определение разме-
ра выборки и инструментов проведения социологи-
ческого мониторинга, возможность информатизации 
процесса проведения оценки.

В соответствии с требованиями инфраструктуры 
целью социологического мониторинга является по-
лучение качественной информации о состоянии ГГС. 
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Качество информации определяется ее своевремен-
ностью, возможностью получения необходимых дан-
ных для принятия управленческих решений со сторо-
ны государственного органа, а также для разработки 
«Руководства для проведения полуструктурирован-
ного интервью». Для получения соответствующей 
информации методика должна решать следующие 
задачи:
•	 позволять проводить анализ состояния ГГС в за-

висимости от временных периодов (в том числе 
на ежемесячной, ежегодной основе). Для достиже-
ния этой цели целесообразна разработка отдель-
ных индексов, базирующихся на фиксированном 
перечне вопросов во времени;

•	 содержать исчерпывающий перечень вопросов, 
негативные ответы по которым позволят выя-
вить ключевые проблемы развития ГГС. Реали-
зация данной задачи необходима для принятия 
управленческих решений со стороны ответствен-
ного государственного органа;

•	 включать блоки вопросов, необходимых для все-
стороннего анализа конкретной проблемы. На-
личие проблем в конкретном тематическом бло-
ке позволит системно получать информацию об 
определенном аспекте развития ГГС. В результате 
государственные органы смогут получить исчер-

пывающую информацию для разработки «Руко-
водства для проведения полуструктурированного 
интервью».
Перечень задач может изменяться во времени 

в зависимости от цели оценки состояния ГГС. При 
этом вносимые изменения должны учитывать необ-
ходимость сохранения преемственности в процессе 
проведения социологического мониторинга, чтобы 
обеспечить возможность сравнения полученных ре-
зультатов.

Одним из ключевых механизмов выполнения 
описанных выше задач является определение групп 
зависимых переменных, отражающих целевое состо-
яние ГГС. Целесообразно выделение трех основных 
групп переменных, значения которых должны отсле-
живаться в рамках социологического мониторинга: 
«базовые» переменные, переменные второй группы 
и переменные третьей группы (таблица 3). Подход 
по оценке трех категорий переменных сочетается с 
опытом СССР и соответствует требованиям совет-
ских стандартов4. 

«Базовые» переменные предполагают оценку ка-
чества исполнения основной функциональной роли 
гражданской службы и соответствующей этой ро-
ли деятельности гражданских служащих. В качестве 
ключевой, «базовой» переменной с учетом междуна-
родного опыта можно определить категорию «удов-
летворенность»5. 

С позиции населения, «базовые» параметры гово-
рят о степени удовлетворенности граждан работой 
органов исполнительной власти – прежде всего там, 
где между ними происходит непосредственное взаи-
модействие. Последняя оговорка связана с тем, что 
фактическое качество такого взаимодействия и репу-
тация чиновников и государственных органов могут 
быть в информационном плане разорваны (как лич-
ный опыт обращения в госорганы, с одной стороны, и 
информационный поток по каналам СМИ – с другой). 
С позиции государственных служащих, «базовые» 
параметры должны характеризовать понимание ими 
своих профессиональных целей и оценку уровня их 
достижения.

Формализация «базовых» переменных возможна 
посредством определения значения индекса удов-
летворенности, который может быть рассчитан как 
с позиции граждан, так и с позиции государственных 
гражданских служащих. Переменные второй и тре-
тьей группы объясняют причины достижения кон-
кретного значения целевого индекса удовлетворен-
ности. Выбранная «базовая» временная показывает 
общее состояние общественного мнения населения 

4	 Например, требованиям ГОСТ 23554.0-79 Экспертные методы 
оценки качества промышленной продукции.

5	 A comparative overview of public administration characteristics 
and performance in EU28, 2017. European Commission. https://
op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/3e89d981-48fc-
11e8-be1d-01aa75ed71a1/language-en

Таблица 3. Система переменных, которая должна 
анализироваться при проведении социологиче-
ского мониторинга

Table 3. The system of variables to be analyzed 
during sociological monitoring

Категория 
переменной Характеристика Пример

«Базовые» 
переменные

Данная категория переменных  
является ключевой для оценки 
состояния ГГС. Перечень «базо-
вых» переменных должен вклю-
чать от одного до пяти индексов, 
отражающих общее восприятие 
ГГС. Должны быть представлены 
в виде индексов. С позиции про-
ведения академического исследо-
вания целесообразно выделение 
одного ключевого параметра

Индекс удовлет-
воренности ГГС

Переменные 
второй груп-
пы

Данная категория переменных 
объясняет достижение значений 
«базовых» переменных. Они от-
ражают ключевые тематические 
блоки, обязательные для анали-
за. Переменные второй группы 
могут быть также представлены 
в виде индексов

Оценка престиж-
ности, личных и 
профессиональ-
ных качеств слу-
жащих

Переменные 
третьей 
группы

Данная категория переменных 
объясняет значения переменной 
второй группы и содержит форму-
лировки конкретных утверждений

«Гражданские 
служащие  
демонстрируют 
высокий уровень 
профессиона-
лизма»

Источник: составлено авторами исследования
Source: Compiled by the authors of the study
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и гражданских служащих относительно ГГС по шкале 
«негативно – позитивно».

Переменные второй группы формализуются по 
тематическим блокам в виде отдельных индикато-
ров, отражающих условия функционирования граж-
данской службы как государственного института и 
как профессионального вида деятельности. Пере-
менные второй группы могут учитывать: «професси-
онализм», «доверие», «открытость», «престижность», 
«бюрократизм» и т.д. Указанные переменные объяс-
няют значения целевого индекса удовлетворенности.

Сюда можно отнести, в частности, степень пра-
вовой урегулированности вопросов прохождения 
гражданской службы, характер и уровень наклады-
ваемых ограничений, статус гражданской службы 
как профессиональной деятельности на рынке труда, 
условия для профессиональной самореализации, со-
циальное положение гражданского служащего и на-
личие возможных преимуществ, которые дает граж-
данская служба, ресурсообеспеченность гражданской 
службы в широком смысле, престижность, наличие 
социальных гарантий и других форм защиты [Кал-
гин, Двинских, Парфентьева, 2017. С. 129–148]. Эта 
группа переменных не менее значима по сравнению 
с первой, поскольку дает определенные ключи к рас-
шифровке значений «базовых» переменных.

Переменные третьей группы представлены в виде 
конкретных утверждений, оценка которых позволя-
ет получить значения переменных второй группы. 
Каждое из таких утверждений должно иметь опреде-
ленный весовой коэффициент, что определяется раз-
личным вкладом вопросов в «базовые» переменные 
и переменные второй группы. Переменные третьей 
группы должны всесторонне оценивать весь набор 
тематических блоков, сложившихся во второй груп-
пе. К примеру, индекс профессионализма ГГС (пере-
менная второй группы) предполагает учет общего и 
специализированного образования, профессиональ-
ного опыта, соответствие требованиям профессио-
нально-функциональных групп и т.д. [Becker, 1964]. 
Каждое из этих направлений должно быть включено 
в перечень переменных третьей группы посредством 
формирования определенного утверждения. Форми-
рование утверждений может происходить с учетом 
внутренних и внешних характеристик ГГС.

Расчет переменных для комплексной оценки со-
стояния ГГС целесообразно проводить как для граж-
дан, так и для самих государственных гражданских 
служащих. Подобный подход позволит обеспечить 
комплексную оценку схожих «базовых» переменных, 
оценивающих состояние ГГС. Переменные второй и 
третьей группы могут различаться.

Еще одним важным аспектом является периодич-
ность проведения социологического мониторинга. 
В частности, полный социологический мониторинг 
возможно проводить на ежегодной основе, в то время 
как для реализации локальных задач государствен-
ного органа возможно проведение ежемесячного со-

циологического опроса. Последнее, например, озна-
чает необходимость расчета индекса удовлетворен-
ности на ежегодной основе (может не публиковаться 
в открытом доступе), а также ежемесячных индексов 
удовлетворенности. 

Ежемесячный индекс удовлетворенности, с уче-
том опыта ВЦИОМ, может требовать ответ на 2–5 
утверждений, которые впоследствии могут быть 
трансформированы в полноценный индекс. Здесь, в 
частности, возможно использовать подход по оценке 
личного отношения к ГГС и общественного отноше-
ния [Доверие и недоверие в условиях…, 2013]. В каче-
стве примера формулировок утверждений с позиции 
граждан можно привести следующие:

«Я удовлетворен деятельностью государственных 
гражданских служащих»;

«Большинство граждан удовлетворено деятель-
ностью государственных гражданских служащих».

В дальнейшем полученные ответы по данным ин-
дексам могут быть взвешены для получения значе-
ний ежемесячного индекса удовлетворенности ГГС.

Принципы формирования переменных
Подводя итоги, необходимо сформулировать принци-
пы формирования переменных.

Переменные должны быть измененными во вре-
мени. Это особенно актуально для переменных тре-
тьей группы, выступающих варьирующимися харак-
теристиками во временном диапазоне. Параметры, 
которые не могут измениться на определенном вре-
менном горизонте, следует исключить. Такие параме-
тры могут анализироваться с помощью статистиче-
ских показателей на предыдущем этапе комплексно-
го мониторинга состояния ГГС.

Далее, переменные должны быть основаны на 
теоретических и практических идеях. Утверждения, 
используемые в социологическом мониторинге, 
должны иметь не только теоретическое (углубление 
понимания принципов функционирования организа-
ционных систем), но и практическое значение, в том 
числе в интересах совершенствования ГГС.

Наконец, переменные должны быть управляемы-
ми. Переменные, используемые в социологическом 
мониторинге, должны по возможности учитывать 
характер влияния конкретных управляемых и неу-
правляемых факторов на формирование обществен-
ного мнения6.

В конечном счете качество всероссийского соци-
ологического опроса зависит в том числе от органи-
зационных аспектов, связанных с формированием 
выборки исследования, а также от информатиза-
ции процесса проведения оценки. Возможность по-
лучения максимального положительного эффекта 

6	 Управляемые факторы – это, например, меры по совершен-
ствованию ГГС или изменению репутации гражданских служа-
щих, малоуправляемые факторы (устойчивые особенности 
национальной организационной культуры и др.).
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от информатизации должна быть учтена на стадии 
разработки методики проведения социологического 
мониторинга.

Ключевой характеристикой качества социологи-
ческого мониторинга является получение достовер-
ных результатов об изучаемом объекте. Достовер-
ность обеспечивается за счет репрезентативности 
опроса. Репрезентативность предполагает наличие 
достаточно полных статистических данных о числен-
ности гражданских служащих по уровню должностей, 
а также ряда основных социально-демографических 
параметров – пола, возраста, образования, стажа. С 
позиции оценки граждан необходимо установление 
требований по полу, возрасту, региону проживания 
и т.д. Должен быть определен минимальный размер 
выборки, необходимый для проведения пилотного 
исследования, а также полноценного социологиче-
ского мониторинга.

Другая сторона данной задачи – выбор методов 
опроса, позволяющих охватить все категории респон-
дентов. Особенно остро эта проблема стоит в отноше-
нии гражданских служащих, поскольку технология 
опроса должна обеспечивать не только анонимность, 
но и «нейтрализацию» целого ряда иных факторов 
влияния на мнение чиновников, определяющихся их 
должностной позицией и областью профессиональ-
ной деятельности. Здесь целесообразно применение 
опросов посредством бумажных носителей, а  также 
электронных опросов. Электронный опрос для граж-
данских служащих может позволить обеспечить не-
обходимый уровень анонимности.

Важно отметить, что получение своевременных 
результатов требует развитие информационных си-
стем, позволяющих автоматизировать процесс сбо-
ра информации в рамках социологического монито-
ринга, а также сократить время на интерпретацию 
результатов. Для этого в информационную систему 
должны быть включены ключевые параметры. За-
полнение респондентом информации в информаци-
онной системе должно автоматически приводить к 
изменению значений «базовых» переменных и пере-
менных второй группы. 

Помимо прочего, в информационную систему мо-
гут быть включены требования к выборке респон-
дентов (к примеру, по половому и возрастному соста-
ву, региональному признаку). Соответственно, ссыл-
ки для прохождения опроса могут быть открыты 
для респондентов. После заполнения респондентами 
опросника система, с учетом требований к выборке, 
может принимать решение относительно целесоо-
бразности его включения в финальный расчет ин-
дексов. Вопрос информатизации особенно важен при 
расчете ежемесячных значений индекса, которые 
могут публиковаться в открытом доступе. С целью 
оптимизации расходов государственного органа на 
проведение оценки ссылка для прохождения опроса 
может быть размещена в открытом доступе на сайтах 
государственных органов.

Проведение пилотной апробации необходимо для 
оценки предложенной методологии, выбора финаль-
ного набора переменных, которые в дальнейшем мо-
гут применяться при проведении социологического 
мониторинга. С учетом опыта проведения пилотных 
оценок минимальный размер выборки для пилотной 
апробации полученных результатов составляет 200 
респондентов7. На этой стадии возможно также вы-
полнение требования по репрезентативности опроса 
путем стратификации выборки по половому и воз-
растному составу.

Проведение регулярного социологического мони-
торинга требует соответствующего уровня функцио-
нирования инфраструктуры и, в частности, принятия 
отдельного нормативного правового акта. Важным 
фактором эффективного использования результатов 
социологического мониторинга является обеспече-
ние их преемственности. Социологический монито-
ринг должен осуществляться постоянно, результа-
ты должны публиковаться на специализированном 
сайте и быть частично доступными для анализа. 
Подобный подход позволит обеспечить поддержку 
со стороны основных заинтересованных сторон, ис-
пользующих результаты социологического монито-
ринга для проверки собственных эмпирических ги-
потез. За счет анализа подготовленных материалов 
государственные органы могут также учитывать по-
лученные результаты при принятии управленческих 
решений.

Полученные результаты в рамках социологиче-
ского мониторинга ежегодно должны оцениваться 
на предмет качества. Если они соответствуют требу-
емым характеристикам, то методика проведения со-
циологического мониторинга не должна изменяться. 
Если результаты не соответствуют, то необходимо 
внесение соответствующих изменений в методику 
проведения социологического опроса, необходима 
корректировка утверждений, последующее проведе-
ние этапа пилотной апробации и т.д. Для обеспечения 
преемственности расчета индексов изменения долж-
ны вноситься только в крайнем случае. 

Заключение
Представленные предложения раскрывают методи-
ческий подход к организации инфраструктуры и про-
цесса проведения социологического мониторинга 
ГГС. Результаты исследования могут быть использо-
ваны для оценки мониторинга деятельности других 
категорий государственных служащих, которые так-
же являются объектов анализа со стороны государ-
ственных органов [Гимпельсон, Монусов, 2012. С. 24–
47]. Успешное внедрение комплексного мониторинга 
состояния ГГС позволит распространить накоплен-

7	 С учетом опыта Банка России минимальный размер выборки 
составляет 200 респондентов. См. подробнее в документе Банка 
России «Отчет по итогам поведенческой экспертизы тестирова-
ния неквалифицированных инвесторов» (Москва, 2021).
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ный опыт на другие виды государственной службы.  
Важно отметить, что реализация социологического 
мониторинга может столкнуться с рядом ограниче-
ний, в частности с необходимостью сохранения фик-
сированного перечня утверждений для оценки ГГС в 
динамике. Поскольку социологический мониторинг 
должен быть использован в том числе для принятия 
практических решений, то у ответственного государ-
ственного органа может возникнуть потребность в 
изменении перечня анализируемых переменных. За 
счет изменения перечня переменных государствен-
ный орган, вероятно, сможет решить ситуационные 
задачи, однако будет потеряна возможность сравне-
ния показателей ГГС в динамике. Решение данной 
проблемы возможно путем разработки подхода к 
проведению полуструктурированного интервью, по-
зволяющего выявить наиболее значимые факторы, 
снижающие индекс удовлетворенности в конкрет-
ный момент времени. 

Другое часто возникающее ограничение – непо-
нимание термина «государственный гражданский 
служащий» с позиции граждан. Так, «чиновники» 
(гражданские служащие) как представители власти 
часто смешиваются с политиками; употребление 
этих понятий как синонимичных нередко встречает-
ся в СМИ. В этой связи граждане при оценке граждан-

ских служащих могут, по сути, оценивать политиков. 
Решение данной проблемы возможно за счет пре-
доставления респондентам практических примеров 
ситуаций, в которых они сталкиваются с государ-
ственными гражданскими служащими [Мерсиянова, 
Якимец, Пахомова, 2012. С. 98–119]. Также отмечается 
теоретическая нестабильность предметной области. 
Существует возможность значительного изменения 
законодательства в сфере ГГС. При изменении по-
нятия «гражданский служащий» необходимо будет 
проводить корректировку социологического опроса, 
что также снизит возможность анализа состояния 
ГГС в динамике. Подобную возможность необходимо 
учитывать при разработке методологии организации 
социологического мониторинга. 

Решение всех вышеописанных проблем позволит 
создать систему социологического мониторинга, ко-
торая действительно станет инструментом развития 
ГГС. Дальнейшие исследования должны быть на-
правлены на составление исчерпывающего перечня 
утверждений, требующих пилотной апробации. В 
исследовании был раскрыт лишь один из элементов 
методических основ построения системы комплекс-
ного мониторинга состояния ГГС – социологический 
мониторинг. Перспективным направлением высту-
пает раскрытие остальных элементов этой системы.
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Введение
Изменение условий профессиональной деятельности 
публичных служащих были связаны с рядом норматив-
но-правовых документов, одним из первых среди кото-
рых стала Федеральная целевая программа «Электрон-
ная Россия» (2002–2010). В результате ее реализации 
был создан проект единого портала государственных 
услуг, который заложил основы для инновационных 
изменений в государственном управлении. Спустя 12 
лет Президентом РФ в качестве национальной цели 
заявлена цифровая трансформация1, на достижение 
которой направлен федеральный проект «Цифровое 
государственное управление»2, подразумевающий в 
том числе совершенствование единого портала госу-
дарственных услуг. 

Глобальный тренд на всеобщую цифровизацию ме-
няет структуру и содержание профессий, в том числе в 
системе государственного и муниципального управле-
ния. Одно из наиболее заметных изменений – это необ-
ходимость овладения работниками, профессионалами 
«универсальными» компетенциями для новой цифро-
вой экономики. Однако такие компетенции основаны 
на цифровых технологиях, и их изменение происходит 
еще более быстрыми темпами, что затрудняет одно-
значное понимание профессионализма как высшей 
степени овладения профессиональными знаниями и 
навыками [Kostina, Bannykh, 2019. P. 2873].

В научной среде не сложилось однозначного пони-
мания концепта и содержания таких феноменов, как 
«цифровизация», «цифровая трансформация», «циф-
ровая трансформация государственного управления»; 
активно ведется дискуссия об определении цифровых 
компетенций – как общих, так и профессиональных. 
Все это осложняет процесс отклика общественной 
системы и системы государственного управления на 
новые цифровые вызовы. 

В докладе сотрудников Центра технологий госу-
дарственного управления ИПЭИ РАНХиГС [Добролю-
бова, Южаков, Ефремов, Клочкова, Талапина, Старцев, 
2019. С. 20] отмечается, что в зарубежной практике 
цифровая трансформация в государственном управ-
лении не сводится только к изменениям при предо-
ставлении государственных услуг (как можно понять 
из содержания паспорта федерального проекта «Циф-
ровое государственное управление» в РФ). Зарубеж-
ный опыт свидетельствует о внимании к оценке вли-
яния цифровых технологий на функции и цели самого 
государственного управления, позволяя избежать ре-

1	 Указ Президента Российской Федерации от 21 июля 2021 года 
№ 474 «О национальных целях развития Российской Федера-
ции на период до 2030 года».

2	 «Паспорт федерального проекта «Цифровое государственное 
управление»» (утв. президиумом Правительственной комис-
сии по цифровому развитию, использованию информацион-
ных технологий для улучшения качества жизни и условий 
ведения предпринимательской деятельности, протокол от 28 
мая 2019 года № 9).

дуцирования и возведения цифровизации в само-
цель. Тем не менее, как условие профессиональной 
деятельности, активное внедрение и использование 
различных цифровых технологий требует наличия у 
современных публичных служащих адекватных циф-
ровых компетенций, то есть обновления их професси-
ональных навыков. Это позволит развивать профес-
сию государственного служащего, формировать из-
меняющуюся, а не кристаллизующуюся ее структуру.

Целью настоящей статьи является изучение осо-
бенностей и факторов профессионализации совре-
менных публичных служащих в новых общественных 
условиях. Для ее достижения последовательно рас-
сматриваются:

– теоретические основы профессионализации пу-
бличных служащих;

– влияние цифровизации на профессионализацию 
публичных служащих;

– нормативно-правовые основы профессии и отно-
шение самих служащих к изменению условий профес-
сиональной деятельности.

Профессиональная социализация и цифровые 
технологии управления в контексте 
компетентностного и системного подходов
В ходе исследования применялись подходы и теории, 
разработанные в социологии управления, социологии 
профессий, цифровой социологии. Так, глобальный 
тренд, связанный с проникновением в общественные 
процессы цифровых технологий, «оцифровка» явле-
ний и феноменов действительности раскрывается 
в рамках теории цифровизации. Особенности про-
фессионализации публичных служащих изучаются в 
аспекте теории социализации и публичного управле-
ния. Овладение публичными служащими цифровыми 
компетенциями и компетенциями цифровой эконо-
мики рассматривается в контексте компетентностно-
го и системного подходов.

Основными методами исследования являются ана-
лиз документов (нормативно-правовые, методиче-
ские и теоретические), массовый опрос и вторичный 
анализ данных.

Для анализа готовности публичных служащих к 
профессиональной деятельности в условиях цифро-
визации авторами в апреле-мае 2020 года было про-
ведено эмпирическое исследование методом онлайн-
опроса (Google-form), в котором приняли участие 140 
государственных гражданских и муниципальных слу-
жащих Свердловской области, проживающих на терри-
тории более 20 населенных пунктов региона (81,1  % 
женщин и 18,9 % мужчин всех возрастных групп).

Для вторичного анализа данных были использова-
ны результаты авторского исследования, проведен-
ного в 2018 году методом анкетирования по квотной 
выборке (пол и вид публичной службы), в ходе кото-
рого было опрошено 490 публичных служащих Сверд-
ловской области в более чем 40 населенных пунктах. 
Исследование было посвящено социокультурным осо-
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бенностям профессиональной деятельности публич-
ных служащих, в том числе изучению личностно-про-
фессиональных качеств.

Теоретические подходы к изучению 
профессионализации публичных служащих
Концепт «публичная служба» использовался ранее 
преимущественно в зарубежных исследованиях для 
характеристики видов деятельности центральных и 
местных органов власти, основанных на публичных 
(общественных) ценностях и интересах. Однако двой-
ственность такого «служения» обществу в структурах, 
подотчетных государству, отмечалась некоторыми 
авторами [Barber, 2003]. Избежать подобной противо-
речивой трактовки этой профессиональной деятель-
ности можно, отделив «служение» от «управления». 
Так, по мнению Дж. и Р. Денхардов, публичный служа-
щий должен обладать следующими компетенциями: 
мыслить стратегически, действовать демократично, 
уметь служить, а не обслуживать или управлять [Den-
hardt, Denhardt, 2015. P. 15].

В российской научной традиции и практике боль-
ше принято использовать термины «государственная 
служба», «муниципальная служба», однако подход 
«нового публичного управления» (New Public Manage-
ment) позволил исследователям сфокусировать свое 
внимание на институте публичной службы как более 
отвечающем вызовам глобальной трансформации в 
сфере государственного управления. Происходят эво-
люционные и радикальные преобразования, форми-
руется новый опыт, однако само явление, феномен 
государственного управления и публичной службы 
не меняется, меняются только условия функциони-
рования государственных организаций, учреждений, 
органов власти и управления [Lynn, 2006].

Однако, как справедливо отмечают Л.А. Василенко 
и В.В. Зотов, в настоящее время «появляются новые ин-
ституциональные возможности и подходы к организа-
ции публичного управления», а именно – «менеджмент 
публичных ценностей» (Public Value Management), 
«цифровое гражданство» (Digital Citizenship) и «умное 
управление» [Зотов, Василенко, 2021. С. 100–101].

В массовом сознании российских граждан практи-
чески все занятые в системе государственного и му-
ниципального управления (и государственные, и му-
ниципальные служащие, и работники государствен-
ных и муниципальных организаций и учреждений) 
– суть «чиновники», «бюрократы» [Банных, Воронина, 
Зайцева, Костина, Чевтаева, 2019. С. 13]. А.Г. Борщев-
ский, например, видит смысл использования термина 
«публичная служба» в обозначении и концептуали-
зации всех направлений новой профессиональной 
«служебной» деятельности [Борщевский, 2017. С. 41].

Феномен профессионализации также является до 
сих пор актуальным в контексте методологических 
основ его изучения: институционального, деятель-
ностного, стратификационного, компетентностного 
и персоналистского подходов. В самом общем виде 

профессионализацию можно представить как процесс 
становления индивида в качестве профессионала в 
определенном виде деятельности, процесс освоения 
необходимых для выполнения этой деятельности 
компетенций.

Наряду с понятием профессионализации активно 
используются понятия профессиональной иденти-
фикации и социализации, рассматриваемые исследо-
вателями и как этапы и элементы одного процесса, и 
как синонимичные понятия. Например, для Г. Беккера 
приобретение профессии, профессионализация начи-
нается c профессиональной идентификации (процес-
са отождествления себя с определенным професси-
ональным статусом и присущими ему социальными 
ролями) и является основой социализации взрослых 
[Becker, 2017. P. 134]. Все вышеперечисленные тер-
мины описывают процессы включения индивида в 
профессиональную среду посредством овладения им 
как знаниями и навыками, так и ценностями и нор-
мами, процессы «погружения» в профессиональную 
деятельность и рефлексии в отношении профессии.

Обычно профессионализация начинается при по-
лучении профессионального образования (так назы-
ваемая первичная профессионализация) и предпо-
лагает в дальнейшем в реальной профессиональной 
деятельности (вторичная профессионализация) пер-
манентный прирост знаний либо применение полу-
ченных в ходе подготовки знаний [Хьюз, 2012. С. 48].  
«Ядром» профессионализации публичных служащих 
в условиях цифровизации, на наш взгляд, выступает 
процесс освоения ими новых компетенций.

Возникает вопрос о том, как система профессио-
нального образования способна формировать новые 
компетенции, необходимые госслужащим: в процессе 
первичного получения высшего образования или в 
ходе профессиональной переподготовки и повыше-
ния квалификации, внутри образовательной орга-
низации или на рабочем месте, и самое главное – на 
основе какой модели компетенций? 

В последние десятилетия в профессиональном об-
разовании также произошли существенные изменения 
– например, переориентация содержания образования 
на освоение ключевых компетенций. В компетентнос-
тном подходе отражен такой вид содержания образо-
вания, который не сводится к «знаниево-ориентиро-
вочному» компоненту, а включает целостный опыт 
решения жизненных проблем, выполнения ключевых 
функций, социальных ролей, проявления компетен-
ций. Исследователи [Сыманюк, Шемятихина, Синяко-
ва, 2009. С. 142] отмечают, что использование компе-
тентностного подхода обусловлено социально-эконо-
мическими потребностями российской экономики.

В современных условиях волатильности и транс-
формаций профессионализация (как процесс накопле-
ния, сохранения и передачи профессионального опыта, 
профессиональной культуры и этики, норм и ценно-
стей) становится слабо прогнозируемой, не позволяя 
индивидам оперативно приспособиться к меняющим-
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ся правилам игры на рынке профессиональной заня-
тости. Тем не менее профессия публичного служащего 
представляется максимально устойчивой в отношении 
подобных вызовов. Переоценка норм, ценностей, осо-
бенностей профессиональной культуры происходит в 
системе государственного и муниципального управле-
ния более медленными темпами, чем в коммерческой 
или некоммерческой сферах. Успешность професси-
онализации публичных служащих в новых условиях 
зависит и от субъективных факторов – от способов 
реализации «внутренних характеристик личности» в 
новых формах и средствах управления [Савчук, 2016. 
С.  68]. Однако вопрос о том, какие компетенции (зна-
ния и умения) необходимы служащим в условиях циф-
ровизации, остается дискуссионным.

