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В России 4 ноября отметили День народного един-
ства – один из самых молодых праздников в новейшей 
истории страны. История знаменательной даты начина-
ется с освобождения Москвы от польских захватчиков. 
22 октября по старому стилю 1612 года народное опол-
чение, возглавляемое Кузьмой Мининым и Дмитрием 
Пожарским, выбило захватчиков из столицы. Это приве-
ло к окончанию Смутного времени на Руси. В сентябре 
2004 года Межрелигиозный совет России предложил сде-
лать 4 ноября праздничным днем и отмечать его как День 
народного единства.

Президент России Владимир Путин вместе с представи-
телями молодежных и волонтерских организаций возложил 
цветы к памятнику Кузьме Минину и Дмитрию Пожарскому на 
Красной площади. Глава государства уже несколько лет следу-
ет этой традиции. В этом году церемония была примечательна 
тем, что к празднику была завершена реставрация памятника 
Минину и Пожарскому – последний ярус строительных лесов 
сняли 31 октября. После этого глава государства встретился с 
историками и представителями традиционных религий России 
по случаю 10-летия воссоздания Российского исторического и 
Российского военно-исторического обществ.

«Вы хорошо знаете, что истоки праздника уходят в глубину 
веков – к подвигу народа, который сам поднялся на борьбу за 
свою страну, очистил ее от распрей, предательств, унижения, 
сплотившись, покончил со Смутой, восстановил законную 
власть и нашу единую государственность. 

Такие ключевые этапы, когда люди разных национально-
стей и вероисповеданий объединялись ради спасения и блага 
Отечества, [звучат] рефреном, проходят красной нитью через 
всю российскую историю. Мы понимаем и чтим этот бесценный 
опыт наших предков, их традиции и их заветы.

История нашей страны непрерывна, постоянный поток. Мы 
должны рассматривать её в целом, со всеми, порой крайне 
сложными и даже противоречивыми, периодами.

Для государства, власти, общества, граждан крайне 
важны объективные, полные знания о нашем прошлом: и 

далёком прошлом, и близком, недавнем. Всё здесь имеет 
значение, особенно сегодня, а значит, растёт запрос и на 
работу высокопрофессиональных историков, учёных, вузов-
ских преподавателей, школьных учителей», – подчеркнул 
Президент.

Традиционно в День народного единства в разных городах 
нашей страны политические партии и общественные движе-
ния организуют митинги, шествия и концерты, благотворитель-
ные акции и спортивные мероприятия. Например, на Красной 
площади работал интерактивный музей под открытым небом, 
посвященный истории обороны Москвы, на ВДНХ прошел 
фестиваль «День народного единства». В Санкт-Петербурге 
провели фестиваль «Единство и свет», где с помощью све-
товых картин зрители смогли путешествовать во времени. 
В Симферополе прошла ярмарка ремесел и фестиваль наци-
ональной кухни, спортивные мастер-классы и соревнования. 
В Краснодаре провели флешмоб с развертыванием огромного 
государственного флага России. В Хабаровске прошел фоль-
клорный фестиваль, в Ростове-на-Дону – гастрономический.

По материалам: https://rg.ru
 http://kremlin.ru

День народного единства
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Аннотация: В статье рассматриваются особенности современной системы государственного управления 
в Индии, роль и функции государственных служащих, их взаимодействие и отношения с политиками. 
Выделены существующие основные проблемные области и предложены определенные «корректирующие» 
действия для преодоления существующих трудностей и повышения эффективности национальной бюрокра-
тии, в частности, ее способности предоставлять своевременные и более качественные государственные 
услуги. Результаты и выводы выполненного исследования в значительной степени основаны на анализе 
деятельности индийских государственных служащих в нынешних административных и политических услови-
ях, в частности, на региональном и местном уровнях. Колониальное наследие государственной службы все 
еще дает о себе знать в эту быстро меняющуюся эпоху глобализации. Именно в этом контексте реформа 
государственной службы представляет собой наиболее существенный элемент процесса развития системы 
надлежащего управления (good governance).

Исследование в значительной степени сфокусировано на получивший международное признание опыт 
региональной администрации штата Керала по успешной мобилизации граждан, бизнеса и чиновников низо-
вого уровня, чтобы противостоять воздействию пандемии. Относительный успех штата Керала в решении 
ключевых вопросов выживания десятков тысяч граждан в условиях пандемии во многом объясняется спо-
собностью региональных и местных органов власти поощрять и координировать главные заинтересованные 
стороны в их совместных усилиях по борьбе с коронавирусом, а также поддерживать инновационные ини-
циативы снизу.
Ключевые слова: Индия, СOVID-19, государственное управление, бюрократия, гражданское общество
Дата поступления статьи в редакцию: 8 октября 2022 года.
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Abstract: The paper explores the peculiarities of the current system of public administration in India, the role and 
functions of civil servants and their interface and relations with politicians. It delienates existing main problem areas 
and outlines certain “remedy” actions to overcome current difficulties and raise performance of the national 
bureaucracy, in particular – its ability to deliver timely and better quality public services. The findings and inferences 
of the accomplished research are largely based on the analysis of the performance of Indian civil servants in the 
current administrative and political setting, specifically at the regional and local levels. The colonial legacy of civil 
service still persists in this fast-changing era of globalization. It is in this context that civil service reform constitutes 
a quintessential element of the system of good governance. 

The study focuses on the internationally recognized experience of the regional administration in Kerala State, 
focused on the successful mobilization of citizens, businesses and street level bureaucrats to withstand the impact 
of the pandemic. The relative success of Kerala in addressing key issues of survival for tens of thousands of citizens 
is largely explained by the ability of the regional and local governments to encourage and coordinate stakeholders 
in their joint anti-coronavirus efforts and support innovative grassroots intiatives.
Keywords: India, COVID-19, public administration, bureaucracy, civil society
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Introduction
India started its republican journey on January 26, 1950, as a 
group of states having two tiers of government at the Union 
(national) and State (regional) levels on a road paved by the 
new constitution. In terms of powers, functions and resources 
the Union has dominance over the State level.  The country is 
currently divided into 28 states. 

There are two constitutionally ordained recruiting agen-
cies for the civil servants at two levels. Indian Administrative 
Service officers recruited by the Union Public Service Commis-
sion are posted at two levels and hold a pre-eminent position 
in the administrative system of the country [Vaishnav, Khosla, 
2016. P. 16].

But there is also a third tier in the governance structure 
of the country at the local level, which was introduced by the 
British colonial rulers, although the basics of this tier emerged 
long before the colonial rule began. It continued to exist in 
post-colonial India but did not have constitutional approval 
until 1992 and its functioning was largely dependent on the 
will of the state governments as constitution makers left this 
subject to the states. Thus, currently there are three constitu-
tionally mandated tiers of governance in India, although the 
third tier is not equally vibrant in all the states because of the 
differential views on local governance of the state govern-
ments led by different political parties.

The specifics of public administration landscape in India 
Urban India is largely ruled by democratically elected ur-
ban local bodies where the administrative officers of either 
the Union or State governments do not play a leading role, 
because India has adopted political executive model in local 
governance. There is a considerable control of the state gov-
ernment over them. But in rural India the role of civil servants 
is more visible. The lowest administrative unit where there is 
significant presence of the state civil service officers is called 
a ‘block’. A state is administratively divided into districts 
and districts are further subdivided into sub-divisions and 
blocks. Thus, there are two parallel structures, bureaucratic 
and democratic, except at the sub-divisional level. But while 
the bureaucratic structure of governance ends at the block 
level, the democratic structure extends further to a cluster of 
villages where bureaucratic presence is very limited [Mishra, 
2001. P. 216].

Аt the state and local levels there are two sets of officers 
drawn from the Union (national) and State (regional) Services. 
Although there is a significant presence of the State Service 
officers in state administration, the Indian Administrative 
Service officers hold a preeminent position. In most of the 
states they are the heads of district administration and hold 
the highest position in the state administrative headquarters 
located at the capital city of the related state. 

Evidently, the union or the national government can keep 
an eye on the state administration and may exercise some 
amount of control through its own officers.  There had been 
occasions when the union government and the state gov-
ernments had opposing views when the former wanted to 
establish contact with its officers posted at the field by passing 
the state governments. It emerged as a major problem causing 
strains in intergovernmental relationships when the former 
Prime Minister Rajiv Gandhi decided to meet with the All-In-

dian Service Officers posted in the local districts to promote 
what was called responsive administration, bypassing the 
elected government in the states. This meeting was convened 
at a time a number of state governments was run by parties 
other than the party to which the Prime Minister belonged.  
There were cases when the state government directed its 
officers not to attend meetings held at the Union Government. 
It had caused “bad blood” between the Union and the State 
governments run by different political parties. 

Bureaucratic autonomy in the routine administrative work 
from political masters is a desirable objective of any liberal 
democratic government. A close study of the rules of business 
tend to show that bureaucratic autonomy at the lower rung 
of the ladder is doubly restricted by top-down administrative 
monitoring and political interference. This has dangerous 
implications in times of crisis as it happened following the out-
break of COVID-19. It led to bureaucratic indecision. In times 
of crisis the study has shown that the bureaucratic response 
to crisis or disaster situations where neither the timelines nor 
outcomes are clear, is often inadequate [Singh, 2020. P. 23]. 
The bureaucracy tends to follow the rules srtictly and prefers 
to avoid taking risks.  It has other harmful consequences be-
cause there remain the chances of deterioration in the delivery 
of public services. 

It is neither possible nor desirable to insulate bureaucracy 
exclusively from political control in a democratic system of 
government. In liberal democracies safeguards are provided 
in the Constitution itself to ensure bureaucratic autonomy 
in the administrative work. But it assumes alarming propor-
tion when political executives step out of the limit set by the 
Constitution and try to give directions to the administrators 
by writing them down in files. In the developing countries 
like India, it sometimes becomes endemic. But political in-
terference cannot be solely attributed to the lack of adequate 
legal protection and safeguards for the bureaucracy. It may 
partly be attributed to the lack of required administrative and 
political culture and tradition. A strong desire on the part of 
some civil servants for a suitable and lucrative posting and the 
lurking fear of being transferred to insignificant posts and far-
flung districts drives them to develop personal intimacy and 
cultivate personal relationships with politicians who make use 
of them for promoting personal and political agendas [Mishra, 
2001. P. 214]. Thus, there has developed quid pro quo and a 
sort of an unholy nexus between politics and administration. 
It becomes prominent when the question of selecting the 
beneficiaries for the delivery of public services takes place. 
This is more widespread at the local level where the civil ser-
vants have to work much closer with the political executives 
and party leaders. It appears there has emerged a breeding 
ground for potential  administrative and political corruption. A 
recent study has demonstrated that organizational and social 
proximity to political decision makers translates into higher 
political pressures or influences [Sneha et al., 2021. P. 63]. It 
cuts at the roots of bureaucratic neutrality and stands in the 
way of good governance. It reduces the chances for improve-
ment when the party or a coalition of parties continue to rule 
for a longer period of time. 

Transfers of officers controlled by the political masters 
hang over the heads of the members of the bureaucracy as 
Damocle’s swords. Disruptive transfers have negative impact 
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on performance. One study has shown that arbitrary trans-
fers lead to short tenures at each post, and it reduces, in turn, 
effectiveness [Krishnan and Somanathan, 2017. P. 351]. There 
is also evidence that transfers are used as political instrument 
[Iyer and Mani, 2008. P. 8]. Having analyzed data from 1980 to 
2012 they have concluded that average probability of transfer 
of an officer every year is 53 %. In terms of the percentage of 
transfers after elections, India does worse than all parliamen-
tary systems except Italy. The matter drew the attention of the 
Second Administrative Reforms Commission which recom-
mended repeal of the penal transfers as they have demoral-
izing effect and cause a drain on the exchequer. The threat of 
transfers and investigations make bureaucrats avoid decisions 
or take decisions in a risk averse manner [Rasul et al., 2017. 
P. 11]. It becomes a matter of serious concern in times of tur-
bulence and calls for quick actions.  

One of the ways to break this nexus between politicians 
and civil servants is to set up a body which is in charge of 
issues like postings and transfers, and where there will be no 
place for politicians (as has been the case with Electricity Reg-
ulatory Commission). But recent study has indicated that the 
politicians have devised ways of influencing the administrative 
officers through backdoors with the support of some pliable 
civil servants. If they are at the top of affairs, they extend fa-
vors to them in lieu of some other favors like good postings, 
employment of “near and dear ones” [Datta and Majumder, 
2019. P. 429].

At the state level there are generally problems between the 
all-India service officers and the state service officers, more 
particularly in states where the pay difference is conspicuous 
and where the all-India officers try to rule them over by virtue 
of their position in the hierarchy. This information results 
from personal interaction with state level officers. Some of the 
state governments are trying to tame the disgruntled officers 
by giving them special advantages in terms of promotion and 
change of ranks. But the crux of the matter remains and this 
might make timely delivery of quality public services difficult 
in times of crisis. It is an internal administrative problem 
which should be addressed by the Administrative Reforms 
Commission.

The Shift of Policy in the 1990s
Post-colonial India initiated a developmental model in which 
the state was at the centre stage and bureaucracy was per-
ceived as the instrument of building the nation. Keeping that in 
mind, the training modules for the bureaucrats were designed 
and administrative procedures and processes were framed 
accordingly. This policy underwent a fundamental shift in 
the1990s when India adopted a neo-liberal policy. The latter 
appears to be incongruous with both mindset and functional 
style of civil servants and with the administrative procedures 
and processes as manifested in rules, regulative processes etc. 
This mismatch has not been duly corrected yet. This might 
pose a big challenge for implementing neoliberal policy in 
which the bureaucrats are expected to work in line with the 
approaches and principles typical of business activities and in 
close unison with market and civil society organizations. The 
COVID-19 challenge has demonstrated that there is an urgent 
need of roping them in for arranging and delivering public 
services in no time and on an emergency basis.

The neo-liberal ideologues argue that in line with the 
New Public Management concept there should be frequent 
exchanges between the state officers and the market players 
in order to enable the former to learn from the latter about 
how public administration can be made more efficient and 
cost-effective [Kim, Kotchegura, 2017. P. 14]. The Indian state 
has accepted lateral entry from the successful players of the 
market and civil society, but there seems to be a very strong 
resistance from the bureaucracy to accept them as partners 
because they are outsiders. This conclusion is derived from 
personal experiences of one of the authors being an Advisor to 
the government in an Indian state. There seems to be a funda-
mental problem here. The lateral entry route does not seem to 
be an effective modus operandi for increasing efficiency of the 
public servants because in India the market is still to develop 
commitment for the developing the society at large. Besides, 
earning profits is more important for business than providing 
public services to the people. 

Moreover, as one of the “godfathers” of the New Public 
Management concept, Professor Christopher Hood from the 
Oxford University evidenced in his landmark publication 
“What We Have to Show for 30 years of New Public Manage-
ment: Higher Costs, More Complaints”, the benefits of the prac-
tical implementation of the NPM concept are often obscure 
whereas the negative implications are tangible [Hood, Dixon, 
2015. P. 266].

At the third sub-national level called the local level, there 
are two sets of civil servants: one set of officers is on deputa-
tion from the state civil services and another set of officers is 
recruited exclusively for the local government institutions. In 
some states there are separate service commissions for re-
cruiting the officers and staff who hold offices in local bodies. 
The officers under the local bodies work under two kinds of 
control: control from the state government as they are on dep-
utation and the overall control and guidance of the local bod-
ies. Thus, they are also torn by two loyalties as in the case of 
the Indian Administrative Service officers working at the state 
levels. In all the local bodies, and more particularly in rural 
areas, there are some officers who play important roles. This 
has an inherent disadvantage in a multiparty democracy when 
the state government is under the control of one party and lo-
cal government is controlled by another political party. There 
are instances when in such a situation the state governments 
try to exercise control for purely narrow partisan reasons. 
This creates tensions between the local bodies and the state 
government causing inconvenience to the local citizens who 
are the at the receiving ends of the public services. And in the 
times of crisis, it may have far-reaching adverse consequences. 

After the amendment of the Constitution in 1992, the local 
government has assumed more importance because of its new 
constitutional status. An attempt has been made to empower 
local government financially by providing for separate Finance 
Commission at the state level. In some states separate budget-
ary allotment is made to local government to enable them to 
function with some amount of autonomy. But it has not been 
done in most of the states, and it negatively affects the delivery 
of appropriate public services and creation of infrastructures 
in keeping up with local needs and demands. Added to it is the 
problem of legislation as a large number of states continue to 
follow the old legislations with some changes here and there 
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to make them conform to the requirements of the constitu-
tional mandate. The earlier legislations were framed with a 
view to ensure effective state control over the local govern-
ments, which were conceived earlier as agencies of the state 
governments. As a result, the old ghost haunts despite the fact 
that the constitutional amendment mandates to create local 
bodies as institutions of self-government and instruments of 
planning for economic development and social justice [Datta, 
Majumdar, 2018. P. 430].

As a result of amending the Constitution, the local govern-
ment is now a sort of cabinet government, but the local level 
politicians tend to forget it because of their long practice in 
which the political executives used to have the upper hand. 
This leads to situations of disorientation and conflict delaying 
the delivery of public services. In one case, state government 
had appointed a Municipal Service Commission to get all the 
issues emerging out of the amendment of the Constitution 
examined and respective solutions elaborated. But the report 
which comprised useful recommendations has been gathering 
dust for more than a decade and the political executive seemed 
to have failed to accept the changed reality. The report has not 
even been made public.  

Addressing the challenge of the COVID-19 pandemic
Given the structure of the Indian administrative system along 
with its concomitant complexities and the existence of multi-
party democracy, it is often difficult to ensure good coordina-
tion and interface of all the officers under normal conditions. 
However, this has become possible during the pandemic 
as is evident from the empirical account of what happened 
in the states of Kerala and Odisha during the first phase of 
the pandemic. In the delivery of public services there was 
commendable convergence of activities which contributed to 
the relative success of these states in handling the COVID-19 
outbreak.

The primary responsibility of the state to deliver public 
services gets greatly multiplied in times of crisis like the 
COVID-19 pandemic. In the battle against the virus, two 
coastal Indian states, Odisha (in the eastern coast) and Ker-
ala (on the southern coast), have drawn the attention of the 
national and international media, in particular the Economist 
and Washington Post, as well as multilateral agencies like the 
World Bank. The Economist named Kerala’s handling of the 
pandemic as “bargain abatement” with “stellar results”, an al-
lusion to successful containment involving very little expendi-
ture. These two states have had experience of tackling natural 
disasters off and on and utilizing the decentralized structures 
and civil society organizations. Kerala had successfully met the 
NIPA-2 virus challenge. These lessons helped the administra-
tive officials at three different tiers of governance to draw up a 
realistic COVID-19 protocol [Nileema, 2020. P. 9]. 

Kerala is a narrow strip of land between the Arabian Sea 
and the Western Ghats, located in the southwest corner of In-
dia, it is home to 36 million habitants. Starting from the 1970s, 
Kerala has strongly pursued a social development strategy 
based on health and education, often called the ‘Kerala Model 
of Development’. While lagging on indicators of industrial 
development, Kerala ranks highest in India on the Human 
Development Index. It has some unique advantages such as 
high rate of literacy, good health infrastructure created and 

maintained by the vibrant local government and active civil 
society-based organizations [Kutty, 2000. P. 105].

Allocating a specific percentage of the regional budget to 
the local administrative bodies has helped to concentrate on 
COVID-19 containment programs. A number of public health 
initiatives such as the “Ashraya program” provided Kerala with 
an upper hand in addressing COVID-19 related threats.

The state government of Kerala launched an application 
called GoK-Kerala. It sends COVID-19 updates and travel 
information via phone notifications, and via SMS to ordinary 
phones as nearly half of the population in India does not have 
smart phones. These messages are delivered both in English 
and in Malayalam, the local language. And the entire work was 
successfully handled by the elected officials and professional 
bureaucrats who joined forces. The Kerala development mod-
el based on horizontal coordination and regular interaction 
could make it possible easily [Radha et al., 2020. P. 5028].

Kerala installed low-cost portable sample collection booths 
at the instance of the district administration. The district offi-
cers were inspired by the similar experiences in South Korea. 
Little more than a phone booth, these Walk-in Sample Kiosks or 
WISKs have a glass front, with fixed extended gloves attached, 
through which a healthcare worker from inside the cubicle 
collects samples. The fully contactless collection process takes 
about 5 minutes, maintaining all social distancing norms.

The higher-level government officials with active support 
of the elected officials at the state and local level could mo-
tivate local bodies to work together with the local officials, 
NGOs and public institutions like schools. The local bodies set 
up local co-ordination committees. Most of them had created 
WhatsApp groups which were very helpful in disseminating 
information and holding discussions  about the on-going 
work on a daily basis. Some of the local bodies had developed 
on-line websites which played an important role in procuring 
e-pass to facilitate delivery processes. A pre-existing broad-
casting system involving the mobile phones/telephones of all 
the households was also used to disseminate information and 
awareness by some urban local bodies. Mobile apps were also 
used by local bodies to track the movements of quarantined 
persons beyond a set limit to prevent violation of quarantine 
guidelines and further spread of the infection [Tandon, 2020. 
P. 3].

The local government at the appropriate level had taken 
special care of the ailing patients who were offered free and 
regular transportation for their treatment. The local bodies 
arranged telemedicine for the senior citizens. Quarantine 
facilities were arranged at educational institutions’ buildings 
such as engineering colleges or at premises provided by wel-
fare organizations. The COVID-19 management committee 
constituted by the local government used to oversee the work 
of these COVID-19 Care Centers [Radha et al., 2020. P. 5031].

The local body had trained a large number of volunteers 
who were very useful in reaching out to the home quaran-
tined people in needed services at their doorstep. A recent 
study [Choolayil, Putran, 2020. P. 7] had mentioned their role 
in a district where large number of people quarantined them-
selves at home. Some local bodies conducted classes to dispel 
from their minds the stigma and myth related to COVID-19. 

The local government institutions where there are elected 
and unelected officials, organized meetings with farmers to 



10
ХоРошее уПРаВленИе
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 6

motivate them to extend their support in running community 
kitchens which proved to be very effective. These community 
kitchens were maintained by the local women’s groups which 
work under the larger umbrella called Kudumbashree, the 
membership of which is open to all adult women. It consists 
of a three-tier structure with Neighborhood Groups (NHGs) as 
primary level units, Area Development Societies (ADS) at the 
ward level, and Community Development Societies (CDS) at 
the local government level. 

During the month of March 2020, the state experienced a 
significant shortage of life saving resources. Kudumbashree 
groups rose to the occasion and helped to launch local 
production of masks and extended support to the frontline 
institutions like medical service corporation, district med-
ical officers, private and government hospitals. Pharmacy 
shops also became the stakeholders of Kudumbashree. 
Kudumbashree formed fairly large numbers of WhatsApp 
groups to educate their members about anti-Covid require-
ments and measures. The information was sent to NHG 
groups via this platform. This platform was also used for 
sending posters and other positive communications to all 
through social media.

Kudumbashree through its balasabha (the forum formed 
for the children of NHG members) designed and implemented 
various activities in on-line mode. They organised different 
competitions for children like drawing, photography, Tick-Tok 
video making, dubmash, craft from waste, online magazine 
making, book review etc. and the balasabha resource persons 
occasionally called the children and enquired about them. The 
gender desk Snehalata opened by the Kudumbashree groups 
provided counseling services to the children and another out-
fit Snehahit extended support to women and children who fell 
victims of domestic violence and other atrocities.

In another case, a local district administration developed 
a program called “Do something during CORONA”. The central 
point of the program was a stay-at-home talent competition. 
At 10 o’clock each morning, the district’s Public Relations 
Department had released a post about the daily activities on 
various social media platforms and competition entries for 
that day were accepted until 6 pm. On several days, more than 
1,000 families participated in the competition – singing, danc-
ing, creating art, displaying their body strength or decorating 
their homes. It may sound small, but it brings local commu-
nities together during isolating times and ensures mutual 
support at local level. 

In their search to win the support of the entire society, the 
local authorities and the local government officials could col-
laborate with local colleges and schoolteachers who expressed 
interest in helping to contain COVID-19. They guided the pro-
duction of sanitizers with their technical knowledge. The local 
authorities were successful in mobilizing the local shops and 
merchants to help them provide home delivery of foods and 
medicines [Biju, 2020. P. 121].

Inspired by the government policy to involve the entire 
society, the two sets officials decided to motivate the younger 
citizens, and this led to the appearance of Sannadha Sena. Sena 
was a sort of community volunteer. It was thought that their 
services would be primarily utilized for providing food and 
other essentials to the target groups during lockdown. And 
significantly the members came from across different political 

parties and the officials quickly arranged their training, thanks 
to the cooperation they received from the local bodies.  

The experts are of the opinion that an orchestrated 
decentralized response system comprising the state govern-
ment, local government, Kudumbashree, health system and 
citizens demonstrated solidarity and social capital at its best 
and helped a great deal in controlling the pandemic during 
the first two waves of COVID-19 infections in the state [Cha-
thukulam, Tharamangalam, 2021]. The state government 
set up integrated control and facilitation centers under the 
control of the officers and doctors to keep watch on home 
isolated and COVID-19 care center patients via phone calls, 
based on which swift follow up actions were taken. These 
centers actively provided and arranged teleconsultations 
using various telemedicine platforms. These command cen-
ters acted as a bridge between the field teams and district 
administrations and coordinated management of various 
apps and help lines. 

Conclusion
Throughout recent decades India’s advance on the road to re-
moving traces of the colonial past in its public administration 
system and developing a modern system of governance has 
been marked by modest progress, setbacks and noteworthy 
solutions generated in times of crisis (e.g., the pandemic). 

The reform efforts geared to build a modern adminis-
trative system in India have encountered serious difficulties 
caused particularly by deeply entrenced traditions of favorit-
ism, patronage, dogmatism and political interference widely 
spread at all levels of national, regional and local bureau-
cracies. One of the “wicked” problem areas is an informal 
relationship between politicians and civil servants, which 
is sustained by the outdated legislation and administrative 
practices stemming in the colonial past.  

Nonetheless the perfomance of the administrative struc-
tures differs greately across the Indian states, which is par-
ticlarly evident during turbulent times and which can be 
explained by the extent of “maturity” of a particular regional 
or local bureaucracy and the scale of its cooperation with the 
central government and local civil society organisations. 

The presented empirical account highlights the expe-
rience of one of the best performing states in India during 
the pandemic, which attracted national and international 
attention.  The accomplished analysis allows to conclude that 
top-down centralized intervention is required to prepare a 
crisis resolution roadmap for the whole nation. The Indian 
state had played that role by falling back on a colonial Epi-
demic Diseases Act, 1897, and National Disaster Amendment 
Act, 2005, which empowered the state to declare national 
lockdown. In a turbulent situation of this sort the National 
government has to come forward to steward the country 
with its financial and non-financial resources. In a multiparty 
democracy like India, torn by different divisive social and 
political forces and various political parties at the state levels, 
it would have been difficult to arrive at consensus quickly. 
Conflict-free interaction of political parties is still not fully 
developed and neither the civil society organizations nor the 
citizens themselves are so organized or enlightened as to put 
pressure on the local governments to arrive at consensus. 
Under such circumstances the national government has to 
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play the role of a whistleblower and an effective coordinator. 
But the local state government is nearer to the people, which 
have to fight this battle. 

The study demonstrates that the key to success of Kerala 
in containing the first wave of the COVID-19 effectively lies 
in its being able to mobilize the entire society and create a 
good nexus between the state and citizens. The relative suc-
cess of those actors able to mobilize state and local resources 
jointly suggests that due consideration should be given to 
decentralized governance and response at the regional (state) 
level [Shringere, Seema, 2020]. It was the trust of citizens in 
the government that contributed significantly to the popular 

and spontaneous acceptance of the measures initiated by the 
central and regional governments. The vibrant decentralized 
government institutions and horizontal partnership between 
the elected representatives and professional civil service cou-
pled with proactive role of the civil society groups contributed 
to this success. This is a practical lesson confirming that the 
state is still very important for the people of developing coun-
tries. Thus, the Kerala’s experience challenges the foundations 
of the concept of neoliberal state in the context of developing 
countries and reaffirms that political decentralization with 
active civil society are the necessary tools to promote effective 
public service delivery in these countries. 
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во многих странах; изучается классификация их целей. В условиях усложнения системы администрирования 
эффективность и результативность как главный фактор развития становятся основными составляющими 
современных теорий стратегического управления: при определении стратегии развития, реализации задач 
общественного прогресса, а также в оценке систем государственного управления. По мнению целого ряда 
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ности государств приобретают особую актуальность. Согласно точке зрения экспертов, конкуренция на 
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Введение
После распада биполярного мира 
система государственного управ-
ления многих стран претерпева-
ет структурные изменения. Эти 
изменения объясняются послед-
ствиями глобализации, ускорени-
ем применения принципов и тех-
нологий при разработке и приня-
тии управленческих решений, что 
привело к существенным коррек-
тивам системы управления мно-
гих государств. Соответственно, в 
столь быстро меняющееся время 
система государственного управ-
ления должна отвечать требова-
ниям современности, в то время 
как традиционные принципы и 
универсальные модели управле-
ния становятся малоэффектив-
ными или же утратили свою акту-
альность1.

Эффективность и результативность как главный 
фактор современного управления
В условиях усложнения управления эффективность и 
результативность как главный его фактор становят-
ся основными составляющими современных теорий 
стратегического управления: при определении стра-
тегии развития, реализации задач общественного 
прогресса, а также в оценке систем государственного 
управления. По мнению многих ученых, эффектив-
ное управление на сегодняшний день способствует 
определению политической и экономической мощи 
государств на мировой арене. В этом контексте пред-
ставляется целесообразным применение новых под-
ходов в решении и переосмыслении проблем оцен-
ки эффективности деятельности государственных 
органов на всех уровнях управления, что является 
важным условием повышения эффективности дости-
жения поставленных целей и конечных результатов 
[Нагимова, 2009. С. 7].

Новые вызовы обосновываются необходимостью 
смены парадигм модели государственного управле-
ния и проведения административных реформ для 
лучшего понимания происходящих процессов. При-
мечательно, что за последние годы в ряде стран 
значительно усиливаются попытки проведения ад-
министративных реформ, связанные с повышением 
эффективности и прозрачности деятельности орга-
нов государственной власти и управления.

Можно согласиться с А.Г. Барабашевым, который 
обращает внимание на важность изучения теории 
и анализа реформы государственного управления и 

1 Governance for Sustainable Development, Integrating Governance 
in the Post-2015 Development Framework, March 2014. https://
undp.org

подчеркивает, что «стратегия реформирования не мо-
жет быть выработана без учета теории». По мнению 
ученого, проведение анализа реформ государственно-
го управления связано с фундаментальным исследо-
вательским вопросом: «Какая административная те-
ория больше подходит для реформ государственного 
управления?» [Барабашев, 2016. С. 169–171].

Модели государственного управления: анализ 
институциональных механизмов и эволюции
С этой точки зрения интересным для анализа пред-
ставляется рассмотрение эволюции развития моде-
лей государственного управления, сравнение раз-
новидностей теории, которые нашли практическое 
воплощение в ходе административных реформ мно-
гих стран: «Public Administration» (концепция рацио-
нальной бюрократии М. Вебера), «New Public Manage-
ment» (модель нового государственного управления) 
и «Good Governance». В рамках исследования такой 
подход представляется интересным с нескольких по-
зиций (см. рисунок 1.)

Во-первых, следует рассмотреть принципиальные 
отличия, особенности компонентов вышеперечис-
ленных концепций, проанализировать подходы и 
определить механизмы реальной эффективности ис-
пользования указанных моделей для трансформации 
организационно-управленческих процессов в госу-
дарственном секторе.

Во-вторых, при анализе институциональных ме-
ханизмов мы можем выявить уязвимые места в под-
ходах к пониманию, оценке и измерению эффектив-
ности, что позволит проследить соответствующие 
факторы влияния на эффективность государствен-
ного управления. Таким образом, можно определить 
риски, связанные с тенденцией применения той или 

Рисунок 1. Эволюция моделей государственного управления

Figure 1. Evolution of public administration models



14
ХоРошее уПРаВленИе
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 6

иной модели в системе государственного управления. 
На наш взгляд, подробный анализ классификации и 
целей моделей управления способствует пониманию 
подходов к оценке эффективности системы государ-
ственного управления, поскольку невозможно оце-
нить эффективность применения той или иной мо-
дели управления, не определяя ее основных целей.

Концепция «рациональной бюрократии» 
М. Вебера
Итак, переходя к анализу теории немецкого ученого 
М. Вебера «Public Administration» (концепция «рацио-
нальной бюрократии»), следует отметить, что основ-
ная его идея заключалась в создании бюрократиче-
ского аппарата, единого управленческого центра для 
эффективного функционирования системы управ-
ления. Ученый сформировал модель управления, в 
которой элементы бюрократии, централизации и 
профессионализма  были признаны основными ин-
струментами организации государственного управ-
ления [Weber, 1964. P. 337–341]. В рамках теории про-
фессионализм госслужащих как главный фактор ор-
ганизационных структур свидетельствует о наличии 
устоявшейся институциональной среды, способству-
ющей успешности применения той или иной теории 
и эффективности административных реформ. В дан-
ном контексте под «профессионализмом» понимают-
ся такие качества, как «высокая компетентность и 
осведомленность, преданность и беспристрастность 
государственных служащих перед законом» [Гаджи-
ев, 2021. С. 140]. Именно эти качества госслужащего 
имели первостепенное значение для ученого. Так, по 
Веберу, низкий уровень профессиональной подготов-
ки госслужащих, неопределенность полномочий и 
структур государственных органов считаются основ-
ными причинами невозможности своевременного 
решения проблем, возникающих в обществе.

Взгляды Бо Ротштейна основываются на идее 
Вебера о том, что «при осуществлении государствен-
ной власти государственные служащие не должны 
отдавать приоритет каким-либо гражданам и орга-
низациям и не должны допускать предвзятого от-
ношения» [Weber, 1964]. Развивая эту идею, Бо Рот-
штейн, в частности, высказал схожую точку зрения на 
оценку эффективности деятельности органов госу-
дарственной власти: «Формирование беспристраст-
ности среди государственных служащих и всех заин-
тересованных в реформе лиц играет важную роль в 
достижении положительных результатов реформ» 
[Holmberg, Rothstein, 2012. P. 3].

Анализируя теорию Вебера, многие исследова-
тели рассматривают ее сильные и слабые стороны. 
Так, А.М. Игнатова в своем диссертационном исследо-
вании перечисляет ряд положительных принципов 
теории бюрократической организации. По мнению 
исследователя, «скорость, четкость, компетентность, 
обезличенность всего процесса производства, ста-
бильность, субординация, преемственность и един-

ство» являются превосходством веберовской теории. 
Изучив методологические аспекты данной теории, 
Игнатова приходит к следующему выводу: «При та-
кой модели управления уровень дисциплины, чет-
кость в распределении обязанностей системы и 
структур органов власти являются скорее достоин-
ством», что, в свою очередь, гарантирует эффектив-
ность реализации проводимых административных 
реформ [Игнатова, 2019. С. 21–22].

С точки зрения Г.А. Борщевского, особенность 
институциональных механизмов теории Вебера за-
ключается в высоком профессионализме кадров и 
низком уровне коррупции. В рамках данной теории 
госслужащие относятся к элите общества. Однако 
попасть в данную систему сложно, так как кадров от-
бирают по принципу меритократии. Зачастую такое 
моделирование осуществляется на основе личност-
ных качеств и достоинств кадров, преимуществен-
но на конкурсной основе. В такой системе отбор 
госслужащих по знакомству, за плату или по другим 
мотивам противоречит принципу меритократии. В 
результате такой наем сокращает уровень коррупции 
в системе управления.

По мнению ученого, такая система, с одной сто-
роны, способствовала совершенствованию системы 
организационных структур, обеспечению государ-
ственных служащих: карьерой, высокой заработной 
платой и стабильным статусом. С другой стороны, 
данная теория определяется бюрократизмом. Оче-
видно, что сильная карьерная бюрократия негатив-
но сказывалась на деятельности государственных 
служащих, проявляя свои последствия. В результате 
заметные изменения происходили в личностных ин-
тересах госслужащих: ориентация на власть и соб-
ственность, ориентация на процесс, а не на результат, 
наличие привилегий и неравенства [Борщевский, 
2021. С. 26]. Как отмечает в этой связи Г.В. Атаман-
чук, бюрократия порождает жажду власти, а власть 
предполагает быстро, легко и на высшем уровне 
удовлетворить материальные и социальные потреб-
ности, что позволяет мгновенно решать личностные 
проблемы [Атаманчук, 2006. С. 290].

Сегодня почти в каждой стране государственный 
сектор кардинально отличается от того, что было 
несколько десятилетий назад. Если раньше веберов-
ская «бюрократия» имела положительное значение 
(эффективный метод организации) и рассматрива-
лась в качестве решения кризиса в государственном 
управлении, то сегодня для многих политических 
лидеров бюрократия является корнем многих су-
ществующих проблем в данной сфере. Внутренняя 
противоречивость, указывающая на серьезные недо-
статки в организационной структуре, наиболее оче-
видно проявлялась в ряде неудач в системе управле-
ния многих государств. Впоследствии многие ученые 
(Д. Валдо, В. Остром и др.) признали ошибочность 
парадигмы рациональной бюрократии и полностью 
отказались от нее как от основы для разработки и 
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реализации государственной политики2. Ко всему 
прочему, «веберовская модель в ее классической фор-
ме оказалась не вполне адекватна информационным, 
технологическим и социальным вызовам времени, 
новым общественным ожиданиям, обращенным к 
государственным институтам» [Оболонский, 2011. 
С. 53]. Таким образом, полное применение принципов 
рациональной бюрократии не нашло своего обосно-
вания. В итоге появилась необходимость в разработ-
ке новой модели управления.

Новая модель государственного управления
На смену традиционной модели («Public Adminis-
tration») пришла новая модель государственного 
управления («New Public Management»). Новая теория 
возникла как решение проблемы бюрократической 
негибкости, неэффективности и отсутствия реак-
ции3. Термин «New Public Management» впервые был 
использован Кристофером Худом в 1991 году в книге 
«A Public management for all seasons?», где он перечис-
лил основные принципы построения теории: 
• «практический профессиональный менеджмент»  в 

государственном секторе;
• четкие стандарты и показатели эффективности;
• проведение выходного контроля;
• переход к разделению единиц в государственном 

секторе;
• переход к большей конкуренции;
• акцент на стилях управления в частном секторе;
• дисциплина и экономия в использовании ресур-

сов [Hood, 1991. P. 3–19].
Согласно автору, основная идея теории нового 

государственного управления заключается «в пре-
образовании государственного сектора в более ком-
пактный, но более эффективный орган управления 
и привлечении частных организаций к оказанию 
государственных услуг, делая акцент на результаты, а 
не на процесс, на ответственность, чем уклонение от 
нее, и на управлении» [Hood, 1995. P. 93–109].

Другим толчком для развития теории послужила 
работа авторов Д. Осборна и Т. Габлера «Reinventing 
Government: How the entrepreneurial spirit is 
transforming the Public Sector?» 1992 года, в кото-
рой авторы подчеркивают важность конкурентоспо-
собности государственного сектора, посвятив этому 
вопросу целую главу. По мнению авторов, «конку-
рентоспособный государственный сектор способен 
изменить качество предоставления государствен-
ных услуг» и характеризуется возможностью обе-
спечить дальнейшее повышение эффективности и 
результативности его деятельности. При этом автор 

2 Osborne S. The New Public Governance (2010). http://blog.ub.ac.id/
irfan11/files/2013/02/The-New-Public-Governance-oleh-Steven-
P.-Osborne.pdf

3 Vabo M. New Public Management. The Neoliberal Way of Gover-
nance (2009). https://thjodmalastofnun.hi.is/sites/thjodmalastof-
nun.hi.is/files/skrar/working_paper_4-2009.pdf

утверждает, что «применение рыночных принципов 
является наиболее эффективным способом обеспече-
ния большей конкуренции» [Osborne, Gaebler, 1992. 
P. 83–84].

Действительно, в условиях динамичного развития 
вопросы конкурентоспособности государств приоб-
ретают особую актуальность. По мнению многих экс-
пертов, конкуренция на сегодняшний день является 
движущей силой развития общества и главным ин-
струментом эффективного функционирования госу-
дарственного сектора. Более того, исследователями 
Всемирного банка разработана комплексная систе-
ма индикаторов измерения качества и эффектив-
ности государственного управления, среди которых 
большой популярностью пользуется Индекс глобаль-
ной конкурентоспособности (Global Competitiveness 
Index4), что еще раз подчеркивает ее актуальность в 
научном сообществе.

Другой исследователь, Стивен Осборн, глубоко 
изучая все этапы эволюции разработки и реализации 
государственной политики и предоставления госу-
дарственных услуг, полагает, что период распростра-
нения теории «Нового государственного управле-
ния» является одним из наиболее продуктивных эта-
пов. По всей видимости, это обусловлено усилением 
дискурса о реализации государственной политики, и, 
как указывает исследователь, «именно в этот период 
уделялось больше внимания таким вопросам, как 
повышение качества предоставления государствен-
ных услуг, управление частным сектором, нежели 
раньше»5.

По сути, новая модель вызвала широкий резо-
нанс в научном сообществе. Рыночный механизм 
и конкуренция в государственном секторе отчасти 
способствовали оценке и сравнению показателей 
эффективности, результативности и производитель-
ности государственного сектора. Тем не менее особое 
внимание при анализе следует уделить оппозициям, 
так как концепция все-таки подвергалась основа-
тельной критике.

Наиболее известным оппонентом данной теории 
стал Патрик Данливи, профессор Лондонской школы 
экономики (LSE), который опубликовал статью под 
названием «New Public Management is Dead – Long Live 
Digital-Era Governance» в 2005 году. Ученый критику-
ет эту теорию и констатирует, что в рамках данной 
теории «особое внимание уделяется обслуживанию 
клиентов, государственные организации прирав-

4 Индекс глобальной конкурентоспособности (Global 
Competitiveness Index) – глобальное исследование и сопрово-
ждающий его рейтинг стран мира по показателю экономиче-
ской конкурентоспособности по версии Всемирного экономи-
ческого форума (World Economic Forum). https://reports.
weforum.org/

5 Osborne S. The New Public Governance (2010). http://blog.ub.ac.id/
irfan11/files/2013/02/The-New-Public-Governance-oleh-Steven-
P.-Osborne.pdf
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ниваются к частным организациям, в обществен-
ную сферу внедряется предпринимательский дух, 
но политический аспект игнорируется» [Dunleavy, 
Margetts, Bastow, Tinkler, 2006. P. 467–494]. Другими 
словами, по мнению автора, новая теория сосредо-
тачивается на отдельных вопросах, не зацикливаясь 
на остальных. В этой связи, как предлагает автор, 
необходимо учитывать сочетание экономических, со-
циальных, политических и других аспектов государ-
ственного управления при разработке и внедрении 
новых механизмов управления. 

Безусловно, новая теория делает особый акцент 
на построении клиентоориентированного государ-
ственного сектора как основной задаче государства 
в переходный период. Иными словами, как замечает 
А.М. Игнатова, «государство определяется как “услу-
годатель”, а население – как индивидуализирован-
ный потребитель услуг» [Игнатова, 2019. С. 21–22]. 
Впрочем, по мнению ученых, такой «принцип ориен-
тации на клиента и бюджетирование, ориентирован-
ное на результат, превратились в «кто не платит, тот 
не получает услуг»» [Васильева, Колеснева, Иншаков, 
2021. С. 63]. В соответствии с этим подходом, как под-
черкивает А.В. Оболонский, «государство все чаще 
воспринимается не более чем совокупность органи-
заций, оказывающих оплаченные налогоплательщи-
ками социальные услуги. И оценивается оно все боль-
ше тоже через эту призму» [Оболонский, 2011. С. 52].

Критикуя новую теорию, Л.В. Сморгунов утвержда-
ет, что «введение конкуренции в систему государствен-
ного управления нарушает единство в реализации 
управления и политики» [Сморгунов, 2022. С. 106]. По 
мнению автора, государственное управление настоль-
ко отличается от частного сектора, что применение 
конкурентного подхода в государственном управлении 
нецелесообразно, в иных условиях не всегда успешно.

Аналогичной точки зрения придерживается 
Г.Л. Купряшин. По мнению этого автора, «государ-
ственная организация живет в политической среде, 
тогда как частный бизнес – в рыночной экономике» 
[Купряшин, 2012. С. 55]. Более того, «применение 
рыночного подхода в политической жизни может 
привести к утрате традиционных ценностей, таких 
как честность, солидарность и беспристрастность в 
государственном управлении» [Там же. С. 273]. Ис-
ходя из такой позиции, автор предупреждает: «Хо-
тя внедрение нового государственного управления 
способствовало стабилизации и даже понизило го-
сударственные расходы во многих странах, однако 
ошибочно рассматривать новый подход в государ-
ственном управлении как некую панацею» [Там же. 
С. 52–56]. Таким образом, предпринимательский под-
ход в государственном секторе, по мнению многих 
исследователей, нарушает основополагающие прин-
ципы эффективного управления.

Исходя из вышесказанного, следует отметить, что 
отличительной чертой новой теории является то, 
что если в эпоху традиционного государственного 

управления основное внимание уделялось профес-
сиональным качествам, ответственности и карьер-
ному росту государственных служащих, то в рамках 
новой теории на первый план выходит ориентация 
на потребителя услуг – организация работы по ока-
занию качественных государственных услуг в усло-
виях конкуренции стало целью административных 
реформ. Более того, принципиальное отличие между 
политикой и экономикой привело к неравномерно-
сти экономического роста, нарастанию управленче-
ских проблем [Барабашев, 2016. С. 176] и отделению 
управления от политики [Малышева, 2011. С. 223], в 
результате данный подход оказался нецелесообраз-
ным и бесперспективным.

Гражданское общество и социально-
экономическое развитие
С первой половины XXI века система государственно-
го управления многих стран столкнулась с новыми 
вызовами. Эти вызовы заставили их вновь встать 
на путь административных реформ, адаптируя их к 
происходящим глобальным изменениям. Следова-
тельно, в условиях стремительных перемен преоб-
разовательные реформы приобрели новый ракурс. 
Как отмечает Л.В. Сморгунов, «если ранее основное 
внимание уделялось экономическому подходу в го-
сударственном секторе, то сейчас не только рынок, 
но и демократия рассматриваются в качестве пере-
секающихся факторов административных реформ; 
учитываются не только экономические, но и поли-
тические издержки» [Сморгунов, 2022. С. 101–121]. 
Вместе с тем особое внимание уделяется сотрудниче-
ству государств с гражданским обществом, поскольку 
институт гражданского общества является наиболее 
важным инструментом демократии.

Значительную роль на этом этапе сыграла кон-
цепция «Good Governance», охватывающая широкие 
аспекты социально-экономического развития и позво-
лившая контролировать деятельность всех государ-
ственных структур, а ее механизмы, в свою очередь, 
стали удобным инструментом взаимодействия госу-
дарства с гражданским обществом. Это взаимодей-
ствие, в частности, предполагает активное участие 
гражданского общества в процессе принятия решений 
и управления. По мнению ученых (Д.Г. Красильников, 
О.В. Сивинцева и Е.А. Троицкая), «эта модель фокусиру-
ется на партнерских отношениях, в которых политики 
и государственные служащие принимают решения 
совместно с другими секторами общества» [Красиль-
ников, Сивинцева, Троицкая, 2014. C. 53].

Термин «governance» часто путают с термином 
«government». Джеймс Розенау проводит различие 
между government («правительство») и governance 
(«управление»), предполагая, что первое относится 
к «деятельности, поддерживаемой формальной вла-
стью», тогда как второе имеет отношение к «деятель-
ности, поддерживаемой общими целями и является 
более широким понятием, чем government, поскольку 
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оно охватывает не только государственные органи-
зации, но и неформальные неправительственные 
организации» [Rosenau, 1992. P. 4] и включает в себя 
механизмы, посредством которых могут быть нала-
жены отношения между государством и обществом. 
Иными словами, governance – это результат интерак-
тивных социально-политических форм управления.

Существуют определенные характеристики, ко-
торые отличают «Good Governance» от предыдущих 
моделей управления. Во-первых, «налаживание ди-
алога и сотрудничества с обществом, возвращение 
общественного доверия к государству» [Васильева, 
Колеснева, Иншаков, 2021. С. 71], а также реагирова-
ние на потребности общества являются одними из 
основных особенностей концепции. Поэтому сторон-
ники данной концепции связывают good governance с 
такими понятиями, как «взаимодействие, соучастие, 
сотрудничество» [Гимазова, 2021. С. 171]. В отличие 
от рациональной бюрократии («Public Administra-
tion» и «New Public Management»), данная концепция 
рассматривает граждан как равноправных партне-
ров, тогда как в рамках первых двух теорий граждане 
рассматривались как объекты управления и как кли-
енты [Vigoda, 2002. P. 531]. Таким образом, good gover-
nance разрешает противоречия между государством 
и частным сектором, предполагая, что современным 

обществом можно эффективно управлять с помощью 
взаимодействующих субъектов (правительство, об-
щественные группы и гражданское общество). Упор 
делается не на конкуренцию, а на партнерство и ско-
ординированное, но добровольное сотрудничество. 
Такой подход направлен на создание действенно-
го (эффективного) механизма управления государ-
ственными делами. По мнению ученых (Г.А. Мень-
шикова и Н.А. Пруель), «именно этот показатель (до-
верие общества к государству) в наилучшей форме 
оценивает качество государственного управления» 
[Меньшикова, Пруель, 2021. С. 273].

Во-вторых, принципы good governance отража-
ют целостную систему интегральных показателей: 
участие (participation), верховенство закона (rule of 
law), прозрачность (transparency), ответственность 
(responsiveness), подотчетность (accountability), эф-
фективность и результативность (effectiveness and 
efficiency), справедливость и инклюзивность (equity 
and inclusiveness), ориентация на консенсус (consen-
sus oriented), на основе которых можно оценить ка-
чество и эффективность административных реформ 
и предложить конкретные пути решения: снижение 
всех видов издержек, повышение прозрачности и 
подотчетности деятельности государственных ор-
ганов, борьба с коррупцией, вовлечение граждан в 

Рисунок 2. Роль граждан, правительств и их взаимодействие в управлении

Figure 2. The role of citizens, governments, and their interaction in governance

Источник: https://www.jstor.org/stable/3110014?seq=6#metadata_info_tab_contents (Eran Vigoda, From Responsiveness to Collaboration: 
Go vernance, Citizens, and the Next Generation of Public Administration)

Source: https://www.jstor.org/stable/3110014?seq=6#metadata_info_tab_contents (Eran Vigoda, From Responsiveness to Collaboration: Gover-
nance, Citizens, and the Next Generation of Public Administration)
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процесс принятия решений и управления и т.д.6 Су-
щественное отличие концепции good governance от 
предыдущих моделей управления заключается в том, 
что в рамках этой концепции государство рассматри-
вается не как совокупность органов власти, где госу-
дарство – единственный участник, а как целостная 
структура во взаимодействии с негосударственными 
акторами. Улучшение управления и основополага-
ющие ценности населения по многим параметрам 
являются основной частью этого нового подхода. На 
этом основана концепция «Good governance».

В-третьих, эта концепция обладает качествами 
традиционной модели (подотчетность, честность, 
предсказуемость, беспристрастность и строгое со-
блюдение закона), основными механизмами NPM 
(качественное предоставление услуг и клиентоори-
ентированность), находя гибкий подход в сочетании 
вышеперечисленных механизмов с более эффектив-
ными процедурами, направленными к потребностям 
граждан [László, 2017. P. 57]. Такая система отноше-
ний имеет особое значение перед вызовами модер-
низации. Поэтому концепцию следует рассматривать 
как современное направление в совершенствовании 
государственного управления.

Принимая во внимание всю совокупность реформ, 
реализуемых в рамках вышеперечисленных моде-
лей управления, прежде всего следует отметить, что 
идеальной модели управления не существует, а есть 
модель, отвечающая требованиям времени. По мере 
того как государственное управление развивается 
и совершенствуется вместе с обществом, меняется 
и модель управления. Это еще раз подтверждает, 
что совершенствование системы государственного 
управления – длительный и постепенный процесс.

Во-вторых, даже в случае принятия конкретной 
новой модели она вряд ли заменит все предыдущие 

6 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the 
Pacific, What is Good Governance? https://www.unescap.org/sites/
default/files/good-governance.pdf

идеи и практики. Соответственно, принципы good 
governance так или иначе могут и будут сосущество-
вать или пересекаться с предыдущими моделями 
управления. Согласно ученым (Кристофер Поллитт, 
Герт Букарт), новые подходы не могут полностью 
вытеснить прежние парадигмы; наоборот, основы-
ваясь на их достижениях, восполняют их недостатки 
[Pollitt, Bouckaert, 2011. P. 12].

В-третьих, динамику развития моделей управле-
ния целесообразно рассматривать с точки зрения 
роли правительств, граждан и типов интеграции в 
государственном управлении, как это представлено 
в работе Эран Вигода-Гадот «From Responsiveness 
to Collaboration: Governance, Citizens, and the Next 
Generation of Public Administration». 

Заключение
Таким образом, сравнивая три модели управления, 
мы попытались выделить сильные и дифференци-
рованные элементы в каждой модели управления 
и пришли к такому выводу, что, хотя каждая из мо-
делей отличается глубиной, масштабом, мерами по 
определению приоритетных направлений, успешно-
стью применения и используемыми технологиями, 
но в то же время они схожи с точки зрения преследу-
емых целей. Ведь в конечном итоге административ-
ные реформы и все механизмы имеют общие мотивы: 
сохранить формальную целостность структуры ин-
ститута, сосредоточить внимание на организацион-
ных аспектах управления, пытаясь сделать его более 
эффективным и результативным. Кроме того, на наш 
взгляд, подход good governance к расширению сотруд-
ничества между гражданами и правительством яв-
ляется наиболее спокойным и гораздо более эффек-
тивным для достижения поставленных целей. Более 
того, сегодня уже многие страны и международные 
организации выстраивают концепцию управления 
на основе принципов good governance, поскольку 
осознают степень их значительной эффективности 
[Долгих, 2017. С. 23–28].
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а Тамбовский государственный университет имени Г.Р. Державина

Аннотация: В статье рассматриваются правовые и этические составляющие деятельности государственных 
служащих и обосновывается их значимость с точки зрения качества работы государственного аппарата. 
Речь идет о необходимости внедрения повышенных требований комплаенс-контроля, а также независимого 
общественного контроля за поведением государственных гражданских служащих. Отмечено наличие раз-
личных мнений представителей научного сообщества относительно необходимости разработки единого 
кодекса этики государственных гражданских служащих в виде нормативного правового акта. На примере 
государственной гражданской службы подчеркивается влияние правовой и этической регламентации на 
профессиональную культуру государственных служащих. На основе современного теоретического материа-
ла рассматриваются ситуации, связанные с конфликтом интересов в деятельности государственных служа-
щих. Автор приходит к выводу, что подобные ситуации должны качественно регулироваться с целью исклю-
чить возможность несоблюдения публичного интереса при осуществлении управленческих полномочий. 
Качественное и результативное осуществление государственной службы напрямую зависит от государ-
ственных служащих, так как именно они являются олицетворением самого государства. Посредством госу-
дарственной службы выполняются функции государства, от осуществления которых зависит эффективность 
власти. Этический элемент играет значимую роль в процессе функционирования системы ответственности 
публичных органов власти и придает ей уникальность в сравнении с ответственностью иных субъектов 
права.
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Введение
Государственная служба является важнейшей со-
ставляющей государственного управления, неотъ-
емлемым элементом правовой системы государ-
ства. Посредством государственной службы выпол-
няется множество разнообразных задач и функций 
государства, от осуществления которых зависит 
эффективность власти. Качественное и результа-
тивное осуществление государственной службы 
зависит прежде всего от ее субъектов – государ-
ственных служащих. Ведь именно они являются 
олицетворением самого государства, способствуют 
удовлетворению интересов общества, а также реа-
лизации прав и свобод личности.

С недавнего времени в Конституции Российской 
Федерации появилась достаточно интересная ста-
тья (статья 75.1) с точки зрения ценностного под-
хода, которая устанавливает, что в России «созда-
ются условия для устойчивого экономического ро-
ста страны и повышения благосостояния граждан, 
для взаимного доверия государства и общества, 
гарантируются защита достоинства граждан и ува-
жение человека труда, обеспечиваются сбаланси-
рованность прав и обязанностей гражданина, соци-
альное партнерство, экономическая, политическая 
и социальная солидарность»1. Здесь подчеркива-
ется аксиологический смысл российской государ-
ственности и присущих ей атрибутов: «взаимное 
доверие государства и общества», «защита уваже-
ния достоинства граждан», «сбалансированность 
прав и обязанностей гражданина». Эти качества 
очень важны для существования государственно-
сти как таковой, а сама государственность есть 
необходимое условие для гармонизации интересов 
публичной власти и граждан. Как справедливо 
замечают некоторые исследователи, без прочной 
государственности свобода вырождается в анар-
хию и вседозволенность, а государственность, по-
строенная на отказе от свободы, превращается 
в тоталитаризм2.

Могут ли существовать закрепленные в Консти-
туции Российской Федерации атрибуты государ-
ственности без наличия слаженной работы госу-
дарственного аппарата в целом и государственных 
служащих в частности? Думается, что нет, ведь 
именно от профессиональной деятельности госу-
дарственных служащих и уровня ее прозрачности, 
а также от характера обратной связи между го-
сударственными служащими и населением зави-
сит уровень общественного доверия к государству 
в целом.

Какие же факторы могут влиять на качествен-
ное и прозрачное осуществление государственных 

1 https://rg.ru/documents/2020/07/04/konstituciya-site-dok.html
2 Баев В.Г., Воробьева С.В. Публичная власть и компетенция. 

Вестник Тамбовского университета. Серия: Гуманитарные 
науки. 2002. № 1. С. 34–36.

функций и предоставление государственных услуг 
государственными служащими? Таких факторов 
может быть множество, но мы полагаем, что в осно-
ве деятельности государственного служащего как 
субъекта, олицетворяющего государство, должны 
находиться прежде всего такие составляющие, ко-
торые одновременно будут придавать законный и 
справедливый смысл действиям государственных 
служащих, а также обеспечивать их выполнение 
в соответствии с нравственными и моральными 
установками. Поэтому здесь актуально говорить о 
правовой и этической регламентации деятельно-
сти государственных служащих.

Регулирование деятельности государственных 
служащих
В литературе проблематика правовой регламен-
тации и этики государственных служащих осве-
щается в различных исследованиях авторов как 
в качестве самостоятельного предмета изучения 
[Кольцов, 2021; Ломакина, 2019; Чаплицкий, 2018], 
так и в контексте рассмотрения государственной 
службы и государственного управления в целом 
[Филимонов, 2018; Симонова, 2018]. Научным сооб-
ществом проделана большая работа по исследова-
нию этических и правовых аспектов деятельности 
государственного аппарата, однако прогрессивное 
развитие общества и государственного управления 
предопределяют необходимость дальнейшего все-
стороннего осмысления данных аспектов.

Изучение сложившихся теоретических подходов 
к обоснованию правового регулирования деятель-
ности государственных служащих позволило уста-
новить, что оно может раскрываться через сово-
купность различных аспектов, как-то: современное 
состояние правовых норм, определяющих конкрет-
ный вид государственной службы, деятельность 
государственных служащих и их профессиональное 
развитие; законодательное обеспечение прав и 
обязанностей государственных служащих, поря-
док прохождения и прекращения государственной 
службы; ограничения, запреты и ответственность, 
применяемые к государственным служащим. На-
пример, Р.В. Нагорных, признавая высокое значе-
ние запретов и ограничений для упорядочения 
публично-правовых отношений, формулирует их 
применительно к служащим правоохранительной 
сферы как «установленные законодательством 
правила поведения императивного характера, не-
соблюдение которых может повлечь применение 
мер государственного принуждения к обязанным 
субъектам – государственным служащим право-
охранительных органов» [Нагорных, 2019. С. 243]. 
В контексте правового регулирования деятельно-
сти государственных служащих уделяется особое 
внимание профессиональному развитию государ-
ственных служащих и, в частности, уровню квали-
фикационных требований, в число которых входят 
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«знания, навыки и умения, определяющие степень 
профессиональной подготовки лица, в том числе 
гражданского служащего, необходимую для ис-
полнения должностных обязанностей» [Башуров, 
2019. С. 391]. Таким образом, упомянутые аспек-
ты являются определяющими в содержательном 
значении правового регулирования деятельности 
государственных служащих.

С правовым регулированием деятельности го-
сударственных служащих тесным образом пересе-
кается и этическое регулирование. Неслучайно от-
дельные авторы используют термин «этико-право-
вое регулирование деятельности государственных 
и муниципальных служащих» [Багратуни, Данили-
на, 2015]. Использование подобной формулировки 
может выступать в полной мере целесообразным 
ввиду того, что комплекс моральных и нравствен-
ных норм аналогично комплексу правовых норм 
содействует общему регулированию деятельности 
государственного аппарата. Некоторые ученые ак-
центируют внимание на необходимости придания 
решениям государственных служащих не только 
правового, но и нравственного смысла, включаю-
щего в себя представления о долге, чести и справед-
ливости. Вполне закономерным на современном 
этапе им видится повышение влияния этических 
и нравственных норм в реализации антикорруп-
ционного поведения государственных служащих 
[Черногор, Залоило, Иванюк, 2017]. Обеспечение 
гармоничного воздействия права и этики на госу-
дарственных служащих является приоритетной за-
дачей в вопросе совершенствования деятельности 
кадрового корпуса государственной службы. Про-
никновение этических норм в механизм правового 
регулирования служебных отношений рассматри-
вается некоторыми исследователями на примере 
службы в органах внутренних дел [Редкоус, 2020].

Проблема совершенствования правового и 
этического регулирования деятельности государ-
ственных служащих неразрывно связана с усилени-
ем внимания исследователей к проблемам реализа-
ции их правового статуса. Правовое регулирование 
таких сложных социальных и правовых явлений, 
как статус и социальная защита государственных 
гражданских служащих, должно обязательно опи-
раться на категорию «справедливость», которая 
«характеризует самые различные соотношения с 
учетом свойственных ей критериев и признаков со-
ответствия, эквивалентности, адекватности, согла-
сованности, оптимальности» [Аникин, 2021. С. 14]. 
Таким образом, комплекс морально-нравственных 
ценностей закладывает предпосылки для эффек-
тивного и целесообразного осуществления служа-
щими своих должностных обязанностей и является 
неотъемлемой составляющей в реализации право-
вого статуса государственных служащих.

Общепризнано, что в понятие «правовой статус 
государственного служащего» вкладывается сово-

купность прав, свобод, обязанностей, ограничений 
и запретов. Содержание данной категории предпо-
лагает наличие мер, определяющих поведение лиц, 
замещающих должности государственной службы, 
с точки зрения не только права, но и этики. В одном 
из недавних исследований актуализируется вопрос 
роли и места этического компонента в системе от-
ветственности государственных служащих Россий-
ской Федерации. Подразумевается, что формирова-
ние правового статуса государственных служащих 
исключительно за счет правового регулирования 
их деятельности не является эффективным, по-
этому важно развивать и поддерживать этический 
элемент, который играет значимую роль в процес-
се функционирования системы ответственности 
публичных органов власти и придает ей уникаль-
ность в сравнении с ответственностью иных субъ-
ектов права [Маркунин, 2022. С. 31].

Таким образом, к числу современных тенден-
ций совершенствования работы государственных 
служащих большинство исследователей относят 
повышение совокупного влияния правовых и эти-
ческих регуляторов на государственно-служебные 
отношения. Важность правовой и этической регла-
ментации деятельности государственных служа-
щих обусловлена тем, что обе эти категории явля-
ются неотъемлемыми компонентами реализации 
не только правового статуса, но и профессиональ-
ной культуры государственных служащих3.

Неслучайно еще древнегреческими философами 
подчеркивался и идеализировался нравственный 
смысл поступков деятелей, управляющих обще-
ством. В частности, Платоном обосновывалась зна-
чимость законов в проявлении государственной 
власти и воспитания правителей как условия про-
цветания государства, поскольку «при плохом вос-
питании даже самые одаренные души становятся 
плохими»4.

На наш взгляд, государственное управление 
является той сферой, где критерии, применяемые 
к кадровому составу, должны быть крайне высо-
ки. Это не только имеющиеся умения в решении 
общегосударственных задач, но и желания, а так-
же стремления строго соблюдать нормативные 
предписания и не попадать под влияние таких 
факторов, которые могут помешать публичному 
интересу. В этом контексте в определенной степе-
ни представляются оправданными размышления 
М. Вебера в книге «Хозяйство и общество: очер-
ки понимающей социологии»5 о рациональной 

3 Акимова Т.И. Правосознание государственных гражданских 
служащих Российской Федерации: традиции и новации. Соци-
ально-экономические явления и процессы. 2013. № 4. С. 241–245.

4 https://classics.nsu.ru/bibliotheca/plato01/gos06.htm
5 Weber М. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden 

Soziologie. 5 revidierte Aufl. Besorgt von Johannes Winckelmann. 
Tübingen: J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1972. 445 p.
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основе управления, где главный постулат – «бю-
рократическое управление означает господство 
через знание». Можно заметить, что ученый от-
дает при оритет так называемому формализму го-
сударственных служащих, который заключается 
в исполнении чиновником должности «невзирая 
на лица», формально подходя к любому, находя-
щемуся в одной и той же фактической ситуации, 
руководствуясь при этом только долгом. В данном 
случае выдвинутое М. Вебером «господство фор-
малистской безличности управления» возможно 
только при наличии регулятивных инструментов, 
которые позволяют обеспечить устойчивое и эф-
фективное функционирование аппарата управле-
ния. И этими регулятивными инструментами как 
раз и выступают право и этика.

Регулирование процедурных форм реализации 
управленческой деятельности
Современное состояние правовой регламентации 
деятельности государственных служащих в Рос-
сийской Федерации носит комплексный характер 
и включает совокупность различных нормативных 
актов, предусматривающих правовые и организа-
ционные аспекты как государственной службы в 
целом, так и ее разновидностей (государственной 
гражданской службы, военной службы, государ-
ственной службы иных видов). Подразумевая зна-
чение государственной службы прежде всего в обе-
спечении баланса интересов между государством 
и гражданами и предоставлении последним госу-
дарственных услуг, более предметное рассмотре-
ние правовой и этической регламентации являет-
ся применимым к государственным гражданским 
служащим. В данном контексте значительную роль 
играют законодательные акты, определяющие пра-
вовой статус государственных гражданских служа-
щих. Так, в содержании Федерального закона от 
27 июля 2004 № 79-ФЗ «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации» имеется 
широкий перечень положений, регламентирующих 
основные права, обязанности, ограничения, запре-
ты государственных служащих. Они являются при-
менимыми ко всем государственным гражданским 
служащих, то есть носят общий характер. Вместе с 
этим необходимо обращать внимание и на содер-
жательные характеристики индивидуального пра-
вового статуса гражданских служащих, который 
имеет место в деятельности конкретных субъектов 
государственного аппарата в зависимости от за-
мещаемой ими должности и тех правил, которые 
закреплены для них в должностных регламентах.

Должностные регламенты являются разновид-
ностью административных регламентов, являю-
щихся весьма важными и перспективными норма-
тивными правовыми актами, регулирующих адми-
нистративные процедуры. На сегодняшний день 
нет единого законодательного акта, регламенти-

рующего процедурные формы реализации управ-
ленческой деятельности. Вместе с этим в научной 
литературе можно встретить высказывания уче-
ных, критикующих административные регламенты 
системы государственного управления как не вос-
полняющие пробел российского административно-
го законодательства в регулировании позитивных 
внешнеуправленческих процедур. Отмечается, что 
регламенты являются всего лишь правовой обо-
лочкой осуществления государственных функций 
[Давыдов, 2020].

Не отрицая необходимости специализированно-
го законодательного регулирования администра-
тивно-процедурной деятельности государствен-
ных служащих в виде нормативного правового ак-
та об административных процедурах, мы полагаем, 
что административные регламенты несут в себе 
большой потенциал как для сферы государствен-
ного управления в целом, так и для реализации 
праворегулятивной функции правовой культуры 
государственных служащих и недопущения с их 
стороны административного произвола в частно-
сти.

Для решения проблемы административного 
произвола или злоупотребления управленчески-
ми полномочиями государственными служащими 
важное значение имеет не только правовая регла-
ментация их деятельности, но также и этическая 
регламентация, которая может быть выражена в 
наличии соответствующих этических норм и уста-
новок поведения чиновников.

Что можно понимать под этикой государствен-
ной службы в целом? Это интегральное понятие, 
которое включает в себя комплекс ценностных 
установок, определяющих так называемый имидж 
государственных служащих, нормы морального 
поведения должностного лица в его взаимоот-
ношениях с обществом и государством, как то: 
принцип служения государству и обществу, прин-
цип законности, принцип гуманизма, принцип от-
ветственности, принцип справедливости, принцип 
лояльности, принцип политической нейтрально-
сти, принцип честности и открытости [Саморуков, 
2021. С. 33].

Весьма схожей здесь представляется позиция, 
которая актуализирует проблему формирования 
традиций государственной службы, включающих 
бескорыстие, принципиальность, беспристраст-
ность, подотчетность, открытость, инициатив-
ность6. Полагаем, что эти нравственные понятия 
являются важнейшими содержательными элемен-
тами правовой регламентации государственной 
службы. Без этих составляющих государственная 

6 См.: Акимова Т.И. Современные тенденции формирования пра-
вовой культуры государственных гражданских служащих. 
Социально-экономические явления и процессы. 2013. № 1. 
С. 226–231.
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служба не может сохранять преемственность и не-
сти в себе благородные цели.

На современном этапе этические правила и 
принципы деятельности государственного аппара-
та находят свое отражение в отдельных законода-
тельных актах, в частности, в Федеральном законе 
от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» (в 
редакции от 30 декабря 2021 года), а также в Феде-
ральном законе от 25 декабря 2008 года № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции» (в редакции от 01 
апреля 2022 года).

Обращает на себя внимание обозначенная 
Д.Ю. Знаменским роль закона «О противодействии 
коррупции» в регламентации такой категории про-
фессиональной этики как этическая дилемма, ко-
торая предлагает наличие определенной ситуа-
ции с необходимостью осуществления морального 
выбора7. Под этической дилеммой следует пони-
мать конфликт интересов, то есть такое положе-
ние лица, замещающего должность государствен-
ной службы, которое может поставить под угрозу 
правомерное и объективное разрешение вопроса. 
Конфликт интересов является понятием, тесным 
образом пересекающееся с правовым статусом и 
правовой культурой государственных служащих, 
и возникает в ситуации, когда личная заинтересо-
ванность служащего вступает в противоречие с его 
должностными обязанностями.

Кодексы этики и служебного поведения 
государственных служащих
В настоящий момент формирование качественного 
и действенного механизма выявления и предотвра-
щения конфликта интересов на государственной 
службе остается актуальной задачей. С практиче-
ской точки зрения по-прежнему остаются недоста-
точно урегулированные аспекты, касающиеся со-
держательного наполнения категории «конфликт 
интересов», а также реализации предусмотрен-
ных законодательством способов предупреждения 
и урегулирования конфликта интересов. Следует 
выделить весьма узкое понимание законодате-
лем понятия «личная заинтересованность», по-
скольку в него вкладывается лишь материальный 
смысл, конкретизируется возможность получения 
какой-либо имущественной выгоды служащими. 
Полагаем, что в законодательстве о государствен-
ной гражданской службе следовало бы расширить 
перечень способов урегулирования и предотвраще-
ния конфликта интересов за счет включения в него 
превентивных мер, направленных на выявление 
проблемы на начальном этапе, а также форм кон-
троля за соблюдением процедур, обеспечивающих 
открытость деятельности служащих. Ситуации, 

7 Знаменский Д.Ю. Государственная и муниципальная служба: 
учебник для вузов. М.: Издательство Юрайт, 2021. 405 с.

связанные с конфликтом интересов в деятель-
ности государственных служащих, должны каче-
ственно регулироваться, в противном случае будет 
возникать возможность несоблюдения публичного 
интереса при осуществлении управленческих пол-
номочий. 

В дополнение к вышесказанному отметим, что 
перспективным выступает такое направление, как 
унификация всех положений законодательства, со-
держащих этические требования к государствен-
ным служащим, в отдельном правовом акте. На со-
временном этапе в Российской Федерации действу-
ет «Типовой кодекс этики и служебного поведения 
государственных служащих Российской Федерации 
и муниципальных служащих»8, который по сути 
объединяет содержащиеся в федеральных законах, 
а также отдельных подзаконных актах нормы, но 
по своему смыслу является основой для разработ-
ки соответствующими государственными органа-
ми и органами местного самоуправления кодексов 
этики и служебного поведения государственных 
служащих. С 2011 года часть федеральных органов 
исполнительной власти приступили к разработке 
кодексов этики. Но, по мнению некоторых исследо-
вателей, они лишь формально дублируют содержа-
ние Типового кодекса и не вносят новизны [Само-
руков, 2021. С. 36]. Полагаем, что для законодателя 
вопрос о разработке единого кодекса этики для 
государственных гражданских служащих остается 
актуальным.

В научной литературе исследователи выска-
зывают различные точки зрения относительно 
объединения этических норм государственной 
службы в единый кодекс. Так, О.В. Филимонов при-
держивается мнения, что этические нормы для 
государственных служащих можно было бы коди-
фицировать как в форме этического кодекса госу-
дарственного служащего, так и в видовых законах, 
определяющих конкретный вид государственной 
службы [Филимонов, 2018. С. 70]. Отдельные ис-
следователи, принимая во внимание новизну эти-
ческих механизмов для отечественной системы го-
сударственного управления, считают, что кодексы 
профессиональной этики государственных и муни-
ципальных служащих необходимо внедрять осто-
рожно, постепенно, деликатно [Ямщиков, Ивлева, 
2020. С. 122].

Проблема повышения эффективности регулиро-
вания служебного поведения государственных слу-
жащих тесно связана с вопросом контроля деятель-
ности сотрудников государственного аппарата. На 
первом месте по значимости стоит внедрение по-
вышенных требований комплаенс-контроля, а так-
же независимого общественного контроля за пове-
дением государственных гражданских служащих, 
который способен обеспечить как независимый 

8 https://docs.cntd.ru/document/420254359
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вневедомственный контроль, так и максимально 
объективный срез нравственных коллизий, воз-
никающих в повседневной деятельности соответ-
ствующих субъектов права [Родикова, 2021. С. 91].

Заключение
Роль правовой и этической регламентации в дея-
тельности государственного аппарата сложно пере-
оценить. Именно государственные служащие явля-
ются субъектами, которые способны практически 
реализовать эффективную систему правопорядка 
и управления обществом. Олицетворяя образ само-
го государства, они способствуют формированию 
того или иного восприятия государственности и 
государственной власти в глазах общественности. 
Французский путешественник Астольфа де Кюсти-
на, побывав в России в эпоху правления Николая I, в 
своих мемуарах в весьма острой форме описал вну-
тренний образ Российской империи того периода. 
Для писателя Российская империя второй четверти 
XIX века явилась страной, где граждане лишены 
всяческого счастья и скрываются под «покровом 
тиранического гнета», поскольку здесь отсутству-
ет равенство и господствует произвол. Главной 
причиной этому является ничем не ограниченный 
произвол бюрократической системы управления: 
«Россией управляет класс чиновников, прямо со 
школьной скамьи занимающих административные 

должности, и управляет часто наперекор воле мо-
нарха. Каждый из этих господ становится дворяни-
ном, получив крестик в петлицу, и, вооружившись 
этим волшебным значком, превращается в поме-
щика, получает земли и крепостные души. Выскоч-
ки в кругу власть имущих, они и пользуются своей 
властью, как подобает выскочкам. На словах они 
сторонники всяких новшеств, а на деле деспоты из 
деспотов» 9.

Думается, размышления иностранного совре-
менника Николаевской эпохи не лишены правди-
вости. История наглядным образом показывает 
нам пример того, как бюрократическая система 
управления и характер чиновников способны ока-
зывать влияние на формирование представлений 
об образе государства в целом. Современное рос-
сийское государство должно создавать все условия 
для эффективного функционирования системы го-
сударственного управления и качественного вы-
полнения своих полномочий государственными 
служащими. Только с законным, разумным и нрав-
ственным поведением кадрового корпуса граждан-
ских служащих можно обеспечить положительный 
авторитет власти, целостность и прочность самого 
государства.

9 См.: де Кюстин А. Николаевская Россия. М.: Изд-во АСТ: Храни-
тель, 2008. 411 с.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Правовые аспекты цифровизации 
государственной службы как способа 
повышения ее эффективности
ЮРИЙ АЛЕКСЕЕВИЧ КОЛЕСНИКОВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-5-27-29
а Южный федеральный университет

Аннотация: В период формирования мирового тренда антиглобализации Российской Федерации крайне 
важно уделять пристальное внимание вопросам, связанным с цифровизацией и цифровой трансформа-
цией нашего государства. Несмотря на тот факт, что большинство сфер общественной и экономической 
жизни уже успешно оцифрованы, в сфере государственного администрирования с законодательной точки 
зрения остаются пробелы. Цифровизация является одним из основных направлений развития современ-
ного общества. В его пользу говорят многочисленные научные работы и компетентные мнения. Это и 
положительное влияние, и потенциальные выгоды для экономики, и информатизация общества в целом. 
Некоторые из нововведений уже внедрены и успешно применяются на практике. Стоит отметить, что циф-
ровые технологии универсальны, можно использовать их в самых разных сферах. Например, они уже 
давно вошли в повседневную жизнь (внедрение электронных больничных, трудовых книжек и т.д.). 
Цифровые технологии применяются для повышения эффективности органов государственной власти, а 
также для повышения качества работы с гражданами. Они позволяют оперативно выявлять потребности 
населения и способствуют достижению более четкого стратегического планирования и реализации поли-
тики в развитии этих сфер.
Ключевые слова: цифровизация, цифровое правительство, цифровые отношения, цифровое государ-
ственное управление, цифровой контроль, онлайн-приемная, ESG-трансформация
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Digitalization of the civil service: legal aspects to improve its effectiveness
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Abstract: Along with the growing role of the new trend of anti-globalization, the Russian Federation needs 
to pay particular attention to issues of digitalization and the digital transformation of the state. Despite the 
fact that most areas of social and economic life have already been successfully digitized, there are still gaps 
in public administration in terms of the legal framework. Digitalization is one of the main directions in the 
development of modern society. Numerous scientific works and competent opinions speak in its favor. This 
includes a positive impact, potential benefits for the economy, and the informatization of society as a whole. 
Some of the innovations have already been implemented and are being successfully applied in practice. It 
should be noted that digital technologies are universal, they can be used in a variety of areas. For example, 
they have long been included into everyday life (the introduction of electronic sick leave, employment 
history, etc.). Digital technologies are used to improve the efficiency of public authorities, as well as to 
improve the quality of work with citizens. They allow us to quickly identify the needs of the population and 
contribute to the achievement of more precise strategic planning and policy implementation in the 
development of these areas.
Keywords: digitalization, digital government, digital relations, digital public administration, digital control, online 
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Introduction
Digitalization is one of the primary areas of modern 
society’s development. Many scientific papers and 
competent opinions argue in its favor. This includes the 
positive impact and potential benefits to the economy, as 
well as the informatization of society as a whole. Some of 
them are already implemented and successfully used in 
practice. It is worth mentioning that digital technology 
is versatile and if we operate it wisely, we can use them 
in many different spheres of our lives. For example, they 
have long been part of our everyday life (the introduction 
of electronic sick leave, service records, etc.). We can 
use digital technologies in public administration and 
apply all its positive features to improve the efficiency 
of public authorities, as well as to enhance the quality of 
work with citizens. Reducing the costs associated with 
management may lead to global changes in the country, 
from innovative development in individual industries 
to the rise to leadership positions on the world stage 
[Inozemtsev, 2021].

Digitalization in Russia
In Russia, the authorities are working to identify and 
eliminate the constraints that hinder these improvements, 
comprehensively and in different directions. According 
to reports, the state will allocate more than one and a 
half trillion rubles to implement all planned activities. 
The authorities will invest these funds in six federal 
programs, namely: «Regulatory Regulation of the Digital 
Environment», «Information Infrastructure», «Human 
Resources for the Digital Economy», «Information Security», 
«Digital Technology», and «Digital Public Administration». 
The Ministry of Digital Development, Communications and 
Mass Media of the Russian Federation (Minkomsvyaz), the 
Ministry of Economic Development of the Russian Federation 
(Mineconomrazvitiya), the Skolkovo Foundation, the Digital 
Economy ANO, and other state executive authorities affected 
by the potential changes, should be executive bodies for 
program implementation1.

The Russian Federation can achieve the goals mentioned 
above, as it is among the countries with the highest growth 
rates of digital technology use and is ahead of the average in-
dicators of other countries. This level of advancement in dig-
italization can be explained, on the one hand, by the needs of 
citizens and their more efficient satisfaction through digital 
technologies, and on the other hand, by the interests of pub-
lic authorities to improve the management process. 

No doubt that the digitalization of this sector is crucial, 
and the need for such a transformation will only increase. 
And recent world events, such as the pandemic, only accel-
erate this process. But it is worth noting that the executive 
branch, and, in particular, its bodies, perform in a specific 
way, which does not allow us to speak of a unified standard 
solution.

1 Order of the President of the Russian Federation of May 09, 2017, 
No. 203 «On the Strategy for Developing the Information Society in 
the Russian Federation for 2017–2030».

In each case, we need to consider all the features of the 
regulated sphere to get the declared benefits. Moreover, we 
need to consider the negative aspects and risks that may 
arise when implementing the innovations or may become 
an obstacle to forming the effective public administration.

Modern realities
In the conditions of unprecedented international sanctions 
on the Russian Federation in February-March 2022, the 
Russian Government made operative decisions to exempt 
business entities from scheduled inspections by the 
regulatory authorities. Due to these actions, the Russian 
economy adjusted to modern realities. In May 2022, the 
control and supervisory authorities conducted an update 
of the projects implemented under the «Control and 
Supervision Reform» of December 21, 2016 and proposed 
to the legislator the implementation of such concepts as 
«digital control» and «electronic inspector»2.

It should be noted, that the practice of online inspections 
has previously been successfully implemented and tested by 
the Federal Service for Labor and Employment of the Rus-
sian Federation. By using online applications or web pages, 
citizens can obtain explanations on how the labor legislation 
is implemented, as well as learn about the pre-trial order to 
appeal against the actions of the state inspector.

The automation and algorithmization of the response 
from state bodies to citizens’ appeals are crucial to both 
eliminate the consequences of sanctions and implement the 
existing Strategy for Russian ESG transformation3.

Legal limitations
Analyzing the existing legislative limitations of digitalization 
concerning the different levels of government and the 
functions carried out by public authorities, we will see that 
they are mostly similar. Among the most widespread are the 
following restrictions:

a) There is no single terminological apparatus for the 
definitions of digitalization and digital technology, as well as 
a unified legally regulated mechanism for their implementa-
tion and use. At this stage, we are still observing the creation 
and development of unified standards in this area. If we are 
to cope with this, we need to create the specified termino-
logical structure, which will later form the basis for the rest 
of the regulatory framework, allowing us to eliminate inter-
nal contradictions between the individual acts.

b) There is no defined responsibility for legally signifi-
cant actions (inactions) taken by government representa-
tives using digital technology, and in some cases, by digital 
technology in automatic mode without the participation of 
these subjects; for example, for actions related to collecting 
and processing data (the Internet of things, Big Data, etc.).

2 Decree of the Government of the Russian Federation of October 22, 
2021, No. 2998-r «Strategic Direction in the Field of Digital Trans-
formation of Public Administration».

3 Decree of the Government of the Russian Federation of October 29, 
2021, No. 3052-r «Strategy for the Socio-Economic Development of the 
Russian Federation with Low Greenhouse Gas Emissions Until 2050».
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c) There is no responsibility for the actions of the au-
thorities taken by the results of digital technologies, such as 
artificial intelligence.