 
Цифровые компетенции публичных служащих: 
нормативная неопределенность
По мнению Э.Ф. Зеера, в новом мире все меньше стано-
вится профессий и все больше ситуативных трудовых 
функций, все чаще используется понятие «трансфессия», 
которое обозначает вид трудовой деятельности, направ-
ленной на решение комплексных профессиональных 
проблем на основе конвергенции знаний и компетен-
ций, принадлежащих к разным областям социально-про-
фессиональной деятельности [Зеер, Дорожкин, 2019. 
С. 170]. Публичный служащий – тоже своего рода «транс-
фессионал», которому необходимы компетенции из раз-
ных профессиональных видов деятельности.

Так, федеральный государственный образователь-
ный стандарт высшего образования – бакалавриат 
по направлению подготовки 38.03.04 Государствен-
ное и муниципальное управление3 предусматривает 
формирование у выпускника общепрофессиональных 
компетенций в области информационно-коммуни-
кационных технологий и информационных систем, 
информационных технологий, управления государ-
ственными и муниципальными финансами, государ-
ственным и муниципальным имуществом, закупками, 
взаимодействия с гражданами, коммерческими ор-
ганизациями, институтами гражданского общества, 
средствами массовой информации, проектной и пра-
воприменительной деятельности и др. Некоторые 
из таких компетенций включены в обобщенные тру-
довые функции разнообразных профессиональных 
стандартов4 (например, специалист по интернет-мар-
кетингу, специалист по информационным ресурсам, 
руководитель проектов в области информационных 

3	 Приказ Министерства науки и высшего образования РФ от 13 
августа 2020 года № 1016 «Об утверждении федерального 
государственного образовательного стандарта высшего обра-
зования – бакалавриат по направлению подготовки 38.03.04 
Государственное и муниципальное управление».

4	 Реестр профессиональных стандартов. https://profstandart.
rosmintrud.ru/obshchiy-informatsionnyy-blok/natsionalnyy-
reestr-professionalnykh-standartov/reestr-professionalnykh-
standartov/

технологий, менеджер по информационным техно-
логиям, специалист и эксперт в сфере закупок и др.). 
Необходимо отметить, что не только в России, но и по 
всему миру правительства и органы государственно-
го управления экспериментируют с технологиями и 
платформами цифровых сетей как для преобразова-
ния коммуникации с гражданами, так и для внутрен-
ней управленческой деятельности [Criado, Herranz, 
Villodre, 2019. P. 2]. В России была создана автономная 
некоммерческая организация «Диалог» для коорди-
нации возможностей совершенствования механизмов 
коммуникации и обратной связи органов власти с на-
селением. Сегодня эксперты организации оценивают 
федеральные и региональные органы власти по их 
«компетентности» в аспекте интернет-активности.

В современной науке и практике в связи с цифро-
визацией появились два понятия: «цифровые компе-
тенции» (как общая способность использовать инфор-
мационно-коммуникационные технологии в  личной 
и профессиональной деятельности) и «компетенции 
цифровой экономики». К  последним относят «набор 
приоритетных компетенций, наиболее востребован-
ных в ближайшем будущем» [Гилева, 2019. С. 42], 
основополагающие человеческие, цифровые и дело-
вые навыки, которые будут необходимы в интенсив-
ной цифровой экономике будущего [Markow, Hughes, 
Bundy, 2018].

Согласно подходу М.В.  Шмельковой, для эффек-
тивной деятельности гражданина и профессионала 
в ХХI веке недостаточно просто знаний информацион-
ных технологий, необходимы компетенции ХХI  века 
[Шмелькова, 2016]. Например, вариативная модель 
цифровой компетентности может включать три бло-
ка: цифровые компетенции, инициативность и пред-
принимательские компетенции, «мягкие компетен-
ции» (Softskills).  

Особое внимание необходимо уделить профес-
сиональным компетенциям тех должностных лиц, 
экспертов, специалистов, которые осуществляют 
цифровизацию, находясь в эпицентре происходящих 
изменений. М.С. Шклярук отмечает, что сегодня изме-
няются в сторону возрастания требования к кадрам, 
ответственным за цифровизацию: «Эти люди должны 
обладать широким спектром компетенций»5.

Необходимость включения знаний и навыков в сфе-
ре ИКТ в требования к государственным и муници-
пальным служащим были обусловлены формировани-
ем электронного государства в РФ. Рекомендации о со-
ставе квалификационных требований компьютерной 
грамотности, необходимых для исполнения должност-
ных обязанностей федеральными государственными 
гражданскими служащими, утвержденные протоколом 
заочного голосования членов Правительственной ко-
миссии по использованию информационных техноло-

5	 Более 13 тысяч госслужащих прошли обучение в Центре подго-
товки руководителей цифровой трансформации. https://
digital.gov.ru/ru/events/39606/



72 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6
Кадровые технологии

гий для улучшения качества жизни и условий ведения 
предпринимательской деятельности, содержат пять 
разделов: основы информационной безопасности и 
защиты информации, основные положения законода-
тельства о  персональных данных, общие принципы 
функционирования системы электронного докумен-
тооборота, основные положения законодательства 
об электронной подписи, основные знания и умения 
по применению персонального компьютера6. Данные 
требования были в таком же виде включены в Спра-
вочник квалификационных требований к специально-
стям, направлениям подготовки, знаниям и умениям, 
которые необходимы для замещения должностей го-
сударственной гражданской службы с учетом области 
и вида профессиональной служебной деятельности 
государственных гражданских служащих, принятый 
Министерством труда и социальной защиты РФ7. 

Требования делятся на три уровня (базовый, про-
двинутый и специальный) и определяются категори-
ей и группой должностей государственной службы. 
В таком формате они наиболее приближены к услови-
ям осуществления профессиональной деятельности в 
цифровой среде. В то же время данные требования не 
полностью соответствуют условиям цифровизации и 
должны быть дополнены специфическими цифровы-
ми знаниями и навыками, которые включают умения 
создавать цифровой контент, навыки формирования 
цифрового сотрудничества, сетевого этикета, навыки 
цифрового обмена, цифровой безопасности и т.п. [Ва-
сильева, Пуляева, Юдина, 2018].

Приобретение современных компетенций в ходе 
профессионализации публичных служащих затруд-
няется сразу несколькими ограничениями. Так, на 
публичную службу поступают граждане с разным 
уровнем и направленностью профессиональной под-
готовки  /  образования, что обусловлено квалифи-
кационными требованиями к должностям в органах 
государственной власти различной отраслевой при-
надлежности. Можно предположить, что профессио-
нализация госслужащих происходит после поступле-
ния на службу, замещения должности и продолжается 
в ходе карьерного роста, ротации и пр. И в этом случае 
существенную роль могут сыграть внутренние фак-
торы: наставничество, стажировки, дополнительное 
образование, а не внешняя (по отношению к институ-
ту публичной службы) система высшего образования. 

Другое ограничение связано с доступом к феде-
ральным, региональным и ведомственным инфор-
мационным сервисам и системам – различным ГИС, 
ФГИС, АИС и др. Их количество возрастает по мере рас-
ширения электронного правительства, реализации 
принципа открытости и внедрения цифровых техно-
логий в государственное управление. По уточненным 
публичным данным Федеральной государственной 
информационной системы координации информати-

6	 http://mpr.omskportal.ru/oiv/mpr/etc/kadry/treb?print
7	 https://rosmintrud.ru/uploads/editor/d1/a9/20(2).pdf

зации, в России на конец 2019 года имелось 876 ГИС 
федерального уровня, общее число региональных 
ГИС – около 8  000  –  12  000 единиц8. Организовать 
профессиональное обучение работе в этих сервисах 
и системах внутри образовательной организации за-
труднительно и в связи с ограничением доступа, и в 
связи с недостатком квалификации педагогического 
состава, также не имеющего доступа к этим системам. 
В таких условиях решением может стать система до-
полнительного профессионального образования.

Ю.Р.  Луканина отмечает, что для формирования и 
развития профессиональных компетенций публич-
ных служащих в соответствии с профессиональной 
идентичностью необходима модернизация системы 
непрерывного профессионального образования [Лу-
канина, 2014. С. 95].

Готовность публичных служащих 
к профессиональной деятельности в условиях 
цифровизации
Согласно данным авторского исследования, прове-
денного в апреле-мае 2020 года среди публичных 
служащих Свердловской области методом онлайн-
опроса в Google forms (N=140), большая часть таких 
служащих (более 80 %) склоняются к тому, что цифро-
вые технологии сегодня являются элементом образа 
жизни, источником обновления социального опыта, 
а также источником профессиональной и образова-
тельной информации. 

Государственные и муниципальные служащие 
Свердловской области считают готовность к профес-
сиональным изменениям и профессиональной мо-
бильности характеристиками успешного профессио-
нала сегодня – это утверждение оказалось в той или 
иной степени верным для подавляющего большин-
ства опрошенных – 82,2 %. Можно сделать вывод, что 
профессиональная гибкость и готовность к принятию 
изменений – компетенции современного публичного 
служащего.

Однако опыт постепенной цифровизации профес-
сиональной деятельности оказался противоречивым 
– половина служащих связывают цифровые техноло-
гии с профессиональной успешностью, а для 27,3  % 
опрошенных – это утверждение не совсем верно. И 
здесь наиболее заметны возрастные различия – уро-
вень согласия с утверждением растет по мере увели-
чения возраста респондентов. Этот факт может быть 
обусловлен более значительными усилиями служа-
щих старшего поколения по мере освоения цифровых 
компетенций.

При этом 32,2 % опрошенных тратят 100 % рабо-
чего времени на использование информационно-ком-

8	 Оценка открытости государственных информационных систем в 
России. Аналитический доклад. https://ach.gov.ru/upload/pdf/%D
0%9E%D1%86%D0%B5%D0%BD%D0%BA%D0%B0%20%D0%BE
%D1%82%D0%BA%D1%80%D1%8B%D1%82%D0%BE%D1%81
%D1%82%D0%B8%20%D0%93%D0%98%D0%A1%202020.pdf
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муникационных технологий, у 42,7% – на работу с 
этими технологиями уходит до 75 % рабочего време-
ни [Костина, Банных, Воронина, 2020. С. 82]. 

Респондентам предлагалось оценить собственную 
готовность к профессиональной деятельности в ус-
ловиях цифровизации по шкале «знаю – умею – при-
меняю в профессиональной деятельности (владею)». 
Наиболее высокие результаты самооценки – это спо-
собность достигать поставленных целей при помощи 
различных цифровых средств (67,8 %) и искать нуж-
ные источники информации и данные, воспринимать, 
анализировать, запоминать и передавать информа-
цию с использованием цифровых средств (67,1 %).

Оценивая наличие у себя цифровых компетенций, 
60,8  % респондентов отметили применение в про-
фессиональной деятельности компетенции «искать, 
понимать цифровую информацию», 52,4  % опрошен-
ных – «фильтровать и анализировать информацию, 
поступающую по ИКТ-каналам». При этом менее 25 % 
служащих используют в своей деятельности техноло-
гии информационной безопасности, хотя осведомлены 
о необходимости и важности этой компетенции более 
40 %, а для 60,1 % опрошенных проблемы информаци-
онной безопасности остаются одними из приоритет-
ных. Для сравнения: согласно данным исследования, 
проведенного еще в 2013 году, 26,8 % государственных 
служащих не хватает знаний по работе с граждана-
ми с использованием информационных технологий, 
23,8 % госслужащих ощущают нехватку специалистов 
по управлению современными информационными 
процессами и 16 % – по информационным сетям и ком-
пьютерным технологиям [Василенко, 2014. С. 44].

В предыдущем авторском исследовании, прове-
денном в 2018 году также среди публичных служащих 
Свердловской области (N=490), респондентам пред-
лагалось оценить некоторые навыки, отнесенные к 
компетенциям цифровой экономики. Наиболее важ-
ными профессиональными качествами публичные 
служащие назвали «умение применять на практике 
полученные знания и умения», «знание и умение при-
менять специальные отрасли права и их специфику», 
«способность применять информационно-коммуни-
кационные технологии в профессиональной деятель-
ности». Предпринимательские навыки как необхо-
димые в профессии служащего отметили всего 3,1 % 
опрошенных, инициативность – 15,6  %, способность 
развиваться – 30,9 % [Банных, Воронина, Зайцева, Ко-
стина, Чевтаева, 2019. С. 71]. Таким образом, публич-
ные служащие постепенно овладевают цифровыми 

компетенциями (чаще не в ходе профессиональной 
подготовки, а на рабочем месте). В то же время они не 
считают качества, которые можно было бы отнести 
к компетенциям цифровой экономики, важными для 
современной государственной службы.

Заключение
В ходе исследования были изучены основные осо-
бенности, ограничения, оказывающие влияние на 
профессионализацию публичных служащих в России 
в условиях цифровизации. Цифровизация государ-
ственного управления и публичных отношений как 
глобальный тренд современности служит одним из 
наиболее влиятельных факторов совершенствования 
системы государственного и муниципального управ-
ления. Дефицит инновационных навыков в професси-
ональной среде государственного управления назы-
вается одним из препятствий на пути развития циф-
рового правительства [Carrasqueiro, Monteiro, 2019].

Однако, изначально в этой сфере сложился опре-
деленный дискурс, отражающий противоречивость и 
сложность любых изменений:

– неоднозначность и дискуссионность понятий 
«цифровизация», «компетенции», «профессия пу-
бличного служащего»;

– неопределенность эффективности разработан-
ных моделей современных «цифровых компетенций» 
и «компетенций цифровой экономики»;

– неопределенность нормативно-правовых и орга-
низационных условий «вхождения» в профессиональ-
ную среду для публичных служащих;

– отсутствие модели профессиональных компетен-
ций цифровой экономики для публичных служащих;

– неготовность системы высшего образования фор-
мировать цифровые компетенции и компетенции циф-
ровой экономики у будущих публичных служащих;

– неготовность самих публичных служащих к ос-
воению компетенций цифровой экономики в своей 
профессиональной деятельности.

Учитывая приоритетность национальной цели 
цифровой трансформации, реализацию федерального 
проекта «Кадры для цифровой экономики», усиление 
внимания к компетенциям руководителей в области 
цифровой трансформации и наличие достаточного 
потенциала для развертывания программ дополни-
тельного обучения публичных служащих, существуют 
перспективы решения указанных ограничений для 
достижения высокого уровня профессионализации 
данного вида деятельности.
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Введение 
Процесс трансфера технологий от научно-исследова-
тельских структур к бизнесу, или коммерциализация 
исследовательских результатов, как демонстрирует ми-
ровая практика, крайне болезненный, нигде не прохо-
дит автоматически, сам по себе, нуждается в системной 
поддержке со стороны государства и общества в целом 
[Рыбкина, Хайруллин, 2018. С. 45–52]. Как показывает 
опыт США, европейских стран в целом и Француз-
ской Республики в частности, организация системы 
трансфера технологий и их продвижение создаются1 и 
финансируются в первую очередь государственными 
структурами (особенно на начальных этапах), затем 
финансирование (инвестирование отобранных по кон-
курсу  проектов) постепенно передается бизнес-струк-
турам [Овчинникова, Лазаренко, 2021. С. 62–82]. Что же 
касается непосредственно управления, организации 
процесса трансфера технологий, то механизмом связи 
противоречивых интересов, «принуждения к сотрудни-
честву» основных игроков триады «государство – на-
учно-исследовательские структуры (государственные, 
частные, некоммерческие) – бизнес» в модернизации 
традиционных и во внедрении инновационных техно-
логий становится создаваемая инфраструктура вне-
дрения научных результатов – сеть посреднических 
структур.  

Профессиональные посреднические структуры 
– это организации-операторы, цель которых состоит 
в сглаживании противоречий конфликта интересов 
между разработчиками и получателями новых техно-
логий, поощрение координации их разобщенных дей-
ствий [Bozeman, Heather, Youtie, 2015. P. 34–49]. Сюда 
же мы отнесли бы и возможности независимых опе-
раторов-посредников справедливо оценивать вклад 
каждой стороны в достижение общего результата, а 
также распределение неудач, неизбежных рисков. Осо-
бо выделим влияние усилий посреднических структур 
в сфере трансфера технологий на национальное и реги-
ональное экономическое развитие, развитие человече-
ского капитала. 

Посредническая структура действует на каждом 
этапе инновационного процесса между несколькими 
заинтересованными сторонами, институционализируя 
интеллектуальную собственность, реализуя ее продви-
жение (маркетинг), организуя конкурентное сотрудни-
чество между государственными и частными структу-
рами с целью получения инвестиций и дохода.

Международные, французские и российские, экспер-
ты различают несколько типов посреднических струк-

1	 Термин «трансфер технологий» появился в 1980-х годах, когда 
Конгресс США проголосовал за восемь политических инициа-
тив, касающихся трансфера технологий, в  том числе Закон 
Бэя–Доула (Bayh-Dole Act), который считается первым серьез-
ным изменением в развитии отношений между университета-
ми и промышленностью. В начале двухтысячных подобное 
законодательство появилось в разных европейских странах, 
с 2005 года – во Франции.

тур2 [Пономаренко, Чупрова, Оддо, Тесленко, 2021]: 
1) офисы трансфера технологий, создаваемые сами-

ми университетами, исследовательскими структурами. 
Это совместные лаборатории, контрактные исследова-
тельские структуры, службы производственно-коммер-
ческой деятельности и др. Они специализируются на 
заключении договоров, оформлении патентов, форми-
ровании заказа на подготовку необходимых кадров на 
микроуровне; сюда же можно отнести и региональные 
центры инноваций и трансфера технологий, бизнес-ин-
кубаторы и т.п. на мезоуровне;

2) финансовые посредники, например фонды (при-
влечение венчурных инвестиций, связи с банковскими 
структурами, оценка рисков, управление инновациями, 
помощь в создании стартапов и др.), это мезо- и макро-
уровень; 

3) институциональные посредники – государствен-
ные агентства, например институты развития, цель 
которых в стимулировании трансфера знаний и техно-
логий (макроуровень).

Становление и развитие инфраструктуры 
посредников в системе передачи знаний 
и технологий в России: болезни роста
Исходя из конструктивной мировой практики, для уси-
ления поддержки государством экономического роста, 
продвижения инвестиционных проектов и наращи-
вания присутствия государства в наиболее перспек-
тивных отраслях и сферах деятельности в России при-
ступили к созданию институтов развития, которые 
активно формировались с 2005 года. Таких институтов 
развития было создано несколько десятков в различ-
ных организационно-правовых формах: государствен-
ные корпорации, публичные акционерные общества, 
фонды, агентства, банки и др. В России появились 
«Роснано», Внешэкономбанк (ВЭБ), несколько Агентств 
по территориальному развитию, фонд «Сколково» и др.

Этими структурами на федеральном уровне и в 
регионах были созданы сотни хорошо оплачиваемых 
рабочих мест, куда охотно трудоустраивались, в том 
числе чиновники. Стимулы для работы были понятны 
– должностные оклады в институтах развития были 
выше министерских, рабочие графики – менее напря-
женные, да и бюджетные ресурсы для освоения – весь-
ма существенные3. 

Вместе с тем, как показал пятнадцатилетний опыт, 
создать эффективную систему трансфера технологий 
на базе институтов развития не удалось. Недостаточ-
ный контроль со стороны Правительства, отсутствие 
четких критериев оценки эффективности деятельно-

2	 OCDE. 2014. “Examens de l’OCDE des politiques d’innovation 
France”, Ouerdia Oumohand. Les structures intermédiaires entre les 
laboratoires de recherche publique et lesentreprises. Gestion et 
management. Université Paris-Est, 2020. https://pastel.archives-ou-
vertes.fr/tel-03128897

3	 И. Наумов. Спасет ли реформа репутацию институтов разви-
тия. Профиль. 25 ноября 2020 года.
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сти при высокой самостоятельности в принятии ре-
шений привели к росту аппаратных издержек, слабой 
координации и отсутствию взаимодействия созданных 
институтов с другими участниками – университета-
ми, академическими институтами, кластерами, иными 
квалифицированными посредническими структурами. 
В прошлом, 2020, году было объявлено о реформе  по 
оптимизации институтов развития, большинство из 
которых признаны неэффективными4.  

Шесть институтов развития, расположенных в Мо-
скве, а именно – Агентство Дальнего Востока по при-
влечению инвестиций и поддержке экспорта, Агент-
ство по развитию человеческого капитала на Дальнем 
Востоке и в Арктике, АО «Особые экономические зоны», 
АО «Росинфокоминвест», Фонд развития Дальнего Вос-
тока и Арктики, Фонд развития моногородов – было 
решено ликвидировать с перераспределением их функ-
ций между федеральными  органами исполнительной 
власти и «ВЭБ.РФ» (Банк развития и внешнеэкономи-
ческой деятельности). 

Часть институтов развития, в том числе 12 струк-
тур, переданы под управление госкорпорации «ВЭБ.
РФ» для создания серьезного инвестиционного блока, 
которого так недостает отечественной инновационной 
системе. Речь идет о Корпорации по развитию мало-
го и среднего предпринимательства, АО «Российский 
экспортный центр», АО  «ЭКСАР» (Агентство по стра-
хованию кредитов и инвестиций), АО «Росэксимбанк»; 
АО «Роснано», ООО «УК “Роснано”»; НКО Фонд развития 
Центра разработки и коммерциализации новых техно-
логий (фонд «Сколково»), Фонде содействия развитию 
малых форм предприятий в научно-технической сфере 
(Фонд содействия инновациям), унитарной НКО Фонд 
инфраструктурных и образовательных программ, Рос-
сийском фонде развития информационных технологий, 
Российском фонде технологического развития (Фонд 
развития промышленности), Российском фонде разви-
тия информационных технологий (РФРИТ).

Еще 12 институтов развития решено модернизи-
ровать. АО «БАНК ДОМ.РФ», АО Российский банк под-
держки малого и среднего предпринимательства, АО 
«ВЭБ-лизинг», Фонд содействия реформированию ЖКХ 
и Фонд защиты прав граждан объединяются в единую 
структуру; АО «Российская венчурная компания» утра-
тила самостоятельный статус, перейдя под управление 
Российского фонда прямых инвестиций. Российский на-
учный фонд укрупнен за счет Фонда фундаментальных 
исследований. АО  «Курорты Северного Кавказа», АО 
«Корпорация развития Северного Кавказа» перефор-
матированы в корпорацию, вместо МСП Банка и банка 
ДОМ.РФ создадут Универсальный банк, Государствен-
ная транспортная  лизинговая компания объединена с 
АО «ВЭБ-лизинг»5.

4	 См.: Распоряжение Правительства РФ от 31 декабря 2020 года 
№ 3710-р.

5	 И. Наумов. Спасет ли реформа репутацию институтов разви-
тия. Профиль. 25 ноября 2020 года.

При этом реорганизация не затрагивает ряд стра-
тегически важных институтов развития: «Росатом», 
«Роскосмос», «Ростех», «Росавтодор», «Росагролизинг», 
«Россельхозбанк», «Российский экологический опера-
тор» и др. Таким образом, деятельность последних оце-
нена позитивно, есть эффективные результаты.

Почему же за 15 лет работы деятельность целого 
ряда институтов развития в России практически при-
знана неэффективной и требует серьезного реформи-
рования? 

Нельзя отрицать определенную конструктивную 
роль, пользу институтов развития для научно-техно-
логического прогресса, создания национальных тех-
нологий и инфраструктуры, которые содействовали 
обеспечению независимости национальной политики, 
экономики, обороноспособности страны в условиях не-
прекращающихся санкций со стороны Запада. 

Вместе с тем последние российские достижения – 
создание современных видов вооружений, в том числе 
гиперзвукового оружия, вакцины от коронавируса и 
ряд других – связаны с традиционными научными 
школами и институтами, а не вновь созданными инсти-
тутами развития. Именно поэтому в условиях глобали-
зации и нарастающих внешних вызовов, конкуренции 
за инновации, угрозы нового мирового кризиса остро 
встал вопрос о необходимости концентрации усилий, 
ограниченных бюджетных, интеллектуальных и других 
ресурсов по приоритетным направлениям и целям в об-
новленных, завоевавших репутацию институтах [Суха-
рев, 2020. С. 16–33]. С этим и связана необходимость мо-
дернизации и реформирования институтов развития. 

Рассмотрим эту проблему на примере развития сфе-
ры фондов венчурных и прямых инвестиций, созда-
ваемых для целей инвестирования инновационных 
проектов развития экономики России.

Анализ зарубежного опыта развития рынка венчур-
ных, рисковых инвестиций демонстрирует его важную 
роль в стимулировании инноваций в экономике раз-
витых стран – целый ряд крупных технологических 
компаний вырос из венчурных проектов, получивших 
инвестиции. На рубеже веков существенное развитие 
получили проекты в области информационных цифро-
вых технологий, результаты которых тут же коммерци-
ализировались – об этом свидетельствует опыт США, 
стран Европы. Вместе с тем мировой опыт господдерж-
ки прямого и венчурного (рискованного) финансиро-
вания в странах-лидерах демонстрирует признание 
права на высокий риск, допустимые критерии высоких 
рисков и управление ими, чтобы в случае неудачи идеи 
ее носители не были преследуемы органами правосу-
дия за нецелевое использование финансовых ресурсов 
с возможной уголовной перспективой.

Но в России, как правило, не признаются оттенки, 
все может быть либо черным, либо белым. Безусловно, 
отделить рациональное от неэффективного в деятель-
ности институтов развития крайне непросто. Так, на-
пример, согласно отчету аудитора Счетной палаты РФ 
Д.А. Зайцева, по результатам анализа механизмов вен-
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чурного и  прямого инвестирования с  использованием 
средств федерального бюджета6 с 2016 по 2020 год  
выявлены негативные тенденции, существенно влия-
ющие на развитие всей сферы венчурного и прямого 
финансирования в России. 

К началу 2020 года в России создано 178 венчурных 
фондов, 53 венчурных фонда с государственным уча-
стием, 64 фонда прямых инвестиций и 11 фондов пря-
мых инвестиций с участием государства. Общий объем 
инвестиционных ресурсов составил около 30 млн дол-
ларов США с долей участия государства в венчурных 
фондах – 35 %, а фондах прямых инвестиций – 38 %. 

Однако, как отмечает аудитор, очевидны крайне 
мелкие масштабы этого финансирования для экономи-
ки России (доля венчурных инвестиций в 2019 году со-
ставила всего лишь семь тысячных процента (0,007 %) 
ВВП, доля прямых инвестиций – 0,078  %!). Признана 
недостаточность мер поддержки рынка венчурных ин-
вестиций за 15 лет, а причинами неудовлетворительно-
го развития названы низкая привлекательность рынка 
для инвесторов, его непрозрачность и непредсказуе-
мость, узкая география вложений: ведь 85 % венчурных 
и 95  % прямых инвестиций при скромных масштабах 
самого этого финансирования реализуются исключи-
тельно в Центральном федеральном округе. До сих 
пор не принято решение о возможности размещения 
части средств пенсионных резервов и инвестирования 
средств негосударственными пенсионными фондами 
на рынке венчурных и прямых инвестиций.

Да и со стороны спроса проблемы очевидны: прак-
тически отсутствует устойчивая потребность на ин-
новационные продукты со стороны крупного бизнеса, 
продолжают действовать законодательные и органи-
зационные сложности привлечения иностранных ин-
вестиций, наблюдается отрицательная динамика ин-
вестиций со стороны частных фондов в целом. Для 
целей государственной поддержки инновационной 
деятельности ежегодно из федерального бюджета пе-
речисляется около 820 млрд рублей, однако весьма 
незначительная их часть идет на цели создания и раз-
вития венчурных фондов и фондов прямых инвести-
ций, к тому же до сих пор нет принятой методологии 
оценки эффективности государственной поддержки. 
Правда, есть позитивная динамика в росте объемов 
корпоративных венчурных фондов, созданных госу-
дарственными корпорациями «Ростех», «Росатом», АО 
«Объединенная авиастроительная корпорация», «Сбер-
банк России», «Банк ВТБ», «Камаз», «Ростелеком», АО 
«Российские железные дороги».

Однако в целом объемы венчурных инвестиций 
сократились за последние годы, мало разработаны 

6	 См.: Отчет аудитора Счетной палаты РФ Д.А. Зайцева «Отчет о 
результатах экспертно-аналитического мероприятия “Анализ 
механизмов венчурного и  прямого инвестирования, осущест-
вляемого с использованием средств федерального бюджета”», 
2020. https://ach.gov.ru/upload/iblock/a29/a298f3e07b401a8d6
0e4e4afdd1671b7.pdf

механизмы регионального инвестиционного развития, 
идет сокращение занятости в высокотехнологичных 
компаниях, ощущается недостаток специалистов с уни-
кальными компетенциями. 

В Правительстве Российской Федерации в рамках 
реформы институтов развития рассмотрены доклады 
по первому и второму этапам реформирования на ос-
нове проведенного аудита, пересмотрены ключевые 
показатели эффективности, внесены изменения в зако-
нодательство. 

Что такое НОЦ? 
Согласно целям нацпроекта «Наука», в 2024 году Рос-
сия должна войти в пятерку ведущих стран мира, осу-
ществляющих научные исследования и разработки в 
областях, определяемых приоритетами научно-техно-
логического развития. Должны быть созданы привле-
кательные условия для работы в нашей стране россий-
ским и зарубежным ведущим ученым, а также молодым 
перспективным исследователям; увеличены внутрен-
ние затраты на научные исследования и разработки.

Новым явлением в модернизации инфраструктуры 
трансфера знаний и технологий на базе профессио-
нальных посреднических структур стало решение о 
создании специализированных научно-образователь-
ных центров мирового уровня (НОЦ) по всей терри-
тории Российской Федерации, с акцентом на терри-
ториальное развитие и поддержку администрациями 
субъектов РФ.

Планы по созданию сети из 15 научно-образова-
тельных центров мирового уровня ранее были от-
ражены в майском указе Президента РФ Владимира 
Путина и являются одной из задач национального 
проекта «Наука».

Научно-образовательный центр мирового уровня 
(НОЦ) – поддерживаемое субъектом Российской Феде-
рации объединение без образования юридического ли-
ца федеральных государственных образовательных ор-
ганизаций высшего образования и (или) научных орга-
низаций с организациями, действующими в реальном 
секторе экономики, и осуществляющее деятельность в 
соответствии с программой деятельности центра. Это 
площадка для ускоренного внедрения уже разработан-
ных технологий в экономику региона, для реализации 
технологического прорыва в экономике российских ре-
гионов [Купцова, Лактаева, 2020. С. 70–76]. Это межре-
гиональные проекты, что требует межрегионального 
сотрудничества при поддержке и контроле главами 
регионов.

НОЦ выступают важным инструментом реализации 
стратегий развития, особенно в условиях затянувше-
гося мирового кризиса, связанного с пандемией. Уже 
отобраны по конкурсу и запущена работа 15 НОЦ миро-
вого уровня, объединившие 20 субъектов России, в не-
которых субъектах планируется их создание даже без 
помощи средств федерального бюджета [Каменских, 
2020. С. 136–141].

До конца 2021 года будут утверждены критерии 
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оценки для НОЦ и ведение их рейтинга, а с 2023 года 
планируется проведение ротации НОЦ для исключе-
ния неудачных и вовлечения более перспективных 
региональных инициатив. По мнению министра выс-
шего образования и науки В. Фалькова, реализация и 
выход на эффективность для НОЦ – это история ми-
нимум в 10 лет, только за пять-семь лет станет ясно, 
у кого получилось идеи реализовать, а у кого – нет. В 
качестве примера он привел Францию, где политика 
полюсов конкурентоспособности реализовывалась с 
2005 года [Пономаренко, Чупрова, Оддо, Тесленко, 
2021; Пономаренко, 2019. С. 103–107; Чупрова, Билье, 
2020. С. 67–75]7. 

Конкретные задачи, решаемые НОЦ в регионах 
России, практически совпадают с целями и задача-
ми, которые решали и продолжают решать пять де-
сятков полюсов конкурентоспособности и мощная 
инфраструктура посредников трансфера технологий 
во Франции – главным образом речь идет о «принуж-
дении к сотрудничеству» вузов, исследовательских 
лабораторий, крупных и малых бизнес-структур для 
продвижения новых технологий, модернизации ста-
рых, импортозамещения, роста конкурентоспособно-
сти на международном уровне.

В 2019 году была сформирована первая пятерка 
НОЦ: «Техноплатформа-2035» в Нижегородской обла-
сти, в Пермском крае – НОЦ «Рациональное недро-
пользование», «Инновационные решения в АПК» – в 
Белгородской области; Западно-Сибирский межрегио-
нальный НОЦ мирового уровня в Тюменской области, 
Ямало-Ненецком и Ханты-Мансийском автономных 
округах, «Кузбасс» – в Кемеровской области. Например, 
НОЦ Нижегородской области собрал 29 участников и 20 
партнеров, в рамках совместной деятельности находит-
ся более 200 инновационных проектов.

В 2020 году сформированы еще пять НОЦ мирового 
уровня: Уральский НОЦ «Передовые производственные 
технологии и материалы» (Свердловская, Челябинская, 
Курганская области); НОЦ «Инженерия будущего» (Са-
марская, Пензенская, Тамбовская, Ульяновская области, 
Республика Мордовия); НОЦ «Российская Арктика: но-
вые материалы, технологии и методы исследования» 
(Архангельская, Мурманская области, Ненецкий авто-
номный округ), «ТулаТех» в Тульской области, а также 
Евразийский научно-образовательный центр мирового 
уровня в Башкортостане. 

Сразу два НОЦ – Уральский и Западно-Сибирский 
– работают в Уральском федеральном округе, в шести 
регионах, для того, чтобы объединить усилия научных, 
образовательных структур и бизнеса, обеспечить на-
учный и технологический прорыв. Уже наблюдается 
заинтересованность в деятельности НОЦ представи-
телей реального сектора экономики. Так, в 2020 году 

7	 В ИГСУ РАНХиГС в 2016–2021 годах продолжаются совместные 
российско-французские научные исследования европейского, 
в особенности французского, опыта внедрения инновацион-
ных технологий. 

финансирование мероприятий в округе составило без 
малого 5 млрд рублей, 70 % из которых – внебюджет-
ные средства.

Как отмечает ректор Уральского федерального уни-
верситета Виктор Кокшаров, совместно с  работодате-
лями удалось разработать новую модель образования 
для специалистов на  основе методологии проектного 
обучения и  индивидуальных образовательных траек-
торий. Эти программы сквозной магистратуры и аспи-
рантуры предполагают активное участие студентов 
в исследовательских проектах НОЦ, а индустриальные 
партнеры центра и  академические институты под-
держат их усилия, что позволит дополнить базовую 
подготовку и  освоение цифровых компетенций прак-
тическими навыками, в  том числе с  использованием 
современного оборудования8.

Ключевые проекты Уральского НОЦ – создание на-
учно-промышленного кластера проектирования и про-
изводства высокоскоростного подвижного состава и го-
родского транспорта. Этот проект реализует компания 
«Синара-Транспортные Машины».

Очевидно, что важнейший из новых приоритетов 
– именно акцент на региональное развитие. Регионам 
выделяются дополнительные бюджетные места для 
абитуриентов вузов, а также активно формируются 
НОЦ, новые формы объединения научных организаций 
в инфраструктуре трансфера технологий. 

В 2020 году были отобраны еще десять междуна-
родных научных центров мирового уровня (НЦМУ) по 
шести приоритетным направлениям научно-техноло-
гического развития. При этом уже действуют 14 Цен-
тров компетенций НТИ и инжиниринговые центры на 
базе вузов – последние за 2020 год дали более 3 млрд 
рублей доходов от инжиниринговых услуг9.

В чем территории видят ценность формата регио-
нальных и межрегиональных консорциумов (при отно-
сительно небольшом федеральном финансировании)? 
Ведь, согласно данным представителей регионов, пяти 
НОЦ за 2019 год выделили всего около 700 млн рублей 
на всех. Дело в реальном механизме «принуждения к 
сотрудничеству» многих структур для решения давно 
назревших проблем в каждом регионе.

Губернатор Кемеровской области Сергей Цивилев 
отметил, что главная задача НОЦ «Кузбасс» – справить-
ся с кризисом в традиционной угольной отрасли. За год 
с небольшим усилиями крупных компаний и научных 
центров, в том числе с привлечением зарубежных пар-
тнеров, например из Китая, удалось начать несколько 
инновационных проектов. Они поставят добычу и пе-
реработку угля на новые рельсы: запустят беспилотные 
самосвалы, электрифицируют месторождения, произ-
ведут тонкие углеродные волокна. Именно запуск НОЦ, 
по мнению губернатора, позволил объединить партне-

8	 См.: https://na.ria.ru/20210913/trudoustroystvo-1749860566.
html

9	 https://news.rambler.ru/tech/45462842/?utm_content=news_
media&utm_medium=read_more&utm_source=copylink
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ров из разных сфер: в новых условиях бизнес уже идет 
в Кузбасс сам. 

Роль НОЦ в интеграции разных сил отмечают и в 
регионах с достаточно развитым научным потенци-
алом. В Нижегородской области, регионе с развитым 
научно-образовательным комплексом, новая структура 
также нужна для того, чтобы найти точки пересечения 
интересов в повестке исследователей и производства и 
преодолеть разрывы между ними, которые возникают 
из-за неумения разделять ответственность за результа-
ты и договариваться о финансировании разработок10. 
Аналогична ситуация и в Республике Башкортостан – 
Евразийский научно-образовательный центр нацелен 
на рост несырьевого экспорта, на развитие исследо-
вательских направлений со странами БРИКС и ШОС, 
и ему понадобилось полтора года, чтобы преодолеть 
противоречия и наладить диалог между университета-
ми, академической средой и бизнесом. Сложную задачу 
конфликта между открытым характером НОЦ и закры-
тыми режимами оборонной промышленности прихо-
дится решать и НОЦ «ТулаТех» – на основе разделения 
этапов новых проектов создания новых материалов в 
региональной технической долине и их адаптации под 
цели оборонки в закрытых центрах.

В июле 2021 года Минобрнауки России объявило о 
создании еще пяти НОЦ, их программы представлялись 
губернаторами субъектов Российской Федерации.

1. Центр «Север: территория устойчивого развития» 
(Республика Саха (Якутия), Камчатский край, Сахалин-
ская, Магаданская области, Чукотка). Основная цель 
– реализация научно-технологического потенциала се-
веро-востока России и территории Арктики. Предпо-
лагается развитие арктической медицины, клеточных 
технологий, биотехнологий для создания новых про-
дуктов питания и лекарств.

2. Центр «Енисейская Сибирь». Программа представ-
лена губернатором Красноярского края Александром 
Уссом. Это первый климатический НОЦ России, его 
задачи: сокращение выбросов парниковых газов, угле-
родного следа в промышленности и энергетике, созда-
ние карбоновых полигонов, подготовка кадров для всех 
названных направлений.

3. Центр «Байкал» в Иркутской области и Республи-
ке Бурятия. НОЦ ориентирован на применение зеленых 
технологий и экологической безопасности, что отвеча-
ет мировым трендам решения экологических проблем. 

4. Центр «МореАгроБиоТех» в Севастополе и Крыму 
в целом. В программе деятельности НОЦ особый ак-
цент – на формирование высокотехнологичных рынков 
(инновационное судостроение, развитие технологий 
безэкипажного судовождения), развитие морских тех-
нологий.

5.  НОЦ Юга России объединяет Ростовскую, Волго-
градскую области и Краснодарский край. Цели – в соз-
дании энергосберегающей техники в АПК, управление 

10	 https://news.rambler.ru/tech/45462842/?utm_content=news_
media&utm_medium=read_more&utm_source=copylink

плодородием почв, рациональное обращение с отхода-
ми, инжиниринг здорового питания, другие агропро-
мышленные проекты11. 

В НОЦ Юга России вошли 13 региональных вузов и 
девять исследовательских организаций, в основном из 
Ростовской области. Кубань в объединении представ-
ляют КубГУ, КубГТУ, Федеральный научный центр риса, 
Федеральный научный центр биологической защиты 
растений и Всероссийский НИИ масличных культур 
имени В.С.  Пустовойта. В работе центра участвуют 
19  предприятий реального сектора экономики: «Рост-
сельмаш», «ЭФКО», Абинский электрометаллургиче-
ский завод (АЭМЗ), «МонтажТехСтрой», «Роствертол», 
банк «Центр-инвест» и др. Координирует работу участ-
ников проектный офис центра при Донском государ-
ственном техническом университете в Ростове-на-Дону.

Параллельно в рамках федерального проекта «Пе-
редовые инженерные школы» Министерством образо-
вания и науки РФ подготовлен проект постановления 
Правительства Российской Федерации «О мерах госу-
дарственной поддержки создания и развития передо-
вых инженерных школ в партнерстве с высокотехноло-
гичными компаниями». Задача проекта – в подготовке 
квалифицированных специалистов для экспортно ори-
ентированного сектора экономики страны. К 2030 году 
планируется создание 30 инженерных школ в партнер-
стве с высокотехнологичными компаниями: «РЖД», 
«Росатом», «Ростех», «Корпорация “Иркут”» и др.

В 2021 году, объявленном годом науки и техно-
логий, в рамках нацпроекта «Наука и университеты» 
были подведены итоги конкурса на обновление при-
борной базы, были отобраны 199 университетов иссле-
довательского профиля, научных центров и научно-ис-
следовательских институтов. По итогам конкурса они 
получат гранты из бюджета от 10 до 185 млн рублей 
(всего около 8 млрд рублей в 2021 году, в 2020 году на 
эти цели было направлено 13 млрд, а в 2019 – 4,35 млрд 
рублей). 

Важным результатом конкурса стало создание моло-
дежных лабораторий. По достаточно серьезным крите-
риям, ориентированным на крупнейшие университеты, 
отобрана 81 организация, в них создаются молодежные 
лаборатории. До конца 2021 года появятся 120 моло-
дежных лабораторий, за последние три года уже созда-
но и работает 380 научных молодежных лабораторий, а 
до 2024 года планируется создание не менее 900 таких 
структур с наиболее современным оборудованием и 
выделением ежегодного финансирования по 1,8 млрд 
рублей бюджетных средств, ставится задача масштаб-
ного привлечения ресурсов бизнес-структур, как это 
происходит во всем мире12. 

Шесть молодежных лабораторий создается в Та-
тарстане: три лаборатории на базе Казанского научно-

11	 https://rg.ru/2021/07/10/nazvany-piat-novyh-nauchno-
obrazovatelnyh-centrov-mirovogo-urovnia-v-rf.html

12	 См.: Тувинская правда, 3 ноября 2021 года; Ивановская газета, 
3 ноября 2021 года.
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го центра РАН («Физико-химическая экология», «Ин-
фекционные заболевания растений» и лаборатория 
структурного анализа биомакромолекул), еще две – в 
Казанском федеральном университете (лаборатория 
«Интеллектуальная химическая робототехника» и ла-
боратория гидратных технологий утилизации и хране-
ния парниковых газов). В  Казанском государственном 
энергетическом университете – лаборатория «Умные 
наноматериалы для повышения энергоэффективно-
сти». Эту лабораторию возглавит молодой итальянский 
ученый Умберто Берарди (36  лет), самому молодому 
руководителю лаборатории – 30 лет13.

Превращение административных барьеров 
в административные трамплины:  
миф или возможность?
Помимо научно-исследовательских задач внедрения 
инноваций при развитии новой посреднической ин-
фраструктуры (НОЦ) делается ставка и на решение 
накопившегося круга проблем повышения престижа 
научной и внедренческой деятельности – создания 
достойных условий для творческой молодежи путем 
кардинального обновления устаревшего оборудования, 
реальной возможности хорошего заработка в науч-
но-внедренческой сфере, а также предоставления по-
лученных результатов профессиональному сообществу. 

Кроме макроэкономической задачи продвижения 
прорывных научных направлений в реальную миро-
вую практику закрепление на высоких позициях ряда 
направлений в международной научно-внедренческой 
гонке, реализация национального проекта «Наука и 
университеты», возможно, решит накопившиеся про-
блемы российской науки, а именно – станет реальным 
тормозом, противодействием миграционному оттоку 
молодых перспективных кадров из России в ведущие 
международные научные и образовательные центры.

Меры государственной поддержки НОЦ направлены 
на координацию научно-исследовательской, образо-
вательной и производственной кооперации в регио-
нах России для улучшения социально-экономической 
ситуации на территориях, повышения их конкурен-
тоспособности. НОЦ, как операторы, квалифицирован-
ные посреднические структуры, имеют полномочия по  
привлечению бюджетных и внебюджетных ресурсов, 
средств бизнеса, модернизации подготовки кадров по 
приоритетным направлениям научно-технологическо-
го развития, созданию привлекательных условий для 
работы в России ведущим российским и зарубежным 
ученым, вовлечению в процесс трансфера знаний и тех-
нологий 250 крупных и средних фирм, действующих на 
рынках наукоемких технологий, наращиванию числа 
патентов на изобретения и их коммерциализацию. Ру-

13	 https://almetievsk-ru.ru/news/goryachie-novosti/v-rt-v-
ramkakh-natsproekta-nauka-i-universitety-sozdadut-6-
molodezhnykh-nauchnykh-laboratoriy?utm_source=yxnews&utm_
medium=desktop&utm_referrer=https%3A%2F%2Fyandex.
ru%2Fnews%2Fsearch%3Ftext%3D

ководители регионов очень надеются на решение кон-
кретных проблем для регионов, связанных в первую 
очередь с оттоком молодежи, привлечением в регион 
перспективных специалистов, нахождением общего 
языка между местным бизнесом и наукой.

Поставленные задачи количественно определены 
достаточно четко: речь идет о государственной под-
держке 100 вузов в рамках реализации программы 
стратегического академического лидерства, интегра-
ции вузов и научно-исследовательских организаций с 
учетом передового отечественного (НИЦ «Курчатов-
ский институт», НИЦ «Институт им. Н.Е. Жуковского») 
и зарубежного опыта, цифровой трансформации вузов. 
Среди основных целей заявлены: достижение десятого 
места в мире по объему НИОКР в сфере высшего обра-
зования, существенный рост вклада университетов (на 
25 %) в развитие человеческого капитала и социальное 
развитие (в 1,5 раза) в регионах и др.14 

Совет по научно-образовательным центрам при 
Правительстве Российской Федерации проводит сре-
ди НОЦ конкурсы и выделяет победителям гранты на 
исследования. В 2020–2022 годах в федеральном бюд-
жете на эти цели заложены 3,3 млрд рублей. Центры 
ежегодно отчитываются перед Минобрнауки России о 
результатах работы. С 2023 года планируется ротация 
НОЦ в рамках специального рейтинга.

Некоторые выводы 
В настоящее время в России идет модернизация 
и реформирование складывающейся системы под-
держки трансфера знаний и технологий, внедрения 
инноваций. Этот процесс объективный, требующий 
определенного времени созревания, грамотной го-
сударственной промышленной политики, моделей 
управления инновациями, привлечения масштабных 
финансовых и интеллектуальных ресурсов, а также 
учета национальных и региональных особенностей 
системы «принуждения к сотрудничеству» универси-
тетов, академического сообщества и предпринима-
тельских структур.

Как показывает зарубежный опыт эволюции по-
добных систем, их развитие требует государственной 
институциональной поддержки, особенно на начальных 
этапах, существенных финансовых и интеллектуальных 
ресурсов, а количественное разнообразие форм и струк-
тур столь сложной системы не может быть чрезмер-
ным, свидетельствует о новаторском эксперименте на 
каждом этапе становления в условиях высоких рисков.

В ходе становления внедренческой системы в Рос-
сии на первый план вышла роль квалифицированных 
посредников, или посреднической инфраструктуры 
трансфера технологий и внедрения инноваций – госу-
дарственных агентств, консорциумов разных заинте-

14	 См.: Паспорт федерального проекта «Развитие интеграцион-
ных процессов в сфере науки, высшего образования и инду-
стрии». https://xn--m1acy.xn--p1ai/storage/app/public/3103/
S4%2BFP_Integraciya.pdf
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ресованных организаций (государственных, частных) и 
некоммерческих структур в лице институтов развития, 
кластеров, бизнес-инкубаторов, центров совместных 
исследований, НОЦ международного уровня, молодеж-
ных лабораторий и т.п.

Одним из современных новшеств в инфраструктуре 
посредников внедрения инноваций в России стали на-
учно-образовательные центры мирового уровня (НОЦ). 
Это объединение без образования юридического лица 
федеральных государственных образовательных орга-
низаций высшего образования и научных организаций 
со структурами реального сектора, поддерживаемое 
субъектами РФ. Предполагается, что при скромной фе-
деральной поддержке основной объем финансирова-
ния НОЦ на территориях России возьмет на себя биз-
нес, что в российских условиях под давлением кризиса 
пандемии представляется нам довольно проблематич-
ным, однако возможным при активной заинтересован-
ности администраций субъектов Федерации.

Таким образом, ключевые принципы деятельности 
новой посреднической структуры (НОЦ) применительно 
к российским реалиям, особенно на региональном уров-
не, представляются нам достаточно реалистичными:

– отбор проектов для финансовой поддержки осу-
ществляется на конкурсной основе;

– важной составляющей технологического прорыва 
является подготовка кадров: это сквозные программы 

магистратуры и аспирантуры; внедрение модели про-
ектного обучения и индивидуальных образовательных 
траекторий; подготовка технологических предприни-
мателей («Стартап как диплом» – это современная 
разработка бизнес-плана «под ключ», но на новой, 
зачастую междисциплинарной идее внедрения инно-
ваций);

– развитие инфраструктуры и привлечение зару-
бежных исследователей, удержание молодых перспек-
тивных специалистов на региональном уровне входит 
в число приоритетных задач для субъектов Федерации;

– «эффект масштаба» при реализации региональных 
инициатив и поддержке федерального центра может 
стать весьма существенным для реализации целей фе-
деральных национальных проектов.

Только время покажет, насколько реалистичны 
предложенные меры модернизации и реформирования 
действующих и создаваемых институтов трансфера 
технологий и внедрения инноваций в настоящей рос-
сийской действительности. Но мы (эксперты, исследо-
ватели) внимательно отслеживаем динамику ключе-
вых индикаторов социально-экономического развития 
по различным факторам, включая внедрение иннова-
ций, зачастую весьма неоптимистичную, и надеемся на 
то, что позитивные тенденции в российской системе 
трансфера технологий и внедрения инноваций станут 
преобладающими.
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Введение
Современные тренды цифровой эволюции и передо-
вые технологические инновации приводят к глобаль-
ным изменениям в обществе и новому пониманию 
трансфера технологий как ключевого источника ре-
гионального и глобального экономического разви-
тия. Многие годы инвестиции в государственные 
исследования не конвертировались в полезные и 
востребованные продукты и услуги. Это явление ква-
лифицируется в Европе как европейский парадокс, а 
в Соединенных Штатах именуется «долина смерти» 
и связывается с недостаточно развитым трансфером 
технологий и знаний между академической и про-
мышленной сферами. Трансфер технологий стано-
вится сложным, итеративным действием, что ведет 
к необходимости создания организаций, имеющих 
панорамное видение и способных играть роль по-
средника [Youtie, Shapira, 2008. P. 1188–1189].

Термин «трансфер технологий» появился в 1980-х 
годах, когда Конгресс США проголосовал за восемь 
основных политических инициатив в этой сфере, 
наиболее важной из которых является принятие 
закона Бэя–Доула (Bayh–Dole Act), признанного кра-
еугольным камнем взаимодействия университетов 
и промышленности [Goldstein, 2010. P. 83–109]. В 
США были созданы структуры, называемые «офисы 
трансфера технологий» (Technology Transfert Office, 
TTO), целью которых является налаживание ком-
муникаций между университетами и бизнесом для 
дальнейшего взаимовыгодного сотрудничества. TTO 
способствуют переходу от пассивной деятельности, 
ориентированной на юридические аспекты реги-
страции патентов, к проактивной структуре, сфоку-
сированной на маркетинге, и адаптации к ней иссле-
дователей.

В течение последних тридцати лет европейские 
политические институты говорят о стратегическом 
видении университетов в развитии жизни общества, 
рассматривая создание и трансфер технологий как 
миссию высших учебных заведений наравне с иссле-
дованиями и преподаванием. В 1980–1990-х годах 
был осуществлен ряд инициатив, направленных на 
усиление взаимосвязи между исследованиями и про-
мышленностью, а европейские университеты стали 
активно вовлекаться в процесс трансфера техноло-
гий с целью повторить успех Массачусетского тех-
нологического института, Стэнфорда и других уни-
верситетов-лидеров на институциональном уровне 
[Nilsson, Rickne, Bengtsson, 2009. P. 617–636]. Коммер-
циализация научных исследований стала движущей 
силой их экономического роста за счет трансфера 
технологий, который может приносить вузам доход, 
а также способствует региональному развитию.

Рассмотрим этапы развития форм взаимодей-
ствия европейских научно-исследовательских и про-
мышленных структур, нацеленных на поддержку 
создания и продвижения инноваций на рынок, на 
примере Франции.

Модели трансфера технологий в университетах
В организации взаимодействия академических струк-
тур и промышленности выделяют два основных под-
хода: традиционный и интерактивный.

Традиционный заключается в проведении иссле-
дования и последующего трансфера его результатов 
в промышленность. При этом функции производства 
и сбыта знаний разделены между университетом 
и компанией, которые действуют по отдельности. 
Интерактивный подход учитывает перспективы 
приложения результатов при определении исследо-
вательской программы: ее выполнение происходит 
либо в месте внедрения, либо организовано в фор-
ме сотрудничества. В этом случае академические и 
промышленные участники исследований совместно 
производят знания. Оба подхода предполагают, что 
результаты фундаментальных исследований не мо-
гут использоваться компаниями как таковые, для 
трансфера требуются структуры, способные нала-
дить отношения с академическими структурами пу-
тем организации взаимодействия и совместной дея-
тельности [Oumohand, 2020].

Единой модели трансфера технологий, которая 
точно описывает процесс передачи знания и техно-
логии на практике, не существует. Созданная в 1980-х 
годах традиционная модель является упрощенной 
и содержит предположение о линейном потоке зна-
ний. В ее основу положена организационно-ориен-
тированная модель тройной спирали Х. Ицковица и 
Л. Лейерсдорфа [Etzkowitz, 2003. P. 109–121], в рамках 
которой университет, промышленность и государ-
ство формируют взаимовыгодные отношения, что 
способствует передаче технологий. Каждый участник 
спирали, сохраняя свою доминирующую роль, берет 
на себя роль другого, пытаясь тем самым повысить 
эффективность процесса. Промышленники берут 
на себя роль ученых, осуществляя передачу своих 
знаний университету, правительство играет роль 
венчурного капиталиста, финансируя предпринима-
тельскую деятельность, университеты – предпри-
нимательскую роль, осуществляя маркетинг знаний 
и создавая стартапы посредством TTO [Etzkowitz, 
Leydesdorff, 2000. P. 109–123].

Одной из широко признанных традиционных мо-
делей является модель Б.  Бозмана. В своей статье, 
опубликованной в 2000 году и обновленной в 2015 
году [Bozeman, Heather, Youtie, 2015. P. 34–49], автор 
построил модель эффективности трансфера техно-
логий в университетах, которая описывает процесс 
трансфера и действующих лиц, среди которых по-
средники, ответственные за необходимое сглажива-
ние взаимодействия и преодоление барьеров между 
участниками.