We can solve these obstacles by taking the following 
steps:
• introduce digital technologies in the activities aimed 

at the socio-economic development of macro-regions, 
namely, in the monitoring and supervision of this 
direction as part of strategic planning;

• implement digital technologies in the Government of 
the Russian Federation to carry out the measures for 
monitoring and supervising the performance of federal 
executive bodies;

• integrate the technologies that use Big Data and Internet 
resources in the authorities’ activities to monitor and 
supervise specific industries.

• We can highlight two primary areas aimed at identifying 
and overcoming the limitations at the legislative level, 
both in our country and at the international level:

• assessment of the advantages and disadvantages of 
digitalization for public administration; 

• gradual inclusion of digital technology in the activities 
of the authorities to obtain experience and create the 
optimal strategy for their implementation [Petrov, 
Burov, Shklyaruk, Sharov, 2018]

Conclusion
Digitalization is one of the essential areas for developing the 
public administration system, which is considered a driver 
in improving the accessibility and quality of public services. 
In the Russian Federation, the introduction of digital 
technologies and the use of modern technical methods in 
the implementation of government tasks expresses Russia’s 
strategic plan to take an advanced position among the 

world’s leading economies. In this regard, digitalization 
is not just a trend but a prerequisite, an instrument that 
contributes to the realization of this task [Report: «Digital 
Government 2020. Prospects for Russia», 2016].

Modern technology is rapidly developing and becoming 
part of our everyday lives. In this regard, the legal frame-
work and strategic planning no longer condition for the 
creation and development of these legal relationships, and 
the technology itself begins to change the legal framework. 
The advantages in public administration that can be derived 
from the use of digital technologies and related legal regu-
lation include:

1. Reducing the cost of maintaining civil servants (by re-
ducing the number of employees), increasing the efficiency 
and quality of public services provided to the population.

2. Reducing the corruption due to the automation of 
interaction processes with public authorities and the in-
troduction of a unified register of control and supervision 
activities.

3. Lowering the bureaucratic costs, as well as reducing 
the influence of the human factor in the implementation of 
public functions (e.g., low competence of employees).

4. Promptly identifying the needs of the population and 
achieving more precise strategic planning and policy imple-
mentation in the development of these spheres.

5. Ensuring the possibility for appealing against the 
actions/inaction of control and supervisory bodies by intro-
ducing mechanisms of «digital control», «electronic inspec-
tor», and «online offices». 

6. Providing transparency of interdepartmental inter-
action between state and municipal supervisory bodies 
through the implementation of continuous real-time mon-
itoring with access for all citizens, which, among other 
things, will affect the impossibility to falsify these data.
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Правовые инновации и инновационные 
правовые режимы: причины недоверия
МИХАИЛ ВЛАДИМИРОВИЧ ДЕГТЯРЕВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-6-30-34
а Правительство Хабаровского края
 

Аннотация: Стратегическое планирование в области совершенствования правового обеспечения и реали-
зации государственного управления, совершенствования системы государственной службы предусматрива-
ет внедрение новых юридических технологий, при этом фиксируются его массовые сбои. Автор поднимает 
вопрос о необходимости поиска причин таких сбоев не столько в недисциплинированности или в недоста-
точной квалификации государственных должностных лиц, сколько в присущих праву и правовой работе 
специфических онтологических особенностях. Автором исследованы международный опыт, а также опыт 
Хабаровского края в 2020–2022 годах. Применены научные методы анализа и синтеза, индукции, дедукции 
и абдукции, формализации, классификации, моделирования и др. Представлена авторская дефиниция 
понятия «инновационный публично-правовой режим», сформулированы и объяснены детерминанты недо-
верчивости и избегания частными юридическими фирмами (юридическими подразделениями корпораций), 
юридическими подразделениями органов государственной власти принятия, внедрения и применения юри-
дических инноваций в текущей и проектируемой юридической работе. Регуляторная среда по своей природе 
адаптивна (хотя и имеются объективно-детерминированные пределы такой адаптивности). Внедрение пра-
вовых инноваций прежде всего связано с вопросами продуманности, интенсивности и масштабности, а 
также эффективности валидации. Со временем регуляторная среда приобретает все бо́льшую сложность и 
разнородность, и эта тенденция становится все более выраженной, имея при этом нелинейную, экспонен-
циальную зависимость. При этом влияние технологий на право и правовую работу, пока еще слабо понятое 
и объясненное, постепенно создает предпосылки для грядущих тектонических изменений в природе и онто-
логии права, в регуляторных ландшафтах.
Ключевые слова: инновационный публично-правовой режим, инновационные юридические технологии, 
экспериментальный правовой режим, экспериментальное законодательство, теория права, административ-
ное право
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Abstract: Strategic planning in the areas of legal support, public administration, and public service improvements 
provides for the new legal technologies while there are still massive failures being registered. The author raises the 
question of the necessity to find the reasons for such disruption not only in insufficient discipline or qualifications of 
public officials but also in the specific ontological peculiarities inherent in the law and legal work. In the course of 
the work, the author analyzed international experience, as well as relevant practice in Khabarovsk Krai in 2020–
2022. The article applies scientific methods of analysis and synthesis, induction, deduction and abduction, 
formalization, classification, modeling, etc. In the paper, we can see the author’s definition of an «innovative public 
law regime». In addition, the author outlined and explained the determinants of distrust and avoidance by private 
law firms (legal departments of corporations) and legal departments of public authorities to adopt, implement and 
apply legal innovation in current or projected legal work. The regulatory environment is adaptive in nature (although 
there are objectively determined limits of such adaptability). The introduction of legal innovations is primarily 
associated with issues of thoughtfulness, intensity and scale, as well as the effectiveness of validation. Over time, 
the regulatory environment becomes more complex and heterogeneous, and this trend becomes more pronounced, 
while having a non-linear, exponential dependence. At the same time, the impact of technology on law and legal 
work, which is still poorly understood and explained, gradually creates the prerequisites for future tectonic changes 
in the nature and ontology of law, in regulatory landscapes.
Keywords: innovative public law regime, innovative legal technologies, experimental legal regime, experimental 
legislation, legal theory, administrative law
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Введение
Диспут о правовых инновациях идет уже давно и 
непросто [Kelso,  1945/1946. P. 378–383]. Правовые 
технологии и юридические инновации в текущей и 
проектируемой юридической работе (юридико-кон-
сультативной, норморайтерской, юридико-аналити-
ческой, судебной, надзорной, аудиторской и др.), про-
должая в своем развитии оставаться в «подростковом 
возрасте», находятся сегодня в процессе активного 
обсуждения, проектирования, тестирования, приня-
тия, использования юридическим сообществом. Есть 
сомневающиеся, есть отвергающие, есть активные 
сторонники – в любом случае равнодушных нет.

Согласно Лахлану Макнайту, сегодня потребители 
юридической помощи, юридического сопровождения 
и юридических услуг выступают основными фактора-
ми давления на частные юридические фирмы (юриди-
ческие подразделения корпораций), на юридические 
подразделения органов государственной власти (и в 
целом – на государственные органы) и на отдельных 
юристов в части внедрения и применения правовых 
инноваций [The Future…, 2017. P. 103]. И такие измене-
ния, по мнению Джека Ньютона, определяют будущее 
юридической работы и юридической индустрии как 
минимум уже в среднесрочной перспективе1, а то и в 
ближайшее время.

Но насколько сама правовая среда открыта к таким 
инновациям? Этот вопрос не обсужден, ему и посвяще-
на настоящая статья.

Выраженные позитивные тенденции и хорошие 
перспективы внедрения правовых инноваций
Регуляторный эксперимент и активное предиктив-
но-преобразующее правовое моделирование, инстру-
менты итеративно-адаптируемого регулирования 
(в том числе в рамках «регуляторных песочниц»), иной 
инструментарий (см. подробные описания объяснения 
в других наших научных публикациях), посредством 
которых тестируются, вводятся, корригируются и рас-
ширяются инновационные правовые режимы (как неко-
торые формы «продвинутых» правовых порядков [Пон-
кин, 2016(a). С. 8–10; Понкин, 2016(b). С. 11–20]) – не 
только частно-правовые, но прежде всего публично-пра-
вовые – активно вводятся в повседневную онтологию 
отраслевых правовых ландшафтов страны, в целом ее 
правового пространства [См.: Curran, 2021; Davis, 2020; 
Future Law…, 2020; Hunter, 2020. P. 1199–1225; The Future 
of Law…, 2017. Williams, Platt, Lee, 2016. P. 1–84].

Несмотря на вполне логично ожидаемое некоторое 
число провалов с правовым экспериментированием 
[Баранов, Лаврентьев, Трусов, 2022. С. 110–119] (а ни 
один эксперимент от этого не гарантирован, на то он 
и эксперимент по своей природе), все это активно про-
двигается и развивается. Как писал Ролан Драго еще 
в 1981 году, «справедливо, что, упрекая обществен-

1 Newton J. The Future of Law: A New Vision for Legal. https://www.
clio.com/blog/future-law-new-vision-legal/

ные науки в ненаучности, им ставили в вину имен-
но отсутствие основного элемента всякого научного 
исследования – эксперимента. Но сейчас появилась 
возможность восполнить этот пробел. Использование 
электронной техники позволяет строить “модели” и 
прибегать к “моделированию” ситуаций в тех обла-
стях, где экспериментирование ранее было невозмож-
ным… Метод эксперимента в общественных науках 
обычно не применяется, хотя современные приемы 
“моделирования ситуаций” позволяют проводить сво-
его рода лабораторные опыты» [Драго, 1982. С. 9, 82].

Онлайн-курсы юридических школ, использование 
подкастов для повышения квалификации, машиночи-
таемое право, машинная правовая аналитика, в том 
числе предиктивная и предиктивно-моделирующая, 
интеллектуализированные информационно-правовой 
поиск и документооборот, осуществляющие первич-
ное юридическое консультирование чат-боты, исполь-
зование цифровизации документации и автомати-
зации процессов для создания определенных типов 
юридических документов, – все это набирает популяр-
ность. По разным данным (за последнее десятилетие 
таких замеров было немало), число практикующих 
юристов, готовых к профессиональному освоению 
и внедрению в свою юридическую практику новей-
ших регуляторных технологий, цифровых аналитико- 
обеспечительных технологий, цифровых технологий 
обработки данных и документации, составляет как 
минимум половину от общего их числа, и есть тенден-
ция уверенного роста.

Отчет компании «Клио» о тенденциях в правовой 
сфере за 2020 год2 выявил положительные тенденции 
внедрения новейших (как цифровых, так и организа-
ционных) регуляторных технологий в деятельность 
субъектов правовой деятельности, подтвердил, что 
внедрение более чем одной технологии оказывало, как 
правило, комплексное положительное влияние на эф-
фективность юридического бизнеса. Более интенсивно, 
активнее и масштабнее такие инновации внедряются в 
коммерческой «вселенной» осуществления юридиче-
ского сопровождения и оказания юридической помощи 
и юридических услуг. Существенно меньше все это 
воспринимается и задействуется на уровне органов 
публичной власти. Но заметны в обществе не столько 
разовые частные продвижения инноваций в какой-л. 
частной юридической фирме, сколько именно внедре-
ние инновационных публично-правовых режимов (со-
ставляющих предмет публично-правовых наук).

Согласно нашей авторской дефиниции, иннова-
ционный публично-правовой режим – это норма-
тивно-правовой (то есть выстроенный и санкциони-
руемый публичной властью) порядок (как аттрактив-
ная часть регуляторного ландшафта в определенной 
сфере, в определенных условиях, по определенному 
направлению и видам деятельности и/или в отноше-

2 2020 Legal Trends Report. https://www.clio.com/resources/legal-
trends/2020-report/



32
ПРаВо И жИЗнь 
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 6

нии определенного круга субъектов), объективируемо 
воплощаемый в форме обособленного дифференциро-
ванного комплекса явных и неявных правовых пред-
писаний (материальных и процессуальных) – право-
вых норм, принципов и процедур (алгоритмов) при-
нятия и реализации решений, – представляющего 
квинтэссенцию рационализированного текущего и 
нацеленного на перспективу властного повелевания, 
и отвечающий требованиям: 1) необходимо и доста-
точно приемлемого уровня нормопроектировочной 
проработанности и релевантности, 2) полезности, 
3) необходимо и достаточно приемлемого уровня но-
визны, 4) реализуемости, 5) согласованного или опе-
режающего отражения и конструирования социаль-
ной реальности и социального порядка.

Детерминанты недоверия и уклонения 
от юридических инноваций
Но есть и детерминанты продуцирования и поддер-
жания недоверия, и сомнений в отношении правовых 
инноваций. И они общие как для частно-правовой, 
так и для публично-правовой сфер. Насколько они 
достойны нашего внимания? Однозначно да. Причем 
не стоит представлять их как нечто схематичное и 
примитивное.

Нередко можно столкнуться с обвинениями в адрес 
юристов, неосновательно вменяющими нам ретроград-
ность и склонность к архаике. Однако сферу права сле-
дует научиться для начала глубоко понимать, здесь не-
уместен грозящий критическим ущербом метод наскока.

Проведенное нами исследование международного 
опыта, а также на основе опыта Хабаровского края в 
2020–2022 годах позволило обоснованно выделить 
следующие детерминанты недоверчивости и избе-
гания частными юридическими фирмами (юриди-
ческими подразделениями корпораций), юридиче-
скими подразделениями органов государственной 
власти (и в целом – государственными органами) 
и отдельными юристами принятия, внедрения и 
применения юридических инноваций в текущей и 
проектируемой юридической работе (юридико-кон-
сультативной, норморайтерской, юридико-аналитиче-
ской, судебной, аудиторской и др.):

1. Правовому пространству (а равно и профессио-
нальной юридической деятельности) онтологически 
присуще свойство выраженной ригидности (невос-
приимчивости, сопротивляемости) к избыточно по-
спешным и скороспелым глубинным трансформациям 
(тем более к тем, что с сомнительной основательно-
стью), к излишне вольным экспериментированиям, к 
радикально новым правовым подходам, инструмен-
тариям и парадигмам. Все это определяет привычные 
нам свойства формализованного и логически выстро-
енного порядка под названием «сфера права»; с этим 
ничего не поделать и делать ничего не надо, это нор-
мально и ожидаемо на день сегодняшний, поскольку 
определяется самой природой права, поэтому и юри-
сты, как правило, довольно консервативны.

2. В условиях, когда правовая деятельность (за 
исключением норморайтерской) выраженно аттрак-
тивно персонифицирована (то есть речь всегда о кон-
кретных живых людях с их конкретными правами, 
свободами, законными интересами, их чувствами, 
требованиями, запросами, ожиданиями, притязания-
ми; оперирование обезличенными данными занимает 
ничтожную долю в общем объеме юридической дея-
тельности и носит вспомогательный характер), юри-
дические фирмы и юридические подразделения (кор-
пораций и госорганов) по роду своей деятельности 
и диктуемым им императивам связаны требованием 
разумной предосторожности. Это означает, что кли-
енты доверяют юристам самую ценную конфиденци-
альную информацию, защищенность которой может 
быть дискредитирована неразумным или поспешным 
применением новых регуляторных, надзорных, судеб-
ных, юридико-консультативных и других подходов и 
технологий. В этом кроется причина вынужденной 
осторожности ко всему «новому» – и ради собственной 
чистой профессиональной совести, и ради того, чтобы 
оградить клиентов от ошибок или увеличения рисков 
(чего клиенты категорически не хотят), юристы пред-
почитают опираться именно на проверенные методы 
юридической работы.

3. Очевидные для юристов энтропийность, неопре-
деленность, сомнения в возможности достижения ре-
альных результатов с помощью правовых инноваций, 
связанных с цифровыми технологиями. По мнению 
ряда авторов, «сегодня непосредственно в сфере пра-
ва и правовой деятельности в России предлагается 
весьма немного законченных и прагматически реле-
вантных IT-продуктов, основная же масса – это просто 
рекламные “ролики”. Позиционируемое в качестве 
искусственного интеллекта для юристов никакого от-
ношения к искусственному интеллекту, как правило, 
не имеет. Несколько более продвинутый поиск, чуть 
более совершенная система автоматизированного до-
кументооборота, некоторая автоматизация рутинных 
“канцелярских” процессов – но пока не более того. То, 
что сегодня из такого рода продуктов реально пред-
лагается для юристов, – это может быть полезно 
лишь для компаний, которые можно сравнить с низ-
кобюджетными парикмахерскими, берущими мало с 
клиентов, но и не заморачивающимися на них осо-
бенно (10–15 минут, и следующий), то есть для низ-
кобюджетного и потокового (весьма поверхностного, 
фрагментарного и посредственного) юридико-кон-
сультативного обслуживания клиентов с невысокими 
запросами, ожиданиями и финансовыми возможно-
стями. Для ведущих действительно серьезные и слож-
ные дела юристов и юридических компаний это все 
более относимо к обманутым ожиданиям» [Понкин, 
Лаптева, 2021. С. 170–171]. Еще пример: исследование 
лондонской инвестиционной компании MMC Ventures 
выявило, что в 40 % из почти трех тысяч стартапов 
искусственного интеллекта в Европе в реальности 
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не имеют вообще никакого отношения к нему3. В 
России эта проблема не менее острая – когда за искус-
ственный интеллект выдается все что угодно, к нему 
никакого отношения в реальности не имеющее [Пон-
кин, 2022. С. 13]. При этом такие экзерсисы более чем 
затратны, и очень легко потратить большие финансо-
вые средства на разработку некоего «волшебного» (по 
словам IT-разработчиков) программного обеспечения, 
но остаться в конце концов без сколь-нибудь суще-
ственных результатов (если для юридических фирм 
или юридических подразделений корпораций это бу-
дут только финансовые потери, то для юридических 
подразделений госорганов это может окончиться со-
всем плачевно).

4. Преимущественная связанность интенсивного 
порождения условий и предпосылок возникновения 
и детализирующей кристаллизации идей инноваций 
в праве (как, впрочем, и в иных сферах), проектирова-
ния и внедрения (иногда – предварительного тести-
рования) правовых инноваций (в том числе в мета-
форматах и размерностях, то есть в виде инновацион-
ных правовых режимов), выведения их на проектную 
мощность – или условиями кризисов, или условиями 
исчерпанности до того устоявшихся и применявшихся 
подходов, достигнутости пределов исчерпанности их 
рабочих потенциалов. При этом субъективистски де-
терминированная гетерогенность (неоднородность) 
оценивания и позиционирования размерности дав-
ления отрицательных факторов (как уже «невыно-
симых»), а таких условий – как уже безвариантно 
указывающих на необходимость правовых инноваций 
и побуждающих к их внедрению и использованию – 
создает и неопределенности в принятии таких ради-
кальных решений об инновациях.

5. Косность по отношению к правовым инновациям 
определяется пониманием руководителями юридиче-
ских фирм и юридических подразделений объективно 
обусловленной затратности самостоятельного проек-
тирования, тестирования, внедрения и выведения их 
на проектную мощность или же лицензированного 
использования разработок третьих лиц, а такие ста-
тьи расходов у руководителей юридических фирм и 
юридических подразделений (госорганов и корпора-
ций) крайне непопулярны.

6. При всей очевидной формализованности права 
и правовой помощи и услуг в целом та часть право-
вого пространства и правовой онтологии, что как раз 
недоступна грубой формализации [Понкин, Редькина, 
2019. С. 39–48] и подлежит максимум фрагментарной и 
поверхностной типизации, воспринимается как сфера 
сугубо уникальных профессиональных юридических 
продуктов, определяет склонность юристов считать 
невозможной, а потому ненужной «продуктификацию» 
юридической помощи и юридических услуг – превра-

3 Ram A. Europe’s AI start-ups often do not use AI, study finds: 
Research shows two-fifths have no artificial intelligence programs 
in their products. Financial times. 05.03.2019.

щения таковых в стандартизированные и унифициро-
ванные (шаблонированные, пусть и с возможностью 
итеративно-адаптируемого подбора) продукты. В та-
ком позиционировании есть как объективная детер-
минация, так и субъективная составляющая, отсылаю-
щая как раз к косности и лености мышления.

7. Онтологически присущее правовой сфере, пра-
вовой науке и правовой деятельности существенно 
меньшие разнообразие и разброс точек зрения в срав-
нении с иными отраслями и сферами общественных 
отношений, по которым зачастую сложились и устоя-
лись понимание и поверка меры должного в смелости 
экспериментирования с внедрением новых подходов 
и технологий, а такой автоматический «перенос» в 
корне неверен.

8. Исторически сложившаяся и по сей день прису-
щая сфере оказания юридической помощи и юридиче-
ских услуг система оплаты, акцентированно сфокуси-
рованная на оплачиваемых часах, на оплате затрачи-
ваемого (проектировочно и/или реально) времени на 
проектирование, подготовку, обеспечение и оказание 
указанных помощи и услуг. Эта система плохо сты-
куется с инновациями. Однако надо понимать, что 
у юристов здесь тоже есть свои веские резоны (нет 
оснований ожидать, что они согласятся исключать из 
оплаты своего труда ту составляющую, что покрывает 
закупку в высшей степени дорогостоящей и объектив-
но необходимой им профессиональной юридической 
литературы, покрывает затраты на обучение и повы-
шение квалификации, затраты на брендирование и 
рекламу, сводя оценки своего участия лишь – услов-
но – к нажатиям кнопки для распечатки на принтере 
листов документа). Все это усугубляется наличием 
иерархической структурированности юридических 
фирм и подразделений.

9. Фактор отложенного результата от начала вне-
дрения инноваций: возрастные управляющие пар-
тнеры юридической фирмы не склонны вкладывать 
средства в то, что они не увидят (выгоды от внедрения 
инноваций), а молодые управляющие партнеры, как 
правило, не склонны идти на конфликт ради (и в их 
восприятии так же) иллюзорных выгод, объективно к 
тому же сопряженных с рисками.

Тем не менее эти позиции вполне могут не стано-
виться камнем преткновения, если грамотно и адек-
ватно учитывать отраженные в них данности, и тогда 
внедрение правовых инноваций будет существенно 
более активным и положительно-результативным.

Заключение
Регуляторная среда по своей природе адаптивна (хотя 
и имеются объективно-детерминированные пределы 
такой адаптивности). И внедрение правовых иннова-
ций неминуемо (было, есть и будет), вопросы здесь 
состоят лишь в продуманности, интенсивности и мас-
штабности, а также в эффективности валидации.

Согласно Е.В. Аристову, со временем регуляторная 
среда приобретает все бо́льшую сложность и разно-
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родность, и эта тенденция становится все более выра-
женной, имея при этом нелинейную, экспоненциаль-
ную зависимость [Аристов, 2022. С. 8–18].

Необходимо выделить следующую интересную 
тенденцию: по мере того как инновационные регу-
ляторные, аналитико-правовые, юридико-обеспечи-
тельные технологии и иные юридические техноло-
гии и инструментарии получают все более широкое 
распространение и внедрение и все более активно 
применяются, их изначально декларируемая и объек-
тивно наличествующая инновационность постепенно 
размывается, и они все больше становятся просто еще 

одним привычным и рутинным инструментом для 
выполнения определенных задач, постепенно уступая 
в своей инновационности место последующим шагам 
и решениям. Понятие инновационных регуляторных 
и иных юридических технологий сохранится, но со 
временем будет циклически трансформироваться их 
содержание.

Но аналогичным образом и то, что ныне или в обо-
зримом будущем представляется инновационным пу-
блично-правовым режимом, уже через какое-то время 
будет постепенно становиться все более и более при-
вычным, обыденным в государственном управлении.
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Право собственности иностранных 
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Аннотация: В статье рассмотрен российский и зарубежный опыт в части приобретения иностранными 
гражданами права собственности на недвижимое имущество. Земля и иные объекты недвижимости 
представляют собой особую экономическую ценность, поэтому очень привлекательны для инвестиций, 
что обусловливает повышенное внимание законодателя к вопросу о возможности их приобретения в 
собственность иностранными гражданами. Несмотря на тенденцию к распространению на иностранных 
граждан национального режима в частноправовых отношениях, правовое регулирование все еще доста-
точно неоднородно. Используемые правовые инструменты довольно разнообразны и включают не толь-
ко определение порядка приобретения имущества, если такие сделки вообще допускаются, но и неко-
торые косвенные меры воздействия, включая установление особого контроля в отношении имущества 
иностранных граждан со стороны органов государственной власти вплоть до реализации ими полномо-
чий по отчуждению такого имущества. Наиболее жесткие требования устанавливаются в отношении 
земель, где законодательные предписания варьируются от полного запрета на их приобретение до 
введения отдельных ограничений в отношении земель в пределах приграничной зоны и сельскохозяй-
ственных земель. Сами ограничения могут проявляться в установлении особых условий приобретения 
недвижимости, введении разрешительного порядка совершения соответствующих сделок, реализации 
принципа взаимности.
Ключевые слова: иностранные граждане, национальный режим, право собственности, недвижимое иму-
щество
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Введение
Земля и иные объекты недвижимости, представ-
ляя собой особую экономическую ценность, очень 
привлекательны для инвестиций, что нередко об-
условливает повышенное внимание законодателя 
к вопросу о возможности их приобретения в соб-
ственность иностранными гражданами. Несмотря 
на тенденцию к распространению на них нацио-
нального режима в частноправовых отношениях, 
в этой части правовое регулирование выглядит 
весьма неоднозначно. Диапазон правовых позиций 
варьируется от полного запрета на приобрете-
ние ими недвижимости в собственность до предо-
ставления широких возможностей для этого, что, 
в частности, характерно для большинства стран 
Европейского союза. Впрочем, регламентации пре-
имущественно подвергается право собственности 
на землю, хотя ограничения могут касаться и иных 
объектов.

Используемые при этом правовые инструменты 
достаточно разнообразны и включают не только 
определение порядка приобретения имущества, ес-
ли такие сделки вообще допускаются, но и такие 
косвенные меры воздействия, как установление 
различных налоговых режимов, валютных ограни-
чений и особого контроля в отношении имущества 
иностранных граждан со стороны органов государ-
ственной власти. В ряде случаев значение имеют 
и цели приобретения имущества, что особенно от-
четливо демонстрирует инвестиционное законода-
тельство.

Наибольшее внимание законодатель закономер-
но уделяет правовой регламентации прав иностран-
ных граждан на недвижимое имущество. В ряде 
стран установлен полный запрет на приобретение 
ими в собственность отдельных видов имущества, 
которые рассматриваются как национальное досто-
яние. Прежде всего это касается земли, запреты и 
ограничения на приобретение которой в собствен-
ность могут быть обусловлены различными факто-
рами. На первый взгляд, главным аргументом здесь 
должен выступать размер территории государства, 
однако, как показывает анализ законодательства 
малых государств Европы, это не всегда является 
достаточным аргументом для установления огра-
ничений. Так, законодательство Великого Герцог-
ства Люксембург и Княжества Монако не содержит 
никаких ограничений и запретов на приобретение 
недвижимости в стране. В то же время в Монголии 
иностранные граждане и лица без гражданства, в 
том числе состоящие в браке с гражданами Мон-
голии, не имеют права собственности на землю, 
гласит статья 5 Закона о земельной собственности 
граждан Монголии от 27 июня 2002 года (Монгол 
улсын иргэнд газар өмчлүүлэх тухай: монгол улсын 
хууль 2002 оны 6 дугаар сарын 27-ны өдөр)1.

1 https://legalinfo.mn

Особое значение земле придается в традицион-
ных обществах. В ряде государств Африки земля 
признается священным ресурсом и представляет со-
бой наследие всей общины, в силу чего права на нее 
распределяются между членами рода. В силу своей 
святости земля неотчуждаема, а следовательно, не 
может оказаться в собственности иностранцев. По-
становление Нигера о земле в 1993 году (Рrincipes 
d’orientation du code rural: ordonnance № 93-015 du 
2 mars 1993)2 одним из первых в Западной Африке 
проложило путь к волне поддержки признания тра-
диционных прав на землю [Ouedraogo, 2011]. В то 
же время Всемирный банк, признавая прогресс но-
вой африканской политики в обеспечении традици-
онных прав, утверждает, что чаще всего эти права 
считаются принадлежащими государству и поэтому 
безвозмездно распределяются между зарубежными 
инвесторами [Deininger, Byerlee, Lindsay, Norton, 
Selod, Stickler, 2011], в качестве которых обычно 
выступают крупные иностранные компании.

Российский опыт
Конституционный Суд Российской Федерации, оце-
нивая доводы об особом значении земли как об-
щественного достояния, отметил, что сама по себе 
возможность предоставления иностранным граж-
данам права на определенных условиях приобре-
тать в собственность и в оговоренных пределах 
владеть, пользоваться и распоряжаться земельны-
ми участками, поскольку соответствующие земли 
на основании закона не исключены из оборота или 
не ограничены в обороте, не противоречит консти-
туционно-правовому статусу земли как публичного 
достояния многонационального народа России (по-
становление Конституционного Суда Российской 
Федерации от 23 апреля 2004 года № 8-П «По делу 
о проверке конституционности Земельного кодекса 
Российской Федерации в связи с запросом Мурман-
ской областной Думы»).

Достаточно распространенным основанием для 
установления различных ограничений являются 
соображения безопасности, в силу чего иностран-
ным гражданам не разрешается приобретать в соб-
ственность земельные участки на приграничных 
территориях и на иных установленных особо тер-
риториях. Подобное ограничение, в частности, уста-
навливается п. 3 ст. 13 Земельного кодекса Россий-
ской Федерации (далее – ЗК РФ). Причем перечень 
приграничных территорий, где указанные лица не 
могут обладать на праве собственности земельны-
ми участками, определяется Президентом России 
в соответствии с федеральным законодательством 
о государственной границе Российской Федерации 
(Указ Президента Российской Федерации от 9 янва-
ря 2011 года № 26 «Об утверждении перечня при-
граничных территорий, на которых иностранные 

2 http://extwprlegs1.fao.org/docs/pdf/ner4660.pdf
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граждане, лица без гражданства и иностранные 
юридические лица не могут обладать на праве 
собственности земельными участками»). Иностран-
ным гражданам в соответствии со статьей 28 Феде-
рального закона от 8 ноября 2007 года № 261-ФЗ 
«О морских портах в Российской Федерации и о 
внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации» также не могут 
передаваться в собственность земельные участки в 
границах морского порта.

Ограничения, установленные российским зако-
нодательством в отношении земельных участков, 
не затрагивают находящиеся на них объекты недви-
жимости, что на практике порождает вопрос о судь-
бе последних, поскольку принудительная продажа 
земельного участка с одновременным сохранением 
за иностранным гражданином права собственности 
на находящиеся на нем здания и сооружения пред-
полагает сохранение прав владения и пользования 
участком, на котором они расположены, на основа-
нии статьи 271 Гражданского кодекса Российской 
Федерации (далее – ГК РФ). Это обусловливает за-
труднительность продажи земельного участка, при-
надлежащего иностранному гражданину, в частную 
собственность другим лицам, которые в случае его 
приобретения фактически будут лишены возмож-
ности его использования, сохраняя лишь право на 
получение платы с собственника здания, сооруже-
ния в соответствии с пп. 7 п. 1 ст. 1 и ст. 65 ЗК РФ.

Конституционный Суд Российской Федерации, 
оценивая возникшую правовую коллизию, указал 
на то, что п. 4 ст. 35 Земельного кодекса Российской 
Федерации, действующий во взаимосвязи с други-
ми его положениями и нормами гражданского зако-
нодательства, не предполагает возложения на ино-
странного гражданина обязанности продать в при-
нудительном порядке принадлежащее ему здание, 
сооружение, расположенное на земельном участке 
в пределах приграничной территории, поскольку 
предусмотренный п. 3 ст. 15 ЗК РФ запрет обла-
дать на праве собственности земельными участка-
ми, находящимися на приграничных территориях, 
адресованный иностранным гражданам, лицам без 
гражданства и иностранным юридическим лицам, 
не может толковаться расширительно и распро-
страняться на объекты, которые в данном законо-
положении не указаны (определение Конституци-
онного Суда Российской Федерации от 12 ноября 
2019 года № 2970-О «По запросу Геленджикского 
городского суда Краснодарского края о проверке 
конституционности пункта 4 статьи 35 Земельного 
кодекса Российской Федерации во взаимосвязи с 
пунктом 3 статьи 5 и пунктом 1 статьи 35 Земель-
ного кодекса Российской Федерации, пунктами 1 и 
2 статьи 238 и статьей 552 Гражданского кодекса 
Российской Федерации»)3.

3 См.: Вестник Конституционного Суда РФ. 2020. № 1.

При этом было отмечено, что общее правило о 
единстве судьбы земельного участка и находящей-
ся на нем недвижимости не исключает ситуаций, 
когда земельные участки принадлежат одним ли-
цам, а расположенные на них объекты недвижи-
мого имущества – другим. Также было обращено 
внимание на возможность принудительного от-
чуждения имущества, оказавшегося по основаниям, 
допускаемым законом, в собственности лица, ко-
торому в силу закона оно не может принадлежать, 
в государственную или муниципальную собствен-
ность с возмещением бывшему собственнику его 
стоимости, определенной судом (п. 2 ст. 238 ГК РФ). 
В любом случае избираемый вариант принудитель-
ного отчуждения имущества должен быть наиболее 
разумным, справедливым и оптимальным, в мини-
мальной степени ограничивающим права собствен-
ников, в том числе должен учитывать особенности 
данного имущества, наличие заинтересованности 
в его приобретении как у частных лиц, так и у пу-
блично-правовых образований.

Иногда устанавливаемые ограничения касаются 
только отдельных категорий земель. Достаточно 
часто в этом качестве фигурируют земли сельско-
хозяйственного назначения. Согласно ст. 3 Феде-
рального закона от 24 июля 2002 года № 101-ФЗ 
«Об обороте земель сельскохозяйственного назна-
чения», иностранные граждане могут обладать со-
ответствующими земельными участками только на 
праве аренды, за исключением случаев, предусмо-
тренных Федеральным законом от 1 мая 2016 го-
да № 119-ФЗ «Об особенностях предоставления 
гражданам земельных участков, находящихся в го-
сударственной или муниципальной собственности 
и расположенных в Арктической зоне Российской 
Федерации и на других территориях Севера, Сиби-
ри и Дальнего Востока Российской Федерации, и о 
внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации». Соответственно, если 
по каким-либо основаниям, в том числе в резуль-
тате наследования, подобный земельный участок 
оказался в собственности иностранного гражда-
нина, он подлежит отчуждению в течение года со 
дня возникновения права собственности. Данное 
ограничение распространяется и на земельные до-
ли, поскольку они обладают теми же характеристи-
ками объекта земельных правоотношений, что и 
отдельный земельный участок (определение Вер-
ховного Суда Российской Федерации от 27 сентября 
2016 года № 46-КГ16-9). При этом в целях защиты 
интересов указанных лиц законодатель закрепляет 
их преимущественное право на заключение догово-
ра аренды этих земельных участков или выделен-
ных в счет земельных долей земельных участков, 
перешедших в собственность субъекта Российской 
Федерации, либо в случаях, установленных законом 
субъекта Российской Федерации, муниципального 
образования.
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Обосновывая существование изъятий из пред-
ставляемого иностранцам национального режи-
ма, Конституционный Суд Российской Федерации 
в свое время отметил, что законодатель должен 
исходить из вытекающего из статьи 9 и статьи 36 
Конституции Российской Федерации приоритета 
права российских граждан иметь в собственности 
землю, обеспечивая рациональное и эффективное 
использование земли и ее охрану, защиту экономи-
ческого суверенитета Российской Федерации, це-
лостность и неприкосновенность ее территории. 
Все это имеет целью обеспечить суверенные права 
Российской Федерации на все ее природные бо-
гатства и ресурсы, защитить интересы российской 
экономики, гарантировать российским гражданам 
и юридическим лицам относительно равные усло-
вия конкуренции с иностранным капиталом и тем 
самым – реализацию ими конституционного права 
на свободное использование своих способностей и 
имущества для предпринимательской и иной не за-
прещенной законом экономической деятельности 
(постановление Конституционного Суда Россий-
ской Федерации от 23 апреля 2004 года № 8-П «По 
делу о проверке конституционности Земельного 
кодекса Российской Федерации в связи с запросом 
Мурманской областной Думы»).

Иностранный опыт
Более гибкий подход просматривается в законо-
дательстве Хорватии. Согласно статье 2 Закона о 
землях сельскохозяйственного назначения, ино-
странные лица не могут быть обладателями прав 
собственности на сельскохозяйственные земли (не-
зависимо от того, являются ли они выходцами из 
государств-членов ЕС или нет), если иное не пред-
усмотрено международным соглашением или специ-
альным регламентом. В то же время за иностранца-
ми на условиях взаимности признается право на-
следования таких земель (Zakon o poljoprivrednom 
zemljištu – OG 20/18)4. Кроме того, по информации 
экспертов, с 1 июля 2023 года Хорватия планирует 
отменить ограничения для иностранцев, покупаю-
щих сельскохозяйственные земли5.

Самостоятельную группу ограничений образу-
ют запреты на отдельные способы приобретения 
имущества в собственность. В частности, в России 
иностранные граждане не могут претендовать на 
безвозмездное получение в собственность земель-
ных участков (п. 5 ст. 28 ЗК РФ), а также на участие 
в приватизации жилья, которая доступна только 
российским гражданам (Закон Российской Федера-
ции от 4 июля 1991 года № 1541-1 «О приватизации 
жилищного фонда в Российской Федерации»).

4 https://www.zakon.hr/z/133/Zakon-o-poljoprivrednom-zeml-
ji%C5%A1tu

5 https://www.croatiaweek.com/foreigners-to-be-able-to-buy-agri-
cultural-land-in-croatia-without-restrictions/

В некоторых случаях ограничения могут вы-
ражаться в установлении определенных условий 
приобретения имущества в собственность. Так, со-
гласно Закону Исландии о праве собственности и 
праве пользования недвижимым имуществом от 
6 апреля 1966 года № 19, исключение может быть 
сделано для лиц, имеющих прочные связи с госу-
дарством, например, из-за брака с гражданином 
Исландии. При этом в отношении земельных участ-
ков устанавливаются их предельные размеры в за-
висимости от целей их приобретения иностранцем 
(Lög um eignarrétt og afnotarétt fasteigna 1966 nr. 
19 6. Apríl)6. В Андорре ограничения на количе-
ство объектов недвижимого имущества, которыми 
иностранец может владеть одновременно на свое 
имя, сохраняются до тех пор, пока он не прожил 
непрерывно в Андорре в течение 20 лет [Крассов, 
2012]. В Египте устанавливается максимальный 
размер приобретаемого иностранцами земельного 
участка, который не может превышать четырех 
гектаров. Помимо этого, устанавливается запрет на 
приобретение земельных участков, находящихся 
в непосредственной близости от исторических па-
мятников [Тоточенко, 2020].

В некоторых странах вопрос о приобретении 
имущества ставится в зависимость от реализации 
принципа взаимности. Так, иностранцы, осущест-
вляющие деятельность в Сербии, могут приобре-
тать право собственности на недвижимость, необ-
ходимую для осуществления этой деятельности, 
только на таких условиях. При этом заключение о 
соответствии приобретаемой недвижимости вви-
ду осуществляемой деятельности дается уполно-
моченным органом власти (статья 82в Закона об 
основах имущественных отношений – Закон о осно-
вама својинскоправних односа: 1980)7. Взаимность 
требуется и в случае приобретения иностранцами, 
не являющимися предпринимателями, права соб-
ственности на квартиру и жилой дом (статья 82а).

В ряде государств для иностранцев установлен 
разрешительный порядок приобретения недвижи-
мости. В частности, он предусматривается законо-
дательством ряда европейских государств, вклю-
чая Андорру, Венгрию, Данию, Исландию, Польшу 
и Мальту. В Иране, в соответствии с Положени-
ем о приобретении недвижимости иностранными 
гражданами 1948 года (Regulations on Acquisition 
of Real Property by Foreign Nationals. 26 November 
1948)8, иностранные граждане, желающие приоб-
рести недвижимость для проживания или для ве-
дения бизнеса, должны подать декларацию в Отдел 
регистрации недвижимости района по месту ее на-
хождения, которая помимо персональных данных 

6 https://www.althingi.is/lagas/150c/1966019.html
7 https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_osnovama_svojinsko-

pravnih_odnosa.html
8 https://www.refworld.org/docid/3f4a23984.html
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должна содержать указание на цели использова-
ния недвижимости, а также обязательство заяви-
теля произвести ее отчуждение в течение шести 
месяцев в случае выезда из Ирана. Если последнее 
не будет выполнено, то соответствующий Отдел 
регистрации недвижимости продаст имущество 
на аукционе с выплатой полученной выручки вла-
дельцу за вычетом расходов на организацию тор-
гов. В случае признания торгов несостоявшимися 
недвижимость продается по любой цене, на кото-
рую есть покупатель.

Последнее позволяет избежать ситуации с управ-
лением недвижимостью из-за рубежа. Аналогичный 
подход прослеживается и в законодательстве Бол-
гарии. Так, в соответствии со статьей 3б Закона о 
владении и пользовании сельскохозяйственными 
землями от 1 марта 1991 года иностранцы, при-
обретшие право собственности на сельскохозяй-
ственные земли в порядке наследования по закону, 
обязаны в течение трех лет с момента открытия 
наследства передать имущество лицам, имеющим 

право на приобретение такого имущества. Исклю-
чения могут быть предусмотрены лишь междуна-
родным договором, ратифицированным в установ-
ленном законом порядке.

Заключение
Вышеизложенное позволяет прийти к выводу о су-
ществовании различных подходов к определению 
порядка приобретения недвижимости иностран-
ными гражданами, а также связанных с этим огра-
ничений и запретов. Наиболее жесткие требования 
устанавливаются в отношении земель, где законо-
дательные предписания варьируются от полного 
запрета на их приобретение до введения отдельных 
ограничений в отношении земель в пределах при-
граничной зоны и сельскохозяйственных земель. 
Сами ограничения могут проявляться в установле-
нии особых условий и способов приобретения не-
движимости, введении разрешительного порядка 
совершения соответствующих сделок, реализации 
принципа взаимности.

Литература
Крассов О.И. Права иностранцев на приобретение в собствен-

ность земли и иной недвижимости в странах Западной 
Европы. Экологическое право. 2012. № 3. С. 14–22.