Промышленность ищет технологии, создающие 
ценность и приносящие выгоду, для извлечения при-
были. Сотрудничество происходит не только в слу-
чае, когда университеты предлагают технологию, но 



85
О.Г. Чупрова, Ж.-К. Билье.  Трансфер технологий и знаний во Франции: структуры-посредники и их роль  

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6

и тогда, когда промышленность ориентирована на 
то, чтобы внести свой вклад в создание новых техно-
логий, рассматривая открытые инновации как часть 
своей стратегии, и стремится к сотрудничеству с уни-
верситетами, используя посреднические структуры 
для достижения заявленных целей [Ross, Turnbull, 
Sophistry, 2002. P. 595–602].

Организационные формы структур внедрения 
во Франции
В контексте экономического кризиса конца 1970-х 
годов сотрудничество между академическими и про-
мышленными структурами было признано основой 
оживления экономики и повышения конкурентоспо-
собности, а с 1980-х годов во Франции был принят 
ряд законов, в рамках которых создавались струк-
туры, ответственные за их сближение. Созданные 
структуры содействия трансферу технологий, орга-
низованные в сеть или осуществляющие свою дея-
тельность индивидуально, подразделяются на две 
категории в зависимости от выполняемых функций 
(таблица 1)1:
•	 интерфейсные структуры осуществляют нала-

живание взаимодействия академических струк-
тур с промышленными партнерами, управление 
исследовательскими контрактами, ознакомление 
исследователей с деятельностью по внедрению;

•	 партнерские исследовательские структуры осу-
ществляют совместные проекты с промышленни-
ками.
Есть также гибридные формы, осуществляющие 

обе функции. 

1	 Ouerdia Oumohand. Les structures intermédiaires entre les labora-
toires de recherche publique et lesentreprises. Gestion et manage-
ment. Université Paris-Est, 2020. 

Закон о направлениях и планировании научных 
исследований и технологического развития 1982 го-
да определил создание региональных центров по 
инновациям и передаче технологий (Centre régional 
d’innovation et de transfert de Technologie, CRITT) в 
соответствии с контрактами государственного реги-
онального плана (Contrats de plan état region, CPER) 
(таблица 2)2.

Закон 1982 года о направлениях и планировании 
научных исследований и технологического развития 
и закон о высшем образовании 1984 года признали 
внедрение как миссию высших учебных заведений 
и исследовательских учреждений, что позволило им 
создавать внутренние структуры, а с 1985 года – 
внешние дочерние компании и ассоциации, отвечаю-
щие за вопросы внедрения.

Все государственные исследовательские органи-
зации (Organismes publics de recherche, OPR) создали 
внутренние и внешние структуры внедрения. К их 
числу в первую очередь относятся структуры наци-
онального уровня: NRS (Национальный центр науч-
ных исследований – ведущее государственное науч-
ное учреждение Франции), INSERM (Национальный 
институт здоровья и исследований в области меди-
цины), INRA (Национальный институт исследований 

2	 https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/

Таблица 1. Функции и организационные формы 
структур внедрения во Франции

Table 1. Functions and organizational forms of 
implementation structures in France

Организационная 
форма / функция

Интерфейсные  
структуры

Партнерские  
исследовательские 
структуры

Сетевые Institut Carnot
IRT
Association Institut Carnot
ASRC
Association SATT
Сеть Кюри

Institut Carnot
IRT
ITE
PFT
CTI

Индивидуальные Полюсы  
конкурентоспособности
Отделы по внедрению
CRITT (CDT)
Инкубаторы
SAIC
SATT
DMTT
Фонды
EIT KIC / CLC

CRITT (поставщики 
услуг)
Labcom / SRC
Institut Carnot
IRT, ITE, ERT
SCR

Таблица 2. Региональные центры инноваций 
и передачи технологий, CRITT

Table 2. Regional Centers for Innovation and 
Technology Transfer, CRITT

CRITT
Задачи: обучение новым технологиям, внедрение результатов го-
сударственных исследований, технологические консультации для 
малого и среднего бизнеса, предоставление технических услуг

Зн
ак

и 
ка

че
ст

ва

1996 год – «Центр технологических ресурсов» (Centre de 
Ressource Technologique, CRT)
2000 год – «Технологическая платформа» (Plate-forme 
technologique, PFT), совместное использование оборудо-
вания различными учреждениями в рамках общей темы 
исследований.
2007 год – «Технологическая единица распространения» 
(Cellule de Diffusion Technologique, CDT)

CRITT – поставщики 
услуг, могут иметь 
знак CRT 

CRITT интерфейсные, могут иметь знак 
CDT

Предоставляют ком-
паниям технологиче-
ские услуги, исполь-
зуя собственные ре-
сурсы в виде обору-
дования и техниче-
ского персонала и ре-
зультаты университет-
ских исследований;
по роду своей дея-
тельности ближе к 
бизнес-модели и эко-
номической среде

Цель – заинтересовать предпринимателей 
в использовании ресурсов НИОКР, имею-
щихся в регионах, содействовать в опре-
делении потребностей, создании проектов, 
налаживании отношений с потенциальны-
ми партнерами
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в области сельского хозяйства), CEA (Центральная 
комиссия по атомной энергии), IRD (Научно-иссле-
довательский институт развития), CNES (Националь-
ный центр космических исследований) и др.

В целях гармонизации существующих практик 
внедрения в 1999 году был принят закон об инно-
вациях, известный как закон Аллегра, который ввел 
возможность создания служб производственно-ком-
мерческой деятельности университетов (Services 
d’activité industrielle et commerciale, SAIC), а в 2007 
году законом о свободах и обязанностях университе-
тов (LRU) были учреждены партнерские и универси-
тетские фонды (таблица 3)3.

Небольшой (с точки зрения портфеля интеллек-
туальной собственности и рыночных исследований) 
размер структур внедрения, а также отсутствие согла-
сованности внутри французской исследовательской 
системы, организованной в виде смешанных иссле-
довательских подразделений университетов и госу-
дарственных исследовательских организаций, были 

3	 Ouerdia Oumohand. Les structures intermédiaires entre les labora-
toires de recherche publique et lesentreprises. Gestion et manage-
ment. Université Paris-Est, 2020. 

определены как препятствия для коммерциализации 
исследований, для преодоления которых в 2005 году 
было принято решение об объединении географиче-
ски близких структур внедрения и создании совмест-
ных площадок трансфера технологий DMTT4. В 2010 
году Национальным исследовательским агентством 
(ANR) в рамках Программы инвестиций в будущее 
(PIA) были созданы 14 компаний по ускорению транс-
фера технологий (Sociétés d’accélération du transfert 
de technologie, SATT)5 (таблица 4)6.

С 1999 года внедрены конкурсы проектов по ин-
кубации и стартовому капиталу технологических 
компаний. Задача инкубаторов – поддержка руково-
дителей проектов в создании бизнеса, консультиро-
вание, установление контактов с промышленниками, 
материально-техническое обеспечение. 28 инкубато-

4	 https://ecole.org/fr/seance/907-dispositifs-mutualises-de-trans-
fert-de-technologies-et-de-valorisation-de-la-recherche-exem-
ple-et-bilan

5	 https://www.satt.fr/societe-acceleration-transfert-technologies/
6	 https://ecole.org/fr/seance/907-dispositifs-mutualises-de-trans-

fert-de-technologies-et-de-valorisation-de-la-recherche-exem-
ple-et-bilan

Таблица 3. Структуры внедрения высших учеб-
ных заведений

Table 3. Structures of implementation of higher edu-
cation institutions

Cлужба  
производственно- 
коммерческой 
деятельности 
(Services 
d’activité 
industrielle et 
commerciale, 
SAIC)

Внутренняя 
структура учеб-
ных заведений;
более гибкие 
правила бух-
галтерского 
учета; упрощен 
прием на рабо-
ту сотрудников

Обеспечивает все виды  
взаимодействия: ведение  
переговоров, управление  
контрактами, регистрация и 
использование патентов и  
лицензий, повышение осведо
мленности исследователей в 
области предприниматель-
ства, промышленной и интел-
лектуальной собственности

Университетский 
фонд

Финансируется 
компаниями и 
местными 
органами 
власти

Мобилизует дополнительные, 
укрепляет и диверсифицирует 
собственные финансовые 
ресурсы университета;
участвует в финансировании 
исследовательских и 
образовательных проектов, 
в частности, путем создания 
промышленных кафедр

Партнерский 
фонд

Статус юриди-
ческого лица, 
создается на 
фиксированный 
минимальный 
срок в 5 лет

Фонды научного 
сотрудничества

Финансирование 
тематических 
исследовательских сетей 
(Réseaux thématiques de 
recherche avancée, RTRA), 
тематических медицинских 
исследовательских центров 
(Centres thématiques de 
recherche et de soins, CTRS), 
госпитально-университетских 
институтов (Instituts hospitalo-
universitaires, IHU)

Таблица 4. Объединенные структуры DMTT 
и SATT

Table 4. Combined DMTT and SATT structures

DMTT (Dispositifs 
de mutualisation 
de transfert de 
technologie) – 
совместные 
площадки 
трансфера 
технологий 

Объединение 
ресурсов 
исследовательских 
организаций путем 
создания общих 
служб с целью 
повышения качества 
обслуживания 
офисами трансфера 
технологий

Цель: укрепление 
отношений между 
исследовательскими 
подразделениями и 
социально-
экономической средой 
путем согласования и 
оптимизации 
управления, 
маркетинга технологий, 
правового аспекта

SATT (Sociétés 
d’accélération du 
transfert de 
technologie) – 
компании по 
ускорению 
трансфера 
технологий 

Внешние частные 
компании, имеющие 
различные бизнес-
модели; 
финансируются из 
государственных 
средств через 
Национальный фонд 
внедрения (Fonds 
national de 
valorisation);
в советы директоров 
входят ведущие 
государственные 
образовательные 
учреждения, 
исследовательские 
организации, 
государство, 
Депозитно-ссудная 
касса (Caisse des 
Dépôts et 
Consignations, CDC)

Регистрация патентов, 
создание стартапов, 
лицензирование;
цели: усиление 
трансфера технологий 
в частный сектор путем 
инвестирования в 
развитие проектов и 
повышение 
профессионализма 
команд; создание 
единого окна для 
компаний и 
исследователей.
Поле деятельности 
географически 
локально, как можно 
ближе к лабораториям 
и инновационной 
экосистеме
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ров финансируются Министерством высшего обра-
зования, исследований и инноваций, также осущест-
вляют деятельность 157 внешних инкубаторов, в том 
числе 40 европейских бизнес- и инновационных цен-
тров (CEEI)7. Основные источники финансирования 
фазы развития бизнеса составляют национальный 
конкурс по содействию созданию инновационных 
предприятий, 11 фондов начального капитала, капи-
тал бизнес-ангелов и индивидуальных инвесторов 
[Oumohand, 2020].

В 1990 году была создана «Сеть Кюри», которая 
объединила профессионалов в области внедрения и 
насчитывает 170 членов, среди них – высшие учеб-
ные заведения, государственные исследовательские 
организации, структуры внедрения, консалтинговые, 
юридические фирмы, малые и средние предприятия, 
производители, Национальный институт промыш-
ленной собственности (Institut national de la propriété 
industrielle, INPI), Государственный инвестиционный 
банк (Banque publique d’investissement, BPI). Сеть 
обеспечивает профессионализацию трансфера техно-
логий путем организации тренингов и обмена пере-
довым опытом и считается сообществом практиков. 
Она оказывает содействие своим членам в поиске 
партнеров посредством интернет-платформы GET IN 
LABS, представляя технологии и запросы компаний 
на сотрудничество. Сеть Кюри оказывает стратеги-
ческое влияние на развитие внедрения результатов 
исследовательской деятельности во Франции, опре-
деляя индикаторы эффективности и участвуя в ис-
следованиях по этой тематике [Chaari, 2012].

Партнерские исследовательские структуры 
при университетах и государственных 
исследовательских организациях
Совместные государственно-частные исследователь-
ские лаборатории существуют с 1970-х годов (с 2005 
года – структуры; Structures communes de recherche 
public / privé, SCR). SCR разрабатывают общую страте-
гию исследований и объединяют ресурсы на срок от 
четырех до пяти лет, с возможностью возобновления 
до двух раз. SCR сосредоточены на междисциплинар-
ных темах, связанных с отраслевыми специализаци-
ями полюсов конкурентоспособности. Партнерство 
SCR с университетами реализуется в совместном ру-
ководстве диссертациями, создании кафедр и заклю-
чении рамочных соглашений с производителями.

В 2013 году ANR запустила программу LabCom 
для создания партнерских структур исследователей 
с малым и средним бизнесом, определения исследо-
вательской и инновационной стратегии и дорожной 
карты по ее реализации8. Были также созданы ко-
манды технологических исследований (Equipes de 
Recherche Technologique, ERT), целью которых явля-

7	 https://www.oecd.org/fr/sti/inno/innovation-france-ocde.pdf
8	 https://anr.fr/fr/detail/call/laboratoires-communs-organis-

mes-de-recherche-publics-pme-eti-labcom-6/

ется устранение технологических барьеров и про-
движение трансфера технологий путем реализации 
среднесрочных исследовательских проектов9.

Проект «Институт Карно» (Instituts Carnot, IC), 
запущенный в 2005 году, не предполагает создание 
новых структур. Это статус, он присваивается науч-
но-исследовательским учреждениям или их подраз-
делениям сроком на четыре года и подтверждает их 
способность сотрудничать с частным сектором. Дей-
ствие статуса может быть продлено в зависимости 
от производительности лаборатории, показателем 
эффективности является количество договоров, за-
ключенных с производителями. Лаборатории, имею-
щие статус IC, получают значительные финансовые 
ресурсы на проведение исследований, финансирова-
ние и мониторинг которых обеспечивает ANR. В на-
стоящее время сеть Карно насчитывает 39 членов10 
(рисунок 1).

Внешние партнерские исследовательские 
структуры 
Промышленно-технические центры (Centres tech-
niques industriels, CTI), созданные в 1948 году, осу-
ществляют исследования и занимаются распростра-
нением технических знаний с целью модернизации 
промышленности и содействия техническому про-
грессу, способствуя улучшению стандартизации и 
установлению правил контроля качества продукции, 
содействуют компаниям в адаптации к потребности 
рынка. 21 центр CTI осуществляет свою деятельность 
на национальном уровне с плотной территориальной 
привязкой (рисунок 2)11.

Исследовательские структуры по контракту (So-
ciété de recherche sous contrat, SRC) обеспечивают 
связь между исследовательскими лабораториями и 
бизнесом, осуществляя исследования по запросам 
компаний. Этот статус, введенный в 1984 году, при-
сваивается сроком на три года структурам, достигаю-
щим более 50 % своего оборота в форме контрактов 
на НИОКР, эти структуры могут быть созданы за 
рубежом. SRC субсидируются при выполнении ряда 
условий BPI пропорционально количеству контрак-
тов на НИОКР, выполненных с производителями в 
течение предыдущего года. Для получения аккреди-
тации требуется осуществление исследовательской 
деятельности, принадлежность к сфере передового 
опыта, наличие сети партнеров. Финансирование 
может быть использовано для проведения исследо-
ваний в новых научных областях с целью обновления 
и развития научного и технологического капитала, 
приобретения оборудования с высокой технологиче-
ской ценностью. Деятельность SRC сосредоточена на 
разработке инновационных продуктов и процессов 

9	 https://www.ert-technologies.fr/
10	 https://www.instituts-carnot.eu
11	 https://www.institutreindus.fr/wp-content/uploads/2017/11/20-

Ouvrage-Chap-13.pdf
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Рисунок 2. Промышленно-технические центры Франции (Centres techniques industriels, CTI)

Figure 2. Industrial and technical centers in France (Centres techniques industriels, CTI)

Рисунок 1. Сеть институтов Карно

Figure 1. The network of Carnot Institutes
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для французских компаний и совместно с ними и 
имеет высокий уровень зрелости TRL12 инновацион-
ного процесса [Zeting, 2012].

В рамках PIA были созданы научно-исследова-
тельские технологические институты (Instituts de re-
cherche technologique, IRT13) и институты энергетиче-
ского перехода (Instituts pour la transition énergétique, 
ITE14), ранее называвшиеся «институтами передо-
вого опыта в области безуглеродной энергетики» 
(Instituts d’Excellence dans le domaine des Energies 
Décarbonées, IEED). Это междисциплинарные тема-
тические институты, осуществляющие совместное 
инвестирование и тесное сотрудничество в исследо-
вательской деятельности, объединяющие исследова-
тельские группы и инфраструктуру в одном здании. 
Цель создания IRT и ITE – укрепление экосистем 
полюсов конкурентоспособности. В отличие от IC 
в IRT и ITE большое значение имеет аспект обуче-
ния (профессиональное и высшее образование). Они 
предлагают услуги по предоставлению персонала и 
исследовательского оборудования.

Полюсы конкурентоспособности (Pôle de 
compétitivité) были созданы Межведомственным ко-
митетом по региональному планированию и разви-
тию (CIADT) в 2004 году с целью упростить сотруд-
ничество между компаниями и государственными 
лабораториями за счет географической концентра-
ции, что способствует привлечению новых партнеров 
и увеличивает значимость территории, на которой 
расположен полюс. Ожидаемый эффект – структури-
рование территории вокруг целевых тем и усиление 

12	 https://xn----8sb1bccfjx.xn--80adxhks/industriya40npouranrossiya52/
13	 https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/cid76704/www.

e n s e i g n e m e n t s u p - r e c h e r c h e . g o u v . f r / c i d 7 6 7 0 4 / 
i.r.t.-les-instituts-de-recherche-technologique.html

14	 https://www.french-institutes-technology.fr/les-irt-ite/ite/

конкурентоспособности 
экономики за счет ис-
следований и иннова-
ций. Полюсы конкурен-
тоспособности являются 
частью новой промыш-
ленной политики Фран-
ции и определены как 
«объединение на одной 
территории компаний, 
учебных заведений, госу-
дарственных и частных 
исследовательских орга-
низаций для совместной 
работы над реализацией 
проектов экономическо-
го развития в целях ин-
новаций» [Чупрова, Би-
лье, 2020. С. 67–75]. Для 
финансирования полю-
сов конкурентоспособно-

сти в 2006 году был создан Единый межведомствен-
ный фонд (Fond unique interministériel, FUI), они мо-
гут претендовать и на другие виды финансирования 
(ANR, BPI, европейские фонды).

Cоглашения об обучении в области промышлен-
ных исследований (Conventions industrielles de forma-
tion par la recherche, CIFRE) существуют с 1981 года и 
позволяют компаниям совместно с исследовательски-
ми лабораториями софинансировать написание дис-
сертаций. Принимая аспиранта, компания получает 
доступ к его компетенциям, а также к компетенциям 
лаборатории, а сам аспирант является посредником, 
устанавливающим прочные связи между исследо-
вателями и производителями. К 2017 году проект 
объединил более 9000 компаний и 4000 исследова-
тельских лабораторий в 25400 CIFRE15. В 2020 году 
1010 компаний приняли 1556 аспирантов CIFRE, на 
это было выделено 51,6 млн евро (рисунок 3)16:

В рамках принятого в 2020 году Закона о плани-
ровании научно-исследовательской деятельности к 
2027 году намечено увеличить количество таких со-
глашений на 50 % (+100 в год) – до 2150 в год.

Успешный опыт деятельности CIFRE по переме-
щению человеческого капитала между универси-
тетом и промышленностью привел в 1989 году к 
созданию программы финансирования Соглашений 
об исследованиях для старших технических специ-
алистов (Convention de recherche pour les techniciens 
supérieurs, CORTECHS), ориентированных на уровни 
Bac+2 и Вас+3. В 1997 году был учрежден диплом тех-
нологического исследования (Diplôme de recherche 

15	 https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/cid67039/www.
enseignementsup-recherche-gouv.fr/cid67039/cifre-la-conven-
tion-industrielle-de-formation-par-la-recherche.html

16	 https://www.anrt.asso.fr/sites/default/files/anrt_rapport_dactivi-
tes_2020_0-compresse_0.pdf

Рисунок 3. Количество CIFRE, 2001–2020 годы

Figure 3. Number of CIFREs, 2001–2020
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technologique, DRT) для Bac+4. Все три программы 
имеют одинаковый механизм взаимодействия: при 
поддержке центра компетенций и государственного 
финансирования компания нанимает аспиранта для 
выполнения исследовательского проекта.

Заключение
В последние десятилетия наблюдается изменение 
роли государства в области внедрения новых техно-
логий от нормативного стимулирования к стимулу 
через финансирование. С момента создания CTI в 
1950-х, CRITT – в 1980-х и до создания SAIC в кон-
це 1990-х именно законы диктовали необходимость 
создания структур трансфера технологий. Однако с 
1999 года, когда впервые были объявлены конкурсы 
по созданию инкубаторов, форма стимулирования 
изменилась, и в настоящее время преобладает кон-
курсный процесс отбора. Середина нулевых годов 
характеризовалась развитием структур внедрения, 
государство поощряло перегруппировку структур в 
рамках конкретной географической территории или 
по сетевому принципу.

Принятые законодательные, организационные и 
финансовые меры привели к созданию множества 
внутренних или внешних по отношению к универ-
ситетам структур-посредников на разных уровнях 
(национальном, региональном и местном). Такое раз-
нообразие сделало систему трансфера достаточно 
сложной, что отмечается в правительственных от-
четах и исследованиях, выявивших конкурирующие 
и дублирующие действия этих структур. Сложность 

системы трансфера обусловлена тремя факторами: 
1) большим количеством структур внедрения, что 

затрудняет управление и координацию со стороны 
государства и повышает риск конкуренции и избы-
точности между ними;

2) структурированием французских научных ис-
следований в форме объединенной исследователь-
ской группы (UMR);

3) нестабильностью системы, порожденной мно-
жеством изменений за относительно небольшой про-
межуток времени.

Трансфер технологий и знаний остается актуаль-
ным и является важнейшим инструментом в повы-
шении экономической привлекательности террито-
рий и формировании устойчивого развития науки и 
Франции в целом. Поэтому сегодня французское госу-
дарство перешло к следующему этапу развития форм 
взаимодействия научных, образовательных и других 
заинтересованных структур на основе внедрения 
идей долгосрочного планирования исследований и 
планомерной поддержки создания и продвижения 
инноваций на рынок в областях, приоритетных с 
точки зрения конкурентоспособности национальной 
экономики. В сентябре 2020 года правительством 
был представлен план “France Relance”, в котором 
способность французской экономики к инновациям 
обозначена в качестве основного фактора, определя-
ющего потенциал для ее роста на основе динамики 
исследовательских экосистем, создания инноваций 
и способности сопровождать инновации до рынка, 
преобразовывая их в патенты, лицензии, стартапы.

Литература
Чупрова О.Г., Билье Ж.-К. Полюсы конкурентоспособности: модель 

перехода к инновационной экономике (новая промышленная 
политика Франции). Государственная служба. 2020. №  5. 
С. 67–75.

Bozeman B., Heather R., Youtie J. The evolving state-of-the-art in tech-
nology transfer research: revisiting the contingent effectiveness 
model. Research Policy. 2015. Vol. 44. P. 34–49.

Chaari M. Contributions а l’analyse de la valorisation de la recherche: le 
cas de la France. ANRT, Université de Lille 3, 2012.

Etzkowitz H. Research groups as “Quasi-Firms”: the invention of the 
entrepreneurial university. Research Policy. 2003. Vol. 32 (1). 
P. 109–121.

Etzkowitz H., Leydesdorff L. The dynamics of innovation: from National 
Systems and “Mode 2” to a Triple Helix of university–industry–gov-
ernment relations. Research policy. 2000. Vol. 29 (2). P. 109–123.

Goldstein H.A. The ‘Entrepreneurial Turn’ and regional economic devel-
opment mission of universities. The Annals of Regional Science. 

2010. No. 44 (1). Р. 83–109.
Nilsson A. S., Rickne A., Bengtsson L. Transfer of academic research: 

uncovering the grey zone. The Journal of Technology Transfer. 2009. 
Vol. 35 (6). P. 617–636.

Oumohand O. Les structures intermédiaires entre les laboratoires de 
recherche publique et lesentreprises. Gestion et management. Uni-
versité Paris-Est, 2020.

Ross B., Turnbull P.W. Sophistry, relevance and technology transfer in 
management research: an IMP perspective. Journal of Business 
Research. 2002. No. 55. P. 595–602.

Youtie J., Shapira P. Building an innovation hub: a case study of the 
transformation of university roles in regional technological and 
economic development. Research Policy. 2008. Vol. 37 (8). P. 1188–
1204.

Zeting L. L’évolution des politiques du soutien l’innovation dans les 
PME en France: le cas de l’Anvar. Conservatoire national des arts et 
metiers-CNAM, 2012.

References
Chuprova O.G., Billier J.-C. Poles of competitiveness: a model for transi-

tioning to the innovative economy (The new industrial policy of 
France). Gosudarstvennaya sluzhba. 2020. No. 5. P. 67–75. In Rus-
sian

Chaari M. Contributions to the analysis of the research valuation: the 
case of France. ANRT, Université de Lille 3, 2012. In French

Oumohand O. Intermediate structures between public research labora-
tories and businesses. Administration and management. Université 
Paris-Est, 2020. In French

Zeting L. The evolution of innovation support policies in SMEs in 
France: the case of Anvar. Conservatoire national des arts et 
metiers-CNAM, 2012. In French



91ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6

DOI: 10.22394/2070-8378-2021-23-6-91-114

Эволюция государственного управления 
в странах постсоветского пространства. 
Украина

ВИКТОР ИВАНОВИЧ МИРОНЕНКО, кандидат исторических наук, ведущий научный сотрудник, руководитель 
Центра украинских исследований 
Институт Европы Российской академии наук (Российская Федерация, 125009, Москва, ул. Моховая, 11, стр. 3В).  
E-mail: victor@mironenko.org

Аннотация: Статья посвящена истории становления украинской государственности. Украинское государство возникало 
и обретало очертания и характеристики трудно и долго, в течение нескольких столетий. В известном смысле этот процесс 
здесь пока еще не завершен. Экономическая ситуация продолжает оставаться одной из проблемных зон страны, что можно 
объяснить политическими факторами, стихийно сложившейся структурой народного хозяйства, недостатками управления 
им. Эти составляющие нивелировали  относительно благоприятные стартовые условия Украины, получившей независи-
мость, в экономике закрепляется тенденция сырьевой ориентации и деиндустриализации, доля агросектора в ВВП и экспор-
те во многом замещает продукцию с высокой добавленной стоимостью. С обретением государственного суверенитета 
Украине предстояло наполнить его реальным правовым содержанием: создать новую систему государственного управления 
и государственной службы, наладить их взаимодействие с обществом, которое находилось в процессе глубокой внутренней 
трансформации. Отмечается, что третья республика, отсчет которой начался с 1991 года с провозглашением независимости 
Украины, выстраивает систему государственного управления и обеспечивающей его государственной службы в соответ-
ствии с международными принципами и в интересах граждан страны. Однако, хотя принципы организации государственного 
управления не отличаются от общепринятых и государственная служба обеспечивает реализацию целей и задач государ-
ства, автор отмечает незавершенность процесса государственного строительства в Украине, указывая на то, что принципы 
и конкретные формы управления во многом устарели и воплощаются непоследовательно. При этом делается вывод о необ-
ходимости поиска устойчивой модели, отвечающей потребностям модернизации страны с учетом ее особенностей.
Ключевые  слова: Украина, государственное строительство, конституция, институт президентства, Верховная Рада 
Украины, государственная служба, третья республика
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Общая характеристика страны
Введение
Вместо использовавшегося в Укра-
ине в годы второй республики 
(1919–1991)1 понятия «обществен-
ный и государственный строй» в 
политическую и правовую практи-
ку третьей украинской республики 
(1991 год  – н.  в.) прочно вошло 
другое, более отвечающее склады-
вавшимся политическим реалиям 
и международной практике,  поня-
тие  – «конституционный строй», 
под которым принято понимать 
совокупность основополагающих 
политико-правовых принципов в 
отношениях гражданина, общества 
и государства. В связи с этим вста-
ла задача создания соответству-
ющей системы государственного 
управления и обеспечивающей его 
государственной службы. 