Тоточенко Д.А. Земельный участок как объект отношений, свя-
занных с предоставлением в собственность граждан. Нота-
риус. 2020. № 4. С. 45–48.

Deininger K., Byerlee D., Lindsay J., Norton A., Selod H., Stickler M. 

Rising Global Interest in Farmland: Can It Yield Sustainable and 
Equitable Benefits? World Bank, Washington DC, 2011/02/08. 
In English

Ouedraogo H.M.G. De la connaissance à la reconnaissance des droits 
fonciers africains endogènes. Le sens du rural aujourd’hui. 2011. 
No. 187. Р. 79–93. 

References
Krassov O.I. The foreigners’ rights to acquire land and other real 

estate in Western European countries. Ekologicheskoye pravo. 
2012. No. 3. P. 14–22. In Russian

Totochenko D.A. A land plot as an object of relations concerning the 
transfer of property rights to citizens. Notarius. 2020. No. 4. 
P. 45–48. In Russian

Ouedraogo H.M.G. From knowledge to recognition of endogenous 
African land rights. Le sens du rural aujourd’hui. 2011. No. 187. 
Р. 79–93. In French

Информация об авторе:
АНТОН ВИКТОРОВИЧ ШАХОВ, начальник управления по вопросам миграции
Главное управление МВД России по Московской области (Российская Федерация, 125009, Москва, никитский 
переулок, 3/1). E-mail: tonius@rambler.ru

Для цитирования: Шахов А.В. Право собственности иностранных граждан на недвижимое имущество: рос-
сийский и зарубежный опыт. Государственная служба. 2022. № 6. С. 35–39.

Information about the author: 
ANTON VIKTOROVICH SHAKHOV, Head of the Migration Department
Main Directorate of the Ministry of Internal Affairs of Russia in Moscow Region (1/3, Nikitskiy pereulok, Moscow, 
125009, Russian Federation). E-mail: tonius@rambler.ru

For citation: Shakhov A.V. Property rights of foreign citizens to real estate: Russian and foreign experience. 
Gosudarstvennaya sluzhba. 2022. No. 6. P. 35–39.



ПРаВо И жИЗнь 
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 640

ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Машинная правовая аналитика:  
понятие, онтология и значение 
для правовой деятельности
ИГОРЬ ВЛАДИСЛАВОВИЧ ПОНКИНа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-6-40-46
а  Российская академия народного хозяйства и государственной  

службы при Президенте Российской Федерации

Аннотация: Статья посвящена понятию, особенностям и онтологии машинной правовой аналитики. Автор 
дает краткий экскурс с объяснениями, что такое аналитика и правовая аналитика. В работе уделяется вни-
мание объяснению значения машинной правовой аналитики (как сегмента функционирования привнесенных 
в профессиональную юридическую деятельность цифровых технологий) для профессиональной юридиче-
ской деятельности и в целом для юридической сферы. Объяснены детерминанты необходимости появления 
и развития машинной правовой аналитики и ее ценности для деятельности юридических акторов (субъек-
тов). В статье представлены авторские дефиниции понятий «машинная правовая аналитика» и «когнитив-
ные вычисления». Вывод о том, что машинная правовая аналитика основана на вполне известных, хорошо 
отлаженных и активно применяемых (или по крайней мере уже тестируемых) технологиях, в статье сопро-
вожден указанием таких технологий. К их числу автор прежде всего относит: технологии интеллектуализи-
рованного правового поиска, когнитивно-вычислительные технологии, технологии компьютерной обработки 
текстов на естественных языках, технологии машинного, в том числе глубинного, обучения, технологии 
обработки больших данных, технологии машиночитаемого права. Автор подробно перечисляет и объясняет 
технологии и возможности машинной правовой аналитики, реализуемые когнитивными и иными операцио-
нальными возможностями компьютерно-программных комплексов, в том числе с использованием искус-
ственного интеллекта. Статья основана на применении исследовательских методов анализа и синтеза, 
индукции, дедукции и абдукции, классификации и моделирования, аппроксимации и формализации. 
Посредством применения этих исследовательских методов были вскрыты существенные описательные 
характеристики феномена и понятия машинной правовой аналитики, оценены ее перспективы.
Ключевые слова: прикладная аналитика, правовая аналитика, машинная правовая аналитика, цифрови-
зация в праве, новейшие регуляторные технологии
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Abstract: This article explores computational legal analytics – its concepts, features, and ontology. The author 
presents the terms ‘analytics’ and ‘legal analytics’. The article focuses on explaining the importance of computational 
legal analytics (as a segment of digital technologies brought into the professional legal activity) for professional legal 
activity and the legal field as a whole. The author clarifies the determinants of the need for the emergence and 
development of computational legal analytics and its value for the legal activities of actors (subjects). The paper 
presents the author’s definitions for «legal analytics» and «cognitive computing» concepts. Computational legal 
analytics is based on well-known, well-established, and actively used (at least already being tested) technologies. 
Such technologies include intellectualized legal search technologies, cognitive computing technologies, natural 
language computer processing technologies, machine learning technologies (including deep learning), big data 
processing, and machine-readable law technologies. The author specifies and explains the technologies and 
possibilities of machine legal analytics, realized by cognitive and other operational capabilities of computer-software 
complexes, including using artificial intelligence. While preparing the article, the author used research methods of 
analysis and synthesis, induction, deduction and abduction, classification and modeling, approximation, and 
formalization. Using these research methods, the author uncovered the essential descriptive characteristics of the 
phenomenon and concept of machine legal analytics and assessed its prospects.
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Введение
Прикладная аналитика переживает в нашей стране 
свое второе рождение, будь то правовая аналитика 
(франц. analytique juridique; исп. analítica legal; англ. legal 
analytics), военная аналитика, развед- и контрразведа-
налитика, бизнес-аналитика, финансовая аналитика, 
другие направления. И на это накладывается бурный 
рост цифровых технологий с привносимыми ими воз-
можностями.

Машинная правовая аналитика (англ. Computational 
Legal Analytics, Machine Legal Analytics) – это уже ставший 
вполне привычно звучащим, активно развивающийся и 
объективно являющийся многообещающим тренд раз-
вития цифровых технологий в юридической деятельно-
сти в государственном управлении.

В целом машинная правовая аналитика затрагивает 
вопросы оцифровки юридических текстов, автомати-
зации процессов и работ, которые ранее выполнялись 
юридическими акторами (субъектами) вручную, инте-
грации юридических данных с другими системами и 
цифровыми приложениями. Это сегмент функциони-
рования привнесенных в профессиональную юридиче-
скую деятельность цифровых технологий.

Такого рода технологии ныне активно применяются 
или тестируются (уже будучи работоспособными) за 
рубежом [Ashley, 2017; Frankenreiter, Livermore. 2020. 
P. 39–57; Law as Data: Computation…, 2019; Liu, Sun, 2020]. 
Несмотря на уже достаточную продвинутость таких 
технологий, активно применяемых на практике, они 
недостаточно объяснены.

Общие понятия «аналитика» и «правовая 
аналитика»
Согласно В.Б. Исакову, аналитическое мышление – это 
«самостоятельная разновидность интеллектуальной 
деятельности, отличающаяся как от исследовательско-
го, так и от проектного мышления», вместе с тем объе-
диняющая их признаки [Исаков, 2018. С. 215]; «аналити-
ческая деятельность – интеллектуальная деятельность 
по извлечению из совокупности собранной информа-
ции нового актуального знания в целях разрешения 
существующих проблем и принятия обоснованных ре-
шений в сферах международного сотрудничества, зако-
нотворчества, правоприменения, правовой культуры, 
правового информирования, образования и воспита-
ния» [Исаков, 2022. С. 113].

Согласно нашим (ранее разработанным и отражен-
ным в третьем издании нашего учебника «Методоло-
гия научных исследований и прикладной аналитики») 
определениям, без которых не обойтись в раскрытии 
заявленной темы, аналитика – реализуемый в интел-
лектуально-мыслительной деятельности активный 
комплексный исследовательско-интерпретационный 
подход, направленный, сфокусированный на выявле-
ние / обнаружение, исследование, измерение, оценку, 
референцирование и сопоставление значимых (как пра-
вило, имплицитных) данных, выявление, исследование 
и моделирование природы и онтологий вещей и про-

цессов, закономерностей и тенденций, на экстракти-
рование смысловых субстратов, образов и онтологий. 
Также это процесс обработки указанного познаваемого 
(осмысливаемого) с высокой степенью его аналити-
ко-синтетической переработки и с его трансформацией 
в характеризующиеся формализованностью, приклад-
ной новизной и релевантностью предиктивные сцена-
рии (модели) и прогнозы, рекомендации и предписания 
для принятия релевантных, эффективных решений.

Правовая аналитика – это оперирование (извлече-
ние, сбор, обобщение, «очистка», обработка, примене-
ние) правовыми или юридически значимыми данными 
в юридическом бизнесе и юридической практике, в 
правовом, в том числе судебном, процессе, в нормо-
райтерско-проектировочном и нормотворчески-произ-
водственном процессе, в правореализации – для выра-
ботки и обоснования проектируемого и принимаемо-
го решения, для прогнозирования и моделирования 
юридического результата и правовых последствий, для 
предписания правовых или юридически значимых дей-
ствий. Правовая аналитика оказывается соотнесенной с 
онтоинженерией, математикой и логикой в силу своей 
сублимированной (тщательно «просушенной») инстру-
ментальности, своей имманентной связанности с опе-
рированием субстратами смыслов и правил [Понкин, 
Лаптева, 2022. С. 103, 181].

Понятие и значение машинной правовой аналитики
Машинная правовая аналитика – в самом общем пони-
мании и интерпретации – это научное направление и 
связанная с ней прикладная дисциплина, с ее методо-
логией и инструментарием, об автоматизированных 
(полностью, без участия человека или с ограничен-
ным его участием) цифровых технологиях и процессах 
в профессиональной юридической деятельности, в ее 
обеспечении.

Согласно нашему определению, машинная правовая 
аналитика – это правовая аналитика, самостоятель-
но (с минимальным или нулевым участием человека) 
производимая вычислительно-когнитивными и иными 
операциональными цифровыми ресурсами компьютер-
но-программных комплексов, в том числе с использова-
нием искусственного интеллекта, посредством много-
мерного и мультимодального оперирования массивами 
разнородных больших данных. К последним относятся: 
1) нормативные онтологические единицы (правовые 
нормы, нормы технического регулирования, экстра-
правовые нормы) и/или их комплексы, 2) судебно-пра-
вовые онтоединицы (судебные решения и иные акты), 
3) концептуально-правовые онтоединицы (потенци-
ально возможные к экстрактированию и цитированию 
целостные правовые позиции, полнообъемные (целост-
ные и развернутые) правовые интерпретации, аксиома-
тизации, аргументации и научно-правовые доктрины). 
В этих нормативных пространствах или во взаимосвязи 
с ними выполняется интеллектуализированный по-
иск, распознавание и отыскание (извлечение), очистка, 
сбор, референцирование и интегрирование релевант-
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ных данных, их прикладная аналитическая обработка 
(в соответствии с задачами) с доставкой, выгрузкой 
соответствующих результирующих информационных 
продуктов заинтересованным адресатам (акторам-экс-
плуатантам) в интерактивной форме (исходя из их 
потребностей и запросов; в идеале, в будущем – посред-
ством экосреды дополненной или виртуальной реаль-
ности).

Когнитивные вычисления – это сфера компьюте-
ризированно-технологических инструментов (про-
граммных моделей) и процессов, реализуемых в целях 
и посредством эмулирования (сложной копирующе-вос-
производящей имитации, аналогизирующего воспроиз-
ведения) мыслительных функций и процессов мышле-
ния человека (восприятия и схватывания (извлечения 
и фиксации), осознания, обработки, усваивания, языко-
вого и образного кодирования и передачи информации 
человеческим сознанием, его адаптирования, принятия 
решений и решения задач, логических рассуждений 
и рефлексий) в сложных и неоднозначных ситуациях, 
предполагающих неоднозначность и неопределенность 
ответов.

Полагаем обоснованным выделять следующие де-
терминанты необходимости появления и развития ма-
шинной правовой аналитики и ее ценности для юридиче-
ской деятельности юридических акторов (субъектов):

1) технологии и инструменты машинной правовой 
аналитики способны существенно разгрузить юридиче-
ского актора, освободив его от повседневной рутинной 
обеспечительной работы;

2) технологии и инструменты машинной правовой 
аналитики существенно повышают оперативность и 
скорость юридической деятельности актора при удер-
жании или даже увеличении качества оказываемого 
юридического обеспечения, юридической помощи, юри-
дических услуг;

3) по аналогии с так называемой «рекламной сле-
потой» (когда потребители не воспринимают рекламу, 
просто не обращая на нее внимания, как бы не видя ее) 
можно отметить, что юридический актор зачастую не 
видит (может не увидеть) каких-л. существенно значи-
мых вещей, и помощь цифрового ассистента-компаньо-
на (на основе технологий машинной правовой аналити-
ки) юридическому актору необходима;

4) из-за колоссальных объемов массивов и потоков 
подлежащих учету юридическим актором норматив-
ных и нормореализационных материалов, повышенных 
скоростей изменений в законодательстве и экспонен-
циально растущих скоростей юридических коммуни-
каций среднестатистический юрист (даже с должной 
квалификацией) уже подошел к пределу своих при-
родно-обусловленных визуальных и интеллектуальных 
возможностей (во всяком случае, формируемых совре-
менным образованием) необходимо полно охватывать 
и оперативно перерабатывать релевантные для кон-
кретных правовых целей и задач данные; и выход здесь 
один – внедрение, развитие и все более активное приме-
нение технологий машинной правовой аналитики.

Технологическое оснащение и обеспечение 
машинной правовой аналитики
Машинная правовая аналитика основана на известных, 
хорошо отлаженных и активно применяемых (или по 
крайней мере уже тестируемых) технологиях. Техно-
логические основы машинной правовой аналитики со-
ставляют:
• технологии интеллектуализированного правового 

поиска (англ. intelligent legal search);
• когнитивно-вычислительные технологии, иначе – 

машинно-когнитивные технологии (англ. cognitive 
computing);

• технологии компьютерной обработки (прежде всего 
прочтения и понимания) текстов на естественных 
языках (франц. traitement automatique des langues 
naturelle (TALN); исп. procesamiento de lenguajes natu-
rales; англ. Natural language processing (NLP));

• технологии машинного, в том числе глубинного, 
обучения;

• технологии обработки больших данных;
• технологии машиночитаемого права.

Когнитивные вычисления составляют аттрактивное 
ядро системы правовой машинной аналитики.

Разумеется, технологии искусственного интеллекта 
здесь тоже должны быть упомянуты, но вышеприведен-
ные позиции (когнитивно-вычислительные техноло-
гии, а также технологии машинного обучения) как раз и 
составляют их ядро.

Уместно также упомянуть как релевантные для ма-
шинной правовой аналитики технологии машинного 
зрения – схватывание и распознавание объектов мате-
риального мира, образов, символов – и технологии схва-
тывания и распознавания живой человеческой речи, а 
также визуализирующие и иные когнитивно-графиче-
ские аналитико-обеспечивающие технологии.

Следует, однако, отметить, что манера / стилистика 
живой человеческой речи (на естественном языке), 
манера / стилистика письма у разных людей могут весь-
ма существенно различаться в зависимости от уровня 
образования и квалификации, исполняемых задач, лич-
ных предпочтений и др. Разночтения в словах и фразах 
и расхождения в понимании имеют весьма серьезное 
значение и последствия в юридической сфере. И для то-
го, чтобы эффективно просматривать документ, система 
машинной аналитики не только должна научиться рас-
познавать, «понимать» и интерпретировать письмен-
ный (а в идеале – и устный) естественный человеческий 
язык, чтобы получать нужную информацию для реле-
вантного поиска, сбора и обработки данных, но и иметь 
много «чистых», или «очищенных», данных для опери-
рования ими (а не просто много данных), а равно иметь 
релевантное исходное управление. То есть нужна не 
только надежность обеспечения таких массивов данных 
и надежность формирования IT-обеспечения машинной 
правовой аналитики, но и надежность и адекватность 
того, кто будет формировать и корректировать задания 
«машине». Только тогда «машина» сможет быть полезна 
юридическому актору – производителю и поставщику 
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юридических обеспечения, услуг и помощи, а также по-
тенциальному потребителю таковых.

Функционально-целевое назначение 
и потенциальные возможности машинной правовой 
аналитики
Согласно нашему концепту, технологии машинной пра-
вовой аналитики, реализуемые когнитивными и иными 
операциональными возможностями компьютерно-про-
граммных комплексов, в том числе с использованием 
искусственного интеллекта, предназначены для осу-
ществления и обеспечения следующего:

1) архивариусная и поисковая правовая аналитика, 
аналитика правовых данных:

1.1) интеллектуализированный поиск («smart-
сканирование», включая генетический (англ. genetic 
search) и аппроксимированный поиск), распознавание 
и отыскание, в том числе в нечеткой логике, в больших 
массивах текстов судебных решений и их составных 
элементов и извлечение (экстрактирование выкопи-
ровок, выборок) текстовых фрагментов, релевантных 
правовых аргументов, выраженно полезных, релевант-
ных для выстраивания юридическим актором его соб-
ственных правовых аргументаций и позиций. На такой 
поиск у указанного лица в противном случае могло бы 
быть затрачено несколько часов / дней / недель / меся-
цев / лет упорного, интенсивного и кропотливого труда. 
Это позволит использовать, к примеру, собственные 
слова судьи в конкретном деле, сказанные им в про-
шлом (в ранее состоявшихся судебных разбиратель-
ствах), или сказанные лицом, подчеркнуто уважаемым 
этим судьей, правовые позиции которого он цитирует 
чаще всего, но релевантные и для текущего процесса;

1.2) интеллектуализированный поиск, в том числе 
в нечеткой логике, данных в больших массивах норм 
права, норм технического регулирования и норм экс-
траправового регулирования, сложных комплексов и 
массивов таких норм, детерминируемых ими правовых 
режимов, аналитическое их распознавание и обработка 
(анализ, сопоставление, оценка, моделирование). При 
этом преследуются следующие цели: 

– использование в рамках юридической деятельно-
сти, в том числе экспертно-юридической, норморайтер-
ско-аналитической и иной прикладной, аналитической, 
правовой, а также научно-юридической и образователь-
но-юридической;

– выработка рекомендаций по оперированию право-
выми массивами и правовыми режимами, упрощение и 
оптимизация законодательства, пруденциальный аудит, 
оценка эффективности, систематизация в нормативных 
правовых массивах, омологация архитектуры и дизайна 
системы права, правового пространства и др.;

1.3) классифицирование юридических документов, 
консолидация их в дела;

1.4) отыскание и извлечение (экстрактирование вы-
копировок, выборок) юридических фактов и данных о 
персоналиях из массивов текстов актов судебной прак-
тики и иных правоприменительных документов;

1.5) создание на основе обобщения эмпирических ис-
следований и аналитика сетей, индексов юридических 
цитирований (в прецедентном праве) и сетей правовых 
отсылок, с той или иной частотой встречающихся в 
нормативно-правовых актах и в судебных решениях, 
оперирование такими сетями;

1.6) проведение референций между судебными ре-
шениями, материалами судебных дел;

1.7) создание сверхбольших таблиц, графов и индексов 
наиболее значимых судебных решений/судебных преце-
дентов, ключевых правовых позиций в них и их исходов;

2) предиктивная правовая аналитика (франц. 
analytique juridique prédictive; исп. analítica legal predictiva; 
англ. predictive legal analytics – «предсказательная, про-
гностическая аналитика»), дающая юридическим акто-
рам возможность отслеживать и видеть закономерно-
сти, выявлять, учитывать и развивать связи, позволяя 
выстраивать стратегии, основанные на предвидении и 
понимании вероятного будущего: 

2.1) предиктивная обобщенная аналитика судебного 
опыта по аналогичным искам или ходатайствам, позво-
ляющая выстраивать первичные стратегии в судебных 
процессах; предиктивный расчет вероятности успеха 
и предиктивное сценарное моделирование (исходя из 
законодательства и имеющейся судебной практики) 
успешного ведения и исхода судебного разбирательства 
в конкретном деле, на конкретных его этапах (результа-
ты ходатайств) или в целом; 

2.2) предиктивное формирование планов, страте-
гии и тактики участия в судебном процессе / судебном 
разбирательстве, выработка рекомендаций по прио-
ритетным (наиболее вероятно успешным) правовым 
позициям и шагам в процессе, в том числе относительно 
места подачи искового заявления; определение и под-
бор применимых норм законодательства;

2.3) предиктивный расчет наиболее вероятных к по-
лучению размеров возмещения / компенсации;

3) визуализирующие и иные когнитивно-графиче-
ские, обеспечивающие правовую аналитику технологии:

3.1) создание визуализаций, в том числе схемогра-
фических, топологий законодательства, взаимосвязей 
между нормативными правовыми актами (в числе про-
чего это позволяет выявлять дефекты, дисфункции и 
дисбалансы законодательства); 

3.2) создание визуализаций топологий взаимосвязей 
между судебными решениями и нормативными право-
выми актами (помимо прочего, это позволяет выявлять 
имплицитные закономерности и метазакономерности 
в судебной практике, раскрывать скрытые связи, выяв-
лять и артикулировать ценные отсылки к делам);

3.3) визуализация сетей, индексов юридических ци-
тирований (в прецедентном праве) и сетей правовых 
отсылок;

4) машинно-когнитивные (когнитивно-вычисли-
тельные), обеспечивающе-аналитические технологии:

4.1) производство нормографических, фактографи-
ческих и иных обеспечительных выборок под задачи 
правовой аналитики («понимая», каковы его предпола-
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гаемые трассировка или дизайн изысканий, и достра-
ивая их своими предложениями, маркируя исследова-
тельские пробелы, задавая наводящие вопросы, пре-
доставляя референтные документы, которые помогут 
поддержать актора в этом деле);

4.2) правовая аналитика больших массивов налого-
вых деклараций;

4.3) выявление и фиксация имплицитных норматив-
но-правовых, правоприменительных и иных юридиче-
ски значимых закономерностей; называние, взвешива-
ние (оцениванием), их характеристика;

4.4) машинная аналитика судебных ошибок, условий 
и предпосылок, детерминирующих такие ошибки и спо-
собствующих их появлению;

4.5) выявление и фиксация обстоятельств, свиде-
тельствующих о вероятном злоупотреблении стороной 
процесса правом;

4.6) «взвешивание» контекста и оценка противоре-
чивых данных для выработки рекомендаций о наилуч-
ших решениях;

4.7) поиск и вскрытие логических нестыковок в про-
цессуальных документах и отраженных в них правовых 
позициях оппонентов, случаев применения ими манипу-
лятивных полемических приемов, подтасовки данных, 
ложного указания, в действительности нереферентных 
(или слабореферентных) судебных прецедентов, право-
вых аналогий и т.д.;

4.8) исследование сверхдлинных пользовательских 
соглашений и иных договоров на предмет выявления 
в них скрытых, неприемлемых для актора положений;

4.9) патентный поиск;
5) создание когнитивных образов – цифровых моде-

лей-двойников конкретного актора или объекта:
5.1) оценка степени профессионализма потенци-

ально возможного (предварительно присмотренного) 
для данного конкретного дела адвоката / адвокатского 
бюро на основе аналитики его предыдущего опыта и 
его результативности, в том числе по времени рассмо-
трения дел и другим ключевым позициям, в прошлых 
судебных процессах;

5.2) предиктивное, «контекстуализирующее» анали-
тическое обеспечение понимания поведения конкрет-
ного судьи в судебном процессе по определенного рода 
делам (простой пример: машинная аналитика выдает 
данные о том, что в практике конкретного судьи нали-
чествует 87-процентный уровень отказов в удовлетво-
рении предыдущих ходатайств подобного рода по схо-
жим делам; это позволяет скорректировать правовые 
позиции и тактику); оценка степени профессионализма 
судьи, наиболее вероятно получающего данное дело в 
производство, его профессиональных поведенческих 
особенностей на основе аналитики его предыдущего 
опыта в прошлых судебных процессах;

5.3) трехмерная (3D) моделирующая или твин-моде-
лирующая (цифровая модель-двойник) реконструкция 
места преступления;

6) машинно-лингвистические обеспечивающие, ана-
литические технологии:

6.1) распознавание слабо конкретизированной жи-
вой речи человека, далеко не юридическим, но выражен-
но бытовым языком излагающего правовые проблемы, 
с экстрактированием из нее значимой информации для 
формирования конкретизирующего фреймированного 
образа казуальной правовой ситуации;

6.2) аналитико-лингвистическо-переводческое обе-
спечение правовой деятельности (машинный юриди-
ческий перевод с естественного, человекочитаемого, 
языка на естественный язык).

Целый ряд указанных решений – это уже существую-
щие технологические возможности, активно применяе-
мые или тестируемые (уже работоспособные), а некото-
рые – это вопрос ближайшего реалистичного будущего.

Но что можно было бы выделить из уже существую-
щих технологий?

На примере некоторого гипотетического органа го-
сударственной власти, работающего с обращениями 
граждан, можно следующим образом обрисовать систе-
му ресурсного, юридико-аналитического машинного 
обеспечения его деятельности:

1) интеллектуализированное ведение архивов обра-
щений граждан и организаций и разбиравшихся дел (со 
сквозным линейными и перекрестным автоматическим, 
с возможностью ручной достройки, индексированием 
несколькими порядками индексаций и тегирований, 
с ведением списков, с обеспечением резервирования, 
возможностями генетического, аппроксимированного 
и в нечеткой логике поиска, различного рода фильтра-
ций), обобщение по ним имеющейся, отражаемой в этих 
архивах, практики первичного рассмотрения в данном 
органе государственной власти и сопровождения в дру-
гих референтных уполномоченных государственных 
органах (включая судебные) обращений граждан и ор-
ганизаций, по многоярусной логической архитектуре 
типизированных случаев / дел с выдачей по запросам 
и / или выгрузкой в автоматическом режиме, привязан-
ном к определенным датам:

1.1) данных о ранее рассматривавшихся органом 
государственной власти или в иных органах делах (в 
той или иной релевантной логической привязке к по-
ступившему на рассмотрение делу);

1.2) обобщенных данных по задаваемым параме-
трам выборки – в части указания, артикулирования 
тех или иных правовых норм (совокупностей правовых 
норм, правовых режимов) законов и/или подзаконных 
актов, по которым наиболее часто происходят отказы в 
защите прав, свобод и законных интересов заявителей 
или в восстановлении их нарушенных прав по тем или 
иным типизированным делам, блокам обращений зая-
вителей;

1.3) обобщенных данных по задаваемым параметрам 
выборки – по всем (абсолютно всем, или за период, или 
в привязке к региону) делам (такого-то типа или по та-
кой-то статье закона), по которым:

1.3.1) не было достигнуто положительного решения 
в полном ожидавшемся объеме или по основным суще-
ственным позициям (отказ);
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1.3.2) было достигнуто положительное решение в 
полном ожидавшемся объеме или по основным суще-
ственным позициям;

1.3.3) по которым были достигнуты лишь промежу-
точные, частичные результаты;

1.4) сформированных на основе имеющихся данных 
(по материалам ранее разобранных и сопровожденных 
дел – аналогичных или частично схожих с поступившим 
на рассмотрение делом, по которым было достигнуто 
положительное решение в полном ожидавшемся объе-
ме или по основным существенным позициям, то есть 
успешно разрешенных) выводов, имеющих решающее 
значение для понимания того, что произошло в анало-
гичном или схожем деле (и, вероятно, – в поступившем 
на рассмотрение деле), а также данных о соответствую-
щих релевантно применимых правовых и организаци-
онных решениях и средствах правовой защиты;

1.5) сформированных на основе имеющихся дан-
ных – по материалам ранее разобранных и сопрово-
жденных дел, аналогичных или частично схожих с по-
ступившим на рассмотрение делом, по которым было 
достигнуто положительное решение в полном ожидав-
шемся объеме или по основным существенным позици-
ям, то есть успешно разрешенных:

1.5.1) рекомендуемых алгоритмов, «трассировок» 
первичных, промежуточных или в полном объеме дей-
ствий для рассмотрения данным органом государствен-
ной власти конкретного дела, для которого найдены в 
архиве аналогичные или частично схожие дела, вклю-
чая выдачу референтных ситуации типизированных 
шаблонов заявлений, рекомендуемых для составле-
ния / подписания референтным должностным лицом 
указанного органа;

1.5.2) рекомендуемых алгоритмов первичных, про-
межуточных или в полном объеме действий для обеспе-
чения рассмотрения конкретного обращения заявителя 
(дела), для которого найдены в архиве аналогичные 
или частично схожие дела, включая выдачу референт-
ных ситуации типизированных шаблонов, форм заявле-
ний, рекомендуемых для подписания заявителю;

1.5.3) рекомендуемых адресатов направления обра-
щений по рассматриваемому делу с выгрузкой почто-
вых и/или электронных адресов;

1.5.4) рекомендуемых блоков существенно значи-
мых формулировок правовых позиций для отражения 
в документах органа государственной власти по таким 
делам, как принятое к рассмотрению конкретное обра-
щение заявителя;

1.6) выводов о результатах сравнения ранее рассмо-
тренных дел по задаваемым параметрам выборки;

1.7) выводов и прогнозов о закономерностях и тен-
денциях «высокого уровня» (метауровня) в процессах 
деятельности органа государственной власти;

1.8) статистики отказов и явных отписок данному ор-
гану государственной власти из других органов власти;

1.9) проектов блоков данных о деятельности органа 
государственной власти для пресс-релизов, актуализа-
ции информации на сайте и др.;

2) оказание машинно-аналитической и машин-
но-проектировочной поддержки оценок качества за-
конодательства и соответствующих, законотворческих 
инициатив и предложений данного органа государ-
ственной власти о совершенствовании законодатель-
ства и правоприменительной практики; 

3) обеспечение автоматизированного интеллектуа-
лизированного формирования и документарного веде-
ния дел по поступающим в адрес этого органа государ-
ственной власти обращениям;

4) машинно-аналитическая оценка юридической и 
фактической обоснованности аргументов противной, 
оппонирующей, стороны (сначала какие-л. простые ал-
горитмы, с последующим усложнением возможностей и 
наращиванием потенциалов);

5) машинно-аналитическое обеспечение выявле-
ния обстоятельств, указывающих на возможное зло-
употребление правом одной из сторон дела;

6) машинно-аналитическое оперирование актуаль-
ными нормативно-правовыми массивами с выдачей по 
запросу или автоматически в связи с рассмотрением 
конкретного обращения (дела) референтных норм (по 
нескольким «горизонтам»: непосредственно имеющие 
отношение, частично имеющие отношение к тем или 
иным элементам или аспектам дела, потенциально воз-
можно применимые в определенных условиях); 

7) машинно-аналитическое оперирование массива-
ми профессиональной юридической литературы и су-
дебной практики с возможностями выгрузки, выдачи 
по запросу или автоматически в связи с рассмотрением 
данного обращения / дела референтных полнообъем-
ных, целостных правовых позиций, отдельных право-
вых интерпретаций и предложений из научных источ-
ников и/или судебной практики – в разных модально-
стях и размерностях:

7.1) непосредственно в помощь для формирования 
правовых позиций органа государственной власти;

7.2) для быстрого и относительно эффективного 
ввода в конкретную тематику / проблематику рефе-
рентного должностного лица данного органа государ-
ственной власти;

8) машинно-аналитическое обеспечение выявления 
в тексте договора «скрытых» положений, указывающих 
на притворность сделки, мошеннический характер по-
ведения одной из сторон, иных дефектов;

9) машинно-аналитическое обеспечение юридиче-
ского перевода (на иностранные языки, с иностранных 
языков) в деятельности данного органа государствен-
ной власти;

10) машинно-аналитическое обеспечение подготов-
ки ежегодного доклада органа государственной власти;

11) машинно-аналитическая обработка черновиков 
документов, поступающих, подлежащих направлению 
на подпись руководящих должностных лиц данного ор-
гана государственной власти;

12) предиктивное, прогностическое машинно -
аналитическое обеспечение деятельности органа госу-
дарственной власти.
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Все это не вопрос отдаленного будущего. Сказанное 
выше является вполне реалистичным взглядом и от-
ражает уже сегодня существующие технологические 
ресурсы и возможности, активно применяемые или те-
стируемые (уже работоспособные) за рубежом.

Заключение
Точку невозврата в прорывном, позитивном разви-
тии прикладной правовой аналитики в России уже 
обусловили объявленные планы проведения в Нижнем 
Новгороде 20–23 сентября 2023 года XXV Междуна-
родного научно-практического форума «Юртехнетика» 
на тему: «Правовая аналитика: интеллектуальные тех-
нологии юридической деятельности» (организаторы: 
Нижегородская академия МВД России, Саратовская го-
сударственная юридическая академия, Национальный 
исследовательский Нижегородский государственный 
университет им. Н.И. Лобачевского, Нижегородский ис-
следовательский научно-прикладной центр «Юриди-

ческая техника»), инициировавшие массовый интерес 
российских и зарубежных правоведов к разработкам и 
продвижению этой тематики.

Неотъемлемой частью правовой аналитики онтоло-
гически сегодня все больше становится машинная пра-
вовая аналитика. Задействование машинной правовой 
аналитики позволяет за счет существенно более рас-
ширенного охвата и глубинной фильтрации правовых 
данных – в сравнении с охватом, основанным исклю-
чительно на лицевой стороне дела, – добиваться очень 
многого, оказывая неоценимую поддержку юридиче-
ским акторам – адвокатам, судьям, государственным об-
винителям, ученым-правоведам, правовым аналитикам, 
юристам-экспертам, педагогам права и т.д., кардиналь-
но повышая их возможности, в том числе в части учета 
существенно важных данных при принятии решений, 
при выстраивании своих правовых стратегий и пози-
ций. И эти технологии не могут быть (не должны быть) 
проигнорированы в государственном управлении.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Инвестиционные декларации регионов 
как инструмент привлечения инвестиций
ДМИТРИЙ ПАВЛОВИЧ СТАРОВОЙТОВа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-6-47-55
а  Департамент производительности труда, защиты и поощрения  

капиталовложений Минэкономразвития России

Аннотация: Влияние публичных региональных инвестиционных обязательств, закрепляющих основы 
взаимодействия, поддержки и реализации инвестиционного проекта, имеет положительные эффекты для 
развития инвестиционного климата. Проведенный автором анализ 45 инвестиционных деклараций позво-
лил выявить высокую дифференциацию регионов по закреплению инвестиционных обязательств, усло-
вий и их практической реализации в отношении инвесторов. Допуская возможность использования инве-
сторами положений деклараций при принятии решения об инвестировании, проведено интервьюирова-
ние представителей региональных деловых объединений, включая инвесторов, относительно качества 
принятых инвестиционных деклараций и необходимых им обязательств. Исследование показало, что 
подавляющее большинство документов не могут являться офертой и не несут ценности для инвестора. 
Опрос сотрудников региональных агентств развития и профильных органов исполнительной власти 
позволил определить затруднения при подготовке и реализации инвестиционных деклараций, а именно: 
отсутствие доверия к инвестиционной декларации и недостаточное взаимодействие с деловыми объеди-
нениями. Различные регионы по-разному справляются с составлением инвестиционных документов, 
даже с учетом существования единого стандарта подготовки инвестиционных деклараций, что в целом 
свидетельствует о низком уровне информированности руководства регионов о том, как должен выглядеть 
инвестиционный процесс. Это связано прежде всего с высокой неформальной составляющей размеще-
ния инвестиционных проектов и влиянием губернаторов и глав субъектов РФ на инвестиционный климат 
в регионе.
Ключевые слова: экономическая политика, инструменты привлечения инвестиций, инвестиционный кли-
мат, инвестиционная декларация, полюсы роста
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Abstract: The influence of regional public investment commitments, fixing the principles of interaction, support, 
and implementation of the investment project, positively affects the improvements of investment climate within 
the spatial development. The author analyzed 45 investment declarations and outlined a high differentiation of 
regions in fixing investment obligations, conditions, and their actual implementation concerning investors. 
Assuming that investors can use the declaration provisions when deciding to invest, the author interviewed 
representatives of regional business associations, including investors, regarding the quality of the adopted 
investment declarations and the obligations they need. The analysis showed that the vast majority of documents 
cannot be an offer and have no worth to the investor. The survey results among employees of regional 
development agencies and relevant executive authorities identified difficulties in preparation and implementation 
of investment declarations, namely: a lack of confidence in the investment declaration and insufficient interaction 
with business associations. Regional governments differ in their approach to the process of drafting investment 
documents, even though there is a unified standard for preparing investment declarations. This indicates a low 
awareness among regional authorities concerning what the investment process should look like. The author 
concludes that this is primarily due to the high informal component of the investment projects allocation and the 
influence of the governors and heads of the subjects of the Russian Federation on the investment climate in the 
region.
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Введение
Привлечение инвестиций и инвестиционные кампа-
нии, начатые российскими регионами в 2012 году, 
включены в более широкие сети экономического 
развития и инвестиционных процессов. В частности, 
кампания по привлечению инвестиций в регионы 
имеет несколько элементов. 

Во-первых, создание институтов взаимодействия 
с инвесторами и защиты инвестиционных проектов 
во всех регионах и их дальнейшая унификация. Ин-
ституциональная среда, способствующая обеспече-
нию единого механизма защиты инвесторов и гаран-
тий по модернизации инфраструктуры в регионах, 
расширяет возможности привлечения средств на их 
развитие. Механизмом реализации унифицирован-
ной во всех регионах защиты инвесторов является 
внедрение единого инвестиционного стандарта [Со-
рокина, 2019. С. 22–40], который с 2021 года эволю-
ционировал в пять инструментов поддержки: инве-
стиционная декларация, агентство развития, инве-
стиционный комитет, свод инвестиционных правил 
и инвестиционная карта [Маслюк, Медведева, 2022. 
С. 8–20]. По мнению М.Г. Решетникова, новый стан-
дарт сформирован на основе лучших практик, сло-
жившихся за 10 лет с момента внедрения стандарта 
деятельности региональных органов власти по обе-
спечению благоприятного инвестклимата1.

Инвестиционная политика и формирование 
полюсов роста
Инструментом оценки институциональной среды 
является Национальный инвестиционный рейтинг, 
публикуемый с 2014 года Агентством стратегиче-
ских инициатив2. За исследуемый период список 
регионов-лидеров изменился. В 2014 году рейтинг 
возглавляла Калужская область, второе место зани-
мала Ульяновская область, в тройку лидеров входил 
также Красноярский край. Уже в 2017 году рейтинг 
возглавила Республика Татарстан, на второе место 
поднялась Чувашская Республика, в тройку лидеров 
вошла Москва. В дальнейшем Москва заняла лиди-
рующие позиции в рейтинге, и в 2022 году второе 
место заняла Республика Татарстан, а на третьем 
месте оказалась Московская область. По отношению 
к базовому 2014 году произошло изменение регио-
нов-лидеров в сторону вхождения Москвы и Москов-
ской области как центральных российских регионов. 
Другими словами, произошла конверсия с развития 
российского пространства за счет инвестиционных 
проектов на развитие наиболее успешных регионов с 
высокой рентабельностью вложений.

Во-вторых, формирование региональных полюсов 

1 Внедрение нового инвестиционного стандарта станет вход-
ным билетом для получения дотации по ИНВ. http://
government.ru/news/44465

2 Национальный инвестиционный рейтинг. https://asi.ru/
government_officials/rating/

роста. В работах Ф. Перру, который сформулировал 
концепцию полюсов роста в рамках модели «затра-
ты – выпуск», заложена идея, что экономическое раз-
витие, или рост, распространяется не равномерно по 
всему региону, а происходит вокруг определенного 
полюса (или кластера). Этот полюс часто характери-
зуется основными отраслями, вокруг которых разви-
ваются связанные отрасли, в основном за счет пря-
мых и косвенных эффектов. Основные отрасли могут 
включать в себя широкий спектр секторов, таких 
как автомобилестроение, авиационная промышлен-
ность, агробизнес, электроника, сталь, нефтехимия 
и т.д. [Гранберг, 2004. С. 86–87]. Формирование по-
люсов роста способствует более быстрому развитию 
территорий.

Для инвестиционной политики важно учитывать 
полюсы роста из-за высокой концентрации в них 
инвестиций. При реализации проектов полюсы роста 
оказываются более привлекательны из-за преимуще-
ства развития, а периферии, в свою очередь, – менее 
из-за эффекта отставания. В сложившейся ситуации 
государственная политика может быть направлена 
на снижение диспропорций между полюсами роста 
и периферийными территориями за счет инструмен-
тария инвестиционной политики, в том числе через 
реализацию значимых инвестиционных проектов, 
на что дается указание в работах О.В. Кузнецовой 
[Кузнецова, 2013. С. 126]. По мнению К.В. Павлова, пе-
рераспределение инвестиций в полюсы роста будет 
способствовать синергическому эффекту и приведет 
не только к росту производства в регионе, но и к 
улучшению социальных показателей, повышению 
уровня жизни населения. Эти обстоятельства актуа-
лизируют региональное ядрообразование и управле-
ние этим процессом [Павлов, 2006. С. 22].

В-третьих, наличие неформальных правил веде-
ния бизнеса и защиты инвестиций в регионах. В ста-
тье А.Е. Чириковой и В.Г. Ледяева «Крупный бизнес 
и власть в малом российском городе: должник, бла-
годетель, партнер?» проводится анализ взаимоотно-
шений между бизнесом и властью на региональном 
уровне. Авторы показывают, что участие крупного 
бизнеса в городском развитии дает стратегические 
преимущества и увеличивает репутационный потен-
циал менеджмента предприятия [Чирикова, Ледяев, 
2021. С. 302–328]. Часто неформальные правила ве-
дения бизнеса и взаимодействия бизнеса с властью 
оказываются сильнее, чем формальные механизмы, 
из чего следует, что нельзя не учитывать неформаль-
ную сторону взаимодействия бизнеса и власти в рам-
ках инвестиционных кампаний.