Создавать их новым независи-
мым государствам  – бывшим ре-
спубликам Союза ССР  – пришлось 
почти что заново. И с этой точки 
зрения они представляют науч-
ный интерес, дают возможность 
глубже изучить эти процессы в 
принципиально иных, новых условиях. Но и в этом 
ряду Украина, на наш взгляд, стоит несколько особо, 
как большое европейское государство, оказавшееся 
в одной из самых горячих точек глобального полити-
ческого напряжения, на острие происходящей смены 
существующего миропорядка.

Несмотря на интерес к Украине в России, нам не 
известны основательные труды российских ученых, 
посвященные этой проблеме. Отдельные ее аспек-
ты освещаются чаще всего украинскими авторами 
в специализированных российских научных изданиях 
[См., напр.: Лахижа, 2012; Воронова, 2012. С. 157–165]. 

Заметным событием в изучении процессов станов-
ления системы государственного управления и  го-
сударственной службы в Украине стали подготовка 
и выход в свет в 2009 году «Истории государственной 
службы в Украине» [Ярмиш, Серьогін, 2002] и «Энци-
клопедии государственного управления» в 2011 году 
[Енциклопедія державного управління, 2011].	

Проблемы государственного управления, помимо 
новой для Украины науки о нем, являются пред-

1	 Здесь и далее используется предложенная автором хроноло-
гия новейшей политической истории Украины, согласно кото-
рой история украинской республики в хронологическом 
порядке делится на режимы первой (Украинская народная 
республика, 1917–1921), второй (Украинская советская социа-
листическая республика, 1919–1991) и третьей (Украина, 
1991 – по н. в.) республик. 

метом ряда других общественных наук: историче-
ской, юридической и политической. Такая гносео-
логическая полифония и подчеркнутое внимание 
к государственному управлению на региональном 
и местном уровнях и местному самоуправлению, 
разграничению сфер их полномочий являются харак-
терной особенностью украинской государственной 
науки и практики. Это объясняется новизной задачи 
и значением ее удовлетворительного решения для 
государства, сравнительно недавно обретшего суве-
ренитет и, как свидетельствует опыт последних де-
сятилетий, объективно нуждающегося в новой, отве-
чающей времени модели общественного управления. 

Украина  – большая европейская страна. Из ев-
ропейских государств, полностью расположенных 
в  Европе, она имеет самую большую территорию, 
расположенную в юго-западной части Восточно-
Европейской равнины. Украина граничит с Белорус-
сией, Российской Федерацией, Польшей, Словакией, 
Молдавией, Венгрией и Румынией.

Украину принято считать страной восточноевро-
пейской, хотя одну из ее областей  – Закарпатскую, 
а также часть исторических Галиции и Буковины ино-
гда относят к Центральной и Южной Европе. Впрочем, 
такая систематизация весьма условна. Куда более зна-
чимым и важным для отнесения Украины к какой-то 
части света или цивилизации является самоиденти-
фикация ее граждан. В этом отношении Украина, вне 
всяких сомнений, является страной европейской. 
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Климат в Украине благоприят-
ный для жизни и хозяйственной 
деятельности людей. Рельеф в ос-
новном равнинный: полесье, ле-
состепь и степь. Лишь 5 % терри-
тории составляют горы. Украина 
располагает 42,7 млн га сельско-
хозяйственных угодий, половина 
которых  – черноземы. Она имеет 
выход к Черному и Азовскому мо-
рям. По ее территории протекает 
23  тыс. рек, имеется 3 тыс. озер. 
Однако обеспеченность водными 
ресурсами недостаточная, состав-
ляет лишь 1 тыс. куб. м. По это-
му показателю Украина занимает 
одно из последних мест в Европе 
[Географічна енциклопедія, 1989. 
С. 202]. Примерно также обстоит 
дело и с лесными ресурсами. Ле-
са занимают 14,3  % территории 
страны, что меньше не только 
считающихся оптимальным 19  %, но и значительно 
меньше, чем, например, в соседних Польше (28,7 %) 
и Венгрии (18 %) или в таких странах, как Германия 
(29 %) или Франция (27, 8 %).

Численность населения Украины на 1 января 
2020 года составляла 41 879, 9 тыс. человек. Соглас-
но другим данным (электронной переписи, про-
веденной в  январе 2020 года)  – 37 289 тыс. чело-
век2. Расхождения объясняются тем, что перепись 
населения в  рекомендованный ООН срок не была 
проведена, а  методики промежуточных исчисле-
ний небесспорны. В  2015 году перепись населе-
ния в Украине в  который раз была перенесена  на 
2020  год3. Очевидно, однако, что за интересующий 
нас временной период население Украины значи-
тельно уменьшилось. Согласно данным последней 
переписи, которая проводилась в  2001 году, чис-
ленность населения равнялась 51  838, 5 тыс.4 или, 
согласно другим данным, 48 457,0 тыс. человек. Тем 
не менее Украина по-прежнему сравнительно густо 
населена. Плотность населения здесь составляет 
72,9 человека на км кв.5 Для сравнения: в Россий-
ской Федерации этот показатель равен 8,7 человека 
на км кв. Занятыми на конец 2019  года считалось 
16,4  млн человек, 1,6  млн числились безработны-
ми. За рубежом, в основном в европейских странах, 

2	 Дубилет: Перепись населения в 2001 году – это большой фейк. 
НВ, 05.02.2020. https://nv.ua/ukraine/events/dubilet-o-perepisi-
naseleniya-2001-goda-eto-bolshoy-feyk-novosti-ukrainy- 
50068344.html   

3	 Кабинет Министров Украины. http://www.kmu.gov.ua/control/
uk/cardnpd  

4	 Министерство финансов Украины. https://index.minfin.com.ua/
reference/people/ 

5	 Дубилет: Перепись населения... Указ. соч.

нашли себе работу около 3,2 млн украинских граж-
дан6. В  этническом отношении население Украины 
довольно однородно (рисунок 1). 

Кроме перечисленных, в Украине также прожи-
вают (в порядке убывания) армяне, греки, татары, 
цыгане, азербайджанцы, грузины, немцы, гагаузы, 
представители других национальностей. 

Ведя речь об Украине как государстве, нужно 
иметь в виду, что из ныне существующих одно из са-
мых молодых. Возникало и обретало свои очертания 
и характеристики оно трудно и долго, в течение не-
скольких столетий. В известном смысле этот процесс 
здесь пока еще не завершен. История Украины явля-
ется историей людей, создающих свою социальную 
организацию, свое государство в постоянной борь-
бе с историческими обстоятельствами и  сильными 
внешними влияниями. 

Первые государственные образования появились 
здесь практически одновременно с другими, возник-
шими на руинах римских империй и рядом с ними. 
Но в начале нового времени их пути разошлись. 
Украинские историки в поисках начала этих процес-
сов обращают взгляд далеко в прошлое, во времена 
первых государственных образований, существовав-
ших на территории современной Украины, в том чис-
ле так называемой Киевской Руси. В этом нет ничего 
предосудительного, ничего такого, с чем хотелось бы 
и нужно было бы спорить. Любое из существовавших 
или существующих ныне государств в той или иной 
мере несет в себе историческую память о  преж-
них общественно-политических конструкциях, су-
ществовавших когда-то на их территории. Страны 
Восточной Европы  – Белоруссия, Молдова, Россия 

6	 https://www.minfin.gov.ua/uploads/redactor/files/Макроеко-
номічний%20огляд.%20Липень%202019.pdf. 

Рисунок 1. Этнонациональный состав населения Украины, 2001

Figure 1. Ethno-national composition of the population of Ukraine, 2001
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и Украина – не представляют в этом от-
ношении исключения или даже како-
го-то особого случая. 

Первая же из известных попыток со-
здать здесь государство в Новое время – 
восстание под руководством Богдана 
Хмельницкого (1648–1654) – происходи-
ло практически одновременно с Англий-
ской революцией (1642–1660). Там она 
закончилась появлением европейского 
государства нового типа, а в Украине в си-
лу целого ряда обстоятельств эти процес-
сы замедлились, растянулись во времени 
и пришли к завершению лишь в  1991 
году.

Об Украине как о республике, суверен-
ном государстве, субъекте международ-
ных отношений в полном смысле речь, 
по-видимому, можно вести с последнего 
десятилетия ХХ столетия, то есть о по-
следних трех десятках лет. О них и пойдет 
разговор. 

Переходя к украинской экономике, 
отметим, что на начало интересующего 
нас периода – последних лет Союза ССР – 
промышленный потенциал Украины был 
высоким и уступал только потенциалу 
Российской Федерации. Так, например, 
выплавка стали составляла около 53–
57  млн тонн при общесоюзном произ-
водстве до 160 млн тонн. В  отдельные 
годы Украина входила в первую пятерку 
мировых сталеплавильных государств. 
В  последующие годы экономика Украи-
ны развивалась неравномерно, рывками, 
о чем можно судить по внутреннему вало-
вому продукту (рисунок 2). 

Запасы природных минеральных ре-
сурсов и их разнообразие высоко оце-
ниваются экспертами  – в восемь баллов 
по десятибалльной шкале. По запасам 
полезных ископаемых (более 200 видов) 
на душу населения Украина занимает 
одно из первых мест среди стран Ев-
ропы. Страна располагает всеми извест-
ными видами энергетических ресурсов, 
но обеспечивает себя энергией менее 
чем на 50 %. Правда, нужно иметь в ви-
ду, что энергопотребление на единицу 
ВВП здесь в три раза превышает средний 
европейский показатель. 

В структуре топливно-энергетическо-
го комплекса пока по-прежнему преоб-
ладает угледобыча. На газ приходится 
примерно 25  %, на нефть  –  7  %. Произ-
водство электроэнергии обеспечивается 
в основном тепловыми и атомными элек-
тростанциями. Ее потребление за период 

Рисунок 2. Внутренний валовый продукт Украины, 1990–2018*

Figure 2. Gross Domestic Product of Ukraine, 1990–2018

*	 Источник: Государственная служба статистики Украины. http://ukrstat.gov.ua



95
В.И. Мироненко.  Эволюция государственного управления в странах постсоветского пространства. Украина

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2021  ТОМ 23 № 6

с 2007 по 2017 год сократилось на 42 % – с 85,9 млн 
до 50,1  млн тонн нефтяного эквивалента, а произ-
водство за период с 1991 по 2017 год – на 44 % (с 279 
млрд до 156 млрд кВт*ч).

Базовыми отраслями промышленности в Украи-
не были и остаются черная и цветная металлургия, 
сельское хозяйство, химическая и пищевая промыш-
ленность. В последние годы на первое место уверен-
но выходит агропромышленный комплекс (АПК). 
Он формирует около 20  % ВВП и обеспечивает поч-
ти 40  % валютных доходов от экспорта. Горно-ме-
таллургический комплекс  – в недавнем прошлом 
главный драйвер экономики  – в настоящее время 
дает 12–13 % ВВП и около 30 % поступлений валю-
ты. Если за период 2014–2017 годов в добывающей 
промышленности наблюдалось падение (на 9 %), то в 
аграрном секторе – беспрецедентный рост (на 39 %) 
[Кривогуз, 2020. С. 23–38].

Темпы роста украинского сельского хозяйства 
превышают средние темпы по СНГ. Общий сбор зер-
новых культур за период с начала 1990-х годов до 
конца 2010-х вырос: зерна с 25–35 млн до 60–70 млн 
тонн, подсолнечника с 1,2–2 млн до 10–14 млн тонн. 
Их урожайность увеличилась с 20–30 до 40 ц с 1 га 
и с 10–15 до 20 ц с 1 га соответственно. Если по 
валовому сбору зерновых Украину опережает Рос-
сийская Федерация, то по этому показателю на душу 
населения (1651 кг в 2018 году [Сельское хозяй-
ство… 2019]) Украина в мире уступает лишь Канаде. 
Страна занимает вторую строчку в списке наиболее 
привлекательных стран для вложений в  сельское 
хозяйство. 

Вместе с тем опасения вызывает то, что в эконо-
мике страны закрепляется тенденция сырьевой ори-
ентации и деиндустриализации. Высокая доля агро-
сектора в ВВП и экспорте свидетельствует о  свер-
тывании многопрофильной экономической модели, 
ориентированной на выпуск продукции с  высокой 
добавленной стоимостью. Продукты растительного 
происхождения, в том числе подсолнечник, стали 
основной экспортной позицией, оформив таким об-
разом переход от промышленно-аграрной к аграр-
но-промышленной модели экономики. Кроме того, 
такая специализация сельского хозяйства несет в се-
бе угрозу быстрого оскудения почв  – главного при-
родного богатства Украины.

Позиции, которые занимала украинская наука 
по целому ряду направлений научно-технического 
прогресса утрачены, а основные производственные 
фонды изношены более чем на половину. Еще боль-
шей является исчерпанность запасов энергоноси-
телей, в первую очередь угля, нефти, природного 
газа. К этому нужно добавить проблемы одного из 
старейших в Европе угольного бассейна  – Донбасса 
и  практически неразрешимую в мыслимом времен-
ном масштабе проблему Чернобыля. Для финансиро-
вания расходов, связанных с этой технологической 
и экологической катастрофой, в Украине действовал 

специальный налог – 12 % на фонд заработной пла-
ты [Гайдуцкий, 2014]. О проблемах же Донбасса  – 
бывшей «всесоюзной кочегарки»  – красноречиво 
свидетельствует социально-политическая ситуация 
в регионе  – единственный тлеющий вооруженный 
конфликт в Европе.

Одной из главных патологий социально-эко-
номического развитии Украины является, на наш 
взгляд, то, что в результате стихийного перехо-
да к  рынку возник, с одной стороны, социально 
не ориентированный частный производственный 
сектор и большой, довольно архаичный мелкото-
варный уклад. И хотя влияние этой особенности 
было амбивалентным, мелкотоварный уклад, с од-
ной стороны, тормозил развитие, уводил в тень 
значительную часть экономики, но, с другой, оче-
видно обеспечивал выживание страны в условиях 
затянувшегося кризиса – экономика оказалась раз-
деленной и плохо управляемой. Относительно бла-
гоприятные стартовые условия нивелировались 
политическими факторами, стихийно сложившей-
ся структурой народного хозяйства, недостатками 
управления им.

Украина находится в затяжном экономическом 
кризисе, из которого она не вышла и который, скорее 
всего, будет усугублен последствиями разразившейся 
в 2020 году пандемии вируса COVID-19. Но за годы, 
прошедшие с обретения Украиной государственного 
суверенитета, ее общество и государство измени-
лись, приобрели собственный опыт общественного 
и государственного управления. Переход к рыночной 
экономике в основном завершен. 1 декабря 2005 года 
на саммите ЕС – Украина в Киеве об этом объявил Ев-
ропейский союз (ЕС), а 17 февраля 2006 года – США. 
Экономика Украины стала рыночной, хотя и не стала 
пока социальной. Страна обладает хотя и устарев-
шей, но развитой социальной инфраструктурой. Она 
сохраняет значительный научный, промышленный 
и сельскохозяйственный потенциал, располагает раз-
ветвленной транспортной инфраструктурой и удоб-
ным географическим расположением, квалифициро-
ванной и высоко мотивированной рабочей силой. 

В последние годы в экономике Украины намети-
лись некоторые позитивные тенденции. В 2019 году 
украинский номинальный ВВП, выраженный в дол-
ларах США, вырос с 2015 года с 90,6 млрд до 131 млрд 
долларов США, увеличиваясь самыми быстрыми 
темпами в  Восточной Европе. Макроэкономические 
показатели по итогам 2019 года, согласно данным 
Национального банка Украины (НБУ), составили 3 % 
роста ВВП, обеспеченного главным образом за счет 
сельского хозяйства и строительства. В  2019 году 
Украина собрала рекордный урожай зерновых и зер-
нобобовых культур  – около 75 млн тонн. Аграрный 
экспорт принес почти на четверть больше валюты, 
чем в предыдущем году. 

Если недавно можно было говорить об  Украине 
как о  самой бедной стране региона, где средняя 
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Рисунок 3. Экспорт товаров из Украины, 2019*

Figure 3. Export of goods from Ukraine, 2019

*	 Государственная служба статистики Украины. http://ukrstat.gov.ua

Рисунок 4. Импорт товаров в Украину, 2019**

Figure 4. Imports of goods to Ukraine, 2019

**	 Государственная служба статистики Украины. http://ukrstat.gov.ua

номинальная зарплата в  начале 2016  го-
да  составляла 180 долларов США в месяц, 
то  сейчас на  постсоветском пространстве 
страна отстает только  от  России, Казахста-
на и Беларуси с номинальным показателем 
435 долларов США в месяц7.

С 16 июня 2008 года после ратификаци-
онных процедур Украина стала полноправ-
ным членом Всемирной торговой органи-
зации (ВТО). Страна позиционировала себя 
в международной торговле (рисунки 3, 4).

Существенное падение экспорта това-
ров с высокой добавленной стоимостью 
было, как уже отмечалось, следствием раз-
рыва старых производственных цепочек, 
сужения географии экспорта товаров, от-
сутствием инвестиций в развитие.

В структуре импорта доля товаров с вы-
сокой добавленной стоимостью удержива-
ется на уровне около 40  %.  Еще пример-
но 20  % занимают минеральные продукты 
(природный газ, продукты нефтепереработ-
ки). Еще около 40  %  – это продукция со 
средним уровнем добавленной стоимости. 

Структура импорта товаров является 
достаточно устойчивой и под влиянием 
отрицательных экономических факторов 
меняется несущественно, что может быть 
объяснено отсутствием возможности им-
портозамещения, а также острой потребно-
стью в импорте энергоносителей. В  струк-
туре оптового товарооборота предприятий 
оптовой торговли удельный вес товаров, 
которые произведены на территории Укра-
ины, снизился с 71,8 % в 2005 году до 42,0 % 
в 2018 году. 

В международных рейтингах Украина 
пока что занимает не слишком высокие 
позиции с тенденцией к повышению. Так, 
например, в глобальном рейтинге конку-
рентоспособности Украина с 76-го места в 
2014 году переместилась на 85-е с показате-
лем 57,0 в 2019 году 8. 

В рейтинге Doing Business Украина со 
152-го места в 2012 году переместилась на 
64-е в 2019 году (рисунок 5).

Самые высокие позиции в этом рейтинге 
Украина занимает по таким показателям, как 
разрешение на строительство (20-е место), 
кредитование (37-е) и защита миноритарных 
инвесторов (45-е). Наихудшее – доступ к элек-
троэнергии (128-е), банкротства (148-е)9. 

7	 https://echo.msk.ru/blog/v_inozemcev/ 2499311-echo/   
8	 Global Competitiveness Index. https://countryeconomy.

com/government/global-competitiveness-index 
9	 The World Bank.  https://www.doingbusiness.org/en/

data/exploreeconomies/ukraine 
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По показателю качества человеческого потенциа-
ла Украина находится на относительно высоком 88-м 
месте из 189 стран на уровне 0,75110. Принимая во 
внимание значение этого фактора для страны, его 
вряд ли можно считать удовлетворительным. Как и 
то, что Украина находится на 14-м месте среди 150 
стран мира по объемам нелегального оттока капита-
лов (Global Financial Integrity).

Для понимания перспектив развития страны важ-
но отметить, что Украина определилась со своей 
внешнеполитической ориентацией, сплотилась в за-
щите своего выбора, территориальной целостно-
сти и государственного суверенитета. Изменяется 
отношение к Украине в мире. Европейскому союзу, 
ранее не спешившему отвечать на желание Украины 
присоединиться к нему, пришлось сделать несколько 
встречных шагов. 

Представители ЕС и Украины 21 марта 2014 го-
да подписали политический блок Соглашения об 
ассоциации и об углубленной и расширенной зоне 
свободной торговли (СА), а 27 июня 2014 года – его 
экономическую часть. С 1 января 2016 года зона 
свободной торговли начала действовать. 1 сентября 
2017 года соглашение вступило в силу. Уже в ходе им-
плементации СА Украина продвинулась в освоении 
европейского опыта ведения хозяйства и обществен-
ного управления. Либерализация товарного рынка 
предполагает отмену пошлин на 82,6  % украинских 
товаров. Начался интенсивный пересмотр техниче-
ских стандартов. 18 марта 2020 года было опублико-
вано Совместное сообщение «Политика Восточного 
партнерства после 2020 года. Укрепление устойчиво-
сти  – Восточное партнерство, которое обеспечивает 
безопасность»11. Спустя 10 лет после запуска Про-
граммы Восточного партнерства ЕС предложил про-
ект развития сотрудничества с Украиной, учитываю-
щий особенности этой страны и ситуацию, в которой 
она оказалась [Шишелина, 2020. С. 22–28].

Совет ЕС 11 мая 2020 года принял постановление 
о Восточном партнерстве12. Подтверждена амбива-
лентность программы Евросоюза для Украины. Она, 
с  одной стороны, может рассматриваться как сред-
ство ускорения интеграции страны в ЕС, с другой  – 
как средство сдерживания, уклонения от прямого 
ответа. МИД Украины в этой связи заявил, что в 

10	 Гуманитарный портал. https://gtmarket.ru/ratings/human-
development-index#ukraine 

11	 Joint communication to the European Parliament, the European 
Council, the Council, the European economic and social committee 
and the Committee of the regions: Eastern Partnership policy 
beyond 2020. Reinforcing Resilience – an Eastern Partnership that 
delivers for all. Brussels, 18.03.2020.

12	 https://m.interfax.ru/708174. 12.05.2020. См. также: Eastern 
Partnership policy beyond 2020: Council approves conclusions. The 
European Council https://www.consilium.europa.eu/en/press/
press-releases/2020/05/11/eastern-partnership-policy-beyond-
2020-council-approves-conclusions/ 

видении будущего Восточного партнерства «Украина 
и в дальнейшем будет исходить из своих европейских 
устремления и европейского выбора <...>, настрое-
на на дальнейшее далеко идущее углубление поли-
тической ассоциации и экономической интеграции 
с ЕС»13.  Но, как уже сейчас видно, это потребует ос-
новательного пересмотра Украиной представлений 
о путях своего развития и своего места в мире.

Украина стоит лицом к лицу с большим числом 
вызовов как в социально-экономической, так и в по-
литической сферах, угроз своей безопасности и тер-
риториальной целостности. Она имеет возможность 
ответить на эти вызовы, для этого есть необходимые 
предпосылки. Украина состоялась как независимое 
государство, выдержала испытание временем. Уда-
лось избежать экономического краха и политической 
дезинтеграции. Возникшие трудности и патологии 
были демпфированы способностью людей к само
обеспечению и самовыживанию, а также оказан-
ной Украине помощью международных организаций 
и отдельных стран. Территориальную целостность 
страны удалось защитить и предотвратить распад 
страны. Хоть и медленно, но происходит процесс 
общественной консолидации, формирования новой 
политической украинской нации. 

Украина и как общество, и как государство сдела-
ла свой выбор. Это максимальные степени экономи-
ческой и политической свободы, демократическое 
правовое государство (республика), социальная ры-
ночная экономика, открытость и интеграция в  ев-
ропейское сообщество. Этот исторический выбор 
обусловлен не столько внешними влияниями, сколь-
ко объективными внутренними и внешними услови-
ями, в которых находилась и продолжает находится 
Украина. Ее главным ресурсом являются люди. На-
учиться использовать этот ресурс  – в этом состоит 
главная задача общественного и государственного 
управления в Украине. Даже после значительного со-
кращения и ухудшения качественных характеристик 
ее населения Украина, как уже отмечалось ранее, 

13	 https://www.unian.ua/politics/shidne-partnerstvo-rada-yes-
uhvalila-visnovki-shchodo-shidnogo-partnerstva-novini-ukrajina- 
10992185.html 

Рисунок 5. Позиции Украины в рейтинге Doing 
Business, 2012–2019 

Figure 5. Ukraine’s position in the Doing Business 
rating, 2012–2019
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занимает относительно высокое место в мировом 
рейтинге человеческого развития. Прошедшие с об-
ретения независимости и государственного сувере-
нитета десятилетия показали, что никакого другого 
пути, кроме полного задействования человеческого 
фактора, у Украины нет. А это предполагает вполне 
определенные формы государственного устройства 
и общественного управления. Можно с уверенностью 
утверждать, что рамки и параметры государствен-
ного строительства в Украине объективно заданы 
и уяснены. 

Конституционный строй и органы 
государственной власти
Несмотря на то что об Украине как о государстве 
можно вести речь, на наш взгляд, лишь с 1917 года, 
при формировании конституционного строя третьей 
украинской республики мог быть и был использован 
опыт правового регулирования общественных отно-
шений в сообществах и государственных образова-
ниях, существовавших на территории современной 
Украины. В  этом ряду могут быть названы «Рус-
ская правда» Х–ХІ веков, Литовские статуты 1529, 
1566 и 1588 годов, Договоры и установления прав и 
вольностей Войска Запорожского (так называемая 
конституция Филиппа Орлика) 1710 года, Конститу-
ция Украинской Народной Республики от 29 апреля 
1918  года, законы о временном государственном 
устройстве Украины Павла Скоропадского, обнаро-
дованные 26 апреля 1918 года, четыре конституции, 
принимавшиеся в годы второй республики: 1919, 
1929, 1937 и 1978 годов. Другое дело, в какой мере 
этот исторический опыт государственного строи-
тельства ценен и применим в современных условиях. 

Как и в большинстве новых независимых го-
сударств, образовавшихся после прекращения су-
ществования Союза ССР и признания этого факта 
мировым сообществом, основы конституционного 
строя Украины стали определяться исключительно 
ее конституцией. Государственное переустройство 
в силу радикальности необходимых изменений стало 
не фактом, а процессом, который продолжается.

Согласно Конституции Украины, принятой 28 ию-
ня 1996 года14, она является унитарной, демократи-
ческой, парламентско-президентской республикой. 
Главой государства является Президент Украины. 
Государственная власть разделена на законодатель-
ную, исполнительную и судебную. Первая принадле-
жит исключительно парламенту – Верховному Сове-
ту, по-украински – Верховній Раді (в дальнейшем – ВС 
(Р) Украины), вторая представлена Кабинетом Мини-
стров Украины (КМ Украины), центральными органа-
ми государственной власти и ее органами на местах. 
Судебная власть осуществляется Конституционным 
судом Украины (КС Украины) и судами общей юрис-

14	 Конституція України. Законодавство України. https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/254к/96-вр 

дикции  – системой общих и специализированных 
судов различных инстанций. 

Основы конституционного строя изложены в пер-
вом разделе конституции и состоят из норм-целей, 
норм-принципов, норм-обязательств государства 
перед обществом и гражданином. Так, например, 
в  соответствии со статьей 1 этого раздела Украина 
является демократическим, правовым, социальным 
государством. Но, как считают многие эксперты, это 
пока что не констатация, а цель. Примером нор-
мы-обязательства может служить статья 7, которая 
гласит, что государство признает и гарантирует мест-
ное самоуправление. В  статье восьмой признается 
и действует принцип верховенства права. Это – нор-
ма-принцип.

Описание конституционного строя Украины со-
держит целый ряд важнейших ориентиров-принци-
пов, таких как народный суверенитет, неделимость 
государства, права и свободы человека, равенство пе-
ред законом, право на равную защиту законом, наро-
довластие, в том числе и в форме прямого народного 
волеизъявления, и др. 

В основание конституционного строя в Украине 
положены политический, экономический и идеоло-
гический плюрализм, свобода экономической дея-
тельности, гарантии права собственности и равной 
правовой защиты всех ее форм, общие принципы 
действия механизма государственной власти. Дей-
ствует принцип верховенства права и верховенства 
конституции в национальной правовой системе. Ее 
нормы имеют высшую юридическую силу и являют-
ся нормами прямого действия.

В Конституции Украины указывается, что земля, 
ее недра, природные ресурсы принадлежат народу, 
и каждый гражданин имеет право ею пользоваться. 
Земля провозглашается конституцией основным на-
циональным богатством Украины и находится под 
особой охраной государства. Правда, как оказалось, 
этот принцип легче провозгласить, чем обеспечить. 
Неутихающие споры вокруг права собственности на 
землю тому подтверждение. Государство в Украине 
пока что не научилось обеспечивать надежную защи-
ту прав собственности, равноправие ее форм и соци-
альную направленность экономики. Это, возможно, 
сегодня одна из главных его задач.