В-четвертых, целевые экономические предпосыл-
ки инвестиционной кампании. В рамках проводимой 
кампании предполагается достигнуть показателя ди-
намики инвестиций в основной капитал на уровне 
70 % во всех российских регионах к 2030 году. Данный 
целевой показатель требует высокой консолидации 
приоритетов региональной экономической полити-
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ки России и стимулирования реализации крупных 
инвестиционных проектов, в том числе с субсиди-
рованием государства. Государственная политика по 
этому вопросу стремится к сглаживанию региональ-
ных различий и унификации инвестиционных прин-
ципов, что, однако, достаточно проблематично для 
регионов с различной бюджетной обеспеченностью.

Таким образом, кампания по привлечению инве-
стиций в регионы имеет четыре элемента, которые 
важно учитывать. Формальные институты, полюсы 
роста, неформальные взаимоотношения между биз-
несом и властью, а также динамика инвестиций в 
основной капитал. Эти элементы формируют ланд-
шафт государственной политики в области привле-
чения инвестиций в регионы. В частности, особое 
внимание стоит уделить внедрению обновленного 
регионального инвестиционного стандарта как фор-
мального механизма обеспечения инвестиционного 
процесса.

Инструменты инвестиционного стандарта на-
правлены на создание прозрачных и предсказуемых 
условий для ведения бизнеса на территории региона. 
Стоит отметить, что территория является важным 
фактором, определяющим успех инвестиционного 
проекта [Radebaugh, Sullivan, Daniels, 2019. P. 688].

Несмотря на то, что ранее стандарт, по сути, носил 
исчерпывающий характер и предусматривал необхо-
димые инструменты по привлечению инвестиций, 
во многих регионах так и не заработала система, 
способная привлекать инвестиции опережающими 
темпами. Кроме того, сформировалась высокая диф-
ференциация регионов по состоянию инвестицион-
ного климата [Кузнецов, Владимиров, Сычева, 2019. 
С. 25–33] и практикам взаимодействия с инвестора-
ми. Вместе с тем развитие инвестиционного климата 
способствовало существенной активизации инвести-
ционной деятельности в регионах [Пахалов, 2019. 
С. 246–269; Маслихина, 2017. С. 80–85].

При реализации нового инвестиционного стан-
дарта важно скорректировать типовые недочеты во 
взаимодействии с инвесторами и сделать однород-
ную среду, повысив «отстающие» регионы до уровня 
лучших, в первую очередь те, в которых привлечение 
инвестиций находится на низком уровне3. В этой свя-
зи на новый стандарт возлагается роль перезапуска 
инвестиционного процесса и формирование стиму-
лирующего и стандартизированного инвестиционно-
го режима в регионах.

Учитывая, что на осуществление инвестиционных 
вложений большое влияние оказывает инвестицион-
ная привлекательность региона, отдельного внима-
ния, по мнению автора, заслуживает рассмотрение 
эффективности инвестиционных деклараций. Чем 
конкретнее и доступнее информация о возможностях 

3 Перечень поручений по итогам Петербургского международ-
ного экономического форума. https://www.kremlin.ru/acts/
assignments/orders/65937#assignment-21

и условиях, тем проще инвестору оценить и принять 
взвешенное решение об инвестировании [Литвино-
ва, 2013. С. 116].

В этой связи инвестиционная декларация – важ-
нейший документ инвестиционной кампании реги-
она, закрепляющий условия ведения бизнеса на тер-
ритории, цели инвестиционной политики, описание 
инфраструктуры, которой располагает регион, и при-
оритетные направления социально-экономического 
развития территории. То есть в инвестиционной 
декларации закрепляется режим ведения бизнеса в 
регионе и перспективы социально-экономического 
развития в среднесрочной перспективе. Как отмеча-
ют авторы исследования, перед принятием решения 
по инвестированию обязательно идет длительный 
процесс выбора территории по необходимым для ин-
вестора условиям [Radebaugh, Sullivan, Daniels, 2019; 
Cleave, Godwin, Sadler, Gilliland, 2016. P. 207–228] и 
политическим конъюнктурам [Ледяев, 2012. С. 472–
472; Akmedov, Ravichev, Zhuravskaya, 2002. P. 1–38; 
Chenery, 1960. P. 624–654; Dollar, Hallward-Driemeier, 
Mengistae, 2005. P. 1–31; Storper, Allen, 1995. P. 505–
526].

Люди, принимающие инвестиционные решения, 
редко имеют полное представление о возможностях 
на других территориях, на которых они хотят разме-
стить свой бизнес [Sitkin, Bowen, 2010].

Из вышеизложенного следует, что инвестицион-
ные декларации регионов как публичные оферты 
позволяют инвестору сделать вывод о состоянии 
инвестиционной активности в регионе, принятых 
инвестиционных обязательствах и, соответственно, 
оценить инвестиционный климат для последующего 
вложения собственных средств. 

Декларации имеют преимущества унификации, 
так как они формируются в соответствии с Рекомен-
дациями, утвержденными приказом Минэкономраз-
вития России от 30 сентября 2021 года № 591, в 
которых отражены необходимые разделы, использу-
емые регионами при разработке своих документов 
(далее – Рекомендации Минэкономразвития России).

Практическая применимость инвестиционных 
деклараций
Важным условием в успешной реализации инстру-
ментов регионального инвестиционного стандар-
та на местах является их практический характер. 
В рамках исследования инвестиционных деклараций 
как инструмента привлечения инвестиций автором 
статьи разработан трехуровневый алгоритм анализа 
эффективности инвестиционной декларации, основ-
ные результаты которого отражены в отдельных 
разделах исследования.

Первый уровень анализа – оценка практической 
применимости 45 инвестиционных деклараций, 
утвержденных регионами за 2021–2022 годы, в со-
ответствии с разработанной концептуализацией. 
Это позволит проанализировать качество новых 
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деклараций и их наполняемость практической ин-
формацией.

Автором статьи определяются семь критериев 
практической применимости инвестиционной де-
кларации:

1) «персональная ответственность» – указание 
лица, ответственного за соблюдение положений ин-
вестиционной декларации;

2) «инвестиционный потенциал» – наличие ин-
формации по положению региона в инвестиционных 
рейтингах и отраслевой статистической отчетности;

3) «инфраструктура» – наличие информации об 
объектах дорожно-транспортной, промышленной 
инфраструктуры, инфраструктуре связи и других 
объектах, которые могут иметь значение для инве-
стора;

4) «перечень планируемых мероприятий» – на-
личие информации о планируемых мероприятиях 
по повышению инвестиционной привлекательности, 
созданию дополнительной инфраструктуры, а также 
реализации крупных инвестиционных проектов;

5) «сроки подключения к инфраструктуре» – на-
личие конкретных сроков подключения к инфра-
структуре, в рамках которых инвестору предстоит 
принимать решения в ходе реализации инвестици-
онного проекта;

6) «раскрытие инвестиционных обяза-
тельств» – наличие информации о том, каким обра-
зом будут выполняться инвестиционные обязатель-
ства региона и какая имеется для этого норматив-
но-правовая база;

7) «полномочия инвестиционной команды» – рас-
пределение полномочий в части взаимодействия с 
инвесторами, в том числе с указанием конкретных 
лиц. В соответствии с этими критериями формирует-
ся рейтинг практической применимости инвестици-
онных деклараций. Рейтинг переводится в процент-
ную шкалу и лежит в диапазоне от 0 до 100 %. То есть, 
если в декларации указана информация о критерии, 
то регион получает оценку «1» или «+». Если инфор-
мация не указана, то регион получает оценку «0» или 
«–». После этого происходит сборка рейтинга в одну 
интегральную шкалу из обозначенных критериев.

Второй уровень анализа – опрос сотрудников 
агентств развития, профильных региональных ор-
ганов власти по подготовке и реализации инвести-
ционных деклараций, а также интервьюирование 
10 представителей деловых объединений относи-
тельно качества положений инвестиционных декла-
раций с учетом их дальнейшего применения.

Третий уровень – корреляционный анализ, ко-
торый позволит сравнить оценку конкретных пун-
ктов наличия информации в инвестиционных декла-
рациях и исследовательскую оценку практической 
применимости данных деклараций. Для проведения 
корреляционного анализа был выбран классический 
метод наименьших квадратов и использован метод 
подсчета корреляции Пирсона.

В совокупности три уровня анализа позволят от-
ветить на вопросы о качестве региональных доку-
ментов, удовлетворенности бизнеса практической 
применимостью инвестиционных деклараций в ре-
гионе и сформулировать рекомендации для органов 
власти в части доработки деклараций и инструмен-
тов развития инвестиционного климата в россий-
ских регионах.

На 2022 год утверждено 45 новых инвестицион-
ных деклараций регионов в соответствии с Реко-
мендациями Минэкономразвития России. Все эти 
декларации подписаны главой субъекта Российской 
Федерации.

Стоит отметить, что не во всех декларациях опре-
делены ответственные лица за реализацию доку-
мента. В 21 декларации из 45 ответственные лица 
не обозначены, что в целом противоречит принципу 
реализации инвестиционной кампании регионов как 
кампании по увеличению открытости и ответствен-
ности государства перед инвесторами. Чаще всего от-
ветственное лицо определено на уровне заместителя 
главы регионы, но распространены и случаи, когда 
ответственным за реализацию инвестиционной де-
кларации назначается сам губернатор.

Регионы, где губернатор определен как ответ-
ственный за исполнение инвестиционной деклара-
ции региона (Амурская, Воронежская и Сахалинская 
области), оцениваются как регионы с практической 
значимостью деклараций выше 70 %, за исключе-
нием Хабаровской области, в которой необходимо 
усилить положения в части полномочий инвестици-
онной команды, а также сроков согласования и пре-
доставления разрешительной документации. Можно 
предположить, что для инвесторов при реализации 
инвестиционных проектов важны личные гарантии 
губернатора региона, что схоже с неформальными 
нормами гарантий высшего должностного лица. Кро-
ме того, положения инвестиционной декларации 
реализуются гораздо эффективнее, если в тексте 
документа указано конкретное должностное лицо 
в регионе, на которое возложен контроль за реали-
зацией положений, закрепленных в декларации, и 
которое обладает соответствующими полномочиями 
и компетенцией.

Из анализа характера закрепления регионом сво-
его инвестиционного потенциала было выявлено, 
что во всех инвестиционных декларациях отражена 
отраслевая статистическая отчетность, а также поло-
жение регионов в международных и отечественных 
инвестиционных рейтингах. Указанная информация 
позволит бизнесу корректно оценить свои перспек-
тивы на региональном рынке и выявить для себя 
потенциальные точки входа и точки роста.

Также в большинстве деклараций указана ин-
формация об объектах инфраструктуры в регио-
не. Исключением являются Новгородская область и 
Ямало-Ненецкий автономный округ. Стоит отметить, 
что эти регионы, конечно, имеют инженерную ин-
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фраструктуру, но это не отражено в инвестиционной 
декларации. Отсутствие указанных положений сни-
жает привлекательность для реализации внешних 
инвестиционных проектов и ограничивает приток 
инвестиций по формальным каналам. Это может 
быть связано с неформальным подходом к привлече-
нию инвестиций в регион.

Информация о перечне планируемых мероприя-
тий по повышению инвестиционной привлекатель-
ности в регионе содержится только в 37 декларациях 
из 45. То есть в российском инвестиционном процессе 
есть восемь регионов, которые приняли декларации 
только на уровне описания социально-экономиче-
ского развития, без набора действий и мероприятий 
по улучшению инвестиционного климата и созданию 
дополнительной инфраструктуры.

Наличие сроков подключения к ключевым объек-
там инфраструктуры, в отличие от ранее проанализи-
рованных критериев, встречается в гораздо меньшем 
количестве инвестиционных деклараций. Этот пункт 
присутствует только в шести декларациях из сорока 
пяти (Курская, Рязанская, Свердловская, Тамбовская 
области, Республики Башкортостан и Саха (Якутия)). 
Это свидетельствует об отсутствии в большинстве 
деклараций практической информации для реализа-
ции инвестиционных проектов в регионе.

Инвестиционные декларации, для которых харак-
терна указанная проблема, часто содержат общую 
формулировку о необходимости соблюдения властя-
ми региона установленных в законодательстве сро-
ков согласования и предоставления разрешительной 
документации. Однако подробная информация о том, 
в течение какого времени инвестор может, например, 
получить разрешение на строительство, подключить-
ся к сетям инженерной инфраструктуры или встать 
на кадастровый учет, в подобных документах отсут-
ствует. Формальный подход к обозначению времен-
ных параметров соблюдения регионом заявленных 
обязательств, с одной стороны, затрудняет прогнози-
рование бизнес-процессов в регионе, с другой – в зна-
чительной степени ограничивает ответственность 
органов власти субъекта перед инвестором.

Что касается раскрытия инвестиционных обяза-
тельств региона, то только одиннадцать регионов 
дают эти данные. В инвестиционных декларациях, где 
наблюдается указанная недоработка, авторами пе-
речислены инвестиционные обязательства субъекта 
Российской Федерации, представленные в Рекоменда-
циях Минэкономразвития России. Однако информация 
представляется в виде обобщенной формулировки.

На основании инвестиционной декларации, в 
которой отсутствует конкретизация обязательств 
властей региона перед инвестором с учетом реги-
ональной специфики, невозможно сделать выводы 
о механизмах соблюдения условий предоставления 
мер поддержки инвесторов в регионе, нормативных 
правовых актах субъекта Российской Федерации, не-
обходимых для обеспечения обязательств региона 

перед инвестором (принятых и планируемых к при-
нятию), информационных ресурсах для обеспечения 
равного доступа к информации и механизмам реали-
зации алгоритмов действий инвестора.

Однако результаты изменяются при анализе кри-
терия закрепления полномочий инвестиционной 
команды региона. В двадцати восьми регионах из 
сорока пяти закреплена инвестиционная команда ре-
гиона, то есть контактные лица по взаимодействию 
с инвесторами. Это важно для инвесторов, у которых 
отсутствуют неформальные связи в регионе, и они 
хотят реализовать проект на тех же условиях, что и 
местные предприниматели.

Несмотря на то, что в Рекомендациях Минэко-
номразвития России нет четкого указания на необ-
ходимость обозначать полномочия инвестиционной 
команды в соответствующем разделе декларации, 
этот аспект формирования декларации как норма-
тивного акта представляется важным с точки зрения 
сложившейся практики. Инвестиционные команды 
с четко определенными и разграниченными пол-
номочиями позволяют инвесторам понимать зону 
ответственности у каждого представителя команды. 
И в случае неоказания функционала – говорить о не-
рабочем механизме деклараций.

Таким образом, из анализа инвестиционных де-
клараций автором составлен рейтинг их практи-
ческой применимости для инвесторов. Результаты 
рейтинга представлены в таблице 1.

Таким образом, российские регионы по практи-
ческой применимости инвестиционных деклараций 
делятся на три большие группы. Первая группа – ре-
гионы с низкой открытостью информации для инве-
сторов, к которым относятся субъекты с рейтингом 
до 30 %. Вторая группа – регионы со средней от-
крытостью информации для инвесторов, к которым 
относятся территории с рейтингом от 31 до 69 %. К 
третьей группе относятся регионы с рейтингом вы-
ше 70 %, что подтверждает их высокую открытость 
информации для инвесторов, а также закрепление 
инвестиционных обязательств и их практическую 
реализацию в отношении инвесторов.

Данные, представленные в таблице 1, демонстри-
руют высокую гетерогенность в инвестиционной 
информации регионов. Все еще сохраняются раз-
личия между регионами по условиям реализации 
инвестиционных проектов. Также стоит отметить, 
что инвестиционные декларации только 20 регио-
нов применимы более чем на 70 % и низкая степень 
практического потенциала деклараций (менее 45 %) 
отмечается в 13 регионах.

Таким образом, большинство инвестиционных 
деклараций требуют существенной доработки, по 
возможности с участием деловых объединений, по-
скольку в текущей редакции практическая реали-
зация обязательств, заявленных регионами в ука-
занных документах, затруднена или невозможна. 
При наличии проблем, перечисленных выше, для 
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инвестора указанные инвестиционные декларации 
неинформативны и, соответственно, не являются в 
полной мере инструментом поддержки, поскольку не 
способствуют принятию информированного реше-
ния об инвестировании в тот или иной регион.

Стоит отметить, что Рекомендации Минэко-
номразвития России представляют собой основу, раз-
работанную в целях формирования единого подхода 
по подготовке регионами своих инвестиционных де-
клараций, а не готовый шаблон документа в чистом 
виде. Простое копирование общих положений ука-
занных рекомендаций без их конкретизации с учетом 
региональной специфики, а также позиция потен-
циальных пользователей (представителей бизнеса) 
чаще всего не приводят к формированию эффектив-
ного правового инструмента поддержки инвестора, 
обладающего высокой утилитарной значимостью 
для представителей деловых кругов.

Необходимо подчеркнуть, что, когда инвесторы 
имеют ограниченные знания или неоправданно сла-
бое представление о регионе и его преимуществах, 
усилия по привлечению инвестиций неизбежно бу-
дут менее эффективными [Capik, 2019. P. 81–116]. 

Оценка инвестиционных деклараций 
представителями агентств развития, 
профильных региональных органов власти, 
деловых кругов и объединений
Для исследования мнений разработчиков инвестици-
онной декларации в июне 2022 года в 45 регионах был 
проведен анонимный опрос сотрудников региональ-
ных агентств развития и профильных органов власти 
в целях выяснения сложностей в разработке и даль-
нейшей реализации инвестиционной декларации.

Респондентам были заданы вопросы, касающиеся 
наличия проблем при разработке или утверждении 

инвестиционной декларации и неэффективности 
указанного инструмента при реализации в регионе.

По результатам 636 ответов были сделаны следу-
ющие выводы:

1) 22 респондента сталкивались с проблемами 
при разработке или утверждении инвестиционной 
декларации;

2) 46 респондентов считают, что инвестиционная 
декларация реализуется недостаточно эффективно;

3) 10 респондентов описали конкретные пробле-
мы при подготовке или реализации инвестиционной 
декларации;

4) 580 респондентов отметили, что не сталки-
вались с проблемами при разработке инвестдекла-
рации, и считают, что она реализуется достаточно 
эффективно.

При опросе информантами были выделены сле-
дующие проблемы при разработке или реализации 
деклараций на уровне регионального управления:

1) отсутствие доверия к инвестиционной декла-
рации как центральному элементу регионального 
инвестиционного стандарта в силу дублирования 
иных стратегических документов (инвестиционная 
стратегия, инвестиционное послание главы регио-
на), где в той или иной форме отражены ключевые 
характеристики субъекта, приоритетные отрасли и 
направления;

2) отсутствие эффективных механизмов незави-
симого контроля исполнимости положений инвести-
ционной декларации;

3) недостаточное взаимодействие на начальной 
стадии с деловыми объединениями при разработке 
проектов инвестиционных деклараций в силу отсут-
ствия доступных каналов коммуникации.

Мнения представителей бизнеса изучались на ос-
нове структурированного интервью, в рамках кото-

Таблица 1. Рейтинг практической применимости инвестиционных деклараций субъектов Российской 
Федерации

Table 1. Applicability rating of Russian regional investment declarations

Субъект РФ Рейтинг Субъект РФ Рейтинг Субъект РФ Рейтинг
Алтайский край 29 % Московская область 57 % Ростовская область 71 %
Амурская область 86 % Нижегородская область 71 % Рязанская область 100 %
Белгородская область 43 % Новгородская область 43 % Самарская область 86 %
Владимирская область 71 % Новосибирская область 71 % Саратовская область 43 %
Волгоградская область 43 % Оренбургская область 57 % Сахалинская область 86 %
Воронежская область 71 % Орловская область 43 % Свердловская область 86 %
Город Москва 57 % Приморский край 86 % Смоленская область 57 %
Забайкальский край 57 % Республика Башкортостан 86 % Тамбовская область 57 %
Калининградская область 57 % Республика Бурятия 71 % Тульская область 57 %
Калужская область 71 % Республика Дагестан 71 % Удмуртская Республика 86 %
Кемеровская область 71 % Республика Крым 57 % Ульяновская область 43 %
Краснодарский край 57 % Республика Мордовия 43 % Хабаровский край 57 %
Курская область 86 % Республика Саха (Якутия) 86 % Ханты-Мансийский автономный округ – Югра 29 %
Ленинградская область 71 % Республика Татарстан 43 % Челябинская область 43 %
Липецкая область 57 % Республика Тыва 43 % Ямало-Ненецкий автономный округ 14 %

Источник: составлено автором на основе экспертной оценки 45 инвестиционных деклараций
Source: compiled by the author based on expert assessment of 45 investment declarations
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рого поднимались вопросы качества утвержденных 
публичных оферт и потребностей инвесторов в ин-
вестиционных декларациях. В нем приняло участие 
10 региональных представителей «Деловой России».

Интервью позволило сделать следующие выводы 
о мнениях инвесторов относительно деклараций:

1) текущий уровень реализации утвержденных 
деклараций – формальный. Подавляющее число ин-
вестиционных деклараций не могут являться офер-
той и не несут ценности для инвестора;

2) в декларации целесообразно отразить: феде-
ральные и региональные меры поддержки с указа-
нием нормативно-правовых актов, сроки процедур, 
которые предстоит пройти инвестору в ходе реали-
зации инвестиционного проекта, механизмы защиты 
прав инвесторов, в том числе посредством инвести-
ционного комитета, персональную ответственность 
высшего должностного лица региона за реализацию 
инвестиционной декларации.

Результаты проведенных опросов показали, что 
подавляющее число сотрудников агентств развития 
и профильных органов власти высоко оценили эф-
фективность реализации инвестиционной деклара-
ции как инструмента по привлечению инвестиций, а 
представители бизнес-сообщества считают, что важ-
но доработать содержательную часть большинства 
региональных документов. Развитие практической 
составляющей деклараций и понятности инвести-
ционного предложения увеличит доверие инвесто-
ров к региону и инвестиционным командам, а так-
же снизит издержки координации при реализации 
проектов. Из полученных ответов также следует, что 
запросы бизнес-сообщества и региональных орга-
нов власти относительно возможностей дальней-
шего улучшения инвестиционных деклараций как 
инструмента привлечения инвестиций совпадают, 
из чего можно сделать вывод о целесообразности 
создания единой дискуссионной и научно-консуль-
тативной площадки, где органы власти и бизнеса 
могли бы обменяться мнениями относительно улуч-
шения применимости инструментов регионального 
инвестиционного стандарта.

Инвестиционная декларация как инструмент 
привлечения инвестиций. Корреляционный 
анализ
Для оценки значимости инвестиционной декларации 
как инструмента привлечения инвестиций был про-
веден корреляционный анализ, который позволил 
выявить связи между разными критериями практи-
ческой применимости информации.

Из корреляционного анализа была получена кор-
реляционная матрица, представленная на рисунке 1 
в виде тепловой карты, реализованной с помощью 
ПО Gretl.

Переменные расшифровываются следующим 
образом: v1 – наличие утвержденного документа; 
v2 – указание лица, ответственного за соблюдение; 

v3 – инвестиционный потенциал региона; v4 – ин-
формация об объектах инфраструктуры в регионе; 
v5 – перечень планируемых мероприятий; v6 – нали-
чие сроков подключения к инженерной инфраструк-
туре; v7 – раскрытие инвестиционных обязательств 
региона; v8 – закрепление полномочий инвестицион-
ной команды; v9 – практическая применимость ин-
вестиционной декларации (интегральный рейтинг).

Из корреляционной матрицы, представленной 
на рисунке 1, можно сделать вывод о зависимости 
между исследуемыми переменными. Мы видим, 
что наибольшую связь с переменными имеет 
интегральный рейтинг практической применимости 
декларации, в том числе с переменными, которые 
наиболее редко встречаются среди исследуемых 
регионов.

Также для переменной v9 (практическая приме-
нимость инвестиционной декларации (интеграль-
ный рейтинг)) была построена коробчатая диаграм-
ма с целью анализа разброса значений и неоднород-
ности в данных, которая представлена на рисунке 2.

Из рисунка 2 мы видим, что распределение имеет 
смещенное среднее, которое лежит в окрестностях 
точки 0,6. Это свидетельствует о высоком потенциале 

Рисунок 1. Тепловая карта корреляций перемен-
ных

Figure 1. Variable correlations heat map

Рисунок 2. График для переменной практической 
применимости инвестиционной декларации (v9)

Figure 2. Graph for the practicality variable of the 
investment declaration (v9)
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инвестиционной информации по регионам в целом, 
а также о большой неоднородности среди значений 
регионов в частности.

Таким образом, по результатам статистической 
оценки инвестиционных деклараций как инструмен-
та привлечения инвестиций были сделаны следую-
щие выводы. Во-первых, переменные практической 
применимости информации в большей степени кор-
релируют между собой, что показано на рисунке 1. 
Во-вторых, показатель практической значимости 
инвестиционных деклараций имеет положительное 
значение для российских регионов в целом и сильно 
гетерогенен для 45 регионов, что подтверждается 
вариацией признака от 0,1 до 1 в интервале от 0 
до 1. В-третьих, учитывая, что инвестдекларации 
большинства регионов приняты недавно, сложно 
говорить про их реализацию. Важно проследить ди-
намику практической применимости положений де-
клараций инвесторами через год или в среднесроч-
ной перспективе, когда уже можно будет более точно 
оценить влияние инвестиционных деклараций на 
инвестиционный климат и привлечение инвестиций.

Перед акторами регионального управления возни-
кает необходимость достижения показателя по реаль-
ному приросту инвестиций в основной капитал не ме-
нее 70 % к 2030 году, что является одним из приорите-
тов экономической политики Российской Федерации. 
При этом эффективность инвестиционных проектов 
сегодня зависит не только от наличия бюджетных 
средств, планов инвесторов, снятия инфраструктур-
ных ограничений, но и от скорости их реализации и 
слаженной работы региональных инвестиционных 
команд. В этой связи ключевым регуляторным меха-
низмом, позволяющим обеспечить указанный темп 
и ускорить реализацию инвестиционных проектов, 
является внедрение во всех субъектах Российской Фе-
дерации нового инвестиционного стандарта, инстру-
менты которого направлены на создание прозрачных 
и предсказуемых условий для ведения бизнеса.

Одним из способов стимулирования инвестици-
онной активности является внедрение инвестици-
онных деклараций регионов, высокое качество кото-
рых увеличит шансы регионов в части привлечения 
инвесторов и обеспечения их устойчивой работы. 
На новый региональный инвестиционный стандарт 
возлагается роль триггера в перезапуске инвестици-
онного процесса и формировании стимулирующего 
эффекта от введения единого инвестиционного ре-
жима в регионах.

Заключение
В результате исследования было выявлено, что 
большинство утвержденных инвестиционных де-
клараций регионов не выполняют функцию стиму-
лирования инвестиционной активности в регионе, 
а реализуют формальную функцию с отсутствием 
практического результата их разработки.

Различные регионы по-разному справляются с 
составлением инвестиционных документов, даже с 
учетом существования единого стандарта подготов-
ки инвестиционных деклараций, что в целом сви-
детельствует о низком уровне информированности 
руководства регионов о том, как должен выглядеть 
инвестиционный процесс. Это связано прежде всего 
с высокой неформальной составляющей размещения 
инвестиционных проектов и влиянием губернаторов 
и глав субъектов РФ на инвестиционный климат в 
регионе.

Необходимо отметить, что инвесторы разделяют 
позицию автора в части необходимых положений, по-
вышающих практическую применимость инвестици-
онных деклараций, а именно – утверждение сроков 
процедур, необходимых инвестору в ходе реализации 
инвестиционного проекта (например, получение раз-
решения на строительство, подключение к сетям 
инженерной инфраструктуры), а также закрепление 
персональной ответственности главы региона за ре-
ализацию инвестиционной декларации.

В качестве практических рекомендаций органам 
власти следует указать важность инвестиционной 
декларации как инструмента привлечения инве-
стиций на примере российских регионов. Органам 
власти необходимо обеспечить максимально воз-
можную открытость информации для инвесторов 
и разработать каналы связи, переориентировав не-
формальное взаимодействие на формальное в рам-
ках единой бизнес-среды. Это позволит обеспечить 
инвестиционную привлекательность регионов и 
снизить диспропорцию инвестиций, что очень важ-
но для сбалансированного развития территорий в 
России. Также важно создать площадку для диалога 
с бизнесом по теме практической применимости 
инвестиционных деклараций. Это позволит предста-
вителям бизнеса участвовать в регуляторной работе, 
говорить о нарушениях положений декларации в 
регионах, оказывать поддержку региональным вла-
стям в части реализации регионального инвестици-
онного стандарта.
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государственного задания «Социальное моделирование региональных неравенств и путей их преодоления 
в контексте межрегиональных и федеративных отношений». В центре внимания – анализ возможного влия-
ния системы управления на развитие регионов. Ключевая проблема состоит в слабом учете социогумани-
тарного знания в рамках оценки особенностей социально-экономического развития регионов. В качестве 
основания для анализа межрегионального неравенства рассматривались регионы, расположенные на раз-
ных уровнях социокультурной модернизации.

Оценка влияния осуществлялась по двум направлениям: посредством анализа общественных оценок 
эффективности работы самой системы управления, которая рассматривается как система отношений ее 
основных субъектов; посредством анализа состояния отдельных сфер социально-экономической деятель-
ности регионов. По результатам исследования была подтверждена гипотеза о влиянии системы управления 
на состояние развитости регионов. Отмечается, что принадлежность региона к конкретному уровню социо-
культурного развития влияет на общую оценку состояния системы управления в регионе. Чем ниже уровень 
социокультурной модернизации региона, тем сильнее связь с оценкой эффективности деятельности систе-
мы управления. Полученные результаты позволяют выйти на более крупные обобщения и выводы, характе-
ризующие общее состояние регулируемости социальных неравенств.
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Введение
Многие специалисты и научные работники, анализи-
руя состояние региона, как правило, берут в качестве 
базовых статистические данные, отображающие ос-
новные социально-экономические показатели раз-
вития региона. Именно эти показатели чаще всего 
становятся основанием для формирования эксперт-
ных заключений и отчетов, показывающих текущее 
положение дел в регионе. Для органов власти как ре-
гионального, так и федерального уровня полученная 
информация становится ориентиром при разработке 
планов и программ стратегического развития регио-
на. По результатам анализа полученной информации 
составляются рейтинги, выделяются субсидии, реша-
ется вопрос о предоставлении грантов в поддержку 
развития региона.

Не опровергая важность и необходимость исполь-
зования данных статистики для оценки состояния 
развития региона, отметим, что применение исклю-
чительно статистической информации несет в себе 
опасность подготовки «сухих» и порой не в полной 
мере объективных отчетов и заключений, не учиты-
вающих социогуманитарный аспект, и может при-
вести к формированию некорректного, неточного 
прогноза.

На повестке дня остается открытым вопрос: как 
население оценивает состояние развития региона, со-
гласуется ли его позиция с официальными данными 
и источниками, на основе которых создаются отчеты 
и планы по дальнейшему развитию? Таким образом, 
мы выходим на проблему сопоставимости официаль-
ной позиции оценки развития региона, основанной 
на отобранных и тщательно проанализированных 
статистических данных, и сформировавшейся в ре-
гионе общественной оценки положения дел. Наши 
многочисленные исследования, проводившиеся на 
протяжении последних 15 лет, показывают, что насе-
ление имеет свое собственное представление о соци-
ально-экономической ситуации в регионе и данные 
представления не всегда согласуются с официальной 
позицией региональных властей [Тихонов, Акимкин, 
Богданов, Бунов и др., 2017].

Необходимость учета общественной оценки при 
анализе состояния регионов уже давно постулиру-
ется в научных кругах. Более того, многие веду-
щие ученые и специалисты отмечают значимость 
использования социологических данных для более 
глубокого изучения проблемы возникновения и вос-
производства социального неравенства в регионах 
[Маркин, 2015; Голенкова, 2008]. Наиболее полной 
и системной работой по комплексной оценке разви-
тия регионов стало полномасштабное исследование, 
проведенное Центром изучения социокультурных 
изменений Института философии Российской ака-
демии наук под руководством доктора философских 
наук, профессора, члена-корреспондента РАН Н.И. Ла-
пина. Сотрудниками центра была разработана систе-
ма показателей, характеризующих уровни развития 

регионов [Атлас модернизации…, 2016]. В рамках 
этого исследования было выделено четыре клю-
чевые компоненты, составляющие основу оценки 
регионального развития: технико-технологическая, 
социально-экономическая, социокультурная и инсти-
туционально-регулятивная компонента.

Именно институционально-регулятивная компо-
нента находится в центре нашего внимания, которая 
представляет собой «совокупность регулирующих 
институтов, то есть формальных и неформальных 
правил действий индивидов и организаций в эко-
номической, политической, общественной жизни 
общества» [Атлас модернизации…, 2016]. Николай 
Иванович Лапин в своей фундаментальной работе 
указывал на слабую проработанность данной группы 
показателей, отмечая, что к ней необходимо отнести 
показатели по оценке защиты прав и свобод, обеспе-
чению активности гражданского общества, демокра-
тизации государственной жизни общества, действия 
по устранению излишней бюрократизации. Но осно-
вой для этой группы должна стать, по его мнению, 
оценка характера деятельности системы управления 
и отношений ее основных субъектов. А.В. Тихонов и 
В.С. Богданов, рассматривая содержание данной ком-
поненты в региональном контексте, указывают на то, 
что «в регионах с низким уровнем развития инсти-
туционально-регулятивная сфера характеризуется 
сильной властной вертикалью в связи с отсутствием 
необходимых финансовых средств и нужных органи-
зационно-управленческих компетенций для прове-
дения независимой политики местными органами 
власти, а в более развитых регионах наблюдается 
развитие горизонтальных форм управления и более 
интенсивное развитие различных сфер самоорга-
низации» [Тихонов, Акимкин, Богданов, Бунов и др., 
2017. С. 152].

Таким образом, деятельность системы управле-
ния становится важной составляющей в ходе оцен-
ки особенностей развития регионов, наряду с соци-
ально-экономическими, технико-технологическими, 
природно-климатическими и социокультурными 
факторами. Данное обстоятельство нашло свое ото-
бражение на государственном уровне. Принятие Ука-
за Президента Российской Федерации от 4 февраля 
2021 года № 68 «Об оценке эффективности деятель-
ности высших должностных лиц субъектов Россий-
ской Федерации и деятельности исполнительных 
органов субъектов Российской Федерации» позво-
ляет говорить о том, что эффективность работы 
региональной системы управления включена в си-
стему показателей для оценки состояния развития 
региона. Особенно важно, что в данном нормативном 
акте наряду со статистическими и экономическими 
индикаторами такой оценки используется и социоло-
гический критерий.

Возвращаясь к проблеме регионального неравен-
ства, необходимо понимать, что сама система управ-
ления, оценка эффективности ее работы может стать 
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основанием для формирования неравенства регио-
нов в социально-экономическом и социокультурном 
контексте. В этой связи основная задача данной 
статьи заключается в попытке ответить на вопрос: 
оказывает ли влияние сложившаяся в регионе систе-
ма управления на состояние развития региона и если 
оказывает, то насколько данный фактор является 
значимым?

Методологические основания и программа 
исследования
Изучение влияния системы управления на состояние 
развитости регионов проводится в рамках выполне-
ния государственного задания «Социальное модели-
рование региональных неравенств и путей их пре-
одоления в контексте межрегиональных и федератив-
ных отношений». Мы основываемся на положении, 
что эффективность работы всей системы управления 
является одним из ключевых факторов, оказываю-
щих влияние на состояние социальных неравенств в 
регионе. При этом под состоянием таких неравенств 
понимается результирующая, основанная как на объ-
ективных показателях, характеризующих степень на-
личия таких неравенств, так и на субъектных, сформи-
рованных на основе степени чувствительности к ним 
населения региона [Маркин, 2015. С. 124].

Рассматривая систему управления как фактор 
формирования межрегионального неравенства, не-
обходимо выявить принципиальные отличия в функ-
ционировании системы управления в различных 
регионах и то, как это влияет на состояние регули-
руемости неравенств. В этой связи была сформули-
рована основная гипотеза исследования, которая за-
ключается в том, что состояние системы управления 
в регионе тесно связано с уровнем его социокультур-
ного развития. Чем выше уровень такого развития 
региона, тем более высоко оценивается работа всей 
системы управления.

Методологической основой исследования стала, 
во-первых, концепция социокультурной модерниза-
ции регионов, которая была разработана в Центре ис-
следования модернизации Китайской академии наук 
под руководством Хэ Чуаньци [Обзорный доклад…, 
2011] и адаптирована с учетом российских условий 
в Центре изучения социокультурных изменений Ин-
ститута философии РАН [Лапин, 2012]. Во-вторых, 
результаты фундаментальных исследований Центра 
социологии управления и социальных технологий 
ИС РАН (руководитель – А.В. Тихонов), выделившие 
тесную связь социокультурного и социально-эконо-
мического уровней развития регионов. Кроме того, 
сотрудниками центра зафиксированы значимые от-
личия в состоянии систем управления в зависимости 
от уровня социокультурного развития региона [Ти-
хонов, 2019].

Эмпирическим материалом послужили результа-
ты социологического исследования 2019–2020 годов. 
Исследование было проведено в 12 регионах Рос-

сийской Федерации. Метод исследования – массовый 
опрос населения в форме индивидуального анкети-
рования. Выборочная совокупность составила более 
6 000 респондентов (по 500 респондентов в каждом 
из отобранных регионов). Выборка квотная, сформи-
рованная на основе половозрастного критерия, уров-
ня образования и типа поселения. В соответствии 
с методикой определения уровней модернизации, 
адаптированной ЦИСИ ИФ РАН для России, опреде-
ляются шесть уровней модернизированности рос-
сийских регионов (в порядке возрастания): 1-й уро-
вень – «отстающий»; 2-й уровень – «предварительно 
развитый»; 3-й уровень – «ниже срединного»; 4-й 
уровень – «срединный»; 5-й уровень – «выше средин-
ного» и 6-й уровень – «высокий». В качестве конкрет-
ных регионов, попавших в выборку исследования, 
были выбраны следующие 12 субъектов Российской 
Федерации: Московская область (6-й уровень социо-
культурной модернизации); Нижегородская область 
(6-й уровень), Свердловская область (5-й уровень), 
Республика Саха (Якутия) (4-й уровень), Республика 
Башкортостан (3-й уровень); Белгородская область 
(3-й уровень); Омская область (3-й уровень); Амур-
ская область (2-й уровень); Брянская область (2-й 
уровень); Вологодская область (2-й уровень); Смо-
ленская область (2-й уровень) и Республика Калмы-
кия (1-й уровень). Следует отметить, что выбранные 
регионы представляют все федеральные округа (кро-
ме Северо-Кавказского), все экономические районы и 
географические зоны нашей страны.

Рассмотрение системы управления как фактора, 
обуславливающего формирование межрегионально-
го неравенства, требует установления того, является 
ли система управления в регионе предпосылкой уси-
ления (или, возможно, ослабления) социально-эко-
номического неравенства. Кроме того, необходимо 
выявить принципиальные отличия в функциониро-
вании системы управления в различных регионах и 
определить, как это влияет на состояние регулиру-
емости неравенств. Достижение поставленной це-
ли предлагается осуществить посредством решения 
следующих задач: 

а) оценить эффективность работы системы управ-
ления в отобранных регионах;

б) проанализировать степень остроты социаль-
но-экономических проблем в отобранных регионах и 
определить характер влияния сложившейся системы 
управления на текущее состояние региона.

Для этого в ходе анализа первичных данных были 
сформированы три группы оценок: оценка деятель-
ности субъектов регионального развития (органы 
власти, СМИ, общественные организации, научные 
и образовательные учреждения, население); оценка 
состояния регионального развития, сгруппирован-
ная по сферам социально-экономической деятельно-
сти; оценка способности органов власти эффективно 
решать проблемы, существующие в данных сферах 
деятельности. В дальнейшем сгруппированные дан-
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ные были «наложены» на регионы, расположенные 
на разных уровнях социокультурной модернизации, 
с целью выявления особенностей сгруппированных 
оценок. Далее в статье представлены основные ре-
зультаты такого анализа. 

Оценка работы системы управления в регионах
Мы рассматриваем региональную систему управ-
ления, как и любую другую систему управления, 
с позиции постнеклассической теории управления, 
определяющей ее как полисубъектную среду, в кото-
рой осуществляется «организация взаимодействия 
субъекта с саморазвивающейся полисубъектной сре-
дой, где он представлен в разнообразных отражениях 
своих действий» (Лепский, 2019. С. 75). В этой связи 
степень эффективности работы региональной систе-
мы управления была исследована посредством оцен-
ки деятельности ее основных субъектов – органов 
власти, общественных организаций, региональных 
средств массовой информации, научных и образова-
тельных учреждений, а также самого населения как 
отдельного субъекта регионального развития. Оцен-
ка деятельности субъектов управления в регионе 
проводилась на основании социологических замеров 
в рамках диспозиции: от полного одобрения до то-
тального недоверия. Для этого была использована 
система интегральных оценок: оценка проводилась 
по трехбалльной шкале, где 1 балл – низкий, 2 бал-
ла – удовлетворительный, 3 балла – высокий уровень 
эффективности такой работы.

В первую очередь была произведена обществен-

ная оценка работы региональных 
властей. Как показывают наши 
исследования, доминирующий 
в регионе характер отношений к 
властным структурам во многом 
предопределяет формирование 
общей оценки всей сложившейся 
в регионе системы управления. 
В тех регионах, где действия власт-
но-управленческой вертикали 
оцениваются высоко и преоблада-
ет позитивное отношение, населе-
ние чаще ставит положительные 
оценки всей системе управления. 
И наоборот, в регионах, где до-
минирует негативный взгляд 
на результаты работы властных 
структур, население более скеп-
тически настроено в отношении 
эффективности работы системы 
управления.

В регионах с высоким уров-
нем социокультурной модерниза-
ции (6-й, 5-й, 4-й уровни) обще-
ственные оценки органам власти 
оказались выше по сравнению с 
оценками, выставленными жите-

лями регионов, которые относят к низкому уровню 
развития (1-й, 2-й, 3-й уровни). И хотя данная тен-
денция не носит строго линейного характера, все же 
определенную зависимость выставленных оценок от 
уровня развитости региона здесь можно проследить 
(таблица 1).

Другой значимый аспект относительно выстав-
ленных оценок органам власти касается того факта, 
что во всех без исключения обследованных регио-
нах они оказались самыми низкими по сравнению с 
другими субъектами регионального развития. Насе-
ление регионов традиционно продолжает критично 
оценивать работу органов власти, поскольку в его 
глазах власть является ответственным за функци-
онирование всей системы управления в регионе. В 
отличие от остальных региональных субъектов их 
требования к власти более высокие, поскольку в 
общественном сознании преобладает установка, что 
власть характеризует всю систему управления в це-
лом, для многих из них это тождественные понятия.

Помимо органов власти были проанализированы 
оценки, данные другим региональным субъектам. 
Здесь важно было зафиксировать степень значимо-
сти роли конкретного субъекта в работе всей системы 
управления. Результаты показали, что наибольшую 
удовлетворенность жители регионов получают от де-
ятельности научных и образовательных учреждений 
(2,27 балла). Далее идут общественные организации 
(2,24 балла), население (2,22 балла) и СМИ (2,20 бал-
ла). Это ситуация в целом. В каждом конкретном ре-
гионе такой своеобразный рейтинг субъектов имеет 

Таблица 1. Оценка эффективности работы субъектов регионально-
го управления, средняя

Table 1. Evaluation of the performance of regional governance entities, 
average

Регион

Субъекты системы управления регионом

органы 
власти СМИ общественные 

организации

научные и  
образователь-
ные учреждения

населе-
ние

Московская область 2,05 2,12 2,16 2,15 2,20

Нижегородская область 2,12 2,34 2,28 2,34 2,17

Свердловская область 1,93 2,24 2,40 2,28 2,21

Республика Саха (Якутия) 2,35 2,30 2,42 2,49 2,41

Республика Башкортостан 2,08 2,18 2,19 2,26 2,12

Омская область 2,00 2,32 2,23 2,27 2,26

Белгородская область 2,04 2,21 2,26 2,23 2,29

Амурская область 2,10 2,15 2,20 2,27 2,21

Брянская область 2,21 2,26 2,28 2,38 2,32

Смоленская область 1,98 2,24 2,37 2,34 2,27

Вологодская область 1,90 2,21 2,21 2,27 2,27

Республика Калмыкия 1,61 1,84 1,80 1,95 1,95

Всего 2,03 2,20 2,24 2,27 2,22
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свои особенности. Полученные оценки демонстриру-
ют вполне высокий уровень одобрения деятельности 
данных субъектов регионального развития. Однако 
близость выставленных оценок позволяет сделать 
предположение о том, что данные субъекты, в от-
личие от органов власти, слабо дифференцируются 
в общественном сознании в качестве отдельного, 
самостоятельного субъекта управления. Кроме того, 
выставленные оценки слабо связаны с уровнем соци-
окультурной модернизации региона. Значимых тен-
денций зависимости поставленных оценок от уровня 
развитости региона в исследовании зафиксировано 
не было.

Важно отметить, что уровень социокультурной 
модернизации региона оказывает влияние на оцен-
ку населением работы системы управления. Та-
кое влияние носит линейно-нелинейный характер. 
Ключевым маркером дифференциации полученных 
оценок выступает доминирующий характер отно-
шения к деятельности органов власти, именно он 
становится основным индикатором оценки всей 
системы управления. От того, как жители воспри-
нимают работу региональных властных структур, 
во многом зависит формирование оценки деятель-
ности всей системы управления в регионе. Особую 
значимость сформированным оценкам в отноше-
нии органов власти придает то обстоятельство, что 

во всех обследованных регионах действия органов 
власти оцениваются хуже других субъектов управ-
ления (региональные СМИ, общественные органи-
зации, научные и образовательные учреждения, 
население региона). В то же время оценка осталь-
ных субъектов регионального развития оказалась 
для жителей регионов менее значимой, в неко-
торых случаях различий в оценках практически 
не наблюдалось (например, оценка деятельности 
населения).

Влияние деятельности органов власти на оценку 
социально-экономического состояния регионов
Оценка влияния системы управления на общее со-
стояние развития региона ставила перед нами за-
дачу определения значимого для населения пула 
проблем в обследуемых регионах. Для этого в рам-
ках исследования было проведено установление 
актуального перечня социально-экономических 
проблем, которые для населения региона оказа-
лись наиболее чувствительными. Мы проанализи-
ровали оценку положения дел в регионах по семи 
сферам деятельности: рынок труда, жилье и ЖКХ, 
дорожно-транспортная инфраструктура; торговля, 
здравоохранение, культура и отдых; образование. 
Респондентам в ходе исследования было предложе-
но оценить положение дел в каждой из указанных 

Таблица 2. Оценка влияния системы управления на положение дел в регионе* 
Вопрос 1. Оцените положение дел в жизненно важных сферах жизни вашего города, поселения 
Вопрос 2. Оцените работу местных органов власти по решению перечисленных проблем

Table 2. Assessment of the impact of the management system on the situation in the region** 
Question 1. Assess the situation in the vital spheres of life in your city or settlement 
Question 2. Evaluate the work of local authorities in solving the listed problems

Регион
Рынок труда и деятельность 
предприятий жилье и состояние жКХ Дорожно-транспортная  

инфраструктура
Вопрос 1 Вопрос 2 КС Вопрос 1 Вопрос 2 КС Вопрос 1 Вопрос 2 КС

Московская область 2,02 1,95 0,48 2,29 2,22 0,38 2,11 1,99 0,37

Нижегородская область 2,04 1,96 0,64 2,04 2,04 0,56 2,01 1,94 0,79

Свердловская область 1,97 1,98 0,79 2,10 2,05 0,79 2,27 2,19 0,83

Республика 
Башкортостан

2,06 2,04 0,67 2,15 2,12 0,65 2,10 2,14 0,67

Республика Саха 
(Якутия)

2,15 2,13 0,51 2,28 2,13 0,52 1,85 1,88 0,68

Белгородская область 1,97 1,90 0,55 2,17 2,07 0,61 2,19 2,16 0,57

Омская область 2,06 1,99 0,52 2,10 2,05 0,42 1,92 1,92 0,58

Смоленская область 1,93 1,92 0,63 1,98 1,99 0,50 1,84 1,85 0,73

Амурская область 2,03 1,99 0,56 2,04 2,00 0,57 1,77 1,73 0,64

Брянская область 2,05 2,00 0,61 2,10 2,08 0,53 2,05 2,04 0,69

Вологодская область 2,02 2,01 0,76 1,96 1,97 0,68 1,94 1,91 0,79

Республика Калмыкия 1,54 1,48 0,68 1,61 1,54 0,56 1,45 1,46 0,79

Всего 1,98 1,95 0,65 2,07 2,02 0,59 1,96 1,93 0,67

* КС – коэффициент связи вопросов 1 и 2 (коэффициент ранговой корреляции Спирмена, уровень значимости <0,05)
** KS – correlation coefficient of questions 1 and 2 (Spearman rank correlation coefficient, significance level <0.05)
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выше сфер деятельности. Результаты такой работы 
показали, что наиболее актуальными для регионов 
являются проблемы, связанные с рынком труда, 
жилищный вопрос и работа ЖКХ, а также состояние 
дорожно-транспортной инфраструктуры.

Параллельно была проведена группировка оценок 
относительно эффективности работы органов вла-
сти, их способности решать существующие пробле-
мы в отмеченных сферах, успешно их преодолевать, 
снижать негативное влияние. Респондентам требова-
лось оценить, насколько органы власти и управления 
справляются с проблемами, возникающими в выше-
указанных сферах деятельности.

В итоге для определения степени влияния систе-
мы управления на уровень развитости региона мы 
сравнили оценки, выставленные по рассматривае-
мым сферам деятельности, с оценками, поставлен-
ными региональным органам власти в отношении 
их способности решать проблемы в данных сферах. 
Следует отметить, что в ходе такого сравнительного 
анализа был использован тот же измерительный ин-
струментарий, что и для оценки работы отдельных 
субъектов регионального управления, а именно – си-
стему интегральных оценок, базирующуюся на трех-
балльной шкале.

Результаты сравнительного анализа (таблица 2) 
позволили сделать несколько важных выводов. Об-
наружен высокий уровень взаимосвязи между оцен-
кой положения дел в отдельных сферах деятель-
ности (рынок труда и деятельность предприятий, 
жилищный вопрос и работа ЖКХ, дорожно-транс-
портная инфраструктура) в регионе и оценкой 
эффективности работы органов власти в данных 
сферах. Данные, представленные в колонках «КС» 
таблицы 2, демонстрируют высокий уровень дву-
сторонней связи, что говорит о взаимовлиянии и 
взаимозависимости общей оценки состояния рас-
сматриваемых сфер и способности органов власти 
решать существующие в данных сферах проблемы. 
Чем выше жителями оценивается общее состояние 
конкретной сферы деятельности, тем выше они 
ставят оценки действиям власти. И наоборот, если 
текущее состояние сфер деятельности признается 
неудовлетворительным, то и оценка органам власти 
ставится низкая. Это касается всех рассмотренных 
нами сфер деятельности. Дополнительным фактом, 
подтверждающим выдвинутое предположение, яв-
ляется то, что рейтинг регионов по оценке положе-
ния дел во многом совпадает с рейтингом оценки 
эффективности работы органов.

Отдельно стоит отметить, что сравнение средних 
значений по оценке положения дел (вопрос 1) и по 
оценке способности региональных органов власти 
решать поставленные задачи (вопрос 2) показало до-
минирование тренда, что положение дел в рассматри-
ваемых сферах деятельности оценивается жителями 
регионов выше, чем способность власти решать про-
блемы, накопившиеся в данных сферах. Этот тренд 

оказался вполне устойчивым, особенно это касается 
оценки рынка труда и жилищного вопроса.

Перейдем к анализу оценок по отдельным сферам 
деятельности (таблица 2). Наиболее высокие оценки 
жители обследованных регионов ставили решению 
вопросов относительно доступности жилья и состо-
яния жилищно-коммунального хозяйства. Средняя 
оценка составила 2,07. Оценка, данная действиям 
властей по решению существующих проблем в этой 
сфере, также оказалась наиболее высокой (2,02). Да-
лее по нисходящей идет оценка состояния рынка 
труда и деятельности предприятий в регионах. Здесь 
можно констатировать наличие общей неудовлет-
воренности жителями текущим положением дел в 
данной сфере, так как среднее значение ниже двух 
баллов (1,98). Оценка властным структурам отно-
сительно их способности эффективно регулировать 
данную сферу также оказалась более низкой (1,95). 
Хуже всего обстоят дела, по мнению жителей, с до-
рожно-транспортной инфраструктурой. Так, средняя 
оценка положения дел в данной сфере составила 1,96 
балла, а деятельность органов власти была оценена 
в 1,93 балла.

Отдельно заострим внимание на характере вза-
имосвязи между оценкой состояния дел по выде-
ленным сферам деятельности и оценкой эффектив-
ности работы органов власти по решению текущих 
вопросов в данных сферах. По всем проанализиро-
ванным сферам, в соответствии со шкалой Чеддо-
ка, была обнаружена взаимосвязь данных оценок, 
но наиболее высокая из них относится к дорож-
но-транспортной инфраструктуре (коэффициент 
Спирмена составил 0,67), далее идет с небольшим 
отставанием рынок труда и деятельность предприя-
тий (0,65). Меньше всего такая связь характерна для 
оценок состояния жилья и деятельности ЖКХ (0,59). 
Оценивая состояние отдельной сферы деятельности 
или региона в целом, жители регионов отмеча-
ют высокую значимость роли, которую выполняют 
органы власти. В первую очередь это относится к 
дорожно-транспортной инфраструктуре и рынку 
труда. Вышесказанное позволяет выдвинуть следу-
ющее предположение: чем хуже жителями регионов 
оценивается состояние конкретной сферы деятель-
ности, тем сильнее выражена ее связь с оценкой 
эффективности работы органов власти. Другими 
словами, неудовлетворительная оценка состояния 
сферы деятельности чаще связывается жителями 
регионов с низкой эффективностью деятельности 
региональных властей.

Теперь рассмотрим особенности влияния систе-
мы управления на состояние положения дел по от-
дельным регионам, попавшим в выборку исследова-
ния. Во-первых, посмотрим, в каких регионах были 
поставлены наиболее высокие оценки. Как можно 
увидеть из таблицы 2, налицо отсутствие явного 
доминирования какого-то одного региона. В каждой 
из рассматриваемых нами сфер деятельности обна-
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ружен свой лидер: по рынку труда и деятельности 
предприятий – Республика Саха (Якутия), по состо-
янию жилищного вопроса и работе ЖКХ – Москов-
ская область, а по оценке дорожно-транспортной 
обстановки – Свердловская область. Таким образом, 
позиции регионов меняются исходя из конкретной 
сферы деятельности. Однако все же можно выде-
лить перечень регионов, в которых преобладание 
высоких оценок выражено более четко. Это Респу-
блика Башкортостан и Республика Саха (Якутия), 
а также Московская и Свердловская области. В дан-
ных регионах общие оценки оказались выше сред-
них значений.

Теперь рассмотрим регионы-аутсайдеры, где 
были зафиксированы самые низкие оценки. Если 
выявление конкретного региона-лидера оказалось 
трудно выполнимой задачей, то регион-аутсайдер 
выражен более отчетливо. Это Республика Калмы-
кия и Смоленская область. Также к данной группе 
нужно отнести Вологодскую и Амурскую области. В 
этих регионах оценки оказались значительно ниже 
средней. Остальные обследованные регионы (Бел-
городская область, Омская область, Нижегородская 
область, Брянская область) заняли промежуточные 
позиции нашего своеобразного рейтинга.

Далее остановимся более подробно на оценке 
тесноты связи между положением дел в регионах 
и способностью органов власти решать текущие 
вопросы. Это позволит нам выяснить, в каких реги-
онах фактор управления имеет больший вес. Обна-
ружено, что в ряде обследованных регионах тесно-
та связи между оценкой состояния дел и оценкой 
деятельности власти оказалась весьма сильной. К 
таким регионам можно отнести Свердловскую об-
ласть, где выявлена наиболее сильная корреляция 
данных оценок по всем трем анализируемым сфе-
рам деятельности. Также к ним можно причислить 
Вологодскую область и Республику Калмыкия.

Кроме того, удалось обнаружить и регионы, где 
такая связь оказалась наименее заметна. Это в пер-
вую очередь Московская область, в которой по всем 
трем сферам деятельности обнаружена самая слабая 
связь рассматриваемых нами оценок. К этой группе 
регионов можно также отнести Республику Саха 
(Якутия) и Омскую область. В остальных обследо-
ванных регионах теснота связи менее не устойчива и 
зависит от конкретной сферы деятельности.

Таким образом, сравнительный межрегиональ-
ный анализ показал сильную корреляцию оцен-
ки общего состояния развития региона и оценки 
эффективности работы региональных властей по 
решению существующих проблем. Положение ре-
гиона по оценке способности власти решать теку-
щие вопросы в подавляющем большинстве случаев 
совпадает с положением региона по общей оценке 
текущей ситуации. Однако следует отметить, что 
деятельность властей (вне зависимости от региона) 
оценивается хуже, чем текущая ситуация в целом.

Заключение
Система управления оказывает влияние на состояние 
межрегионального неравенства. Итоги исследования 
показали, что такая зависимость существует как при 
оценке общего состояния региона, так и его отдель-
ных сфер социально-экономической деятельности. 
Однако уровень влияния отличается в зависимости 
от конкретной сферы деятельности.

По результатам исследования была произведе-
на корректировка основной гипотезы. Если рассма-
тривать уровни социокультурной модернизации ре-
гионов как основание для определения межрегио-
нального неравенства, то принадлежность региона 
конкретному уровню социокультурного развития 
влияет на общую оценку состояния системы управ-
ления в регионе. Чем ниже уровень социокультурной 
модернизации региона, тем сильнее связь с оценкой 
эффективности деятельности системы управления. 
В регионах с более низким уровнем развития оцени-
вается хуже не только общее состояние развитости 
региона, но и эффективность деятельности органов 
власти по решению важных, социально значимых 
проблем.

Первостепенную роль в формировании общей 
оценки системы управления играют баллы, выстав-
ленные органам власти. Именно данный региональ-
ный субъект стал наиболее значимым критерием 
в общественных представлениях как по оценке со-
стояния всей системы управления, так и по оценке 
уровня развитости региона. В ходе исследования был 
зафиксирован высокий уровень взаимосвязи оценки 
общего положения дел в регионе и оценки эффектив-
ности работы органов власти. В целом такая связь 
составила 0,63 (коэффициент Спирмена). При этом 
работа властных структур по выполнению социально 
значимых задач в большинстве случаев оценивается 
ниже, чем общее состояние развития региона. Поми-
мо этого, работа органов власти оценивается хуже по 
сравнению с другими субъектами системы управле-
ния в регионах.

Исследование носит диагностический характер. 
В перспективе полученные результаты станут со-
ставной частью разработки стратегической модели 
регулируемости социальных неравенств в регионах. 
Предложенный подход не только существенно рас-
ширяет возможности анализа текущей ситуации, свя-
занной с состоянием неравенств в регионах, но и по-
зволяет выйти в дальнейшем на проектный уровень 
с разработкой предложений по совершенствованию 
управленческих механизмов их регулирования. В 
этой связи мы выдвигаем предположение, что одним 
из условий для преодоления существующих в реги-
онах неравенств является: во-первых, повышение 
эффективности работы самой системы управления 
и ее отдельных звеньев; во-вторых, повышение одо-
брения деятельности органов власти и управления 
со стороны населения.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Концепт многоакторной перспективы 
как аналитический инструмент 
для исследования перехода к устойчивому 
развитию
ГУЛЬМИРА АДЫЛКАНОВНА ТОЛГАНБАЕВАa DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-5-64-72
a Канадско-евразийская бизнес-ассоциация

Аннотация: В статье рассматривается концепция многоакторной перспективы (далее – MАP), предложен-
ной представителями нидерландской научной школы управления переходом к устойчивому развитию. 
Автором статьи проводится сравнение МАР с более распространенным аналитическим инструментом MLP 
(многоуровневой перспективой переходов) и выделяются отличительные особенности МАР. Эти особенно-
сти заключаются в анализе разных видов акторов управления переходом (государство (правительство), 
рынок (бизнес), сообщество, третий сектор) на разных уровнях их агрегирования (секторы, организационные 
акторы, отдельные, индивидуальные и групповые, акторы). Секторы рассматриваются как специфические 
«институциональные контексты» или «дискурсивные поля», в которых взаимодействуют организации или 
отдельные акторы. Границы секторов не фиксируются и периодически оспариваются акторами, размывают-
ся, меняются, что создает очаги конкуренции и сотрудничества между различными участниками. Автор ста-
тьи считает, что МАР может рассматриваться как особый тип модели коммуникации власти и общества в 
ходе перехода к устойчивому развитию, так как касается не просто проблем перераспределения власти и 
полномочий между участниками перехода, но и позволяет понять коммуникационные модели управления 
переходом к устойчивому развитию. Ценность МАР для исследования процессов управления переходом к 
устойчивому развитию в том, что она позволяет раскрыть не только вертикальные, но и горизонтальные 
коммуникации, дает возможность определить связи разных типов власти, выявить потенциал третьего сек-
тора и потенциал слабо организованных сообществ для перехода к устойчивому развитию.
Ключевые слова: устойчивое развитие, переход к устойчивому развитию, социальное управление, акторы 
устойчивого развития, социальные взаимодействия, коммуникационный режим
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The concept of multi-actor perspective as an analytical tool for studying 
the transition to sustainable development
GULMIRA ADYLKANOVNA TOLGANBAYEVAa 
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Abstract: The article discusses the concept of a multi-actor perspective (hereinafter referred to as MAP), proposed 
by the representatives of the Dutch research institute for transitioning to sustainable development. The author 
compares MAP to the more widely used analytical tool MLP (Multi-Level Perspective) and highlights the 
characteristics of MAP. These characteristics include the analysis of different types of transition management actors 
(state (government), market (business), community, and the third sector) at different levels of their aggregation 
(sectors, organizational actors, and separate (individual and group) actors). Sectors are considered specific 
«institutional contexts» or «discursive fields» where organizations or individual actors interact. Sector boundaries 
are not fixed and are challenged periodically by actors, blurred and changed, creating competition and cooperation 
between various actors. The author believes that MAP should be considered as a specific type of communication 
model between government and society during the transition to sustainable development, as it addresses not only 
the problems of redistribution of power and authority between the participants during the course of transition but 
also allows us to understand the communication models for managing the transition to sustainable development. 
The value of MAP in studying the processes of managing the transition to sustainable development is that it reveals 
not only vertical but also horizontal communication, provides an opportunity to uncover the links of different types 
of power, identifies the potential of the third sector and the potential of poorly organized communities for transitioning 
to sustainable development.
Keywords: sustainable development, transition to sustainable development, social management, actors of 
sustainable development, social interactions, communication mode
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Введение
Проблема управления устойчивым развитием сохра-
няет свою актуальность, несмотря на изменяющиеся 
страновые социальные контексты, политические кон-
тексты, трансформацию не только мирового поли-
тического, но и экономического порядка, влекущего 
за собой внутристрановые динамики. Более того, 
в условиях диверсификации внешнеполитических и 
внешнеэкономических векторов большинства стран, 
внутриполитической дестабилизации, перераспреде-
ления ресурсов концепт устойчивого развития ста-
новится неким стабилизирующим началом, целевым 
ориентиром общественного развития. 

Несмотря на критику концепта устойчивости, Це-
ли устойчивого развития зафиксированы в страте-
гических документах практически всех стран. В этой 
связи научное осмысление проблем управления 
устойчивым развитием и поиск научно обоснованных 
методов изучения процесса перехода к устойчивому 
развитию является актуальным направлением науч-
ных исследований. 

В рамках настоящей статьи мы обратились к луч-
шим практикам научного осмысления управления 
переходом к устойчивому развитию, в числе которых 
опыт Нидерландов. Глубокий анализ этого опыта по-
зволяет нам говорить о сложившейся в Нидерландах 
научной школе социологии управления переходом к 
устойчивому развитию [Толганбаева, 2021] и исполь-
зовать разработанные методы и модели в исследо-
ваниях, посвященных другим странам, в частности 
Республике Казахстан.

Политические и социальные аспекты переходных 
процессов
Материал исследования составили публикации ни-
дерландских ученых, модели и идеи которых внедре-
ны в практику управления переходом к устойчивому 
развитию. В частности, работы, согласно которым 
переход к устойчивости связан не только с социаль-
но-техническими преобразованиями, но и с социаль-
но-политическими изменениями, такими как 1) пере-
ход от гегемонистской формализованной экономики 
к более неформальной социальной экономике или 
2) переход от централизованных структур управле-
ния к более гражданской самоорганизации. Напри-
мер, при энергетическом переходе речь идет не толь-
ко о социально-техническом сдвиге от ископаемого 
топлива к возобновляемым источникам энергии, но 
и о социально-политической трансформации – от 
централизованных коммерческих энергетических 
компаний к децентрализованным некоммерческим 
энергетическим кооперативам на базе сообществ 
и/или третьего сектора [Avelino, Wittmayer, 2014; 
Frantzeskaki, Avelino, Loorbach, 2013; Walker, Devine-
Wright, Hunter, High, Evans, 2010].

Таким политическим и социальным аспектам пе-
реходных процессов уделяется все большее внимание, 
особенно в смежных областях исследований иннова-

ций в сфере услуг и социальных инноваций [Franz, 
Hochgerner, Howaldt, 2012; Moulaert, 2013]. MАP как 
эвристическая конструкция помогает определить, 
объяснить и обсудить такую социально-политиче-
скую динамику перехода с точки зрения смены ролей 
и отношений акторов. 

Модель разработана, апробирована и описана в 
публикациях Ф. Авелино и Д. Виттмаер. Флор Авели-
но (PhD, доцент кафедры государственной службы и 
социологии в ESSB (Школе социальных и поведенче-
ских наук), Erasmus University, Rotterdam1) и Джулия 
У. Виттмаер (PhD, доцент ESSB, старший научный со-
трудник DRIFT, куратор проекта по распространению 
устойчивых практик2) принадлежат к научной школе 
Я. Ротманса. По мнению российского исследователя, 
доктора социологических наук В.В. Комлевой, имен-
но Я. Ротманс является основателем нидерландской 
школы социологии управления переходом к устойчи-
вому развитию [Комлева, Шевелева, 2021]. В процессе 
работы с источниками информации были использо-
ваны методы анализа, сравнения, обобщения и сопо-
ставления.

Структура акторов управления переходом 
к устойчивому развитию
В нидерландской школе управления переходом к 
устойчивому развитию актор рассматривается как 
социальный организм (человек, организация, группа 
лиц, группа организаций), который может действо-
вать [Hermans, 2010] и обладает полномочиями. К 
акторам относятся «разные типы организаций, такие 
как фирмы, органы государственной власти (разра-
ботчики политики), ассоциации (отраслевые, а также 
общественные движения) и исследовательские ин-
ституты. Помимо организаций, люди выступают в ка-
честве участников переходных процессов как «неза-
висимые» игроки или как члены организации (напри-
мер, владельцы фирм, сотрудники)» [Farla, Markard, 
Raven, Coenen et al., 2012. P. 994–995]. Анализируется 
способность отдельных участников быть рычагами 
перехода (будь то политики, эксперты, потребители 
или владельцы фирм) [Там же], способность действо-
вать в качестве «frontrunners» (своего рода лидеров, 
передовиков), агентов, способных создавать диссипа-
тивные структуры и действовать в рамках этих струк-
тур [Rotmans, Loorbach, 2010. P. 144], «чемпионов», 
«политических предпринимателей» или «посред-
ников» [Hargreaves, Hielscher, Seyfang, Smith, 2013]. 
В нидерландских исследованиях описаны акторы, 
имеющие разный бэкграунд (опыт, происхождение, 
культуру, образование и т.п.), разные ниши и разный 
уровень организации [Geels, 2011], разную степень 
вовлеченности в многочисленные действия на раз-
личных уровнях структурирования [Jørgensen, 2012].

1 Профиль Flor Avelino: https://drift.eur.nl/people/flor-avelino/
2 Профиль Julia W. Wittmaer: https://drift.eur.nl/people/julia-witt-

mayer/
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Одной из проблем управления переходом, по мне-
нию нидерландских экспертов, является распределе-
ние, оспаривание, перераспределение полномочий, 
борьба за влияние и властные полномочия. Научное 
осмысление «правильного» распределения полно-
мочий между всеми акторами является одной из 
центральных тем нидерландской школы управления 
переходом. 

Ученые опираются на несколько концепций науч-
ного осмысления взаимодействия акторов управле-
ния переходом. Наиболее часто используются такие 
аналитические инструменты, как MLP (многоуровне-
вая перспектива переходов) и МАР (многоакторная 
перспектива переходов). Для понимания особенно-
стей концепции МАР рассмотрим сначала основные 
подходы MLP.

Концепция многоуровневой перспективы
Многоуровневая перспектива (MLP) технологических 
переходов акцентирует внимание на динамике более 
широких переходных разработок, а не на отдельных 
технологических инновациях и занимается социо-
техническим преобразованием системы – перехода-
ми к устойчивости. Интерпретация концепции MLP 
формировалась и отрабатывалась годами [Haan de, 
Rotmans, 2011; Geels, 2011; Rip, Kemp, 1998; Smith, 
Raven, 2012].

MLP аргументирует три аналитических и эври-
стических уровня, на которых процессы и акторы 
взаимодействуют и согласовываются, что приво-
дит к социотехническим преобразованиям системы:  
1) ландшафт (экзогенные макротенденции); 2) режи-
мы (доминирующие институты и практики); 3) ни-
ши (места инновационных практик). На этих трех 
уровнях (уровнях функциональной агрегации) рас-
сматривается взаимодействие акторов управления 
переходом.

Основная характеристика «режима» заключается 
в его доминирующем положении и воспроизведе-
нии доминирующих структур в социальной систе-
ме. Таким образом, режим по определению связан с 
«властью», «господством» и «имущественными ин-
тересами» (капиталовложениями). Режим воплощает 
в себе диспозиционную власть, воплощенную в пра-
вилах, ресурсах, конфигурациях действующих лиц и 
доминирующих образах затрагиваемых проблем. При 
исследовании инновационных практик (ниш) нидер-
ландские ученые уделяют внимание силе отношений, 
которая связана с различиями в компетенциях и спо-
собности влиять на режим. 

На уровне ландшафта исследуется структурная 
власть в форме символического, социального и эко-
номического капитала (Бурдье) или порядков «сигни-
фикации, легитимации и господства» (Гидденс) [Grin, 
2010. P. 282–283]. 

Власть в первую очередь связана с регулирую-
щими правилами, лежащими в основе режимов, и 
«борьбой за власть» между существующими режи-

мами и будущими нишами. В своей статье о «Типоло-
гии путей социально-технического перехода» Гилс и 
Шот отмечают, что власть позиционируется как одна 
конкретная «основополагающая парадигма», которая 
вращается вокруг субъектов и социальных групп с 
«конфликтующими целями и интересами» и которая 
рассматривает изменения как результат «конфлик-
тов, борьбы за власть, споров, лоббирования, созда-
ния коалиций и переговоров», проводимых этими и 
между этими участниками и социальными группами 
[Geels, Schot, 2007. P. 415]. 

В более позднем исследовании о том, как власть 
может быть включена в MLP, Гилс расширил власть 
режимов с точки зрения неограмшианских полити-
ко-экономических представлений о гегемонистской 
власти и «сопротивлении» режима [Geels, 2014; Hess, 
2013]. Хотя «организации общественных движений, 
граждане, профсоюзы и другие группы также пыта-
ются формировать общественные дискурсы», именно 
коалиция «политиков» и действующих «фирм» явля-
ется наиболее влиятельной [Geels, 2014. P. 29].

Как видим, основными акторами в концепте MLP 
являются властные акторы, и MLP основана на верти-
кальном различии уровней функциональной агрега-
ции. Она связана с многоуровневой структурой власти, 
предложенной Артс и Ван Татенхов [Arts, Van Tatenhove, 
2004, на основе Clegg, 1989]: реляционный уровень 
(связанный с отношениями), диспозиционный уровень, 
структурный уровень. Многоуровневая структура вла-
сти, предлагаемая Артс, Ван Татенхов, Геллом включает, 
по сути, вертикальную типологию власти, в которой 
разные типы власти соответствуют различным уров-
ням агрегации (агенты, структуры, системы).

Разработчики другой концепции – МАР (Авелино Ф., 
Виттмаери Д. и др.) считают, что помимо такой верти-
кальной типологии власти необходимо горизонталь-
ное понимание, которое позволяет анализировать, кто 
обладает реляционной властью, а также то, как дис-
позиционная власть, воплощенная в конфигурациях 
акторов, конфигурируется в разных акторах.

Концепция многоакторной перспективы
Применение аналитического инструментария мно-
гоакторной перспективы (MАP) позволяет анализи-
ровать смещение властных отношений и процессы 
приобретения (потери) полномочий во время перехо-
да к устойчивому развитию. В основе теоретико-мето-
дологической базы MАP лежат исследования третьего 
сектора, в частности, модель “Welfare Mix” Эверса, Ла-
вилля (2004) и Пестоффа (1992), представленная на 
рисунке 1. 

Основываясь на этой модели (The Welfare Mix), 
MAP различает четыре группы акторов по трем осям: 
(1) неформальный – формальный, (2) коммерческий 
– некоммерческий, (3) государственный – частный. 
Государство можно охарактеризовать как некоммер-
ческое, формальное и общественное; рынок также 
формальный, но при этом частный и коммерческий; 



67
Г.А. Толганбаева. Концепт многоакторной перспективы как аналитический инструмент для исследования перехода к устойчивому развитию

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 6

сообщество характеризуется как частное, 
неформальное и некоммерческое. Третий 
сектор («гражданское общество») концеп-
туализируется в МАР как промежуточный 
сектор между тремя другими. Он включает 
в себя «некоммерческий сектор», который 
является формализованным и частным, но 
в то же время многие его организации про-
межуточны и пересекают границы между 
коммерческими и некоммерческими, част-
ными и государственными, формальными и 
неформальными. 

Таким образом, третий сектор включа-
ет в себя такие явления, как социальное 
предпринимательство, «некоммерческие» 
социальные предприятия и кооператив-
ные организации [Birch, Whittam, 2008]. Он 
охарактеризован не просто как остаточная 
категория; скорее, он рассматривается как 
сектор, «расположенный внутри треуголь-
ного «поля напряженности», краеуголь-
ными камнями которого являются госу-
дарство, рынок и неформальный сектор» 
[Fyfe, 2005. P. 538]. Сосредоточив внимание 
на политике и власти переходного перио-
да, нидерландские авторы признают, что 
эти сектора не являются фиксированны-
ми образованиями; скорее, границы меж-
ду секторами оспариваются, размываются, 
смещаются и оказываются проницаемыми 
(см. рисунок 2).

Противоречие границ секторов и по-
среднический характер третьего сектора 
иллюстрируется на примере общественных 
инициатив в области энергетики, кото-
рые колеблются между институциональ-
ной логикой некоммерческих организаций, 
коммерческим рынком и неформальными 
сообществами (Avelino F., Wittmayer J.M.). 
Правовой статус общественных инициатив 
в области энергетики имеет тенденцию раз-
личаться в зависимости от страны и ини-
циативы, и часто возникает противоречие 
между формальным правовым статусом, с одной сто-
роны, и целями, принципами и практикой, с другой.

MАP позволяет провести важное различие между 
«третьим сектором» и «сообществом». Обычно их не 
разделяют и относят к категории гражданского обще-
ства, и среди ученых доминирует концепт «большого 
общества», в котором объединяются (гражданское) 
общество и сообщество, несмотря на довольно раз-
ные уровни и масштабы их деятельности, что приво-
дит к несоответствию между масштабами проблем и 
возможными решениями [Kisby, 2010; Ransome, 2011]. 
Разграничение между третьим сектором и сообще-
ством позволяет лучше понимать и анализировать 
властные отношения (их сдвиг) и борьбу между фор-
мальными и неформальными образованиями. Более 

того, это позволяет понять силу третьего сектора (по 
отношению к государству и рынку) как существенно 
отличающуюся от силы неформального сообщества. 
Иными словами, MАP позволяет более адекватно оце-
нить силу этих секторов по отношению к государству 
и рынку.

Помимо четырех групп акторов, размещенных в 
разных секторах (см. рисунок 1), нидерландские авто-
ры предлагают различать акторов на разных уровнях 
агрегации: 

1) собственно секторальная агрегация;
2) отдельные субъекты (например, предпринима-

тель, потребитель, лицо, определяющее политику);
3) организационные субъекты (например, органи-

зации, группы).

Рисунок 1. Уровни благосостояния

Figure 1. Welfare levels 

Источник: [Evers, Laville, 2004. P. 17], адаптировано под: [Pestoff, 1992. P. 25]
Source: [Evers, Laville, 2004. P. 17], adapted for: [Pestoff, 1992. P. 25]

Рисунок 2. Многоакторная перспектива: уровни секторов

Figure 2. Multi-actor perspective: the levels of sectors

Источник: [Avelino, Wittmayer, 2014]
Source: [Avelino, Wittmayer, 2014]
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Секторы рассматриваются как площадки для 
борьбы и/или сотрудничества между различными 
индивидуальными акторами (например, государ-
ство как взаимодействие между политиками, изби-
рателями и разработчиками политики, рынок как 
взаимодействие между потребителями и произво-
дителями). В каждом секторе отдельные субъекты 
могут восприниматься по-разному – от «резиден-
та» или «соседа» до «гражданина» или «потребите-
ля». Это называется «ролями отдельных акторов». 
К одному человеку можно отнести разные роли в 
логике различных секторов, например: политик 
может быть соседом, потребителем, волонтером 
(см. рисунок 3).

Роли акторов понимаются как «социальные 
конструкции, которые широко признаны законны-
ми и нормальными характеристиками социального 
мира» [Collier, Callero, 2005. P. 47]. Как правило, эти 
роли представляют собой образы «идеального ти-
па», которые используются в определенных соци-
окультурных контекстах и считаются реальными, 
и в соответствии с ними совершаются действия. В 
основном они рассматриваются как связанные с 
набором согласованных действий, прав и обязан-
ностей, которые являются частью логики конкрет-
ного сектора и как таковые воспроизводят логику. 
Тем не менее роли также можно рассматривать как 
ресурсы, которые используются людьми для досту-
па к культурным, социальным или материальным 
ценностям, и в таком контексте их роль может 
быть «средством воздействия» [Callero, 1994. P. 
230]. В фокусе политики перехода признается, что 
существует постоянное согласование ролей как 
места силы, борьбы и соперничества.

На уровне организационных субъектов различа-
ются организации, социальные образования, груп-
пы и/или сети. Они могут работать одновременно 
в различных отраслевых направлениях, например, 
энергетический кооператив может сочетать логи-
ку рынка, третьего сектора и сообщества в рамках 
своей организационной структуры (см. рисунок 4).

Целью MAP является изучение (1) того, как от-
дельные лица, группы и организации действуют и 
взаимодействуют в рамках логики различных сек-
торов, (2) какие логики секторов имеют тенденцию 
быть «доминирующими» в действиях и дискурсах 
конкретных организаций, групп и отдельных лиц и 
(3) как властные отношения между секторами и вну-
три них, организационные и индивидуальные роли 
меняются с течением времени. 

Сторонники МАР считают, что в большинстве ис-
следований наблюдается тенденция отождествлять 
режим с «правительством и крупными корпорация-
ми», а ниши – с «мелкими предпринимателями и/или 
гражданским обществом» [Geels, 2014]. Отчасти это 
является следствием присущей MLP концептуальной 
предпосылки о том, что режимы обладают «большей 
властью», чем ниши [Avelino, 2011], либо результатом 

эмпирического сосредоточения на секторах, в кото-
рых доминирует государство, таких как энергетика, 
мобильность и водные ресурсы. Применение MАP по-
зволяет конкретизировать базовые предположения 
MLP, системно и детально анализировать сложное 
разнообразие ролей различных секторов и субъектов 
в многоуровневой динамике перехода. 

Во-первых, в большей части литературы о пере-
ходном периоде гражданское общество в основном 
характеризовалось терминами «массовых иннова-
ций» и/или «нишевых видов деятельности» [Seyfang, 
Haxeltine, 2012]. MАP позволяет увидеть гражданское 

Рисунок 3. Многоакторная перспектива: уровень 
индивидуальных акторов

Figure 3. Multi-actor perspective: the level of individ-
ual actors

Источник: [Avelino, Wittmayer, 2014]
Source: [Avelino, Wittmayer, 2014]

Рисунок 4. Многоакторная перспектива: уровень 
организации

Figure 4. Multi-actor perspective: the level of organi-
zation

Источник: [Avelino, Wittmayer, 2014]
Source: [Avelino, Wittmayer, 2014]
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общество за пределами такой узкой ниши, поскольку 
она также признает третий сектор как «иное вопло-
щение социального в экономическую жизнь зача-
стую мощными социально-экономическими органи-
зациями, а не только мелкими недооцененными или 
недокапитализированными местными инициатива-
ми жалующихся сообществ» [Moulaert, Ailenei, 2005. 
P. 2043–2044]. МАР ориентируется на признание не 
только значительного вклада общественной активно-
сти на низовом уровне, но и того, что «третий сектор» 
включает в себя нечто большее – довольно мощные 
структуры режима, такие как, например, профсоюзы, 
крупные кооперативы и религиозные сети.

Во-вторых, МАР дает возможность исследователям 
концептуализировать каждый из четырех секторов 
(государство, рынок, сообщество, третий сектор), со-
держащих внутреннюю динамику власти между «ни-
шами» и «режимами». Например, в государственном 
секторе режим относится к доминирующим культу-
рам, структурам и практикам, которые используются 
для выполнения государственной функции (например, 
централизация, институционализация, краткосроч-
ные политические циклы, формальная демократия и 
бюрократия). Однако государственный сектор также 
включает новаторские методы и новые культурные и 
структурные области, которые отклоняются от этого 
«режима». То же самое применимо к сообществу (на-
пример, в разные моменты времени доминировала ре-
лигия или индивидуализм), рынку и третьему сектору.

В-третьих, МАР ориентирует исследователей вы-
йти за рамки упрощенной ассоциации, например, 
«государства» с «режимом», найти элементы режима, 
а также нишевые элементы в каждом секторе, в том 
числе в государственном. «Государство» относится 
не только к правительственным ведомствам или по-
литикам, но также к индивидуальному поведению 
«граждан» и «избирателей», а также к тому, как они 
вместе помогают его формировать. 

Властные отношения между правительствами и 
гражданами, политиками и избирателями, нацио-
нальными и местными ведомствами являются частью 
динамики нишевого режима в «государственном» 
секторе. То же самое относится к «рынку» – он состо-
ит не только из корпораций и предпринимателей, но 
также из потребителей и клиентов, которые форми-
руют рыночный «спрос». 

Таким образом, каждый сектор сам по себе явля-
ется источником властного взаимодействия между 
нишами и режимами, организационными и индиви-
дуальными ролями, восходящей и нисходящей дина-
микой. МАР в дополнение MLP уточняет многослой-
ное понимание динамики инноваций при обращении 
к категориям участников и служит для анализа власт-
ных отношений между различными секторами. 

Типы властных отношений между участниками 
перехода 
Выше мы рассмотрели подходы МАР к анализу отно-
шений между секторами с точки зрения того, какой 
сектор обладает «большей» или «меньшей» властью. 
Но следует учитывать гораздо более сложную ди-
намику власти, а именно – различные виды власти, 
которые осуществляются разными субъектами, и 
различные типы взаимозависимостей и взаимодей-
ствий между этими разными типами осуществления 
власти.

Для анализа смены властных отношений в МАР 
используется «горизонтальная» типология власт-
ных отношений [Avelino, 2011; Avelino, Rotmans, 
2009; Avelino, Rotmans, 2011], которая различает 
три типа таких отношений между участниками: (1) 
A имеет власть над B; (2) A имеет больше / меньше 
власти, чем B, для выполнения x; (3) A и B имеют 
другой вид власти. Эти различные властные отно-
шения могут совпадать, но одно не обязательно 
вытекает из другого.