Конституция Украины в статье 17 дает определе-
ние национальной безопасности, а в статье 18 – целей 
внешней политики государства. Под первой предло-
жено понимать защищенность интересов человека, 
общества и государства от внутренних и  внешних 
угроз. Так, в частности, запрещается образование и 
функционирование вооруженных формирований, не 
предусмотренных законом. На территории Украины 
не допускается размещение иностранных военных 
баз. Внешняя политика государства должна быть 
направлена на обеспечение ее национальных инте-
ресов и безопасности путем поддержания мирного 
и взаимовыгодного сотрудничества с членами меж-
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дународного сообщества на основе общепризнанных 
принципов и норм международного права.

Круг органов государственной власти и долж-
ностных лиц, обладающих правом регулировать от-
ношения, возникающие в области государственной 
службы в Украине, определен. Это ВС (Р) Украины, 
Президент Украины и Кабинет Министров Украи-
ны, где Верховная Рада устанавливает основы го-
сударственной политики, цели, задачи и принципы 
функционирования системы госслужбы, а Президент 
и КМ Украины проводят эту политику в жизнь. В том 
числе решают вопросы подготовки, аттестации, по-
вышения квалификации, формирования кадрового 
резерва государственной службы, от которых зави-
сит ее работа. Полномочия президента и правитель-
ства пока что не нашли ясного разграничения ни в 
конституции, ни в  действующем законодательстве 
[Битяк, 2005]. 

Президент Украины, как уже отмечалось, являет-
ся главой государства. Этот титул с 1948 года стал 
использоваться руководителями первой украинской 
республики (УНР) в изгнании. В  августе 1992 года 
состоялся символический акт, во время которого 
«президент» УНР Николай Плавьюк вручил перво-
му Президенту Украины Леониду Кравчуку грамоту, 
которой Украина провозглашалась преемницей УНР. 

Действие это задумывалось, судя по всему, как 
символ. Однако его символизм не бесспорен, по-
скольку, обозначая историческую преемственность 
украинской государственности с одной, первой его 
формой, он нарушал ее со второй. Должность Пре-
зидента Украины была учреждена 5 июля 1991 года 
для обозначения главы другой республики – второй 
украинской. Рождение третьей было провозглашено 
также парламентом второй  – Верховным Советом 
УССР 24 августа 1991 года. Референдум, проведенный 
1 декабря 1991 года, лишь подтвердил это. Как бы 
там ни было, должность появилась и первые выборы 
состоялись одновременно с референдумом. Прези-
дентом Украины стал председатель парламента УССР 
Леонид Кравчук. 

Короткая история президентства в Украине полна 
драматизма. В  1994 году в условиях кризиса состоя-
лись внеочередные президентские выборы, победу на 
которых одержал Леонид Кучма. В  ноябре 1999 года 
Леонид Кучма в первый и пока что в последний раз 
в истории Украины был переизбран на второй срок. 
Существенным для понимания особенностей украин-
ского постсоветского транзита и украинской государ-
ственной модели является то, что предшественник 
Леонида Кучмы на этом посту Леонид Кравчук согла-
сился на проведение внеочередных выборов, а свое 
поражение на них признал и принял. Впервые на по-
стсоветском пространстве произошла легитимная пе-
редачи власти от одного главы государства к другому.

В 2004 году эта традиция была нарушена. В  ходе 
событий, названных «оранжевой революцией», пре-
зидента не смогли избрать в двух турах голосования, 

к ним был добавлен третий, 24 декабря 2004 года, 
в  котором победил Виктор Ющенко. Он и стал тре-
тьим президентом третьей украинской республики, 
но его полномочия были урезаны. Проигравший ему 
Виктор Янукович смог взять реванш в 2010 году. 
С  минимальным преимуществом на очередных вы-
борах он победил Юлию Тимошенко и 25 февраля 
2010 года вступил в должность. Однако задержать-
ся на должности весь конституционный срок своих 
полномочий ему не удалось. В 2014 году Украина еще 
на один шаг отступила от установившейся было тра-
диции легитимной смены и передачи власти. В  ре-
зультате острейшего политического кризиса Виктор 
Янукович покинул страну. ВС (Р) Украины счел это 
самоустранением и назначила досрочные президент-
ские выборы на 25 мая 2014 года, возложив в соот-
ветствии с требованиями Конституции Украины ис-
полнение обязанностей президента на  своего пред-
седателя Александра Турчинова15.  

На внеочередных президентских выборах 26 мая 
2014 года чистую победу в первом туре одержал 
Петр Порошенко. Следующие очередные президент-
ские выборы, несмотря на вооруженный конфликт, 
прошли уже в установленные конституцией сроки. 
Несколько неожиданную, но убедительную победу на 
них одержал Владимир Зеленский. Все эти политиче-
ские перипетии в итоге, во всяком случае пока, сви-
детельствуют о том, что украинское общество отдает 
предпочтение легитимным формам политической 
борьбы, а дважды случившиеся отступления являют-
ся, скорее, исключением, чем правилом, следствием 
политических ошибок и некомпетентных внешних 
влияний.

Президент является гарантом государственного 
суверенитета, территориальной целостности, со-
блюдения конституции, прав и свобод граждан. Он 
пользуется правом неприкосновенности на время 
исполнения полномочий. Звание президента Укра-
ины охраняется законом и сохраняется за ним по-
жизненно, если только президент Украины не был 
смещен с  поста в порядке импичмента. Полномочия 
президента во внутренней политике определены в 
106 статье конституции. Он пользуется правом изда-
вать указы и распоряжения, обязательные для испол-
нения, наделен статусом государственного служаще-
го высшей категории. Конституция дает ему право 
останавливать действия законодательной, исполни-
тельной и  судебной власти, если они ее нарушают, 
приостанавливать решения других органов власти, 
накладывать вето на принятые законы.

Президент представляет страну в международных 
отношениях, руководит всей внешнеполитической 
деятельностью государства. Он является Верховным 
Главнокомандующим Вооруженных Сил, принимает 
решения об их применении, возглавляет Совет на-
циональной безопасности и обороны (СНБО). Свою 

15	 Постановление ВР Украины от 23.02.2014 № 764-VII. 
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власть Президент осуществляет через свою админи-
страцию (с 20 июня 2019 года – офис), СНБО, местные 
администрации. 

Со времени своего введения институт президента 
претерпел существенные изменения. С принятием 
конституции 1996 года президент перестал быть 
главой исполнительной власти, но сохранил за собой 
право назначать с согласия парламента главу прави-
тельства и его челнов. За ним было сохранено право 
отменять акты, принимаемые Кабинетом Министров 
Украины. Позднее законом от 9 апреля 1999  года 
«О  местных государственных администрациях» пре-
зидент был лишен права единолично назначать глав 
местных государственных администраций, но по-
лучил право назначать шестерых членов Конститу-
ционного суда, а внесенные в 2001 году изменения 
в закон «О судоустройстве» дали ему право назна-
чать судей на первый пятилетний испытательный 
срок. Как уже отмечалось, существенные изменения 
в полномочия главы государства были внесены кон-
ституционной реформой, последовавшей за полити-
ческим кризисом осенью 2004 года. Теперь в парла-
менте предполагалось формирование большинства 
и оппозиции, правовое регулирование деятельности 
которой так и не было ясно определено. Одну из по-
следних попыток сделать это предприняла фракция 
ВС (Рады) Украины  «Оппозиционная платформа 
«За жизнь» в 2019 году16. Парламентское большин-
ство представляло президенту кандидатуру главы 
правительства, который вносил ее на утверждение 
парламентом. И уже он, после своего утверждения, 
предлагал кандидатуры членов КМ Украины, за ис-
ключением министров обороны и иностранных дел. 
За президентом было также оставлено право вно-
сить кандидатуры Генерального прокурора и главы 
Службы Безопасности Украины. В  жизни использо-
вание президентом своих полномочий нередко было 
затруднено. Вето президента на принятые законы 
депутаты имели возможность преодолевать двумя 
третями голосов, что они и делали, например, при 
принятии Закона Украины «О Кабинете Министров» 
2007 года, который сужал полномочия Президента.

Высшим органом исполнительной власти яв-
ляется Кабинет Министров Украины, ответствен-
ный перед Президентом Украины и парламентом, 
подотчетный ему. Он осуществляет свои властные 
полномочия через органы исполнительной власти. 
В  состав кабинета входят премьер-министр, пер-
вый вице-премьер, пять вице-премьеров, министры. 
Его деятельность обеспечивается Секретариатом КМ 
Украины. Возглавляет Кабинет Министров Украины 
премьер-министр. Вопрос об отнесении тех или иных 
должностей исполнительной власти к категории по-
литических и, соответственно, о порядке их замеще-

16	 https://ua.112.ua/polityka/opozytsiina-platforma-za-zhyttia-
vymahaie-pryiniaty-zakon-pro-parlamentsku-opozytsiiu-508446.
html  

ния, подотчетности и смещения все эти годы был 
и в известной мере остается одним из самых сложных 
и запутанных вопросов в Украине, наряду с нечетким 
разделением полномочий исполнительной власти 
между президентом и правительством. 

Конституция Украины очерчивает компетенцию 
правительства в довольно общей форме: 
•	 обеспечивает государственный суверенитет 

и экономическую самостоятельность Украины;
•	 осуществляет внутреннюю и внешнюю полити-

ку государства, исполнение Конституции и законов 
Украины, актов Президента Украины; 
•	 обеспечивает соблюдение прав и свобод граждан;
•	 формирует и проводит финансовую, ценовую, 

инвестиционную и налоговую политику, политику 
в  области труда и занятости, социальной защиты, 
образования, науки и культуры, охраны природы, 
экологической безопасности и природопользова-
ния;
•	 разрабатывает государственные программы раз-

вития страны;
•	 обеспечивает равные условия для всех форм соб-

ственности и управление государственной собствен-
ностью;
•	 осуществляет подготовку и исполнение государ-

ственного бюджета;
•	 отвечает за обороноспособность и национальную 

безопасность, общественный порядок и борьбу с пре-
ступностью; 
•	 организует и обеспечивает выполнение внешней 

политики государства.
Украина, как уже отмечалось, является парла-

ментско-президентской республикой. Высшим вы-
разителем воли народа и единственным законода-
телем является Верховный Совет (Рада) Украины. 
Традиции украинского парламентаризма возводят-
ся к средневековому вече  – собраниям городской 
или сельской общины, собраниям шляхты  – сей-
мам, от земского до общенационального (вального) 
в  литовско-польский период, а позднее, в XVII ве-
ке, казацким «радам» в Войске Запорожском: обще
войсковой, старшинской и так называемой черной – 
общего собрания казаков. 

Слово «рада» в переводе с украинского озна-
чает совет. Используется оно часто без перевода, 
в чем можно усмотреть желание подчеркнуть отли-
чия отмеченной традиции и возникших в Русской 
революции «советов». В  ХХ веке в первой и вто-
рой украинских республиках предшественниками 
нынешнего парламента были Центральный Совет 
(Центральная Рада  – укр.), образованный 17 марта 
1917 года, и Верховные советы времени второй 
республики. Первый из них был созван в 1938 году, 
а последний избран в 1990 году. В 1991 году он был 
переименован в Верховный Совет Украины. С его 
учетом всего за годы независимости было девять 
созывов украинского парламента. Последний был 
избран 29 августа 2019 года. 
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Полномочия и задачи Верховного Совета (Рады) 
Украины определяются Конституцией Украины и ее 
законами. Главными из них являются: 
•	 внесение изменений в Конституцию Украины;
•	 принятие законов, назначение референдумов;
•	 утверждение государственного бюджета;
•	 определение основ внутренней и внешней поли-

тики государства;
•	 одобрение / неодобрение программы деятельно-

сти правительства;
•	 утверждение с подачи Президента его главы, 

министров обороны и иностранных дел, предсе-
дателя Службы безопасности Украины, осталь-
ных министров  – членов кабинета (с подачи его 
главы);
•	 согласие на назначение Генерального прокурора 

Украины;
•	 выдвижение трети состава Конституционного  

суда Украины;
•	 определение административного устройства;
•	 утверждение структуры и численности Вооружен-

ных сил Украины, разрешение на их использование 
внутри страны и за рубежом;
•	 ратификация международных договоров и другое.

Верховный Совет (Рада) Украины состоит из 
450  человек  – народных депутатов Украины. Они 
избираются на пять лет на общих, равных и прямых 
выборах посредством тайного голосования. Выборы 
могут быть очередными и внеочередными, назна-
чаемыми Президентом Украины. Депутатом может 
быть избран гражданин Украины, достигший возрас-
та 21 года, проживающий в Украине в течение послед-
них пяти лет и не имеющий непогашенной судимости. 
Очередные выборы в ВСУ проводятся в последнее 
воскресенье октября пятого года его полномочий. 

Выборы народных депутатов Украины после вне-
сенных в 2019 году изменений в закон проводятся 
по единым спискам в общенациональном избира-
тельном округе (пропорциональная система выбо-
ров) по системе «открытых списков». Допущенные к 
участию партии распределяют своих кандидатов по 
спискам для 27 избирательных округов. Бюллетень 
для голосования имеет две пустые графы для номе-
ра партии и номера ее кандидата. Партии, преодо-
левшие пятипроцентный барьер по общенациональ-
ному списку, считаются попавшими в избранный 
новый Верховный Совет (Раду) Украины, а  девять 
первых кандидатов становятся депутатами. Затем 
общее количество голосов делят на 450  – общее 
число мест в будущем парламенте – и получают чис-
ло мест для партий, не считая первых девяти. Они 
переходят кандидатам, получившим наибольшее 
число голосов в регионе. Статья 78 части 2 Консти-
туции Украины определяет, что народные депутаты 
не могут являться государственными служащими и 
не несут правовой ответственности за результаты 
голосования или высказывания в парламенте и его 
органах.

Группа из пятнадцати народных депутатов и бо-
лее может создавать парламентские фракции. Ру-
ководит работой парламента председатель, первый 
заместитель и заместители председателя.	

По Конституции Украины и Закону Украины «О су-
доустройстве и статусе судей»17 судебная власть 
в  Украине осуществляется в соответствии с прин-
ципом верховенства права Конституционным судом 
и судами общей юрисдикции в форме гражданско-
го, хозяйственного, административного, уголовного 
и  конституционного судопроизводства. Закон пред-
писывает осуществление судопроизводства на го-
сударственном украинском языке, но гарантирует 
использование родного языка или языка, которым 
владеют участники процесса. Судебные органы ис-
полняют свои функции независимо от законодатель-
ной и исполнительной властей. Их решения являют-
ся обязательными на всей территории Украины.

Суды в Украине образуют единую систему, кото-
рая строится с соблюдением принципов территори-
альности, специализации и судебной иерархии. Со-
здание чрезвычайных и особых судов не допускается. 
Высшим судом является Верховный суд Украины (ВС 
Украины), вместе с ним систему формируют местные 
(общие, хозяйственные и административные) и апел-
ляционные суды. В  составе ВС Украины создаются 
Большая Палата, а также кассационные администра-
тивный, хозяйственный, уголовный и гражданский 
суды. В  системе судоустройства в Украине формиру-
ются и действуют специализированные высшие суды 
как суды первой и апелляционной инстанции для 
рассмотрения отдельных категорий дел: Высший суд 
по вопросам интеллектуальной собственности и Выс-
ший антикоррупционный суд.  

Судьи избираются на должности собраниями су-
дей соответствующего суда тайным голосованием 
сроком на три года. Председатель Верховного суда 
Украины и его заместители избираются на долж-
ность пленумом ВС Украины. 

В течение довольно длительного времени судеб-
ная власть в Украине находилась в процессе форми-
рования и реформирования. 21 июня 2001 года ВС 
Украины принял несколько законов, менявших си-
стему судоустройства. Поправки были внесены в за-
коны «О судоустройстве Украины», «О статусе судей», 
«Об органах судейского самоуправления» и в  Ар-
битражный процессуальный кодекс. Была введена 
трехзвенная система судов, созданы апелляционная 
и кассационная инстанции для рассмотрения жалоб 
на решения местных судов, изменен объем прав 
участников судебного процесса.

В июне 2016 года была принята новая редакция 
Закона «О судоустройстве и статусе судей». В  ре-
зультате был создан новый Верховный суд, Высший 

17	 Закон Украины «О судоустройстве и статусе судей» от 
02.06.2016 № 1402-VIII. Ліга Закон. http://search.ligazakon.ua/l_
doc2.nsf/link1/T161402.html   
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специализированный суд Украины по рассмотрению 
гражданских и уголовных дел, Высший хозяйствен-
ный суд Украины и Высший административный суд 
Украины. Были созданы два специализированных 
суда: Высший суд по вопросам интеллектуальной 
собственности и Высший антикоррупционный суд. 
Суды общей юрисдикции были заменены окружными 
общими судами. Судебная реформа была позитивно 
оценена и международными структурами, и граж-
данами Украины. По некоторым оценкам, с 2015 
по 2018 год доверие украинцев к судам выросло с 
5  до 20  %. Всемирный банк присвоил украинской 
судебной системе 11,5 балла из 18 в рейтинге Doing 
Business 2019, что является довольно высоким по-
казателем. Украина опередила Польшу (11 баллов), 
Болгарию (10,5), Гонконг (10) и Бельгию (8), при этом 
немного отстала от Франции (12)18.

Реформирование судебной системы продолжи-
лось и при новой государственной администрации. 
В октябре 2019 года ВС Украины принял внесенный 
президентом проект закона об изменениях в судеб-
ной системе19. Был сокращен состав Верховного суда 
с 200 до 100 судей. В  Высшую квалификационную 
комиссию судей теперь будут входить 12 членов 
вместо 16. При Высшем совете правосудия создается 
комиссия по вопросам добропорядочности и этики. 
Ей вменено проверять членов Высшего совета право-
судия и судей Верховного суда на добропорядочность 
и увольнять тех, кто не соответствует ее критериям. 
Оценки этих и других инноваций противоречивы. 
Так, высказывается мнение, что они направлены на 
то, чтобы сделать Верховный суд Украины более по-
слушным исполнительной власти. «Никакая реформа 
не состоится,  – заявила председатель Верховного 
суда Валентина Данишевская, – если ее не восприни-
мает общество и не осознают на профессиональном 
уровне судьи». Она также отметила, что 60 тысяч 
дел ожидают решения, ежедневно в ВС поступают 
360 дел, а в судебной системе не хватает двух тысяч 
судей, и очередная перезагрузка Верховного суда мо-
жет попросту парализовать судебную систему20. 

Происходящее с системой правосудия в Украи-
не может быть описано с помощью предложенного 
Г. Хэйлом понятия «патрональная политика» [Hale, 
2014]. Ее особенностью является стремление поли-
тической элиты получить и удерживать контроль 
над судебными и правоохранительными органами. 
Попыткам его устранить оказывается ожесточен-
ное сопротивление, поскольку оно разрушает не-
формальные отношения, «выборочное правосудие», 
особенно в антикоррупционных вопросах. В том чис-

18	 https://www.doingbusiness.org/en/data/exploreeconomies/ukraine
19	 Закон України «про внесення змін до деяких законів України 

щодо діяльності органів суддівського врядування» від 16 жовт-
ня 2019 р. Верховна Рада. Офіційний веб-портал. http://w1.
c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=66251  

20	 https://www.radiosvoboda.org/a/30220044.html 16.10.2019.

ле и по этой причине доверие населения к органам 
правосудия остается низким. В  опросах наихудшую 
оценку получают прокуратура и суды. Частично ре-
формированная полиция оценивается выше, а новая 
патрульная полиция еще лучше. Наивысшую оценку 
получила Национальная антикоррупционная служба 
Украины (НАБУ)21.

В выводах Индекса Восточного партнерства 
за 2017 год и в последних документах, принятых 
в  этой связи в ЕС, отмечается, что правительства 
стран ВП должны сосредоточить свое внимание на 
профессионализации и независимости правосудия, 
а финансовая поддержка ЕС  – зависеть от темпов 
и  полноты реформ судебной системы и прокурату-
ры, действительной независимости антикоррупци-
онных органов22.

В систему органов государственной власти также 
входят Прокуратура Украины (ПУ), на которую возло-
жена защита прав и свобод человека, общественных 
интересов и интересов государства. Она представля-
ет собой единую централизованную иерархическую 
систему с жестким подчинением всех ее звеньев Гене-
ральному прокурору Украины, который назначается 
с согласия ВСУ.	

С вступлением в 2015 году в силу Закона Украины 
«О Национальной полиции»23 из украинского законо-
дательства устранено понятие «органы внутренних 
дел». В  этом украинская власть, устраняя это поня-
тие, а также милицию как орган охраны правопо-
рядка времен второй республики, явно усматривала 
некий символизм, рассчитывая поднять уровень об-
щественного доверия к полиции, что, как мы видели 
выше, ей частично удалось сделать. 

С  марта 1992 года, когда ВС Украины принял За-
кон Украины «О Службе безопасности Украины»24, им 
и рядом других законодательных актов («О борьбе 
с терроризмом», «Об оперативно-разыскной деятель-
ности», «О государственной тайне» и др.) регулиру-
ется деятельность этого государственного органа. 
Служба безопасности призвана защищать государ-
ственный суверенитет, конституционный строй, тер-
риториальную целостность, интересы государства 
и права граждан от любых посягательств.

Одним из самых молодых органов государствен-
ного управления в Украине является Национальное 

21	 Фонд «Демократические инициативы». Общественное мнение, 
декабрь-2017: избирательные рейтинги и рейтинги доверия 
[Public opinion, December 2017]. https://dif.org.ua/article/
reytingijfojseojoej8567547

22	 Eastern Partnership Index 2017. Charting Progress in European 
Integration, Democratic Reforms, and Sustainable Development. 
2018.

23	 Закон України «Про Національну поліцію» Верховна Рада Украї-
ни. Офіційний веб-портал. http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/
webproc4_1?pf3511=55082

24	 Закон України «Про службу безпеки України» від 25.03.1992. Ліга 
Закон.  http://search.ligazakon.ua/l_doc2.nsf/link1/T222900.html
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антикоррупционное бюро Украины (НАБУ), создан-
ное 16 апреля 2015 года как орган, призванный 
предупреждать, выявлять и прекращать коррупци-
онные преступления, совершаемые высшими го-
сударственными служащими. Как и Национальное 
агентство по вопросам предупреждения коррупции 
(НАЗК), которому вменяется формировать государ-
ственную антикоррупционную политику и ее реали-
зацию. Агентство создано в соответствии с  Законом 
Украины «О предупреждении коррупции»25 с пре-
вентивными функциями, в частности, для проверки 
декларации государственных служащих, выявления 
фактов коррупции и должностных преступлений. 
В  связи с возникавшими вопросами об эффектив-
ности деятельности агентства был подготовлен и 
принят закон о его перезагрузке, вступивший в силу 
18 октября 2019 года. В 2016 году во исполнение За-
кона Украины «О Национальном агентстве Украины 
по вопросам выявления, поиска и управления акти-
вами, полученными от коррупции и других престу-
плений» Кабинетом Министров Украины был создан 
еще один государственный орган  – Национальное 
агентство Украины по вопросам выявления, розыска 
и управления активами, полученными от коррупци-
онных и других преступлений, на который возло-
жено выявление и поиск активов, приобретенных 
незаконным путем. 

Образование трех перечисленных органов госу-
дарственной власти в Украине продиктовано ак-
туальностью проблемы борьбы с коррупцией. По 
подсчетам организации Global Financial Integrity, из 
Украины в течение 2004–2013 годов в среднем неле-
гально выводилось ежегодно 11,676 млрд долларов 
США, а всего за этот период было выведено из страны 
около 116,762 млрд. В мировом индексе коррумпиро-
ванности власти (Transparency International) страна 
в 2013 году оказалась на 144-м месте из 178. По неко-
торым оценкам, «клан Януковича» только в энерге-
тике и государственных закупках присвоил не менее 
10 млрд долларов США [Палій, 2015. С. 4]. Незаконно 
приобретенные средства оседали как в Украине, так 
и за рубежом. Борьба с коррупцией и по сей день оста-
ется одной из самых актуальных и самых тяжелых 
задач государственного управления в Украине. 

В 2004 году в Украине была создана Служба внеш-
ней разведки (СЗР). Руководитель службы входит 
в Совет национальной безопасности и обороны Укра-
ины (СНБОУ) и подчиняется непосредственно Прези-
денту Украины.

Государственная Таможенная служба Украины 
представляет собой совокупность органов исполни-
тельной власти (собственно таможенных органов 
и организаций, специализированных учебных заве-
дений и научных организаций), призванных защи-
щать экономические интересы Украины во внешней 

25	 Закон України «Про запобігання корупції». Ліга закон. http://
search.ligazakon.ua/l_doc2.nsf/link1/T14_1700.html 

торговле, противодействовать контрабанде и нару-
шениям таможенных правил. На Государственную 
пограничную службу Украины возложены задачи 
обеспечения неприкосновенности государственной 
границы и охраны суверенных прав Украины в ее ис-
ключительной морской экономической зоне.

Одним из наиболее влиятельных политических 
государственных органов в Украине является Совет 
национальной безопасности и обороны Украины. 
В соответствии со статьей 107 Конституции Украины 
он координирует и контролирует деятельность орга-
на исполнительной власти в области национальной 
безопасности и обороны. Решения РНБОУ вводятся 
в действие указами Президента Украины.

Контроль за исполнением бюджета и финансовой 
дисциплиной в государстве осуществляет Счетная 
палата Украины, создаваемая ВС Украины и ему под
отчетная. Свою деятельность палата осуществляет 
в соответствии с Законом Украины «О Счетной пала-
те» от 2 июля 2015 года независимо от всех других 
органов власти государства, что является обязатель-
ным условием эффективности ее работы.

Пенсионный фонд Украины (ПФУ) – это централь-
ный орган исполнительной власти, осуществляющий 
от ее имени руководство и управление солидарной 
системой обязательного государственного пенсион-
ного обеспечения. 

Из представленного далеко не полного перечня 
видно, что система органов государственной вла-
сти не является статичной. Наряду с органами, без 
которых государственное управление невозможно 
по определению, в ней присутствуют и, по-видимому, 
всегда будут присутствовать органы, создаваемые 
для решения возникающих в процессе общественно-
го управления новых и временных проблем. Оценка 
эффективности каждого отдельного органа и всей 
системы органов государственной власти является 
очень важной и очень сложной задачей, которая 
в  современной Украине, на наш взгляд, еще далека 
от своего разрешения. 

Государственное управление и государственная 
служба
С обретением государственного суверенитета Укра-
ина получила внешние его атрибуты, ей предстояло 
наполнить его реальным правовым содержанием: 
создать новую систему государственного управле-
ния и государственной службы, наладить их взаи-
модействие с обществом, которое также находилось 
в процессе глубокой внутренней трансформации. 
«С этого времени на территории республики начина-
ют действовать только ее собственная Конституция, 
законы и другие нормативно-правовые документы. 
В Украине начинается становление всей системы го-
сударственного управления» [Нариси історії… 2008]. 

Существовала ли государственная служба в годы 
второй республики в Украине? На этот счет есть раз-
ные мнения. Одни эксперты полагают, что ее не было, 
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поскольку «не было законов, которые бы регули-
ровали исключительно государственно-служебные 
отношения» [Битяк, 2005. С. 19]. Другие отмечают, 
что, хотя закона о государственной службе не было, 
аппарат у государства был, и работа в нем имела свои 
особенности, отличалась от других видов обществен-
но полезного труда [Дрозд, 2016. С. 82]. В любом слу-
чае приобщение к общепринятым в демократических 
государствах принципам и нормам организации го-
сударственного управления в Украине происходило 
не одномоментно. 