Таблица. Типология властных отношений

Table. Typology of power relations

Тип отношений Проявление властных отношений
Власть «над» Взаимная зависимость Односторонняя зависимость Независимость

А зависит от В, но В тоже зависит 
от А => они имеют власть друг 
над другом

А зависит от В, но В не зависит 
от А => В имеет власть над А

А и В не зависят друг от друга => 
А и В не имеют власти друг над 
другом

Больше / меньше власти по 
отношению к какому-либо 
субъекту

Кооперация Конкуренция Сосуществование

А имеет больше власти, чем В, 
но А и В имеют одинаковые кол-
лективные цели

А имеет больше власти, чем В, но 
А и В имеют взаимоисключающие 
цели

А имеет больше власти, чем В, но 
А и В имеют независимые сосу-
ществующие цели

Разный вид власти Синергия Антагонизм Нейтралитет

Разные виды власти А и В помо-
гают друг другу и поддерживают 
друг друга

Разные виды власти А и В огра-
ничивают, оказывают сопротивле-
ние или мешают друг другу

Разные виды власти А и В не ока-
зывают влияния друг на друга 
значительно

Источник: [Avelino, Wittmayer, 2014]
Source: [Avelino, Wittmayer, 2014]
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Если A осуществляет «большую власть» по сравне-
нию с B, то это не обязательно означает, что A имеет 
власть «над» B. И наоборот: если A имеет власть «над» 
B, это автоматически не означает, что A имеет «боль-
ше» власти, чем B в абсолютном выражении. Более то-
го, каждый из этих типов властных отношений может 
иметь различные проявления – от взаимной зависи-
мости, односторонней зависимости и независимости 
до сотрудничества, конкуренции и сосуществования 
(см. обзор в таблице).

Осуществление различных типов власти частично 
связано с мобилизацией различных типов ресурсов 
(человеческих, умственных, денежных, искусствен-
ных или природных). Например, одни субъекты могут 
обладать экономической властью, а другие – идеоло-
гической или геополитической властью. Более того, 
Авелино [Avelino, 2011] проводит различия между: 
• «усиливающей силой» (для укрепления существу-

ющих институтов); 
• инновационной силой (для разработки новых ре-

сурсов);
• преобразующей силой (для развития новых ин-

ститутов).
Между этими разными типами власти есть каче-

ственная разница, что также означает, что концепция 
режимов, обладающих «большей» властью, чем ниши, 
подвергается сомнению. В то время как субъекты ре-
жима могут обладать большей «усиливающей силой», 
нишевые субъекты могут обладать более инноваци-
онной и преобразующей силой.

Использование этой типологии подразумевает, 
что ранее упомянутая дискуссия о смене властных 
отношений, например, между государством и рынком, 
связана не только с вопросом, какой сектор облада-
ет большей или меньшей властью, но и с анализом 
новых уровней зависимости между одним и другим 
(власть над), а также о пересмотре нового разделения 
задач между секторами в отношении различных ти-
пов полномочий, которые они осуществляют (разные 
полномочия). Это особенно актуально в контексте пе-
рехода к устойчивому развитию, поскольку касается 
вопроса о том, кто несет ответственность за инвести-
ции в вопросы долгосрочной устойчивости, кто может 
позволить себе участвовать в рискованной трансфор-
мирующей деятельности и кто попадает в зависи-
мость от кого в этом процессе. Политические дебаты 
о переходе к устойчивости часто вращаются вокруг 
таких вопросов, как ответственность и зависимость.

Помимо применения типологии власти для от-
ражения меняющихся соотношений сил между сек-
торами, ее также можно использовать для анализа 
меняющихся отношений внутри этих секторов – меж-
ду индивидуальными и коллективными ролями акто-
ров. Например, властные отношения между бедными 
и богатыми (сообщество), между национальными и 
местными департаментами (штат), между работода-
телями и работниками (рынок), между благотвори-
телями и бенефициарами (третий сектор). Иными 

словами, понимание политики перехода к устойчиво-
сти – это в значительной степени вопрос понимания 
последствий дискурсов устойчивости и процессов 
трансформации для таких властных отношений на 
микроуровне.

Заключение
В данной статье ставилась цель познакомить чита-
телей с аналитическими инструментами исследова-
ния управления переходом к устойчивому развитию, 
разработанными в рамках нидерландской научной 
школы. Наряду с распространенными инструментами 
MLP (многоуровневая перспектива переходов) ни-
дерландскими учеными разработана МАР (много-
акторная перспектива переходов). Отличительными 
особенностями аналитического инструмента МАР яв-
ляются:

-	 «Горизонтальное» понимание переходной 
власти (Power-in-Transition framework). Одним из ос-
новных аргументов является различие между тремя 
типами властных отношений между акторами: 1) A 
имеет власть над B, 2) A имеет больше / меньше вла-
сти, чем B, для выполнения x, 3) A и B имеют разные 
виды власти. Об этом третьем типе властных отно-
шений обычно забывают. Но понимание этого имеет 
значение для обсуждения роли различных акторов 
в управлении переходом к устойчивому развитию. 
Смена властных отношений, например, между госу-
дарством, рынком и сообществом, связана не только с 
вопросом о том, у кого больше или меньше власти, но 
и с анализом различных типов власти, которую они 
осуществляют, и того, как меняются последующие 
взаимозависимости во времени.
• В горизонтальной проекции следует рассматри-

вать акторов управления переходом, исходя из 
обладания ими разными типами власти. Наря-
ду с обсуждением того, какие субъекты облада-
ют большей или меньшей властью, или кто над 
кем имеет власть, следует обратить значительно 
большее внимание на то, как разные субъекты 
осуществляют разные виды власти в различные 
моменты времени и в разных ролях.

• МАР рассматривает акторов не просто в контексте 
их активности, а в контексте их полномочий. Пол-
номочия относятся к процессу обретения власти. 
В исследованиях переходного периода существует 
различное понимание полномочий, начиная от 
расширения прав и возможностей как систем-
ного паттерна перехода [Haan de, Rotmans, 2011] 
и функционального свойства ниш [Smith, Raven, 
2012] до расширения прав и возможностей на 
уровне индивидуальных или групповых способно-
стей [Avelino, Rotmans 2009; Avelino 2011].

• МАР позволяет не только дифференцировать 
гражданское общество (третий сектор) и сооб-
щество, но и определить их роли в переходе к 
устойчивому развитию. Будучи широкой кате-
горией, «гражданское общество» включает как 
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формальные образования, такие как профсоюзы, 
так и неформальные образования, такие как се-
мьи, – все они обобщаются и воспринимаются как 
гражданское общество в целом, что приводит к 
недооценке или переоценке относительной си-
лы этих секторов по отношению к государству и 
рынку.

• MАP в качестве эвристической основы для опреде-
ления различных категорий субъектов на разных 
уровнях агрегирования предлагает различать че-
тыре сектора (государственный, рыночный, тре-
тий сектор (гражданское общество), сообщество) 
и разные уровни агрегирования акторов: секто-
ры, организационные акторы, отдельные, в том 
числе индивидуальные, акторы. Хотя сами секто-
ра могут рассматриваться как «акторы», их также 
можно рассматривать как специфические «инсти-
туциональные контексты» или «дискурсивные 
поля», в которых действуют и взаимодействуют 
организационные или отдельные акторы. Эти 

секторы не являются фиксированными объекта-
ми: скорее, границы оспариваются, размываются, 
меняются и проницаемы, и они создают оча-
ги борьбы и сотрудничества между различными 
участниками.
Таким образом, MАP вносит свой вклад в сферу 

исследований переходного периода, уточняя и нюан-
сируя упрощенные ассоциации о «режимных» и «ни-
шевых» акторах, представленные MLP, путем систе-
матического и явного анализа сложного разнообра-
зия ролей различных субъектов на разных уровнях 
агрегирования. MАP служит для изучения политиче-
ских последствий перехода к устойчивости с точки 
зрения изменения властных отношений как между 
секторами, организациями и отдельными участника-
ми, так и внутри них. Она обладает образовательным 
и формирующим возможности потенциалом, так как 
является интерактивным инструментом, обучающим 
многосторонним взаимодействиям при переходе к 
устойчивому развитию.
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Аннотация: В статье изложена авторская позиция по вопросу о сущности и значении стратегического пла-
нирования в государственном управлении. Проанализированы различные дефиниции такого планирования, 
предложено различать государственное стратегическое планирование в узком и широком смыслах. 
Выработаны определения стратегического планирования и его разновидности – государственного стратеги-
ческого планирования. Автор рассмотрел соотношение программно-целевого и проектного подходов к стра-
тегическому планированию, отметил их достоинства и недостатки. В работе обращается внимание на сло-
жившуюся негативную ситуацию, когда сосуществуют две параллельные системы регулирования стратеги-
ческого планирования: одна система предусмотрена Законом о стратегическом планировании, другая – под-
законными актами. Выявлен ряд иных проблем стратегического планирования: отсутствие многих докумен-
тов из числа предусмотренных Законом о стратегическом планировании; запаздывающее принятие доку-
ментов планирования, что указывает на недостаточное осознание ценности временного ресурса; недоста-
точный уровень открытости (многие документы не опубликованы); перенасыщение программирования 
и проектирования различными документами, многие из которых противоречат или дублируют друг друга, что 
приводит к бюрократизации; нарушение единства стратегического планирования, когда документы регио-
нального и муниципального уровней не учитывают целей и задач национального развития; игнорирование 
муниципальной специфики в региональных документах стратегического планирования. Автором предложе-
ны общие рекомендации по решению выявленных проблем.
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Introduction
Today, the functioning of all social institutions, including the 
state, is characterized by unpredictability and instability. 
The influence of many factors causes it to have different 
nature of their emergence and ambivalently influences 
social processes, which only increases the uncertainty. 
Since the second half of the 20th century, many national 
governments have been searching for a new model of 
public administration capable of countering a wide range 
of challenges and threats and of consolidating and directing 
national resources toward specific goals of high social 
significance [Broadberry, OʼRourke, 2010. P. 267–295]. 
Such a model was obtained by integrating strategic planning 
into the public administration system.

In Russia, strategic planning is of considerable impor-
tance. In 2014, the system of strategic planning was im-
proved dramatically and aimed at ensuring comprehensive, 
stable and progressive development, the transfer of author-
ities toward working within the framework of goal-setting, 
forecasting, planning, and programming. Strategic planning 
requires constant analysis to find and eliminate contra-
dictions. Strategic planning promotes sustainable national 
development even during unforeseen crises.

The significance of strategic planning in public 
administration
It is necessary to add that a reassessment of the state’s 
role is required during the transition of state management 
to the strategic level. A retrospective analysis of the state 
mechanism indicates its complex and comprehensive 
evolution, involving the transformation of the essence of 
the state itself. The concept of the state and its purpose 
for society was changing under the influence of the 
works of philosophers, politicians, historians, economists, 
sociologists, and other scientists and thinkers, as well 
as scientific and technological progress. Initially, public 
authority and the state were perceived as an opposition 
to society, as a punitive apparatus forcing people to a 
particular behavior model; as for today, the state is a 
potential partner for individuals, public associations, and 
businesses.

The key result of transforming the state mechanism was 
its democratization and the recognition of the individual as 
the highest value for the state [Mau, 2016. P. 74–84]. This 
means that the purpose of the state is to preserve and in-
crease human capital. Here we can see the reasoning for the 
introduction of strategic planning in public administration: 
the structure of government functions gradually expand-
ed along with social functions, and the state mechanism 
became more responsive to the people. Accordingly, the 
state was obliged to create conditions for sustainable and 
dynamic national development and to optimize and oversee 
the spending of budgetary funds. These conditions could 
only be achieved by implementing strategic planning.

Man, society, and the state have long known strategic 
approaches to achieve their goals. The word «strategy» is 
made of two ancient Greek words: «stratos» (“something 
widespread”, for example, in the army) and «argos» (“lead-

ership”) [Mulgan, 2009. P. 19]. The term «strategos» means 
«reign of the warlord» or «governing of military opera-
tions»1. Previously, the strategy was associated only with 
the military field. However, strategic approaches have shift-
ed more and more from the military to the civilian sphere 
to corporate management. At the end of the first half of the 
twentieth century, strategic planning started to take shape. 
During this period, large companies analyze the functions 
of the management corps and restructure it fundamentally, 
adapting it to modern challenges and threats. This results in 
the emergence of strategic governance.

In the second half of the twentieth century, strategic 
approaches began to emerge in the authorities’ activities. 
Moreover, directive planning methods are recognized as 
ineffective, as they excessively expand the state’s participa-
tion in the economy and bureaucratize management pro-
cesses. Today, strategic planning is one of the instruments 
to ensure sustainable development, allowing to consider 
a set of different multidirectional interests, identify issues 
of territorial development, form a long-term vision of the 
goals and objectives of the country’s development, develop 
methods, programs, and development projects based on 
existing interests and long-term strategy [Soltangazinov, Si-
monov, Amirovа, Kaidarova, Karimbergenova, 2019. P. 199].

In the literature, you can find many interpretations of 
strategic planning. B.A. Raizberg understands strategic 
planning as a goal-oriented planning in the form of plans, 
programs, and projects at the state, corporate, and industry 
levels that implement the provisions of development strat-
egies in the long term [Raizberg, Lozovsky, Starodubtseva, 
2015. P. 309]. 

B.N. Kuzyk, V.I. Kushlin, and Y.V. Yakovets believe that 
strategic planning is a stage of management where prereq-
uisites are formed and guide the progress of the social and 
economic system in the desired direction [Kuzyk, Kushlin, 
Yakovets, 2011. P. 93].

A.L. Gaponenko and M.V. Savelyeva see strategic plan-
ning as an integral element of strategic management on a 
par with goal realization and strategic control [Gaponen-
ko, Savelyeva, 2022. P. 225]. They believe that strategic 
planning defines the organization’s mission, its internal 
strengths and weaknesses, opportunities and threats to set 
goals and objectives for company expansion and strategy 
development (on a variable basis). The authors outline the 
following elements of strategic planning:
• goal-setting (defining the organization’s mission, setting 

goals, and objectives);
• forecasting (analyzing the internal and external 

environment, threats, and opportunities);
• planning (designing documents revealing the goals and 

objectives for further development and ways to achieve 
and solve them).
According to J. Bryson and B. George, strategic planning 

is a thoughtful and deliberate approach to strategy formula-
tion including (a) analyzing existing goals, mission, values; 
(b) formulating new goals, mission, values; (c) analyzing 

1 Military strategy. https://bigenc.ru/military_science/text/4168138
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the internal and external environment to identify strategic 
problems; (d) formulating practical and feasible strategies 
to address issues [Bryson, George, 2020. P. 7–8].

I.O. Ugboro, K. Obeng, and O. Spann give the similar defi-
nition: it is a process where long-term development direc-
tions are defined and consolidated, strategies are formulated 
and implemented to achieve goals considering internal and 
external factors. This process involves a set of organizational 
activities, from defining the organization’s mission, devel-
oping goals and strategic documents, and ending with the 
development of the action plan to ensure the implementa-
tion of strategies. This process also includes identifying fu-
ture opportunities and threats, assessing the organization’s 
strengths and weaknesses, as well as creating oversight 
systems to ensure that the organization remains focused on 
the desired path [Ugboro, Obeng, Spann, 2011. P. 3].

According to I. Bordean, A. Răileanu, and A.G. Turturea-
nu, strategic planning includes:

1) the mission of the state (the reason for the existence 
of a particular state);

2) fundamental goals (concerning the activities of the 
state: economic, social, cultural, demographic, etc.);

3) development options (possible ways to achieve the 
goals);

4) resources (sources to achieve the goals: financial, 
human, information, time, etc.);

5) timescale (the period for implementing the develop-
ment options, should be efficient and realistic);

6) new competitive advantages, which the realization 
of development options should bring to society [Bordean, 
Răileanu, Turtureanu, 2009. P. 143–144].

In the provisions of the Law on Strategic Planning, stra-
tegic planning refers to the activities of officials, public au-
thorities, and organizations whose function is to determine 
goals and priorities, develop forecasts, plans, and state and 
municipal programs for:
• social and economic development;
• development of individual sectors of the economy and 

areas of public administration;
• national security.

According to A.S. Domchenko, state strategic planning 
is a form of state administrative policy. At first, the Law on 
Strategic Planning is a source of administrative law itself. 
Secondly, the functions of planning and forecasting, which 
are the core of strategic planning, are also characteristic of 
administrative law. Thirdly, most participants in strategic 
planning are subjects of administrative law. Fourthly, stra-
tegic planning documents are the basis for choosing the 
methods of administrative-legal regulation [Domchenko, 
2022. P. 35–39]. In other words, state strategic planning 
may be considered a part of the state administrative policy.

L.R. Batukova offers the following definition of state 
strategic planning: a meta-institution allowing for the inter-
action of a state and system-forming institutions of civil so-
ciety on the choice of society development strategy by eco-
nomic and managerial methods [Batukova, 2020. P. 470].

State strategic planning may be considered in both a 
narrow and a broad sense. In the narrow sense, it is sup-

posed to create a strategy for the development of the state 
as an institution, to improve the mechanisms of public 
administration. Only the state is recognized as the object 
of planning. In a broad sense, it should be understood as 
a strategy for developing the state and all spheres of pub-
lic administration. State strategic planning is the activity 
of actors in determining the goals, objectives, promising 
directions, possibilities, issues, and threats to national de-
velopment. In this case, the object of strategic planning is 
national development (including the development of the 
state as an institution). Summarizing the definitions, we 
can give the following definitions of the main terms (Table).

State strategic planning was actively implemented 
during the Soviet era2. However, due to the administra-
tive-command type of economy, it took a politicized-di-
rective form and lost its positive effect. In modern Russia, 
since the early 1990s, a completely new legal framework 
for strategic planning was formed and designed to ensure 
its stability and effectiveness.

Elements of state strategic planning
Strategic planning has four stages:
1) goal-setting;
2) forecasting;
3) planning;
4) programming.
The sequence of these stages is not defined precisely. 

In the definition given in paragraph 1, Article 3 of the Law 
on Strategic Planning, goal-setting is presented as the 
first stage of strategic planning. However, according to 
paragraphs 19–21 of the Fundamentals of State Policy in 
Strategic Planning in the Russian Federation, approved by 
Presidential Decree of 08.11.2021 No. 633, the first stage 
of strategic planning is forecasting.

We believe that the wording of the Presidential Decree 
of 08.11.2021 No. 633 will be more appropriate. Forecast-
ing is the process of forming a forecast. Forecast, in turn, 
is a prediction of the development or results of events 

2 In 1920, Soviet Russia designed and adopted its first strategic plan-
ning document, assuming comprehensive electrification of the 
country and modernization of the economy – the State Plan of Elec-
trification of the RSFSR, shortly referred to as GOELRO.

Table. The concept of strategic planning and state 
strategic planning

Strategic planning State strategic planning
Setting goals and objectives for the 
sustainable development of the sub-
ject and object of management in the 
short, medium, and long term, as well 
as an analysis of the internal and ex-
ternal environment to:
1) account for and consolidate the 
available resources;
2) recognize opportunities, strengths, 
and weaknesses;
3) identify potential threats and is-
sues to be addressed.

The activity of officials, public 
authorities, and organizations 
in interaction with citizens, 
representatives of business, 
public, scientific, and expert 
organizations to identify goals, 
objectives, promising areas, 
possibilities, issues, and 
threats to national develop-
ment, including state develop-
ment.
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based on available information3; scientific prediction of 
the course and results of events, activities, and process-
es4; expectational assessment of the state of the phenom-
enon in the future5.

Goal-setting is the specification of a goal as the desired 
state of an object. Goal-setting includes goal-forming and 
goal-realization, i.e., implementing the goal in the objec-
tive-real result of the activity6. The process of goal for-
mation should include objective factors, possible changes 
in the future, and their impact on achieving the goal. In 
this sense, goal-setting is impossible without forecasting. 
A goal formulated without a forecast may not meet the 
achievement criterion. The more correct is the following 
sequence: forecasting, goal-setting, planning, and pro-
gramming. As authors of this article, we believe that this 
sequence is correct.

The strategic planning process should begin with fore-
casting since goal-setting needs to be based on objective 
and scientifically sound predictions of the future state of 
all spheres of society [Dobkin, 2021. P. 74–76]. Otherwise, 
the goal should have been recognized as primary over the 
prediction.

At the forecast stage, there is a comprehensive anal-
ysis of the external and internal conditions. Forecast 
participants monitor national development and justify 
its risks, threats, directions, results, and indicators using 
scientific research methods.

The second stage is goal-setting. It consists of set-
ting goals and objectives for national development and 
expressing the authorities’ activities in interaction with 
civil society to define goals, objectives, priorities, and 
development directions. As E.V. Okhotsky noted, a goal 
is a mental anticipation of the result of human activity; 
an ideal image of the desired state of a system, phenom-
enon, or process [Okhotsky, 2022. P. 108]. At the stage of 
goal-setting, the development perspective is defined in 
all spheres: demography, health care, education, science, 
culture, labor market and employment, housing policy, 
urban development, road and transport infrastructure, 
ecology, industries, digital economy, state support for 
small and medium-sized businesses, international coop-
eration. At the federal level, goal-setting is carried out 
according to sectoral and territorial principles.

The third stage is planning. At this stage, the author-
ities formulate their action plans and other schemes for 
specific areas of development. The plan is a document 
consistently combining activities to achieve the goals and 
objectives of national development. In public administra-
tion, planning is essential to ensure federal and regional 
executive branch activities have a targeted character.

3 Dictionary by Ephremova. https://gufo.me/dict/efremova/про-
гноз

4 Dictionary by Kuznetsov. https://gufo.me/dict/kuznetsov/прогноз
5 The Modern Dictionary of Philosophy. https://gufo.me/dict/philos-

ophy/ПРОГНОЗ
6 Sociological Dictionary. https://gufo.me/dict/social/ЦЕЛЕПОЛА-

ГАНИЕ

The final stage of strategic planning is programming, 
which consists of developing the state programs, i.e., 
documents that consolidate the activities necessary to 
achieve the goals. Programs are designed to coordinate 
activities by tasks, timing, resources, and actors. Pro-
grams include a system of state policy instruments ensur-
ing the implementation of the basic functions of the state 
(political, economic, social, cultural, etc.).

Goal-setting and programming constitute a pro-
gram-targeted approach (PTA) in public administration. 
Its essence lies in two aspects:
• clear targeting of planned measures;
• systematization of measures and their direct 

subordination to a certain logic, connecting them in 
space and time [Raizberg, 2017. P. 8].
The PTA allows the authorities to focus on priority ar-

eas of development and serves as the basis for the state’s 
transition from process management to results manage-
ment. The PTA optimizes the budgetary process, stimu-
lates research and development, reduces bureaucracy in 
public administration, promotes the economy’s transition 
to an innovative type of development, and improves the 
quality of resource management to promote sustainable 
development.

In Russian practice, the PTA is represented by:
1) state programs;
2) federal targeted programs;
3) departmental targeted programs;
4) federal targeted investment programs;
5) regional programs;
6) municipal programs.
Another technology is the project-based (or project) 

approach. Since the mid-twentieth century, the project 
approach has been actively spreading in the international 
business environment and applied in corporate manage-
ment; a bit later, it started to be implemented in public 
governance as well [Harold, 2019. P. 19]. The project 
approach is based on the project – a set of interrelated 
and consistently implemented activities aiming to achieve 
the goals and objectives within a certain period, given the 
limited resources [Charkina, 2017. P. 9]. The introduction 
of the project approach in public administration is due to 
strategic planning, which imposes the obligation to seek 
different ways and technologies to achieve goals. The 
project approach consists of authorities’ activities reori-
enting from process management to the management 
of results characterized by their novelty and high social 
effect.

In Russia, the project approach was first used in the 
1990s. In 2005, the national priority projects “Health”, 
“Education”, “Housing”, and “Development of the Agro-In-
dustrial Complex” (implemented in 2006–2018) were 
approved7. Since 2016, the project approach has been 

7 Speech at a meeting with the Government members, the leaders of 
the Federal Assembly, and members of the Presidium of the State 
Council. http://kremlin.ru/events/president/transcripts/23157
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implemented in the Government8. In 2018, the project 
approach entered into its active phase: the goals and 
objectives of national development outlined in the Pres-
idential Decree of May 7, 2018, No. 204, “On national 
goals and strategic development objectives of the Russian 
Federation for the period until 2024” are expected to be 
achieved through national, federal, and regional projects9. 
In 2020, this decree was substituted by Presidential De-
cree of July 21, 2020, No. 474, “On the national develop-
ment goals of the Russian Federation for the time period 
until 2030”, changing the target indicators of the national 
development goals in terms of timing: many objectives 
were now planned to be achieved by 203010. 

The system of state strategic planning includes two 
subsystems: a subsystem of state programming and a 
subsystem of state planning. The programming subsys-
tem provides a classic program-targeted approach. At 
the same time, forecasting, goal-setting, and planning are 
implicated in the programming process. Both approaches 
coexist within strategic planning and bring their advan-
tages to it. The program-targeted approach addresses 
long-term, stretched-in-time, strategic tasks of socio-eco-
nomic development. The project-based approach allows 
concentrating resources on solving a particular task 
requiring considerable costs, thereby providing an addi-
tional positive socio-economic effect.

Prospects for improving the strategic planning 
system
Despite the established organizational and legal founda-
tions of the state strategic planning system in Russia and 
its eight-year functioning in the updated format (since 
2014), this system has a range of particular problems 
[Afinogenov, Kochemasova, Silvestrov, 2019. P. 23–25].

The Law on Strategic Planning provided for the for-
mation of a complete set of state strategic planning 
documents by January 1, 2019. However, some of the 
documents were developed with a delay, and some were 
not adopted at all. Thus, there is no strategy for socioeco-
nomic development and strategic forecast for the Russian 
Federation [Lenchuk, 2020. P. 24–28]. The Governmental 
Automated Information System “Governance” (GAIS), on 
the platform of which the Federal Information System of 
Strategic Planning (FISSP) was created, does not publish 

8 Decree of the Government of the Russian Federation of October 15, 
2016, No. 1050, «On the organization of project activities in the 
Government of the Russian Federation» // Collection of Legislation 
of the Russian Federation. 2016. No. 43. Art. 6028.

9 Decree of the President of the Russian Federation of May 7, 2018, 
No. 204, «On the national goals and strategic objectives for the 
development of the Russian Federation for the period up to 2024» 
// Collection of Legislation of the Russian Federation. 2018. No. 20. 
Art. 2817.

10 Decree of the President of the Russian Federation of July 21, 2020, 
No. 474, «On the national development goals of the Russian Federa-
tion for the time period until 2030» // Collection of Legislation of 
the Russian Federation. 2020. No. 30. Art. 4884.

several strategic planning documents. The development 
of FISSP and GAIS “Governance” was the first step in 
realizing the principle of transparency of official data; 
however, incomplete information can mislead the citizen.

The fundamental theoretical and practical issue is 
the ratio of centralization and decentralization of stra-
tegic planning. At the normative level, centralization is 
expressed in a principle of strategic planning as unity 
and cohesion (part 2 of Article 7 of the Law on Strategic 
Planning). Paragraph 3, Article 7 of the Law on Strategic 
Planning enshrines the principle of delimiting authority 
among the different levels of government vertical.

Currently, these two principles are in contradiction 
with each other. Programming and planning are overload-
ed with types of documents, some of which duplicate each 
other in terms of content. This situation bureaucratizes 
the strategic planning system as well as blurs national 
development goals and strategic objectives. Regional and 
municipal strategic planning documents may not reflect 
national development goals and even contradict them. 
In practice, regional strategic planning documents are 
almost devoid of any consideration of municipal specifics.

It seems that the source of this negative situation is 
the principle of decentralization. In our opinion, strategic 
planning should be based on the principle of central-
ization. Strategic planning documents can be effectively 
implemented if their system is organized according to the 
principle of the “tree of goals”, where the top of the tree 
is the head document defining the general strategic goals 
in all spheres of national development. Next, the general 
goal is divided into sub-goals, all of which are specified 
in lower-level strategic planning documents. Then, each 
sub-goal is split into more specific tasks, fixed in the 
documents of the next level, and so on. Such a pyramidal 
structure is more transparent for ordinary citizens as well 
as for the authorities and officials themselves.

This pyramid should be topped by a document such 
as a long-term federal strategy for national development 
(10 years or more). It could become the primary goal-set-
ting document in the country. Each sub-goal should be 
dedicated to a particular strategy. The pyramid base 
should include programs containing specific activities to 
address the tasks specified by resources and timelines. 
To organize federal documents at the forecasting level, 
the forecast of scientific and technological development, 
the strategic forecast, and the forecast of socioeconomic 
development for the medium term should be combined 
into a single prediction of national development for the 
long term (10 years and more). All documents in the field 
of goal-setting should be based on a single forecast.

However, we should not assume that centralization 
in the strategic planning sphere means the imposition of 
strategic goals and objectives by the federal government 
on the rest of the public and legal entities. The setting of 
goals should proceed in a democratic procedure involving 
regional and municipal interests of the population and 
definitely should be the result of a consensus of the federal 
state, regional government, municipal government, civil so-
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ciety, and business. In deter-
mining the strategic goals of 
development, the decentral-
ization principle has a neg-
ative effect since it leads to 
the archaic nature of strate-
gic planning. As we said ear-
lier, Russian officials have 
developed thousands of 
documents without system-
ic links; strategic planning 
is haphazard and self-con-
tained. Strategic planning 
should be part of strategic 
governance. Strategic plan-
ning is the analytical stage 
of strategic governance. In 
addition to planning, orga-
nizational and methodolog-
ical support systems must 
also be established to en-
sure these goals, objectives, 
activities, control systems, 
feedback systems, etc.

An interesting fact is that in Russia, at the legislative 
level, there is no definition of the “strategic governance” 
concept at all, nor is there any clarification regarding 
the strategic management system, the powers of public 
authorities in this area, etc. In other words, although stra-
tegic planning is institutionalized in Russia (including the 
dedicated federal law existence), strategic management as 
an institution that brings plans and programs to become 
operational is absent. This is another possible answer to 
the following question: why, in the presence of numerous 
strategic documents, plans, programs, and projects, the ef-
fectiveness of public administration remains low? Now we 
can see that there are justified doubts about the relevance 
of strategic planning in a situation where public adminis-
tration is not strategic according to its essence.

Resolving the strategic planning issues should in-
crease the culture of managerial activity based on pro-
fessionalism and personal responsibility of officials at 
all levels of government. The development of strategic 
planning documents has not to be a formality. Strategic 
planning requires engagement, creativity, consistency, 
and continuity. We need to create advisory commissions 
in government bodies to coordinate strategic planning 
with the mandatory involvement from the representa-
tives of business, scientific and expert organizations, 
and public associations. The purpose of the commissions 
should include the consideration of the successful expe-
rience in the implementation of departmental planning 
documents, the accumulation of proposals to improve the 
planning system, and the coordination of strategic docu-
ments relevant to the profile of the body’s work.

We should also legally recognize the project approach. 
At the federal level, planning should be represented by 
national, federal, and departmental projects integrated 

into state programs. The existing federal and departmen-
tal target programs should be included in national and 
departmental projects, and the practice of developing 
target programs should be terminated.

We need to consolidate the project approach in the 
authorities’ activities. National projects should be devel-
oped every six years on the President’s request by Federal 
Office project commissions formed by government rep-
resentatives, federal, regional, municipal authorities, and 
civil society. If any unforeseen circumstances arise during 
the implementation of the national projects, the authori-
ties should develop additional assignments on the project 
management principles. The same project activity struc-
ture can be applied at the regional and municipal levels:
• regional projects ensure the implementation of 

federal projects. Federal projects are part of national 
projects; in some cases, regional authorities may 
develop additional regional projects;

• municipal projects ensure the implementation of 
regional projects; in some cases, local authorities may 
develop and adopt additional municipal projects.
Figure presents the example of an alternative system 

for federal strategic planning documents.
According to Article 11 of the Law on Strategic Plan-

ning, during the goal-setting stage the following docu-
ments are developed:
• the President’s annual message to the parliament;
• the strategy of socio-economic development;
• the national security strategy and other national 

security documents;
• the strategy of scientific and technological development.

However, the national development goals enshrined 
in the Presidential Decree of 21.07.2020, No. 474, “On the 
national development goals of the Russian Federation un-

Figure. An alternative system for the federal documents of state strategic planning*

* Compiled by the author
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til 2030”, cannot be attributed to any of these documents. 
At the same time, the decree establishes the priority of 
the defined in it goals over other acts in the strategic plan-
ning area. In addition, the Law on Strategic Planning does 
not mention national projects in any way. The absence of 
reference to national projects can be explained by the fol-
lowing. Firstly, national projects must preserve the image 
of an innovative management element to which the state 
has a more responsible attitude. Secondly, there is the 
need to create a dynamic normative system for the timely 
updating of the National Projects legal framework, i.e., 
we should provide such conditions that would eliminate 
or reduce the delay in making rapid changes in norma-
tive acts regulating the implementation of the National 
Projects (it is easier to make changes in a subordinate 
document than in a federal law). And thirdly, the national 
projects shall be implemented within the framework 
of approbation; consequently, the legislative regulation 
of this sphere may be premature. In case of inefficient 
results of this experiment, it is easier to invalidate a sub-
ordinate document than a law.

The described situation may indicate either that the 
current system of strategic planning, established by the 
Law on Strategic Planning, has shown its ineffectiveness 
in practice and the President is trying to eliminate the 
gaps by a subordinate act, acting proactively, or it may 
mean that this decree is merely a political step intended 
to influence the electorate and keep it interested in the 
state’s leadership. The second hypothesis may be ques-
tioned since the goals defined by the decree are super-
vised by the presidential administration rather than the 
implementation of strategic planning acts, and measures 
of political or even legal responsibility may be applied for 
the non-achievement of goals11. If national development 
goals were solely declarative, their realization would not 
be subject to such scrutiny.

Now we can see that there are two parallel systems of 
strategic planning in the state: one is based on the Law on 
Strategic Planning, and the other is based on subordinate 
acts. In this regard, we need to harmonize legislation on 
strategic planning with the established strategic planning 
system, whose central subject of goal-setting is the Pre-
sident: a decree on national development goals should be 
included in the list of goal-setting documents.

An analysis of the Law on Strategic Planning shows 
that federal strategic planning is mainly concentrated 
in the executive branch. The powers of parliament are 

11 Smolensk governor fired two deputies for the failure of national 
projects / RBC. https://www.rbc.ru/rbcfreenews/5d6cfb059a-
7947fa1ed09921; In Chelyabinsk, officials put in pre-trial detention 
and dismissed for failing national projects / URA.RU. https://m.ura.
news/articles/1036279317; The mayor of Sakha is facing resigna-
tion for the failure of national projects / Vesti. https://www.vesti.
ru/article/2638059; Putin: Ministers will be held personal account-
ability for the failure of the national projects / MIR 24. https://
mir24-tv.turbopages.org/mir24.tv/s/news/16365869/putin-o-
razvitii-tehnologii-tempy-dolzhny-byt-proryvnymi

limited only to discussing the strategy of socio-economic 
development of the key areas of the Government activity 
(and the mechanism of discussion itself is not defined 
by law). That is, the parliament is almost detached from 
strategic planning [Zolotareva, Sokolov, 2018. P. 8–23]. 
Accordingly, we should strengthen the position of the leg-
islative branch in strategic planning, especially in terms 
of parliamentary control. It would be advisable to give 
Parliament the authority to approve the Federal Strategy 
of National Development and to review quarterly and 
annual reports on the implementation of state programs, 
including national, federal, and departmental projects.

It is necessary to actualize the FISSP by publishing 
all adopted strategic planning documents at the federal, 
regional, and municipal levels. This information system 
should represent a single platform for the interaction of 
participants of state strategic planning and contain inter-
mediate (monthly, quarterly, six-month and annual) and 
final results of strategic planning documents, including 
national, federal, departmental, regional, and municipal 
projects, as well as to show the use of strategic planning 
documents in the development of managerial decisions.

Digitalization is the driving force behind the devel-
opment of national economies in the world of today. 
Digitalization can be seen as a global process of societal 
transformation, which makes the processing and use of 
big data in the digital form an essential factor in its devel-
opment, allowing for a significant increase in the efficien-
cy of economic activity compared to traditional forms of 
its implementation.

One of the core directions of digital transformation is 
the development of Artificial Intelligence technologies, 
usually understood as some human intellectual activities 
imitation in electronic systems [Gorelov, 2019. P. 221].

Artificial Intelligence technology is increasingly be-
coming a part of different areas of human activity. And 
state strategic planning is not an exception. However, as 
we know, there are no digital issues in the digital world 
but humanitarian and legal ones. One cannot predict all 
the difficulties involved in introducing artificial intelli-
gence into the strategic planning process. Firstly, it is the 
legal issue of qualifying artificial intelligence (AI) and its 
carrier. In Russia, this question has only been raised the-
oretically but not in legislative practice. There are three 
positions in the literature regarding this issue: the AI car-
rier is considered an object of law, a subject of law, and a 
unique legal category.

Numerous studies say that the AI carrier can only be an 
object, arguing that this is the current normative legal regula-
tion. There is a wide range of opinions among these authors: 
some believe that an AI carrier is ordinary property, while 
others consider it an object of exclusive rights. Some studies 
also say that AI carriers are considered to be animals12. If we 

12 The analytical report, «Legislative support for the development of 
the world economy in the XXI century. Trends, technologies, 
resources» / State Duma. http://duma.gov.ru/media/files/
wNM47vvmMYvmUfQ8ZD5ca8Vg1Syl6Jge.pdf
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look at Article 137 of the Civil Code of the Russian Federation, 
the general rules on a property must be applied to the AI 
carrier only because the law does not establish otherwise. In 
addition, cruel treatment of the AI carrier, which is against 
the principles of humanity, is not allowed.

We could cite videos that show Boston Dynamics 
testing their robots by kicking and pushing them, testing 
their ability to keep their balance in sudden situations13. 
The application of the legal regime of animals to AI carri-
ers is justified by the fact that robots, like animals, belong 
to their owner, and the actions of both are autonomous; 
humans unable to control all of AI carriers’ activities.

Nevertheless, one cannot apply the characteristics of 
animals to robots since most rules concerning animals 
are dictated either by the idea of them as living beings 
capable of experiencing emotions or by environmental 
considerations. Furthermore, the animal is not a human 
creation, unlike the AI. That is why this analogy has rela-
tively limited regulatory potential.

Using the definition of AI given in subparagraph “a” 
of paragraph 5 of the “National Strategy for the Develop-
ment of Artificial Intelligence for the period up to 2030”, 
O.V. Sushkova concludes that artificial intelligence can be 
considered as an object of civil rights and further include 
it in Article 128 of the Civil Code of the Russian Federa-
tion [Sushkova, 2019. P. 123].

Some authors believe that AI is a new category of 
objects of civil law. According to the judge of the Consti-
tutional Court of the Russian Federation G.A. Gadzhiev, an 
AI-based robot is a new kind of thing14.

The author’s position is that the qualification of an 
AI carrier as an object of law is justified only until better 
systems of general AI appear. Since the engineers do not 
put a comprehensive set of algorithms in them, such sys-
tems are capable of self-learning and autonomous opera-
tion. The consequences of such units are hard to foresee, 
forcing the legislator to substantially revise the current 
regulatory framework as soon as possible. To ensure that 
the legal framework is balanced, we need to be proactive: 
even now, legal scientists and legislators, with the in-
volvement of engineers and neurophysiologists, must join 
efforts to create a regime of legal regulation in the AI field.

In this regard, it seems promising to focus on the 
legal justification of granting legal personality to the 
AI carrier. The question of recognizing an AI unit as a 
bearer of rights and obligations comes from its increased 
independence in the decision-making process. Today, no 
jurisdiction recognizes AI as a subject of law. As the world 
moves toward creating self-learning AI technologies, with 
their evolution, the ability to predict robot behavior will 
decrease, and the risk of out-of-control behavior will 

13 «They’ll remember this»: bloggers accused Boston Dynamics of 
mistreating robots / TJournal. https://tjournal.ru/flood/23797-
judgement-day

14 A judge of the Constitutional Court predicted the future of robots in 
jurisprudence / RIA Novosti. https://ria.ru/20170515/1494332513.
html

increase. Consequently, the question of recognizing an AI 
unit as a subject of law may arise.

We should admit that today, the idea of assigning a 
legal personality to a robot no longer sounds ridiculous. 
In particular, the European Parliament, in its Resolution 
“Civil law rules on robotics”, referred to the possibility 
of granting autonomous robots the special legal status 
of “electronic person”15. The creators and owners of AI 
carriers are particularly interested in this.

For state strategic planning, the subjectivization of the 
AI carrier means that AI will participate in the creation 
of strategic planning documents, including developing a 
system of indicators and measures based on the analysis 
of big data sets. This leads to some problems. For exam-
ple, according to part 7 of Article 7 of the Law on Strategic 
Planning, one of the principles of strategic planning is 
the responsibility of subjects of planning for the timely 
and quality development and adjustment of documents, 
implementation of measures to achieve development 
goals, for the effectiveness of solving development tasks. 
How can this principle be implemented if the AI carrier 
is mistaken when creating the strategic planning docu-
ment? Who will be responsible for the harm caused by 
the robot’s activities? If we mechanically extend property 
rules to AI, we should assign responsibility to humans. If 
we consider an AI developer to be responsible, it will un-
doubtedly slow down the further development of the AI 
industry. If we put the responsibility on the owner of the 
AI carrier, the demand for AI development will decrease. 
If no one is made responsible, it will violate the principle 
of the inevitability of punishment. Current Russian legis-
lation cannot solve this problem adequately.

As long as the AI solves a limited range of tasks, we can 
propose as an interim measure the institution of strict 
liability: to impose responsibility on the right holder or 
developer of the AI to supervise the AI carrier to avoid the 
risk of damage caused by it.

Another option is to introduce a system of compulsory 
liability insurance for the damage caused by AI carriers, 
similar to the current mandatory automobile liability 
insurance system. Manufacturers or rights holders of AI 
robots should insure against the risks of potential harm 
caused by their creations. If the insurance does not cover 
all the damage caused, the remaining part will be paid from 
a special compensation fund. At the same time, if we do 
not want to suppress the development of AI technologies, 
the state should provide considerable support measures, 
for example, partial insurance at the expense of budgetary 
funds. Potential questions regarding the types of robot 
insurance, the limits of insurer liability, the compensation 
methods, the use of the compensation fund, the system of 
accounting and registration of AI units, etc., shall be the 
subject of a specialized scientific and legal study.