В марте 1992 года с момента создания Институ-
та государственного управления и самоуправления 
(ИГУС) при Кабинете Министров Украины и приня-
тия Закона Украины «О представителях Президента 
Украины» эта работа началась. 27 июня 1992  года 
правительство создало рабочую группу для раз-
работки закона, так называемую комиссию И. Хар-
ченко. Закон Украины «О государственной службе 
в Украине» был готов через год и в июне 1993 года 
поступил в парламент. 16 декабря 1993  года он  
был им принят26. Его главное значение состоит 
в том, что в нем были сформулированы принци-
пы построения государственной службы. Он также 
определял правовой статус и обязанности государ-
ственных служащих, меры по их материальному, 
социальному и пенсионному обеспечению. Была 
введена система должностей и рангов. Управление 
было возложено на Главное управление государ-
ственной службы при Кабинете Министров Украи-
ны (ГУГС), созданное в 1994 году. 6 августа того же 
года Президент Украины издал указ «О мерах отно-
сительно осуществления структурных изменений 
и обеспечения руководства в сфере государствен-
ной исполнительной власти». Этим было положено 
начало формированию управленческой вертикали 
в организации государственной службы. Виды цен-
тральных и местных органов государства в Украине 
формировались как централизованно-сегментарная 
система, которая стремится к функциональному 
и  организационному единству, обусловленному их 
социальным предназначением и целью деятельно-
сти [Фрицький, 2002. С. 112]. Произошло некоторое 
упорядочение их структуры, насчитывавшей в раз-
ные годы от 47 до 90 органов, но и по сегодняшний 
день, по мнению украинских экспертов, она так и не 
приобрела стабильности и достаточной упорядо-
ченности [Історія… 2009. C. 475]. 

Началась тонкая настройка всей системы государ-
ственной службы в той ее части, которая призвана 
была обеспечить профессиональную подготовку го-
сударственных служащих. В мае 1995 года были изда-
ны два указа президента: «О мерах по совершенство-
ванию работы с кадрами в органах исполнительной 
власти, с руководителями предприятий, учреждений 

26	 Про державну службу. Закон України від 16.12.1993.  Відомості 
Верховної Ради України. 1993. № 252. Ст. 490. 

и организаций» и «О системе подготовки, переподго-
товки и повышения квалификации государственных 
служащих». 

Была учреждена Украинская (с 2003 года – Наци-
ональная) Академия государственного управления 
при Президенте Украины с филиалами (с 2004 года – 
региональными институтами) в Днепропетровске, 
Львове, Одессе и Харькове. На нее была возложена 
подготовка кадров для государственной службы всех 
четырех категорий. Подготовка магистров государ-
ственного управления была возложена на ведущие 
высшие учебные заведения высшего уровня аккре-
дитации [Державна служба… 2012. С. 115]. 24  июля 
1995 года Президент Украины утвердил Положении 
о Совете по работе с кадрами. 28 июля Кабинет 
Министров Украины принял постановление «О  ме-
рах по повышению квалификации государственных 
служащих органов государственной власти», а 4 ок-
тября – «Об утверждении Положения о порядке про-
ведения конкурса на замещение вакантных должно-
стей государственных служащих». К концу года были 
подготовлены и утверждены «Программа кадрового 
обеспечения государственной службы» и «Програм-
ма работы с руководителями государственных пред-
приятий, учреждений и организаций».

В 1997 году в основном было завершено создание 
новой системы подготовки и переподготовки госу-
дарственных служащих. Во всех регионах Украины 
были созданы и начали работу Центры повышения 
квалификации сотрудников государственных орга-
нов и органов местного самоуправления, а также ру-
ководителей предприятий, учреждений и организа-
ций [Державна служба… 2012. С. 115]. 

Конституция Украины, принятая в 1996 году,  
определила краеугольный  принцип построения всей 
системы государственного управления и разделения 
властей27, однако, как отмечают украинские исследо-
ватели, вопросы государственной службы не  нашли 
полного разрешения [Битяк, 2005. С. 8]. Фактически 
произошло лишь признание необходимости выделе-
ния и регулирования такой деятельности. Но толчок 
был дан, и трансформация государственного управ-
ления ускорилась. Были подготовлены и приняты За-
коны Украины «О местном самоуправлении» (1997)28, 
«О  местных государственных администрациях» 
(1999)29 и др. Функции государственного управления 
и местного самоуправления на областном и район-
ном уровнях были разделены. В целом же адаптация 
управления к новым условиям и требованиям проис-
ходила медленно и противоречиво. Президент счел 
необходимым создать Государственную комиссию по 

27	 Відомості Верховної Ради України. 1996. № 230. Ст. 141. 
28	 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні». ВВР. 

1997. № 24. С.170.
29	 Закон України «Про місцеві державні адміністрації». Там же. 

1999. № 20–21. С. 190. 
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проведению административной реформы30 и в июле 
1998 года предложил обсудить подготовленный ею 
проект мер [Концепція, 1998].  Речь шла об изменении 
всей системы государственного управления, новом 
определении задач и функций органов государствен-
ной власти снизу доверху. В  1999 году был принят 
Закон Украины «О местных государственных админи-
страциях», и произошла реорганизация центральных 
органов государственного управления, которым в су-
ществующую структуру государственного управления 
был введен институт государственных секретарей. 
Тогда же Главное управление государственной служ-
бы было подчинено Президенту Украины, который 
своим указом от 11 февраля 2000 года «О повышении 
эффективности системы государственной службы»31 
сформулировал его задачу  – создание эффективной, 
политически нейтральной и дееспособной государ-
ственной службы. 14 апреля 2000 года президент 
утвердил «Стратегию реформирования государствен-
ной службы», призванную завершить ее переход в 
новое качество – профессиональное32.

Это потребовало значительного улучшения подго-
товки кадров, и 9 ноября 2000 года вышел в свет указ 
Президента Украины «О комплексной программе 
подготовки государственных служащих». В нем отме-
чалось, что профессиональная подготовка государ-
ственных служащих предполагает: получение высше-
го образования по специальностям «государственное 
управление», обучение по программе функциональ-
ной специализации «государственная служба», об-
учение по специальным программам повышения 
квалификации, обучение в аспирантуре и доктор-
антуре. С 2004 года в Украине начала действовать 
региональная сеть подразделений Главного управ-
ления государственной службы, призванная оказы-
вать консультативно-методическую помощь органам 
исполнительной власти и местного самоуправления 
в проведении административной реформы, коорди-
нации подготовки и повышения квалификации госу-
дарственных служащих и должностных лиц местного 
самоуправления, информатизации системы госслуж-
бы и др. [Державна служба… 2012. C. 116].  

Поиск оптимальной структуры государственного 
управления продолжался. Указом Президента Укра-
ины «О некоторых вопросах упорядочения статуса 
государственных служащих» от 11 июня 2001 года 
были введены должности государственного секре-
таря Кабинета Министров и государственных се-

30	 Указ Президента України «Про державну комісію з проведення 
в Україні адміністративної реформи»: Указ від 07.07.97 № 620-
97. Вісн. держ. служби. 1997. № 3. С. 7–8. 

31	 Про підвищення ефективності системи державної служби: Указ 
Президента України від 11.02.2000 р. ІІ. Офіційний вісник 
України. 2000. № 27. Ст. 263. 

32	 Про Стратегію реформування системи державної служби в Ук 
раїні: Указ Президента України від 14.04.2000 р. ІІ. Офіційний 
вісник України. 2000. № 216. Ст. 665. 

кретарей в министерствах. Опыт сочли неудачным, 
и  в  2003 году они были упразднены, но позднее к 
нему возвратились. В  2002 году появился Указ «О 
дополнительных мерах по обеспечению открытости 
в деятельности органов государственной власти».

В июне 2004 года была утверждена «Программа 
развития государственной службы на 2005–2010 го-
ды», а также подготовлена программа работы с  ру-
ководителями государственных предприятий, уч-
реждений и организаций. На этой основе была под-
готовлена «Концепция развития законодательства 
о государственной службе», которая, как предполага-
лось, должна была стать органической составной ча-
стью административной реформы в Украине [Битяк, 
2005. С. 20]. Однако события осени 2004 года внесли 
коррективы и в этот процесс.

Принято считать, что переориентация Украины 
в западном направлении и, соответственно, на ев-
ропейские модели государственного управления ес-
ли не началась, то значительно усилилась после 
политического кризиса 2004 года. Это не совсем 
так. Европейская ориентация Украины, в том числе 
и  в вопросах построения системы государственно-
го управления и государственной службы, является 
одной из немногих констант украинской политики. 
Так, еще летом 2004 года Указ Президента Украины 
«О концепции адаптации института государственной 
службы в Украине к стандартам Европейского союза» 
обозначил главное направление государственного 
строительства. Последующие годы в целом не бы-
ли отмечены значительными успехами в государ-
ственном строительстве, если не считать вышедшего 
в 2006 году указа «О концепции развития законода-
тельства о государственной службе в Украине», от-
разившего некоторые нюансы правового регулиро-
вания этих отношений, смещение центра внутренней 
политики государства с президента к правительству.

Период 2005–2010 годов в эволюции государствен-
ного управления получил противоречивые оценки 
в  украинской науке. С одной стороны, утверждается, 
во многом справедливо, что именно в эти годы прои-
зошла окончательная переориентация государствен-
ного строительства в Украине на европейские модели. 

В 2008 году было отмечено 90-летие государ-
ственной службы Украины, относившее ее начало ко 
времени украинского государства гетмана П. Скоро-
падского. В целом это было время поиска историче-
ских корней украинской государственности. Замет-
ной вехой в этом стала подготовка Институтом исто-
рии Украины Национальной академии наук Украины 
совместно с Главным управлением государственной 
службы и выход в свет в конце 2008 года пятитом-
ника «История государственной службы в Украине» 
[Історія… 2009]. Она состояла из двухтомной коллек-
тивной монографии и трех томов документов. В мо-
нографии анализируется широкий спектр проблем, 
связанных с процессом построения государства, ор-
ганизацией государственного управления и государ-
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ственной службы. В трех последних томах – более 800 
архивных документов, от V в. до н. э. до современных. 
Это дает возможность проследить развитие тради-
ции общественного и государственного управления 
на украинских землях с древнейших времен до со-
временности, а также ознакомиться с организацией 
управления на нынешней территории Украины в со-
ставе разных государств.

С другой стороны, как отмечают многие исследо-
ватели, в этот период расцвел волюнтаризм, «назна-
чения нового премьер-министра и нового Кабинета 
Министров производились… без учета недопусти-
мости прямого влияния политических факторов на 
формирование состава государственной службы, чре-
ватого ее разрушением… Началась тотальная смена 
всего контингента госслужащих, произвол в назна-
чении глав районных администраций и т.п.» [Битяк, 
2005. С. 37]. В  2010 году было объявлено о начале 
очередной административной реформы как состав-
ной части программы президента Виктора Януко-
вича «Зажиточное общество, конкурентоспособное, 
эффективное государство». Началась она в 2011 году, 
в ее рамках 18 июля 2011 года Главное управление 
государственной службы было реорганизовано в На-
циональное агентство Украины по вопросам государ-
ственной службы (НАГС), а также принят целый ряд 
правовых актов, регулирующих соответствующие от-
ношения. Главным из них был новый Закон Украины 
«О государственной службе», принятый ВС Украины 
17 ноября 2011 года. Позднее в его развитие прави-
тельство разработало и утвердило концепцию целе-
вой программы развития государственной службы 
на период до 2016 года, целью которой было заявле-
но усиление способности системы государственной 
службы к разработке и реализации государственной 
политики. 

Новый закон был содержательнее предыдущего 
и предполагал новый подход к регулированию от-
ношений государственной службы. Были уточнены 
и детализированы такие аспекты проблемы, как про-
цедура конкурсного отбора, вступление в должность 
и освобождение от нее, испытание при назначении, 
прохождение службы, ее организация и оценка, поря-
док перевода и командирования, повышение профес-
сиональной квалификации, порядок ведения личных 
дел и передачи дел и имущества при освобождении 
от обязанностей и др. 

События зимы 2013–2014 годов внесли серьез-
ные коррективы в том числе и в процесс формиро-
вания системы государственного управления. Закон 
Украины «О государственной службе» № 4050-VI от 
17 ноября 2011 года так и не вступил в силу. Процесс 
формирования государственной службы в  Украине 
был отодвинут политическими событиями и значи-
тельно замедлился. Но в условиях, когда ее рефор-
мирование стало одним из условий заключения со-
глашения об ассоциации с ЕС, пришлось ускоряться. 
Была подготовлена новая редакция Закона Украины 

«О государственной службе», и 10 декабря 2015 года 
он был принят. 1 мая 2016 года закон вступил в силу. 
В нем в известном смысле по-новому были сформу-
лированы принципы, правовые и организационные 
основы государственной службы, усилена ее ори-
ентация на поиск баланса интересов гражданина, 
общества и государства, уточнен порядок осущест-
вления права равного доступа к государственной 
службе, основанном на их личных качествах и заслу-
гах и др. 

Согласно оценкам ЕС и Программы поддержки со-
вершенствования управления и менеджмента SIGMA, 
являющейся ключевой в ОЭСР в сфере публичного 
администрирования, новый закон отвечает совре-
менным стандартам и практикам33. Он трактует го-
сударственную службу как особую публичную, про-
фессиональную, политически нейтральную деятель-
ность по исполнению задач и функций государства. 
Закон не содержит их исчерпывающего описания, 
ограничиваясь такими принципами, как:
•	 анализ государственной политики и ее осущест-

вление;
•	 разработка и экспертиза нормативно-правовых 

документов и международных договоров;
•	 предоставление административных услуг;
•	 контроль за соблюдением законов;
•	 контроль и управление государственными финан-

сами и имуществом;
•	 управление персоналом государственных орга-

нов; 
•	 все другое, имеющее отношение к полномочиям 

государственного органа, определенных законода-
тельством. 

Новым законом были восстановлены упразднен-
ные в 2003 году должности государственных секре-
тарей, и в октябре 2016 года был объявлен конкурс 
на их замещение. С возвращением этого института 
связывались надежды на то, что государственное 
управление «будет развиваться по европейскому сце-
нарию, обеспечит устойчивое и динамичное развитие 
общества, реализацию гражданами их прав»34.	

Должности в государственной службе Украины 
делятся на категории и подкатегории в зависимости 
от порядка назначения, характера и объема полно-
мочий, конкретного содержания работы и ее вли-
яния на принятие окончательных решений, меры 
ответственности, уровня квалификации и професси-
ональной компетентности. Всего в государственных 
органах Украины, включая суды, работает около 

33	 Урядовий портал. Єдиний веб-портал викнавчої влади України. 
19.04.2019. https://www.kmu.gov.ua/news/intervyu-golovi-
nacionalnogo-agentstva-z-pitan-derzhavnoyi-sluzhbi-kostyantina-
vashchenka-gazeti-den-72-73-2019  

34	 Ігор Коліушко, Вікторія Дерець. Державні секретарі міністерств: 
старт нової управлінської реформи. https://dt.ua/internal/
derzhavni-sekretari-ministerstv-startnovoyi-upravlinskoyi-
reformi-_.html 
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250 тыс. человек (рисунок 6). Это примерно 7 чело-
век на 1 тыс. чел. населения35. 

Специфическими признаками статуса государ-
ственного служащего в Украине является то, что 
их права и обязанности устанавливаются в грани-
цах компетенции органов, в которых они служат. 
Деятельность и служебный рост государственного 
служащего зависят от задач и функций соответству-
ющего органа государственного управления. В  этом 
контексте должность, занимаемая госслужащим, яв-
ляется носителем содержания выполняемой им ра-
боты, ее наполнением [Карпа, 2017]. 

Правовой статус государственного служащего 
в  Украине определяется Конституцией Украины, 
Законом Украины «О государственной службе», дру-
гими законами. Под правовым режимом государ-
ственного и муниципального служащего в Украи-
не понимается система взаимосвязанных правовых 
средств, основанных на общих принципах и обеспе-
чивающих устойчивое нормативное регулирование 
этой области общественных отношений, отражаю-
щих строгость правового режима, меру их соответ-
ствия интересам субъектам права и определяющих 
допустимый уровень их активности. В  2020 году 
статья 5 закона была дополнена еще одним пунктом, 
который распространяет на государственных служа-
щих действие Закона Украины «О предупреждении 
коррупции». А также ратифицированными ВСУ меж-
дународными договорами, ее постановлениями, ука-
зами Президента Украины, актами Кабинета Мини-
стров Украины и Национального агентства Украины 
по вопросам государственной службы. На  государ-
ственных служащих распространяется нормы зако-
нодательства о труде, не урегулированные Законом 
Украины «О государственной службе». Особенности 
правового регулирования госслужбы в системе пра-
восудия определяются законодательством о судоу-
стройстве и статусе судей. 

Законом определены категории должностей госу-
дарственной службы. Категория «А» (высший корпус 
государственной службы) включает в себя должно-
сти госсекретаря Кабинета Министров Украины, его 
заместителей, госсекретарей министерств, руководи-
телей центральных органов исполнительной власти, 
не являющихся членами Кабинета, и их заместите-
лей, руководителей аппаратов Конституционного су-
да Украины, Верховного суда и высших специальных 
судов, руководителей секретариата Высшего совета 
правосудия, Высшей квалификационной комиссии 
судей Украины, главы Государственной судебной ад-
министрации Украины и его заместителей, руководи-
телей государственных служб в других государствен-
ных органах, юрисдикция которых распространяется 
на всю страну, и их заместителей. 

35	 По данным Национального агентства Украины по вопросам 
государственной службы.  https://data.gov.ua/dataset/194ca0af-
f14f-463e-b648-a15492fe3ba7 09.05.2020.

К категории «Б» отнесены должности руководи-
телей и заместителей руководителей государствен-
ных органов, юрисдикция которых распространяется 
на один или несколько субъектов административ-
но-территориального деления страны; руководите-
лей и заместителей руководителей структурных под-
разделений государственных органов независимо от 
уровня их юрисдикции. К категории «В» отнесены 
все остальные должностные лица государственного 
управления. 

В 2019 году в категорию «А» были включены 
должности руководителя аппарата ВС Украины и его 
заместителей, а также руководителя «вспомогатель-
ного органа» («офиса»), создаваемого Президентом 
Украины. 

Кабинет Министров Украины постановлением от 
15 января 2020 года утвердил схему должностных 
окладов государственных служащих. В 2020 году Пра-
вительство отказалось от принятого ранее исчисле-
ния окладов госслужащих по коэффициенту соотно-
шения к минимальному  размеру должностного окла-
да, отдав предпочтение их абсолютному значению: 
от 37 800 гривен у высшей категории госслужащих 
А-1  до 8000 гривен у нижней категории В-336. Также 
установлены различные надбавки к должностному 
окладу: за ранг, за выслугу лет, за интенсивность тру-
да и выполнение особо сложных заданий. Служащие 
получают дополнительные выплаты в качестве пре-

36	 Постанова Кабінету Міністрів України від 15 січня 2020 р. № 16. 
Про внесення змін до постанови Кабінету Міністрів України від 
18 січня 2017 р. № 15. https://ips.ligazakon.net/document/view/
KP200016?an=1 

Рисунок 6. Число работающих в государственных 
органах Украины, 2019

Figure 6. Number of employees in Ukraine state  
bodies, 2019
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мий и помощи. Средняя заработная плата в Украине, 
по данным Министерства финансов, в марте 2020 
года составляла 11 446 гривен37. 

Местное самоуправление в Украине 
Важнейшей формой публичной власти для такой 
страны, как Украина, является местное самоуправле-
ние (МСУ). Под ним понимают право территориаль-
ного сообщества (громады) – жителей одного или не-
скольких населенных пунктов: деревни, поселка или 
города  – самостоятельно решать вопросы, которые 
они могут разрешить без участия государства. 

Вопрос об оптимальной системе МСУ и его взаи-
модействии с органами государственной власти, раз-
граничения их полномочий чрезвычайно важен и ак-
туален. Как в силу общей специфики этого феномена 
и его значения, так и в силу особенностей страны 
принцип местного самоуправления был и  остается 
одним из важнейших признаков демократическо-
го государства. История украинского народа долго 
складывалась так, что он не мог рассчитывать на 
сколько-нибудь значительную помощь государства. 
Жившие и живущие в этой стране люди привыкли 
рассчитывать на самих себя. Эта исторически сло-
жившаяся черта национального характера помогла 
Украине выжить в первые, самые сложные годы неза-
висимости и делает вопрос о МСУ одним из централь-
ных, таким, от правильного разрешения которого 
во многом зависит ее будущее. 

Реформирование, а фактически возрождение 
местного самоуправления в Украине началось еще 
в годы второй республики. Была предпринята попыт-
ка осуществить на деле власть советов как главный 
сущностный ее принцип. Сделать этого не удалось 
не только в силу кратковременности соответствую-
щих реформ и сопротивления им, но и, по-видимому, 
в силу несостоятельности политической модели. Де-
кларация о государственном суверенитете Украины, 
принятая 16 июля 1990 года, положила конец затя-
нувшемуся эксперименту, новая конституция провоз-
гласила принцип разделения властей. 

В 1992 году был принят Закон Украины «О местных 
советах народных депутатов и местном и региональ-
ном самоуправлении». С его принятием в Украине 
началась ликвидация политической модели второй 
республики («всевластия» советов и их прямой под-
чиненности по вертикали и по горизонтали высшему 
совету и партийному комитету), формирование новой 
системы государственного управления, в которой бы 
оно через местные государственные администрации, 
представителей президента соединялось с широкой 
самодеятельностью граждан, местным самоуправле-
нием. Первый опыт оказался неудачным и привел 
к  ослаблению государственной власти при фактиче-
ской беспомощности местного самоуправления.

37	 Министерство финансов Украины. https://index.minfin.com.ua/
labour/salary/average/2020/ 

Вплоть до 1994 года в Украине существовала трех
уровневая система государственного управления: 
центральные государственные органы, представите-
ли президента и органы местного самоуправления, 
последние с минимальными полномочиями и отсут-
ствием опыта участия в общественном управлении. 
Первая реальная попытка разделения государствен-
ной власти и местного самоуправления была пред-
принята в 1994 году с принятием Закона Украины 
«О  формировании местных органов власти и само
управления». Должность представителя президента 
и местные государственные администрации были 
упразднены, а на исполнительные комитеты област-
ных и районных советов возлагались полномочия как 
органов самоуправления, так и органов государствен-
ной власти на местах. Возглавлялись председателями, 
избираемыми на прямых выборах. Довольно быстро 
выяснилось, что предложенная система управления 
внутренне крайне противоречива и чревата конфлик-
том, который и разразился в 1994–1995  годах. Он 
был частично урегулирован в июне 1995 года путем 
заключения между Президентом Украины и  Верхов-
ным Советом (Радой) Украины Конституционного 
соглашения. Главами местных администраций были 
назначены председатели советов с предоставлением 
им полномочий и функций исполнительной государ-
ственной власти на местах38.  

Принятие новой Конституции Украины 26 июня 
1996 года мало что изменило в организации мест-
ного самоуправления. Соответствующий раздел был 
самым слабым, а вносившиеся предложения, направ-
ленные на его усиление, были отвергнуты. Это не мог-
ло не отразиться на качестве Закона Украины «О мест-
ном самоуправлении в Украине», принятом 26 мая 
1997 года39. В  последние годы на этом направлении 
обозначились подвижки. Приходит понимание необ-
ходимости радикального пересмотра существующей 
модели общественного и государственного управле-
ния третьей республики. Изменения в упомянутый 
закон с момента его принятия вносились 136 раз. 

В целом правовой фундамент местного само
управления в Украине заложен. В  ней действуют 
Европейская хартия местного самоуправления, Все-
мирная декларация местного самоуправления, Евро-
пейская декларация прав городов, Хартия конгресса 
местных и региональных властей Европы, Европей-
ская хартия городов. Правовой основой местного 
самоуправления в Украине является Конституция 
Украины, Закон Украины «О местном самоуправ-

38	 Конституційний договір між Верховною Радою України та Пре-
зидентом України «Про основні засади організації та функціо-
нування державної влади і місцевого самоврядування в Україні 
на період до прийняття нової конституції України»: Укладений 
08.06.95. Вісн. держ. служби. 1995. № 2. С. 6–28.

39	 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» Законо-
давство України.  https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/місцеве 
%20самоврядування%20в%20україні   
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лении», нормативно-правовые акты, принимаемые 
на  этом основании, а также акты местного самоу-
правления, принятые в рамках их компетенции. 

Местное самоуправление осуществляется тер-
риториальными общинами (громадами) как не-
посредственно, так и через сельские, поселковые 
и  городские советы и их исполнительные органы, 
представляющие интересы жителей этого админи-
стративно-территориального образования, имеюще-
го административный центр, которые в совокупно-
сти и составляют общину (громаду). В  этом смысле 
используется и расширенное понимание термина 
община (громада) как область, район, город и город-
ской район, поселок или село. Представительными 
органами местного самоуправления являются сове-
ты народных депутатов.	

Система местного самоуправления в Украине 
включает в себя территориальную общину (гро-
маду), сельский, поселковый, городской совет и их 
исполнительные органы, старосту, районные и об-
ластные советы вверху и органы самоорганизации 
и самоуправления внизу. Советы могут создавать ис-
полнительные органы  – исполнительные комитеты 
и др., подконтрольные им или органам государствен-
ной власти в части делегированных им полномочий. 

Главным должностным лицом территориальной 
общины (громады), председательствующим на за-
седаниях соответствующего совета, является сель-
ский, поселковый, городской председатель (голова), 
избираемый всеми ее жителями прямым тайным 
голосованием сроком на пять лет. В селе или посел-
ке, объединившемся вместе с другими населенны-
ми пунктами в территориальную общину (громаду), 
жители избирают старосту на срок полномочий ее 
совета, который входит в ее исполнительный орган. 

Материально и финансово деятельность местного 
самоуправления обеспечивается движимым имуще-
ством, доходами местных бюджетов. Территориаль-
ные общины (громады) вправе объединять объекты 
коммунальной собственности и средства бюджетов 
для выполнения общих проектов, финансирования 
коммунальных предприятий, организаций и учреж-
дений, создаваемых ими. 

Государство также принимает участие в формиро-
вании доходов местного самоуправления и обязано 
компенсировать его расходы, возникшие вследствие 
решений органов государственной власти. Проис-
шедшее в последние годы некоторое, даже не очень 
значительное, перераспределение средств в пользу 
территориальных общин (громад) заметно оживило 
их жизнь и зримо изменило облик городов, в первую 
очередь областных центров. В последнее время, о чем 
свидетельствуют главы украинских городов, госу-
дарство нередко перекладывает на органы местного 
самоуправления непредвиденные расходы, вызван-
ные войной и борьбой с эпидемией, что значительно 
замедлило процесс формирования и укрепления всей 
системы местного самоуправления. 

Тем не менее выборы в органы местного самоу-
правления в Украине по своему значению прибли-
жаются к другим общенациональным выборным 
кампаниям и могут в зависимости от проведения 
и  результатов значительно ускорить или, наоборот, 
замедлить процесс формирования и совершенствова-
ния всей системы общественного управления. Поря-
док проведения выборов с 8 сентября 2015 года опре-
деляется Законом Украины «О местных выборах»40.

Сущность, правовое положение и структура мест-
ного самоуправления в Украине хорошо иллюстри-
руют важную особенность формирующейся системы 
общественного и государственного управления – вы-
ход из революционной ситуации, во многом импор-
тированной и заимствованной в Украину в начале 
прошлого века, в которой декларированное «пол-
новластие советов» скрывало партийную диктатуру, 
и движение к  более демократичным, стабильным 
и естественным формам.

Пути совершенствования государственного 
управления
Мы упоминали несколько попыток проведения адми-
нистративной реформы в Украине. Их предпринима-
ли все без исключения государственные администра-
ции в интересующий нас период. Но по-настоящему 
она началась в 2016 году. Планка была поднята вы-
соко: «Перезагрузить государственное управление 
и  выстроить европейскую систему, сориентирован-
ную на общество, а точнее  – на клиента», главным 
маркером которой были бы права человека41. Сра-
зу после острейшего политического кризиса 2013–
2014  годов был предложен и начал осуществляться 
Национальный проект «Децентрализация»42  – ком-
плекс изменений в законодательстве Украины, ос-
новной целью которого были заявлены развитие 
прямого народовластия и с этой целью передача пол-
номочий и бюджетных средств от государственных 
органов органам местного самоуправления. 

Проект предполагает, в частности: изменение тер-
риториально-административного устройства, умень-
шение количества районов и их реорганизация, 
усиление местного самоуправления, наделение его 
ресурсами управления посредством передачи на ме-
ста максимального объема полномочий, образование 
территориальных общин (громад), введение инсти-
тута префектов. Реформа предполагает два уровня 
самоуправления: нижнего – укрупненных территори-

40	 Закон Украіни «Про місцеві вибори» Законодавство України. 
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/про%20місцеві%20вибори 

41	 Урядовий портал. Єдиний веб-портал викнавчої влади України. 
19.04.2019.  https://www.kmu.gov.ua/news/intervyu-golovi-
nacionalnogo-agentstva-z-pitan-derzhavnoyi-sluzhbi-kostyantina-
vashchenka-gazeti-den-72-73-2019 

42	 Концепція реформування місцевого самоврядування та тери-
торіальної організації влади в Україні. Законодавство України. 
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-р 
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альных общин (громад) и высшего – регионы, осно-
вой которых должны были стать области, автономии 
и города с особым статусом.

Вместо нескольких районов предполагается со-
здать четыре – шесть уездов (повітов) с населением 
от 150 до 400 тыс. человек. В стране должно остаться 
120–130 уездов. Ниже в новой административной 
иерархии намечено расположить общину (громаду) – 
объединение нескольких сел, поселков и городов, т. е. 
некоторое укрупнение ныне существующих нижних 
административных единиц с целью предоставить 
им большую автономию  – финансовую и управлен-
ческую. В селах с населением более 50 человек пред-
ставителем власти предполагается иметь старосту. 
В  перспективе запланировано введение институт 
префектов, которым предполагалось вменить общее 
наблюдение за соблюдением Конституции и законов 
Украины органами местного самоуправления.

Осуществление реформы территориально-админи-
стративного устройства и государственного управле-
ния, актуальные сами по себе, открывающие путь к 
формированию новой, более соответствующей особен-
ностям страны и ситуации модели государства, имеет 
большое значение и для урегулирования длящегося 
уже более шести лет вооруженного конфликта. С этой 
целью был подготовлен законопроект о внесении из-
менений в Конституцию Украины43. Законопроект раз-
рабатывался Конституционной комиссией с учетом 
Европейской хартии местного самоуправления и полу-
чил позитивную оценку Венецианской комиссии. 

Проект предполагал децентрализацию власти 
и  усиление местного самоуправления, изменение 
административно-территориального устройства, раз-
межевание полномочий, порядок разрешения право-
вых споров. 29 августа 2019 года законопроект был 
отозван в связи с неоднозначной общественной реак-
цией на него и острыми разногласиями в парламенте. 
Главной причиной разногласий стало опасение, что 
предлагаемые изменения легализуют активизировав-
шиеся выступления сепаратистов. Законопроект учи-
тывал положения так называемых Минских соглаше-
ний от 12 февраля 2015 года. Им было предусмотрено, 
что особенности осуществления местного самоуправ-
ления в отдельных районах Донецкой и Луганской 
областей определяются отдельным законом. Такой 
закон был подготовлен и принят44. Конфликт разре-
шить это пока что не помогло, а проведение реформы 
затормозилось. Но реформа продолжилась в части пе-
реформатирования территориально-административ-
ного устройства на местном уровне. Процесс образо-
вания объединенных территориальных громад (ОТГ) 

43	 Проект Закону про внесення змін до Конституції України (щодо 
децентралізації влади). Верховна Рада Украіїни. Офіційний сайт.  
http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=55812 

44	 Закон Украіїни про особливий порядок самоврядування в окре-
мих районах Донецької і Луганської областей. Законодавство 
України. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1680-18 

развивался. Первые 159 ОТГ появились в 2015  году.  
В  следующем 2016 году их было уже 366, в 2017-м  – 
665, в 2018-м  – 753 и в 2019 году по состоянию на 
ноябрь  – 1002 объединенные территориальные гро-
мады.  В них на тот момент проживало 11,2 млн чел., 
что составляло треть населения страны45. 

Важнейшим элементом проекта стало значитель-
ное финансовое укрепление самоуправления в Укра-
ине. После внесения в январе 2015 года изменений 
в Налоговый и Бюджетный кодексы объединенные 
общины (громады) получили в свое распоряжение 
следующие виды доходов бюджета (рисунок 7). 

Государство поддерживает процесс формирования 
ОТГ. После объединения они переходят на прямые от-
ношения с государственным бюджетом и могут утвер-
ждать местные бюджеты самостоятельно в удобное 
для них время. Собственные доходы местных бюдже-
тов выросли с 2017 по 2019 год более чем в два раза46.  

По общему убеждению, реформа административ-
но-территориального устройства и Национальный 
проект «Децентрализация» стали наиболее успеш-
ными и поддерживаемыми населением реформами 
последнего времени. Исследование, проведенное 
в  2019 году, показало, что 58  % граждан Украины 
убеждены, что они необходимы. А среди тех, кто уже 
живет в объединенных территориальных громадах, 
таких было 63  %. За период с 2015 года поддерж-
ка процесса объединения общин (громад) выросла 
с 21,6 до 36,5 % в 2018 году. 73 % опрошенных граж-
дан заявили, что они заметили положительные изме-
нения в этой связи, а 80 % – о том, что они знакомы с 
целями и осуществлением реформы47.

45	 Національний проект «Децентралізація». Моніторінг процесу 
децентралізації влади та реформування місцевого самовряду-
вання. https://storage.decentralization.gov.ua/uploads/library/
file/378/10.02.2019_ukr.pdf 

46	 http://cost.ua/news/637-local_budgets_2019/ 
47	 KIIS, Counsil of Europe. 2019.  https://www.kiis.com.ua/materials/

pr/20191103_decentralisation/decentr_ukr.pdf 

Рисунок 7. Средства, поступающие в распоряже-
ние объединенных территориальных громад

Figure 7. Funds at the disposal of the united territo-
rial communities
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Цифровая трансформация государственного 
и муниципального управления. Электронное 
правительство
В Украине, как и в других развитых странах, важ-
нейшим ресурсом становится информация, и в ней 
сохраняются условия для ускорения информатиза-
ции и общества, и управления, и производства. Это 
и традиция соответствующих научно-образователь-
ных школ-центров, в частности, ведущей в 1960-е 
годы в Союзе ССР научной школы В. Глушкова, отно-
сительно высокий уровень образования, в том числе 
и в области IT-технологий. Предполагается, что чис-
ло занятых в IT-секторе экономики в течение пяти 
лет удвоится, уже сегодня заработная плата в нем 
в шесть раз превышает среднюю по стране [Тертич-
ний, 2018. С. 333].

В силу некоторых особенностей украинского 
общества требование к государственному управле-
нию быть открытым, гибким и прозрачным имеет 
большое значение. А это в том числе предполагает 
переход к электронному управлению. Это может 
не только повысить его эффективность (задача ис-
ключительно актуальная и важная для Украины 
сегодня), но и обеспечить контроль за действиями 
власти со стороны граждан, и, как следствие, повы-
сить доверие с их стороны к системе и институтам 
государственного управления; которое, по общему 
убеждению, находится сегодня в Украине снова (по-
сле краткого периода явно завышенных ожиданий 
после избрания Владимира Зеленского и образова-
ния монобольшинства в парламенте) на критически 
низкой точке. 

В Законе Украины «Об основных принципах по-
строения информационного общества в Украине 
на 2007–2015 гг.», принятом в 2007 году, можно обна-
ружить своего рода модель новой Украины и нового 
украинского государства. Они должны стать инфор-
мационными, что означает в том числе ориентиро-
ваться на «интересы людей, открытое для всех дина-
мичное развивающееся общество, в котором каждый 
может создавать и накапливать информацию и зна-
ния, иметь к ним свободный доступ, использовать их 
и обмениваться ими, с тем чтобы дать возможность 
каждому человеку в полной мере реализовать свой 
потенциал, способствуя общественному и собствен-
ному развитию и повышая качество жизни»48.

Развитие электронного управления в Украине 
проходило те же этапы, что и в других странах. Внача-
ле создаются автономные веб-ресурсы министерств 
и ведомств. Затем в них появляются элементы интер
активности. На следующем этапе предоставляется 
возможность прямого контакта граждан и органов 
управления, например, возможность в режиме online 
заплатить штраф, заказать паспорт и т.  п. А далее 

48	 Закон України. Про Основні засади розвитку інформаційного 
суспільства в Україні на 2007–2015 роки. Законодвство Украї-
ни. http://search.ligazakon.ua/l_doc2.nsf/link1/T070537.html 

предполагается создание объединенных порталов 
различных ведомств и служб, через которые стано-
вится возможным осуществлять любые виды тран-
закций. На последнем этапе должна быть создана 
электронная система государственного управления 
на основе единых стандартов, а также правитель-
ственного портала с единой точкой доступа для 
граждан и бизнеса. В  Украине, как и в других госу-
дарствах, принято считать, что высшей точкой всего 
этого процесса станет система электронного воле-
изъявления граждан.

В практическую плоскость решение задачи вне-
дрения электронного управления в Украине было 
переведено в 2010 году в рамках Концепции разви-
тия электронного управления в Украине49. В ней оно 
определяется как один из инструментов развития 
информационного общества и как форма организа-
ции государственного управления, повышающая его 
эффективность. Более того, речь в документе совер-
шенно обоснованно идет о новом типе государства – 
государстве обслуживающем, сориентированном на 
удовлетворение потребностей граждан. Так вопрос 
до этого еще никогда не ставился. 

Основным элементом электронного управления 
концепция называет электронное правительство, 
под которым понимается единая инфраструктура 
межведомственного автоматизированного информа-
ционного взаимодействия органов государственной 
власти между собой, с органами местного самоуправ-
ления, гражданами, субъектами хозяйственной де-
ятельности. В  концепции справедливо указывалось 
на то, что многочисленные перечисленные в доку-
менте проблемы внедрения электронного управле-
ния не могут быть решены в отдельных его звеньях 
или субъектах и что основным механизмом взаимо-
действия между всеми участниками общественного 
управления и его объектами должен стать элек-
тронный документооборот с использованием элек-
тронной цифровой подписи. План, помимо прочего, 
предполагал: 
•	 комплексную оценку готовности страны к предла-

гаемым инновациям в управлении;
•	 создание электронной системы учета и рассмо-

трения обращений граждан; 
•	 подготовку кадров;
•	 перечень государственных реестров и органов, их 

ведущих;
•	 нормативно-правовое обеспечение.

Последнее в интересующий нас период можно 
разделить на несколько этапов. 

Первый (1998–2006 годы) ознаменован приняти-
ем Законов Украины «Об электронных документах 
и электронном обороте документов», «О националь-

49	 Про схвалення Концепції розвитку електронного урядування в 
Україні: Розпорядження Кабінету Міністрів України від 
13.12.2010 р. № 2250-р. Офіційний вісник України. 2010. № 97. 
Ст. 48. http://search.ligazakon.ua/l_doc2.nsf/link1/KR102250.html 
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ной программе информатизации», «Об электронной 
цифровой подписи», ряда правительственных ак-
тов, которые положили начало формированию нор-
мативно-правовой базы информатизации. Органом, 
на который было возложено управление процессом 
и  исполнение соответствующего плана действий, 
стало Государственное агентство по вопросам науки, 
инновации и информатики.

На втором этапе были приняты Законы Украины 
«Об основных принципах развития информационно-
го общества в Украине на 2007–2015 гг.», «О защите 
информации в информационно-телекоммуникацион-
ных системах», а также ряд других нормативно-пра-
вовых документов, их детализирующих.

В рамках формирования модели «электронного 
правительства» (e-government) предполагалось сфор-
мировать четыре уровня – сферы взаимодействия:
1) органы управления – органы управления (G2G);
2) �органы управления  – хозяйственные структуры 

(G2B);
3) органы управления – граждане (G2C);
4) органы управления – их сотрудники (G2E). 
Основной этап развития электронного управления 
начался в 2015 году с принятием так называемого 
Коалиционного соглашения парламентских фракций 
и Стратегии устойчивого развития «Украина-2020». 

В том же году произошло разделение электронно-
го управления на две модели: e-Gov 1.0. и e-Gov 2.0. 
Первая  – базовая модель, основана на предоставле-
нии доступа к получению электронных услуг граж-
данами через веб-ресурсы органов государственной 
власти и местного самоуправления. Вторая относит-
ся к государственной политике и имеет целью повы-
сить прозрачность и эффективность государствен-
ного управления, чтобы в конечном счете «отдать 
правительство в руки граждан» на основе принци-
пов Web 2.0. 

В целом, хотя на сегодняшний день Украина на-
ходится чуть выше середины списка стран в рей-
тинге ООН The United Nations E-Government Survey: 
E-Government for the People, где оценивается готов-
ность и возможности национальных государствен-
ных структур в 190 странах в использовании ин-
формационно-коммуникационных технологий для 
предоставления гражданам государственных услуг50, 
задача перехода на электронное управление осоз-
нана и решается. Это само по себе стало одним из 
немногочисленных, но убедительных свидетельств 
того, что в Украине присутствует понимание импера-
тива украинского государственного строительства, 
сопряженного с большими трудностями, но и од-
новременно открывающего большие перспективы. 
Украинское государство, если оно желает состояться, 
не может строиться по лекалам прошлого или даже 
позапрошлого столетий.

50	 Рейтинг стран по уровню развития электронного правительства. 
NONEWS. https://nonews.co/directory/lists/countries/e-government 

В Украине происходит переход к информационно-
му обществу, информационные технологии проника-
ют во все сферы жизни. В государственном управле-
нии все чаще используются online-совещания высше-
го государственного руководства с представителями 
центральных и местных государственных органов, 
СМИ, институтов гражданского общества. Граждане 
получают возможность виртуального общения через 
официальные интернет-порталы, созданные практи-
чески во всех органах государственного управления. 
Вместе с тем можно констатировать, что формиро-
вание системы электронного управления находится 
в Украине в своей начальной стадии. 

Ощущается настоятельная потребность инфор-
мационного обеспечения развития территорий и ре-
гиональной государственной политики. Осознана 
и  декларирована необходимость разработки моде-
ли информационной системы, объединяющей на-
циональные центры и соответствующие структуры 
и службы на местах и обеспечивающей их необходи-
мой для управления информацией. Обострилась про-
блема унификации и информационных отношений, 
выработки информационной стратегии в целом.

Выводы
Украине после выхода из Союза ССР и обретения 
полного государственного суверенитета пришлось 
заново формулировать принципы и создавать осно-
вы государственного управления и государственной 
службы. 

За прошедшие три десятилетия они были в основ-
ном созданы, но делать это пришлось в условиях, ког-
да институт государства в его сложившейся форме 
стал проявлять очевидные признаки неадекватности 
новым условиям. Оно в его современном состоянии 
во всех имеющихся формах все хуже исполняет роль 
социального регулятора внутри стран и основно-
го актора международных отношений. Это не было 
учтено и в новом независимом государстве Украина, 
была предпринята попытка выстроить его по лека-
лам типичного европейского демократического госу-
дарства. Сделать этого не удалось. 

Обретение собственного государства, вопре-
ки ожиданиям, оказалось не актом, а процессом. 
В Украине он не завершен за тридцать прошедших 
лет, что косвенно подтверждается перманентным 
продолжающимся реформированием всей системы 
государственного управления. Более того, в Укра-
ине он дважды прерывался острейшими полити-
ческими кризисами. Единственным удовлетвори-
тельным объяснением этому может быть то, что 
украинское общество опередило в своем развитии 
украинское государство и отвергает предлагаемые 
ему модели. 

Перед украинской общественной наукой и поли-
тическим классом Украины стоит задача концепту-
ального теоретического переосмысления цели госу-
дарственного строительства, поиска таких моделей 
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государства и системы государственного управления, 
которые бы отвечали требованиям времени и по-
требностям всесторонней ускоренной модернизации. 
Украине это сделать легче, так как, в отличие от 
других «старых» европейских государств, нет необ-
ходимости демонтировать большое число старых 
конструкций, которые работают все хуже, но которые 
нечем и некогда заменить.

Система государственного управления в Украине 
выявила свою несостоятельность. Она, с одной сто-
роны, сохраняла элементы революционной, совет-
ской, временной по своей сути системы организации 
государственной власти в годы второй (советской) 
украинской республики. Тогда государственная 
власть, которая поначалу представлялась средством 
полного одномоментного преобразования общества 
и управления в нем, с осознанием его неосуществи-
мости постепенно превращалась из средства в цель 
и вела к крайним формам этатизма, подавления 
общества государством. Понимание этого в укра-
инской политической науке и науке о  государстве 
присутствует51. Но отсутствует пока понимание не-
применимости метода копирования существующих 
государственных моделей, даже самых продвину-
тых и передовых. Не принимали в расчет не толь-
ко особенности страны, что привело, как мы уже 
отмечали ранее, к двум «революциям» («оранже-
вой» в 2004 году и «революции достоинств» в 2014 
году), но и вполне проявившемуся несоответствию 
существующих моделей управления и государства 

51	 См., напр.: Гонціяж Я. Державне управління в контексті європе-
йської інтеграції: аналітичний огляд. http://parlament.org.ua/
wp-content/uploads/2016/04/21.pdf 

изменившимся условиям. Это показал, в частности, 
глобальный политический кризис, разразившийся в 
связи с эпидемией COVID-19 и реакцией на него. Го-
воря другими словами, Украина пыталась вписаться 
в мир, которого уже нет, вместо того чтобы проде-
монстрировать на собственном примере некоторые 
черты нового приходящего мира.

Если, как утверждает, например, В.М. Барышни-
ков, принципы организации государственного управ-
ления в Украине не отличаются от общепринятых 
и  государственная служба строится как «механизм 
осуществления целей и задач государства» [Держав-
на служба, 2012. С. 20], встает вопрос о том, чем 
вызвано отмеченное нами неприятие обществом 
предлагаемых ему моделей и перманентная незавер-
шенность процесса государственного строительства 
в Украине. По-видимому, это объясняется одной из 
двух причин. Либо сами эти принципы и конкретные 
формы, в которых они сегодня воплощены, устарели. 
Либо они непоследовательно воплощаются в пред-
лагаемых моделях нового украинского государства. 
На  наш взгляд, в данном конкретном случае имеет 
место и то, и другое.

Украина как государство, вопреки сомнениям 
и  прогнозам, состоялось. Существование страны 
с  этой стороны обеспечено. Но весь опыт государ-
ственного строительства в ней свидетельствует 
о  том, что весьма эклектичная и крайне неустойчи-
вая модель третьей республики не отвечает потреб-
ностям ее модернизации, успешного поиска своего 
места в меняющемся мире и требует концептуаль-
ного, политически не конъюнктурного пересмотра 
в направлении большего соответствия особенностям 
страны и императивов ее сохранения и развития.  
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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 служ-
бы и  государственного управления, 
в том числе подготовленные в рамках 
диссертационных исследований на 
соискание ученых степеней доктора 
и  кандидата наук по обозначенным 
в  перечне ВАК Министерства образо-
вания Российской Федерации направ-
лениям: политология, философия, 
социология, культурология, эконо-
мика, история, педагогика, психоло-
гия, право. 

Язык статей должен быть понят-
ным широкому кругу читателей. 

Содержание статьи должно отве-
чать таким требованиям, как:
• оригинальность (новое в предметной 
области, методах или результатах);
• соответствие существующему зна-
нию и его расширению;
• научная методология (достовер-
ность и объективность выводов);
• ясность изложения, структурирован-
ность материала и качество написания;
• основательная, логически изложен-
ная аргументация;
•  наличие теоретического и практиче-
ского значения;
• новизна и уместность ссылок;
• международный/глобальный подход;
• строгое соблюдение редакционных 
рамок и задач журнала; наличие хоро-
шего заглавия, ключевых слов и хоро-
шо написанной аннотации.

Объем принимаемых статей в сред-
нем 40 тысяч знаков (от 25 тысяч до 
60 тысяч знаков). Шрифт Times New 
Roman, 14-й кегль, межстрочный пробел 
– 1,5 интервала; поля по 2 см по периме-
тру 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. Библиография 
состоит из двух частей: обычного спи-
ска и его дубликата на английском 
языке (что является требованием для 
журналов, входящих в международ-
ные индексы цитирования). Список 
источников должен включать не менее 
20 наименований, из которых 12–14 – 
русскоязычные, 6–8 – зарубежные.

Использование аббревиатуры воз-
можно только после полного наимено-
вания сокращаемого словосочетания. 

Иллюстративные материалы – ри
сунки, фотографии и пр. – присылайте 
отдельным файлом в формате jpeg, 
в  высоком качестве. Чертежи, графи-
ки, схемы, диаграммы, формулы долж-
ны иметь последовательную нумера-
цию и  предоставляться отдельным 
файлом в формате pdf. В случае, если 
авторы не  предоставят иллюстратив-
ный материал к статье в соответствии 
с требованиями редакции, редакция 
вправе самостоятельно принять реше-
ние о замене или сокращении такого 
материала.

Плата с аспирантов за публикацию 
статей не взимается.

2. Порядок представления статей
Автор представляет в редакцию: 

• рекомендацию публикации статьи 
в  журнале (на имя заместителя глав-
ного редактора Корниловой Лидии 
Леонидовны) с  полными сведениями 
об авторе: фамилия, имя, отчество, 
ученая степень (если есть), должность 
и место работы; указывается название 
статьи, предлагаемой к  публикации, 
и  обосновывается ее научно-прак-
тическая значимость. Отмечается 
область (отрасль) научного исследо-
вания; шифр научной специальности; 
предполагаемый срок защиты. Реко-
мендацию подписывает заведующий 
кафедрой или руководитель иного 
научного подразделения (для сторон-
них организаций документ заверяется 
печатью); 
• печатный вариант статьи, подпи-
санный автором и  завизированный 
научным руководителем или научным 
консультантом;
• вариант статьи в электронном виде 
в формате .doc или .rtf;
• сведения об авторе и статье (одним 
отдельным файлом в  электронном 
виде): 
а) аннотацию с  кратким изложени-
ем содержания статьи на русском 
и  английском языках (300 слов). 
В  аннотации должны быть отраже-
ны задачи (введение), причины/цели 
написания исследовательской рабо-
ты; модели (материалы и  методы); 
методологии (как оно было выпол-
нено/область исследования); выво-
ды – обсуждение/результаты; рамки 
исследования/возможность последу-
ющего использования результатов 
научной работы (если применимо) – 
исключения/следующие шаги; прак-
тическое значение (если применимо); 
перспективы дальнейших исследова-
ний; социальные последствия (если 
применимо) – влияние на общество/
политику; оригинальность/ценность 

(кто сможет извлечь пользу из этой 
работы и что в ней нового).
б) Ключевые слова и словосочетания 
(не более пяти) на русском и англий-
ском языках;
в) заголовок статьи, имя и фамилия 
автора (-ов) на русском и  англий-
ском языках;
г) сведения об авторе (соавторе) – 
Ф.И.О. (полностью), должность, место 
работы или учебы (организации); кон-
тактная информация (полный почто-
вый адрес каждого автора, адрес элек-
тронной почты, контактный телефон);
• сведения о  научном руководителе 
или консультанте (Ф.И.О., должность, 
место работы).

3. Порядок публикации статей
Тексты всех статей проверяются 

системой «Антиплагиат».
Статьи, оформленные по указанным 

выше рекомендациям, рецензируются 
специалистами РАНХиГС соответству-
ющего профиля, после чего принима-
ется предварительное решение о воз-
можности публикации.

Редакция сообщает автору результат 
экспертной оценки. При положитель-
ном экспертном заключении опреде-
ляется очередность публикации. 

Переписка с  автором ведется по 
электронной почте.

Редакция оставляет за собой право 
вносить стилистическую правку 
и  необходимые сокращения. На ста-
дии редакционной обработки статей 
принимаются авторские уточнения 
и дополнения в пределах 300 знаков. 

После устранения недостатков 
(в течение одной-двух недель) статья 
может быть опубликована с  сохране-
нием очередности публикации в соот-
ветствии с  датой ее первичной реги-
страции. 

Материалы представляются 
в редакцию не позднее, чем за восемь 
месяцев до планируемой защиты док-
торской и за пять месяцев – до защиты 
кандидатской диссертации.

Журнал «Государственная служба» 
выходит шесть раз в  год: в  февра-
ле, апреле, июне, сентябре, октябре, 
декабре. 

Адрес редакции: 
mgs@migsu.ru
119571, Москва,  
проспект Вернадского, 82. 
Российская академия народного 
хозяйства и государственной  
службы при Президенте Российской  
Федерации, 
редакция журнала  
«Государственная служба»
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Рекомендации авторам научных статей, представляемых  
для публикации в научнополитическом журнале «Государственная служба»



Конференция по искусственному интеллекту и анализу данных Artificial Intelligence Journey 2021

С 8 по 10 декабря в Сочи, в парке науки и искусства 
«Сириус» прошел Конгресс молодых ученых 
и Церемония закрытия Года науки и технологий. 

За три дня работы Конгресса площадку посетили около 
3100 участников и представителей СМИ из 77 регионов. В ме-
роприятии принимали участие молодые ученые, студенты, 
аспиранты, школьники, победители грантовых конкурсов, 
а также ведущие российские ученые мирового уровня, пред-
ставители высокотехнологичных предприятий и руководители 
профильных органов государственной власти. Средний воз-
раст участников был менее 30 лет. Всего площадку посетили 
представители более 280 высших учебных заведений Россий-
ской Федерации и представители более 125 подразделений 
РАН. Среди участников была и делегация ИГСУ РАНХиГС.

Деловая программа Конгресса молодых ученых предус-
матривала проведение более 90 дискуссий, сессий, круглых 
столов и пленарных заседаний по пяти тематическим тре-
кам: «Год науки и технологий», «Управление и инвестиции», 
«Взаимодействие и кооперация», «Инфраструктура и среда» 
и «Кадры и человеческий капитал». На них эксперты подво-
дили итоги тематических месяцев Года науки и технологий и 
обсуждали развитие различных направлений научно-иссле-
довательской деятельности. В деловой программе приняло 
участие 489 спикеров. 

Среди экспертов Конгресса молодых ученых были:  
Дмитрий Чернышенко, заместитель Председателя Прави-
тельства РФ, Андрей Фурсенко, Помощник Президента РФ, 
Валерий Фальков, министр науки и высшего образования РФ, 
Антон Кобяков, Советник Президента РФ, и Руслан Эдельге-
риев, Советник Президента РФ, Специальный представитель 
Президента по вопросам климата, главы субъектов РФ, ректо-
ры ведущих вузов, представители крупного бизнеса, ученые. 
Помимо деловой программы Конгресса молодых ученых в дни 
мероприятия проходили выставки и организовывалась работа 
научных стендов.

Организаторами Конгресса молодых ученых выступили 
Министерство науки и высшего образования Российской 
Федерации, Координационный совет по делам молодежи 
в научной и образовательной сферах Совета при Президенте 
Российской Федерации по науке и образованию, Фонд Роскон-
гресс, а также оператор проведения Года науки и технологий 
в Российской Федерации – АНО «Национальные приоритеты».

Конгресс молодых ученых – одно из ключевых мероприятий Года науки и технологий

Сочи, парк науки и искусства «Сириус»

По материалам сайтов: 
https://minobrnauki.gov.ru,
https://молодыеученые.годнауки.рф
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• �АППАРАТ ПРАВИТЕЛЬСТВА РФ

• �МИНИСТЕРСТВА РФ

• ��ФЕДЕРАЛЬНЫЕ СЛУЖБЫ 

• �ФЕДЕРАЛЬНЫЕ АГЕНТСТВА

• ��ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РФ

государственная
служба