15 European Parliament Resolution of February 16, No. P8_
TA-PROV(2017)0051, «Civil law rules on robotics» (together with the 
Robotics Charter) 2017 / Research Center for Robotics and AI Control 
Problems «Robopravo». http://robopravo.ru/riezoliutsiia_ies
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Conclusion
In the Russian Federation, the state strategic planning 
system faces a complex set of problems, the solution of 
which must be systemic and involve improving the cul-
ture of managerial activity. It is necessary to strengthen 
the personal responsibility of officials, to transform 
(and simplify) the strategic planning system, to expand 

the powers of parliament in federal strategic planning, 
and to actualize and use the full potential of FISSP re-
lated to the administration of strategic planning and 
implementation of relevant documents. AI technology 
introduction in strategic planning can significantly 
simplify many of the existing bureaucratic processes in 
this field.
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КАДРОВЫЕ ТЕХНОЛОГИИ
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Управленческая зрелость 
как интегральная характеристика 
личности руководителя
ЮРИЙ ВИКТОРОВИЧ СИНЯГИНа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-6-82-87
ИЛЬЯ БОРИСОВИЧ ШЕБУРАКОВа

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

Аннотация: В статье представлен новый подход в области оценки руководителей. Разработка и двадца-
тилетний опыт применения технологии личностно-профессиональной диагностики в контексте ресурсного 
подхода, наколенный эмпирический материал в области оценки руководителей, база данных по результа-
там оценки более 70 тыс. руководителей стали основой для «донастройки» самой технологии оценки 
руководителей и определения возможностей широкоформатного применения модели управленческой 
готовности. Используемая технология выходит за рамки традиционного нормативно-дефицитарного под-
хода к оценке и расширяет возможности принятия качественных кадровых решений в системе государ-
ственного и муниципального управления. На основе авторской экспликации результатов многолетних 
исследований выделяются ключевые составляющие управленческой готовности руководителя, а также 
социальная составляющая. В контексте ресурсного подхода к оценке и личностно ориентированного 
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Введение
В течение многих лет нами разрабатывалась и разви-
валась технология личностно-профессиональной диа-
гностики руководителей. Технология разрабатывалась 
и активно развивается в рамках личностно ориентиро-
ванного и ресурсного подходов, что позволило выйти за 
рамки традиционной нормативной компетентностной 
модели. В рамках этого подхода на основе накопленно-
го значительного эмпирического материала были вы-
делены и подтверждены метакомпетентности – клю-
чевые составляющие модели личности руководителя, 
а также разработана концепция управленческого по-
тенциала и управленческой готовности руководителя, 
объединяющая метакомпетентности в три составляю-
щие: лидерскую, менеджерскую и экспертную.

Изначально в модели личности руководителей, по-
ложенной в основу технологии личностно-профессио-
нальной диагностики, а затем и комплексного ресурс-
ного анализа, всегда рассматривалась и социальная 
составляющая. В ее состав входят: социальная направ-
ленность, особенности ценностно-смысловой сферы и 
субъективной картины мира, наличие и степень осоз-
нанности СЖИ, социально-когнитивные характери-
стики личности руководителя. Следует отметить, что, 
несмотря на серьезные наработки в этом направлении, 
эта составляющая пока еще находится на стадии про-
работки. В связи с этим в рамках данной работы мы 
обозначим ее в более общем виде как «сформирован-
ность просоциальных качеств».

Очевидно, что для понимания целостной лично-
сти руководителя, а особенно для построения эффек-
тивных программ его личностно-профессионального 
развития недостаточно проработки, пусть даже доста-
точно детальной, отдельных составляющих модели. 
Необходимо комплексное рассмотрение всех выделен-
ных на предыдущих этапах составляющих модели: 
управленческого потенциала, управленческой готов-
ности и сформированности просоциальных качеств 
как в статике, так и, что особенно важно, в динамике.

Управленческая зрелость: сущность и возможности 
операционализации
Ранее нами уже проводился подробный анализ взаи-
мосвязи управленческого потенциала и управленческой 
готовности, что позволило построить на этом основа-
нии типологию руководителей, а также предложить 
направления разработки индивидуальных программ их 
личностно-профессионального развития1. Полагаем, что 
комплексное рассмотрение трех составляющих модели 
может дать не менее интересные как в теоретическом, 
так и практическом плане результаты (рисунок)2.

1 Подробнее см.: Синягин Ю.В. Управленческий потенциал и 
управленческая готовность: особенности оценки. Личность: 
ресурсы и потенциал. 2021. № 3 (11). С. 39–46.

2 Под «управленческим потенциалом» здесь понимается инте-
гральный управленческий потенциал, включающий как акту-
альный потенциал, так и потенциал развития.

Логично полагать, и это в значительной мере под-
тверждается результатами нашей работы, что высо-
кий уровень выраженности всех этих составляющих 
(область 4 на рисунке 1) характеризует и описывает 
качественно новый уровень развития руководителя. 
В качестве интегральной характеристики может ис-
пользоваться и оказаться достаточно эвристичным 
понятие «управленческая зрелость».

Как таковое понятие управленческой зрелости не 
является широко употребимым. Анализ литературных 
источников показывает, что упоминание зрелости при-
менительно к управленческой деятельности встреча-
ется в различных контекстах.

Во-первых, это контекст зрелости реализуемых 
руководителями процессов и технологий управле-
ния. Так, в последние годы многие организации раз-
работали модели зрелости управления проектами. 
В настоящее время существует 27 моделей, вклю-
ченных в список существующих моделей зрелости, 
опубликованный Институтом управления проектами 
(PMI, Project Management Institute 2002) [Pennypacker, 
Grant, 2002]. В этом же ряду можно выделить модель 
зрелости управления изменениями Prosci (Five Levels 
of Change Management Maturity3), модель зрелости 
стратегического управления – модель TM (SMMM) 
(Strategic Management Maturity Model4), модель зрело-
сти специальных инструментов управления произво-
дительностью, включающей пять уровней эволюци-
онного роста (Five Levels of Organizational Maturity5) 
и др. Мы в своей исследовательской практике также 

3 https://www.prosci.com/resources/articles/change-management-
maturity-model

4 https://strategymanage.com/resources/strategic-planning-basics/
strategic-management-maturity-model

5 https://www.performancemagazine .org/f ive- levels-of-
organizational-maturity-performance-management-perspective

Рисунок. Соотношение составляющих модели

Figure. Relationship of model components
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констатируем важность зрелости управленческих и 
кадровых технологий, например, зрелость работы с 
кадровыми резервами6.

В более широком контексте можно говорить об 
определенной эволюции подходов к управлению, что 
также характеризуется появлением более зрелых тех-
нологий и практик управления, приходящих на сме-
ну более ранним. При этом происходит постепенная 
трансформация подходов к управлению как в между-
народной и национальной управленческой практике, 
так и в отдельно взятых организациях: от управления 
по инструкции к управлению по целям; от управления 
по целям к управлению по результатам; от управления 
по результатам к управлению по ценностям. Сегодня 
можно говорить о возможном дальнейшем дрейфе 
управленческих подходов в сторону еще более зрелых 
и актуальных – вслед за управлением по ценностям 
начинает развиваться подход, который можно обозна-
чить как управление по смыслам. 

Во-вторых, управленческую зрелость можно рас-
сматривать в контексте психологической или личност-
ной зрелости. Одним из наиболее известных авторов, 
описавших, кроме прочего, 15 признаков зрелой лич-
ности, является А. Маслоу. Становление зрелой лично-
сти рассматривается в психологии как многосторон-
ний, гетерохронный процесс. Психологическую зре-
лость личности отечественные и зарубежные авторы 
связывают как с биологическими, так и с социальными 
критериями. Также в структуре такой зрелости выде-
ляют ряд фундаментальных компонентов, таких как 
ответственность, терпимость, саморазвитие и инте-
гративность, вокруг которых группируется множество 
других компонентов. С точки зрения психологической 
зрелости зрелость – это «наиболее продолжительный 
период онтогенеза, характеризующийся тенденцией к 
достижению наивысшего развития духовных, интел-
лектуальных и физических способностей личности» 
[Балык, Цыбуленко, 2016].

Такое понимание зрелости базируется на идеях ве-
дущих психологов мира. Г. Олпорт полагал, что зрелость 
человека можно определить его стратегической жиз-
ненной целостностью, границами «Я», социальными 
отношениями и умением реально смотреть на жизнь 
[Олпорт, 2002]. По мнению А. Маслоу, психологическая 
зрелость – это стремление человека к самоактуализа-
ции, в результате чего он обретает свободу, набирает 
силу, реализуя самобытность и свойственные только 
ему качества [Маслоу, 2008]. По К. Роджерсу, в основе 
«Я»-концепции личности лежит желание реализовать 
свой потенциал, что согласуется с достижением психо-
логической зрелости [Роджерс, 1994]. Р. Кеттел считал, 
что достижениям личности способствует развитие ее 
реальных внутренних сил, лежащих в ее основе [Cat-
tell, 1990. Р. 48–57]. По Э. Фромму, психологическая 

6 Подробнее см.: Шебураков И.Б., Татаринова Л.Н. Кадровые 
резервы в Российской Федерации (2021). https://personnelpool.
ranepa.ru/

зрелость характеризуется качеством межличностных 
отношений, построенных на уважении, понимании, 
ответственности [Фромм, 1990].

Наконец, достаточно часто, особенно в англоязыч-
ных источниках, упоминается лидерская зрелость. 
Наиболее близка к нашему пониманию зрелости ру-
ководителя в сфере публичного менеджмента именно 
зрелость руководителя как лидера. Об управленческой 
зрелости руководителя писал Джон К. Максвелл, автор 
книги «21 обязательное качество лидера»: «В то время 
как личная зрелость может означать способность ви-
деть дальше себя, зрелость лидерства означает рассмо-
трение других перед собой» [Максвелл, 2008].

Зрелость лидерства является результатом дости-
жения в различных сферах деятельности, которые 
вдохновляют других делать свою работу наилучшим 
образом и вселяют уверенность в том, что все дви-
жутся в правильном направлении, «это включает де-
монстрацию честности, надежности, хладнокровия, 
сочувствия, терпения, надежности и стратегического 
мышления на лету»7.

Выделяются уровни и этапы формирова-
ния зрелости лидера: этап 1 – уверенная способ-
ность; этап 2 – эгоцентрическое удовлетворе-
ние; этап 3 – индивидуальная дифференциация; 
этап 4 – общность; этап 5 – более высокое призва-
ние8.

Зарубежные исследователи в области управления 
последних лет акцентируют внимание на необходимо-
сти изучения управленческой зрелости, отмечая, что 
это качество лидера, бывшее весьма популярным в 
древние времена, несправедливо забыто [Birren, Svens-
son, 2005. Р. 3–31].

В определении зрелости в англоязычных источ-
никах используются чаще всего два понятия. Первое 
из них – wisdom – мудрость, под которой понимается 
обоснованность действий или решений с точки зрения 
применения опыта, знаний и здравого смысла. Другое, 
и оно основное для нас, – maturity – состояние, факт, 
завершенность, понимаемые как продвинутая фор-
ма интеллектуального и эмоционального развития, 
наиболее полное развитие, идеальное состояние. В 
психологии зрелость понимается как способность реа-
гировать на окружающую среду, осознавая правильное 
время и место для себя и зная, когда действовать, в со-
ответствии с обстоятельствами и культурой общества, 
в котором человек живет [Cambridge Advanced Learn-
er’s Dictionary, 2008]. Такая зрелость присуща умным 
лидерам, способным эффективно справляться как с 
сегодняшними проблемами и требованиями, так и с за-
дачами будущего. Управленческая зрелость – это спо-

7 Michelle LaVallee. Do you have leadership maturity? https://law-
renceandco.com/our-resources/leadership-maturity

8 Veldsman Т. Maturity makes great leaders: the journey from dwarf 
to giant. The Conversation. 2016. https://theconversation.com/
maturity-makes-great-leaders-the-journey-from-dwarf-to-gi-
ant-61417
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собность лидера последовательно взаимодействовать 
с собой, другими и миром в реальном времени, решая 
реальные задачи и имея конструктивные результаты, 
воодушевляя, позитивно взаимодействуя и ощущая 
удовлетворенность от своей деятельности9.

Ф. Аламмар и Д. Полин на основе исследования в 
среде топ-менеджеров Новой Зеландии дают похожее 
определение, упоминая мудрость. Данные их исследо-
вания зафиксировали, что у старших менеджеров есть 
практическое и позитивное представление о мудрости, 
состоящей из опыта и знаний, эмоционального интел-
лекта, понимания роли наставничества, а также уме-
ния обсуждать и консультировать. При этом оказалось, 
что такие понятия, как «духовность», «религиозность» 
и «этика» отсутствуют в описаниях участниками опро-
са мудрых менеджеров. Поэтому их определение также 
менее ценностно окрашено [Alammar, Pauleen, 2016].

С позиций нашего интереса к личности руководите-
ля важна работа М. Хаммера (Канада), где рассматрива-
ются необходимые изменения в обязанностях руково-
дителей на государственной службе и их последствия 
для управления человеческими ресурсами, планирова-
ния преемственности в федеральной государственной 
службе в течение следующего десятилетия и вводится 
понятие зрелости как важной характеристики опыт-
ных и стратегических лидеров и корпоративного ре-
сурса, который можно развивать, сохранять и распро-
странять, а также – и терять по ряду причин [Hammer, 
2002].

Вместе с тем, на наш взгляд, управленческая зре-
лость предполагает не только специфическое (на опре-
деленном уровне развития) проявление руководителем 
лидерских качеств, но и собственно владение управ-
ленческими технологиями и – самое важное – следова-
ние нравственному императиву при принятии управ-
ленческих решений. Таким образом, стержнем управ-
ленческой зрелости руководителя в госсфере будет 
являться именно сформированность просоциальных 
качеств руководителя. Управленческая зрелость – лич-
ностно-профессиональная характеристика субъекта 
управленческой деятельности, основанная на опреде-
ленном уровне управленческой готовности и способно-
сти к дальнейшей реализации своего управленческого 
потенциала в сочетании с позитивной социальной на-
правленностью, личными ценностными установками, 
формирующимися в процессе поиска и идентификации 
смыслов собственной управленческой деятельности. 
Именно управленческая зрелость является основой 
личностно ориентированного управления, которое 
представляется сегодня весьма актуальным10.

Таким образом, управленческая зрелость как особая 
характеристика личности руководителя, с одной сторо-
ны, базируется на управленческой готовности и связа-

9 Там же.
10 Подробнее см.: Синягин Ю.В. Личностно-ориентированный под-

ход: отход от классической системы управления, заявленный 
временем. Личность: ресурсы и потенциал. 2019. № 3. С. 5–8.

на с управленческим потенциалом, с другой – предпо-
лагает специфическое развитие ценностно-смысловой 
сферы руководителя, сформированное определенным 
образом самоотношение и отношение к другим. Имен-
но эти глубинные характеристики личности, на наш 
взгляд, определяют как практическое значение, так и 
востребованность дальнейшей теоретической разра-
ботки данной тематики, в первую очередь примени-
тельно к руководителям сферы госуправления.

Поскольку характеристики зрелости являются гиб-
кими и адаптивными, они особенно подходят для на-
шего времени. Действительно, именно понятие управ-
ленческая зрелость наиболее точно отражает зону 
пересечения всех трех выделенных составляющих мо-
дели личности руководителя.

Универсальность модели обеспечивается наполне-
нием конкретным содержанием всех ее составляющих. 
Так, очевидно, будет наблюдаться существенная раз-
ница в содержании социально значимых качеств на го-
сударственной службе и в бизнесе. В одном случае это 
социальная ответственность, а в другом – социальная 
направленность. Причем, как отмечается в ряде иссле-
дований, инвестиции в социальную ответственность 
компании окупаются финансовой эффективностью 
[Orlitzky, Schmidt, Rynes, 2003. P. 403–441].

Одновременно хотелось бы отметить, что терми-
ны «социальная ответственность», «клиентоцентрич-
ность», «дизайн-мышление» и др., пришедшие из биз-
неса, должны быть переосмыслены применительно к 
системе государственного управления и деятельности 
органов публичной власти. То, что для бизнеса являет-
ся важным условием извлечения прибыли, в том числе 
в долгосрочной перспективе, для органов публичной 
власти должно быть самим смыслом их существова-
ния. Поэтому наряду с термином «социальная ответ-
ственность» мы предлагаем оперировать термином 
«социальная направленность», который, безусловно, 
имеет свою специфику.

Социальная направленность деятельности орга-
нов государственной власти и управления неизбежно 
предъявляет специфические требования к сотрудни-
кам этих органов, особенно к управленческим кадрам 
и – в первую очередь – первым лицам организаций. Так, 
например, эмоциональный интеллект, будь то черта 
личности или развиваемый навык, обеспечивающий 
лучшее понимание себя и других, для того чтобы учи-
тывать это в принимаемых решениях и в поведении, 
также, скорее всего, необходимая, но недостаточная ха-
рактеристика для проявления социальной направлен-
ности. Можно обладать высоким уровнем эмоциональ-
ного интеллекта и, например, успешно использовать 
его для манипулятивного воздействия на социальное 
окружение, не обязательно во благо. Конечно, при от-
сутствии необходимого эмоционального интеллекта 
сложно ожидать от личности социально ответствен-
ного и тем более социально направленного поведения.

Последнее требование к государственным служа-
щим явным образом отражается и в месседжах главы 
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государства. Так, в последнее время практически в ка-
ждом выступлении В. Путина звучат требования к по-
вышению социальной чуткости госслужащих и руко-
водителей госсферы, необходимости организовывать 
свою деятельность так, чтобы в ее центре был человек.

Конечно, клиентоцентричность, как частный слу-
чай человекоцентричности, важна не только для биз-
нес-компаний, но и для государства. Но если клиен-
тоцентричность является опредмеченной социальной 
ответственностью, а социальная ответственность – не-
обходимым условием роста прибыли в среднесрочной 
и долгосрочной перспективах (что важно для бизнеса), 
то достаточно ли государству и отдельным чиновникам 
быть клиентоцентричными и социально ответственны-
ми? Явно недостаточно, они должны быть именно соци-
ально ориентированными, зрелыми руководителями.

Заключение
Глубокое понимание мотивационно-ценностных ха-
рактеристик руководителя с акцентом на его инди-
видуальных ценностях и смыслах становится ключом 
к пониманию, почему одни руководители с высоким 
уровнем управленческой готовности и потенциалом 
не только становятся, но и остаются успешными и вос-
требованными в сфере госуправления, а у других это 
получается не всегда. Как управленческая готовность, 
так и потенциал являются необходимыми факторами 
такого успеха, но недостаточными. Ключевым факто-
ром достаточной выраженности личностно-професси-
ональных характеристик, обеспечивающих устойчиво 
высокий уровень общественной пользы, приносимой 
деятельностью руководителя в сфере публичного ме-
неджмента, может являться именно высокий уровень 
его социальной направленности (как личностная ха-
рактеристика), а в более широком смысле – управлен-
ческая зрелость. Успешный руководитель, на формаль-
ном уровне эффективно справляющийся с поставлен-
ными перед ним задачами, порой бывает вынужден 
жертвовать реальными интересами граждан, будучи 
ограничен нормативно-правовыми рамками, граница-
ми собственных полномочий, установленными «свер-
ху» показателями и т.п. В то же время анализ практи-
ческой деятельности руководителей, в том числе на 
основе многочисленных интервью, показывает, как 
часть из них находит возможности даже в этих проти-
воречивых условиях использовать внутренний компас 
для принятия решений выверенных, в первую очередь 
с учетом запросов граждан и общества. Именно этот 
внутренний компас становится как никогда важен 
сегодня, в период непредсказуемости и ускоряющихся 

изменений, и именно его можно определить как управ-
ленческую зрелость.

Если вновь вернуться к рисунку, то очевидно, что 
соотношение сформированности составляющих в рам-
ках данной модели вполне может быть положено в 
основу выделения уровней и составляющих зрелости 
руководителя. Так, например, весьма интересны соче-
тания, выделенные на рисунке под номерами 1, 2 и 3.

С точки зрения задач оценки и личностно-професси-
онального развития руководителей показатели, нахо-
дящиеся на пересечении составляющих модели, также 
задают новые оценочные характеристики. Так, пока на 
уровне предположений, хотя и уже имеющих под собой 
определенную эмпирическую основу, можно говорить о 
такой значимой характеристике, обеспечивающей вы-
сокий уровень управленческой зрелости руководителя, 
как масштабность личности, находящейся на пересе-
чении управленческого потенциала и управленческой 
готовности. Это своеобразный «объем» личности. Он 
включает в себя три составляющие: стратегическое 
видение (характеризующее тот временной интервал, 
на который руководитель способен строить долгосроч-
ные прогнозы), масштабность мышления (уровень, с 
позиций которого он смотрит на проблему) и, наконец, 
широта взглядов (количество факторов, которые он 
принимает в расчет при анализе проблем и принятии 
управленческих решений). Очевидно, что это лишь 
один из примеров таких комплексных характеристик, 
входящих в структуру управленческой зрелости.

Таким образом, комплексное рассмотрение взаи-
мосвязи элементов в модели личности руководителя 
задает новое, на наш взгляд, весьма перспективное, 
направление развития всей методологии, лежащей в 
основе технологии личностно-профессиональной ди-
агностики, наполняя ее новым содержанием. При этом 
следует иметь в виду, что перевод «социальной» со-
ставляющей из разряда качественных в разряд количе-
ственных показателей, введение новой интегральной 
характеристики «управленческая зрелость» ведут к 
необходимости внесения определенных изменений 
также и в структуру управленческого потенциала и 
управленческой готовности.

Наконец, введение новой интегральной характери-
стики задает и новый вектор для построения индивиду-
ализированных траекторий личностно-профессиональ-
ного развития руководителей. Безусловно, что все изло-
женное требует всестороннего и глубокого изучения и 
анализа, разработки и апробации серии новых инстру-
ментов. Именно это выступит одним из перспективных 
направлений наших дальнейших исследований.
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Введение
Завершая публикацию серии статей в рамках проекта 
«Эволюция государственного управления в странах 
постсоветского пространства. 1991–2001», журнал 
«Государственная служба» предложил авторам, при-
нявшим участие в подготовке материалов проекта, 
продолжить сотрудничество. Откликаясь на чрезвы-
чайно интересную и актуальную идею проанализи-
ровать влияние цивилизационного подхода, истори-
ческих и культурных традиций разных стран мира на 
формирование систем государственного управления, 
авторы предлагают свое видение национально-и-
сторических особенностей Беларуси и их влияния на 
развитие государственности, нашедших свое отраже-
ние в Конституции Республики.

Обновление Конституции Республики Беларусь 
(далее – Конституция) означает, что законодательная 
база, политическая система, механизмы хозяйство-
вания, государственная служба и кадровая полити-
ка будут существенно модернизированы. При этом 
качественные параметры формируемой модели го-
сударственного управления в своей основе должны 
соответствовать заявленным руководством страны 
целям конституционного развития, а равно и обще-
ственным ожиданиям, удовлетворять требованиям 
легитимности и устойчивости к экономическим и 
социально-политическим вызовам, соответствовать 
реалиям цифрового общества. Наряду с этим Кон-
ституция в качестве инструмента научного познания 
[Хабриева, 2019. С. 17–25] позволяет анализировать, 
в какой мере выстраиваемая в Беларуси модель госу-
дарственного управления будет учитывать истори-
ческие и социокультурные традиции белорусского 
государства и общества. Это, собственно, и составля-
ет предмет данной статьи.

Пользуясь любезно предоставленной возможно-
стью, хотелось бы выразить признательность руко-
водству Российской академии народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте Российской 
Федерации (далее – РАНХиГС) и редакции журнала 
«Государственная служба», с которыми Академию 
управления при Президенте Республики Беларусь 
(далее – Академия управления) связывает многолет-
нее и взаимовыгодное сотрудничество.

История белорусской государственности и ее 
отражение в нормах Конституции
Исследование истоков белорусской государственно-
сти, предпосылок эволюции государственных и об-
щественных институтов, национальных особенно-
стей и факторов государственного управления всег-
да вызывали повышенный интерес отечественных 
ученых (работы М. Бича, В. Бобкова, А. Вишневского, 
В. Голубева, Т. Довнара, И. Игнатенко, А. Ковалени, 
В. Круталевича, О. Левко, И. Марзалюка, Р. Платонова, 
М. Сташкевича, И. Ховратовича, М. Чудакова, И. Юхо и 
др.). Государствообразующие процессы белорусского 
народа имеют глубинные, очень древние корни. «И 

с этих позиций нас никто не может упрекнуть, что 
мы из ниоткуда, что у нас нет этих корней, что мы не 
имеем права на свое государство, на свой суверени-
тет и независимость. Наши предки построили первое 
государство – Полоцкое княжество – еще в десятом 
веке. Эта святая земля – колыбель белорусской го-
сударственности», – отмечает Президент Беларуси 
А. Лукашенко1.

На устойчивость этнических корней белорусов, их 
стремление к государственности и живучесть ее тра-
диций на белорусских землях указывают авторитет-
ные белорусские историки, академики А. Коваленя и 
М. Костюк2. Пройденный белорусским народом исто-
рический путь, истоки белорусской государственно-
сти отражены в преамбуле Основного Закона (курсив 
наш. – В.Д., А.М.): «Мы, народ Республики Беларусь 
(Беларуси), ... основываясь на своем неотъемлемом 
праве на самоопределение, сохранение национальной 
самобытности и суверенитета, опираясь на мно-
говековую историю развития белорусской государ-
ственности, культурные и духовные традиции ... при-
нимаем настоящую Конституцию»3.

Именно в этом ключе в республике на системной 
основе проводятся объективные научные исследо-
вания исторических процессов. Представляющими 
академическое сообщество учеными-историками со-
вместно с коллегами из учреждений высшего образо-
вания разработана концепция белорусской государ-
ственности. В ее основу положена идея неразрывно-
сти исторического процесса, становления и развития 
белорусского этноса, формирования различных исто-
рических и национальных форм его государственно-
сти [Данилович, 2022. С. 4–9]. Вместе с тем руковод-
ство Беларуси акцентирует внимание на необходи-
мости объективной и предметной оценки каждого 
из этапов истории белорусской государственности, 
подчеркивая, что как нация мы «окончательно сфор-
мировались именно в советское время. Именно тогда 
началась история белорусского государства. По-на-
стоящему»4.

Воплощением глубокой исторической традиции 
и свидетельством оформления самобытной моде-
ли белорусского народовластия является придание 
конституционного статуса Всебелорусскому народ-
ному собранию. По мнению ученых, его корни начи-
наются от Полоцкого веча, Всебелорусского съезда 
1917 года, Народного собрания Западной Беларуси 
1939 года. В соответствии с проектом Закона Респу-
блики Беларусь «О Всебелорусском народном со-

1 https://president.gov.by/ru/events/otkrytyy-urok-istoricheskaya-
pamyat-doroga-v-budushchee?openVideo=true

2 https://zviazda.by/ru/news/20180117/1516188200-1918-y-god-
dlya-nashey-gosudarstvennosti-priobreteniya-i-poteri

3 https://www.belta.by/uploads/files/Konstitutsija-na-27-dekabrja-
pdf.pdf

4 https://president.gov.by/ru/events/soveshchanie-po-voprosam-
realizacii-istoricheskoy-politiki
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брании» оно является высшим представительным 
органом народовластия, определяющим стратеги-
ческие направления развития общества и государ-
ства, обеспечивающим незыблемость конституци-
онного строя, преемственность поколений и граж-
данское согласие5. Его ценность как инструмента 
прямой демократии заключается в первую очередь 
в предоставлении гражданам возможности непо-
средственного обсуждения и принятия решений по 
наиболее актуальным вопросам жизни государства 
и общества.

История суверенной Беларуси знает шесть таких 
собраний, и каждое из них внесло определенный 
вклад в историю государственного строительства. 
Так, проведение в 1996 году первого Всебелорусско-
го народного собрания позволило сплотить обще-
ство, закрепить основные принципы суверенного 
белорусского государства, обеспечить последующее 
успешное развитие страны. В непростой период 
развития Беларуси проходила работа шестого Все-
белорусского народного собрания, и с позиций дня 
сегодняшнего можно констатировать, что оно вы-
полнило свою стабилизирующую и консолидирую-
щую функции.

По инициативе Палаты представителей Нацио-
нального собрания Республики Беларусь, которая 
была основным исполнителем разработки законо-
проекта «О Всебелорусском народном собрании», 
с 24 октября по 2 ноября 2022 года прошло обще-
ственное обсуждение, высказано и учтено значи-
тельное количество конструктивных предложений, 
направленных на уточнение его норм. К сегодняш-
нему дню законопроект, который намечено при-
нять не позднее марта 2023 года, по словам его 
разработчиков, находится в высокой степени го-
товности. Таким образом, Всебелорусское народное 
собрание становится действенным инструментом 
решения задач социально-экономического разви-
тия страны, совершенствования системы управле-
ния государством и обществом, укрепления диалога 
между ними.

Сохранение и защита исторической 
памяти – ключевое направление государственной 
исторической политики
Историческая память оказывает заметное влия-
ние на общественные процессы, что подтвержда-
ется широким диапазоном ее социальных ролей. 
Так, белорусские исследователи указывают на ряд 
конструктивных функций и задач исторической па-
мяти, таких как: фактор формирования этно-нацио-
нальной и политической идентичности (Е. Бабосов, 
Л. Земляков); условие консолидации белорусского 
общества (А. Коваленя); механизм формирования и 
управления обществом (О. Кравцов); инструмент со-

5 https://pravo.by/novosti/novosti-pravo-by/2022/october/ 
71923/

временных социальных практик (Н. Мысливец); объ-
ект исторической политики (И. Валаханович); фактор 
политической социализации молодежи (Н. Мусина); 
концепт исторического образования (С. Панов); спо-
соб преодоления травматического опыта (Н. Ляхо-
вич-Петракова); гуманитарный ресурс интеграци-
онных процессов (В. Ватыль); фактор национальной 
безопасности (Г. Краско, А. Мушта) и др. [Историче-
ская память…, 2019].

О важности исторической памяти и связанной с 
ней исторической политики свидетельствует вклю-
чение в текст Конституции положений о сохранении 
национальной самобытности, уважении к истори-
ческим традициям Беларуси, правды о героическом 
прошлом белорусского народа, воспитании патрио-
тизма (преамбула, статьи 15, 32 и 54)6.

На этом фоне представляется вполне обоснован-
ным объявление 2022 года, вслед за прошедшим 
Годом народного единства, Годом исторической 
памяти. В этом направлении проведена значитель-
ная работа – уточнены и пересмотрены некоторые 
теоретико-методологические подходы, системати-
зированы исторические исследования, расширен 
диапазон коммеморативных практик, повышена 
согласованность деятельности задействованных в 
этой работе государственных органов и обществен-
ных организаций. В поле приоритетного внимания 
находились вопросы недопущения реабилитации 
нацизма и поиска новых доказательств геноцида 
белорусского народа в годы Второй мировой во-
йны, их международно-правового оформления. В 
деле реализации исторической политики активно 
участвовали специалисты из НАН Беларуси, универ-
ситетов и институтов, представители экспертного 
сообщества. Важно, что в дело сохранения истори-
ческой памяти активно включалась молодежь, раз-
рабатывая и реализуя на практике разнообразные 
проекты.

Именно в таком направлении ведется работа в 
Академии управления. В качестве примеров мож-
но назвать ежегодно проводимый интеллектуаль-
ный конкурс «Жыву у Беларусi i тым ганаруся», 
конкурс видеороликов «Свет Великой Победы», ак-
цию по популяризации государственной символики 
«Роднае – народнае», военно-патриотическое меро-
приятие «Пока мы помним – мы живем». Следует 
подчеркнуть, что исторические аспекты получают 
соответствующее отражение в образовательном про-
цессе Академии управления. Так, например, в пе-
речень профессиональных компетенций, предусмо-
тренных образовательными стандартами и учебны-
ми планами по соответствующей образовательной 
программе переподготовки, входит не только знание 
слушателем сущности государственного управления, 
но и истории становления и развития органов го-

6 https://www.belta.by/uploads/files/Konstitutsija-na-27-dekabrja-
pdf.pdf
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сударственного управления на белорусских землях, 
этапов трансформации института государственной 
службы в современном мире.

В условиях глобального передела сфер влияния 
в мире историческая политика является для Бе-
ларуси стратегией самосохранения, фактором ее 
национальной безопасности. Представляется впол-
не закономерным отразить эти вопросы в новой 
редакции Концепции национальной безопасности 
Республики Беларусь, решение о разработке кото-
рой принято шестым Всебелорусским народным 
собранием. Эксперты Академии управления вклю-
чены в состав межведомственной рабочей груп-
пы по разработке данного документа, актуальный 
текст которого уже учитывает ряд внесенных ими 
предложений. В частности, в новой редакции Кон-
цепции будет подчеркнуто, что одним из направ-
лений нейтрализации источников национальной 
безопасности является формирование у населения 
активной гражданской позиции, готовности тру-
диться на благо страны, уважения к традиционным 
национальным ценностям, сохранение историче-
ской правды и памяти о героическом прошлом бе-
лорусского народа.

Государственное управление как востребованное 
направление белорусской науки
Научная деятельность по изучению проблем теории 
и практики государственного управления в Респу-
блике Беларусь в течение последних десятилетий 
связана с исследованиями Н. Антанович, Т. Адуло, 
Е. Бабосова, Д. Безнюка, В. Бущика, О. Буховца, Г. Ва-
силевича, В. Ватыля, А. Мельникова, С. Решетникова, 
О. Слуки, А. Стром, С. Паречиной, А. Тиковенко, О. Чу-
прис, Я. Яскевич. Полученные на протяжении 30 лет 
научные результаты позволяют утверждать, что 
ведущей в этой области является управленческая 
школа Академии управления. Анализ национальной 
специфики государственного управления в той или 
иной степени получил отражение в работах Н. Ан-
тоновой, А. Брасса, И. Ганчеренка, В. Герменчука, 
А. Ивановского, М. Ильина, Л. Мальцева, В. Мельни-
ка, С. Князева, А. Морозевича, М. Петровича, А. Ти-
хонова, М. Чудакова, А. Шрубенко, Ю. Ясинского, 
В. Яковчука.

В структуре Академии управления активно функ-
ционирует Научно-исследовательский институт 
теории и практики государственного управления, 
теоретические и прикладные разработки которого 
широко востребованы Администрацией Президен-
та Республики Беларусь, государственными орга-
нами, иными государственными организациями. 
Значительную роль играют кафедры – основные 
(базовые) структурные подразделения Академии 
управления, объединяющие высококвалифициро-
ванных преподавателей, ведущие образовательную, 
научно-исследовательскую, методическую и воспи-
тательную деятельность на компетентностной и 

практико-ориентированной основе. Так, кафедрой 
государственного управления Института государ-
ственной службы в настоящее время разрабаты-
вается тема «Совершенствование деятельности 
государственного аппарата Республики Беларусь: 
исторический опыт и стратегические перспективы» 
(задание 1.03 «История Беларуси с конца XVIII века 
до первой четверти ХХI века» государственной про-
граммы научных исследований «Общество и гума-
нитарная безопасность белорусского государства» 
на 2021−2025 годы). В работах ученых Академии 
управления отмечается, что системообразующим 
центром государственного управления в Республи-
ке Беларусь, тесно связанным с идеей белорусской 
государственности, оказывающим определяющее 
воздействие на формулирование стратегических це-
лей, выработку политического курса, формирование 
общенациональной «повестки дня», является ин-
ститут президентства7.

Теория и методология государственного управле-
ния развивается также в рамках политологической 
школы; ведущим центром здесь является Белорус-
ский государственный университет. С. Решетников, 
Н. Антанович, Г. Василевич, С. Побережная, другие 
белорусские политологи и правоведы, рассуждая 
о природе объективных условий государственно-
го управления, стремятся выявить влияние на его 
системные характеристики общецивилизационных 
и национально-особенных условий. Так, например, 
Н. Антанович на основе систематизации междис-
циплинарных подходов к государственному управ-
лению выявлено, что заимствование политических 
моделей и практик оправдано в форме микрострате-
гий, подчиненных национальной повестке дня на си-
стемной основе [Антанович, 2018. С. 29]. В подобном 
ключе рассуждают эксперты Национального центра 
законопроектной деятельности, полагающие, что 
безадаптационное заимствование методов и форм 
бизнес-администрирования, получившее признание 
в других государствах, в условиях Беларуси «при-
ведет к коренному переустройству управленческой 
системы, разрыву социально-правовых традиций бе-
лорусского государства»8.

Надо сказать, что схожих суждений придержи-
ваются авторитетные ученые – наши коллеги из 
Российской Федерации и Республики Казахстан. На-
пример, М. Савельева, доктор экономических наук, 
профессор кафедры менеджмента Института бизнеса 
и делового администрирования РАНХиГС, в своей 
рецензии на учебник «Российское управление» отме-
тила, что при неизменности и независимости управ-
ленческих законов «специфика сообществ во многом 
определяет цели и задачи управления социально-э-

7 https://www.belta.by/society/view/dannye-masshtabnogo-
sotsissledovanija-bolee-72-belorusov-doverjajut-prezidentu- 
475139-2021/

8 http://center.gov.by/rekomendatsii-kruglogo-stola/
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кономическими системами, а также используемые 
при этом механизмы и инструменты» [Савельева, 
2021. С. 77].

В свою очередь, А. Байменов, председатель Управ-
ляющего комитета Астанинского хаба государствен-
ной службы, пишет: «Не существует единой уни-
версальной модели государственного управления, 
которая была бы эффективной во всех странах. Со-
циально-экономический и историко-культурный 
контекст каждой страны, а также выбранная соци-
ально-экономическая модель и особенности функ-
ционирования политической системы являются ис-
ходными условиями, которые играют определяю-
щую роль в выстраивании модели государственного 
управления» [Байменов, 2020. С. 32].

Указанное позволяет полагать, что понимание 
роли национально-специфических факторов государ-
ственного управления белорусскими учеными на-
ходится в общем русле трендов, господствующих на 
постсоветском пространстве.

Социокультурные факторы и Конституция
В ряду объективных основ государственного управ-
ления культурно-историческое наследие выступа-
ет важнейшей жизненной опорой [Атаманчук, 1997. 
С. 61]. В Республике Беларусь развитию культуры 
придается большое значение. Ее базовые принципы 
и векторы развития задает Конституция. Основно-
му Закону Республики Беларусь присущ здоровый 
консерватизм. В нем отражены нормы, связанные с 
ответственностью государства за сохранение исто-
рико-культурного и духовного наследия, свободное 
развитие культур всех национальных общностей, 
проживающих в Республике Беларусь (статья 15), 
защитой государством института брака как союза 
женщины и мужчины, семьи, материнства, отцовства 
и детства, правом и обязанностью родителей или 
лиц, их заменяющих, воспитывать детей, заботить-
ся об их здоровье, развитии и обучении, готовить к 
общественно полезному труду, прививать культуру и 
уважение к законам, историческим и национальным 
традициям Беларуси (статья 32).

Данные положения являются ответом на негатив-
ные тенденции глобализации современного мира, в 
числе которых культурно-идеологическая экспансия, 
разрушение традиционных духовно-нравственных 
ценностей народов, их национальной идентичности, 
института семьи и пространства межкультурного 
взаимодействия. К слову, процессы формирования 
альтернативных ценностей, усилившаяся в послед-
ние годы артикуляция проблем, особенно важных 
для социальных групп с определенными конфигура-
циями гендера и сексуальности, получили в Россий-
ской Федерации название «новая этика». Отношение 
к ним российского руководства известно: президент 
В. Путин сравнил ее продвижение с распростране-
нием коронавирусной инфекции и появлением но-
вых штаммов и предложил искать «противоядие» в 

основах духовной культуры, с помощью поддержки 
традиционных ценностей9.

В этом контексте хотелось бы отметить, что из-
вестный совет профессора П. Дуткевича западным 
странам о том, что европейские ценности могут не 
быть моделью для России и что Европейскому союзу 
следует воспринимать эту страну «такой, какая она 
есть, а не такой, какой она “должна быть”»10, весьма 
уместен и для «белорусского кейса». По заявлению 
руководства Беларуси, «при любых интересах внеш-
них игроков развязанная ими битва – это битва за 
ценности. Наши ценности не вписываются в систему 
глобалистского мироустройства, потому что проти-
воречат и мешают целям тех, кто в этой системе на-
мерен доминировать»11.

Белорусское государство и впредь продолжит 
культивировать фундаментальные ценности и куль-
турные коды, которые исторически определяли ха-
рактер общественных институтов и образ жизни 
белорусов. В сущности, в этом и заключается особая 
традиция понимания смысла государства и государ-
ственной власти как объединяющего общество на-
чала, носителя высших смыслов и ценностей, их 
источника и защитника, обеспечивающего духов-
ное единство, связанное с чувством сопричастности 
граждан к своей истории и культуре [Александров, 
2020. С. 16–21].

Таким образом, конституция указывает на те 
ценности, которые должны в первую очередь вос-
производиться и поддерживаться государством. 
В свою очередь, обусловленность государственного 
управления социокультурными факторами, как мы 
полагаем, следует рассматривать системно, в двух  
измерениях – непосредственном и опосредованном, 
конкретизируя их воздействие в условиях конкрет-
ной исторической ситуации.

 
Новый Закон «О государственной службе» − один 
из ключевых вопросов кадровой политики
Изменение конституции означает, что система управ-
ления в государстве будет отстроена заново. В этих 
условиях государственная служба может и долж-
на стать гарантом институциональной стабилиза-
ции, инструментом выстраивания стройной системы 
управления12.

Институт профессиональной государственной 
службы в Республике Беларусь создан в 1993 году, 
а спустя 10 лет, в 2003 году, впервые принят соответ-
ствующий закон. Попытки разработать новый закон 

9 https://www.bbc.com/russian/news-59810520
10 https://ria.ru/20131018/971014036.html
11 https://president.gov.by/ru/events/vstrecha-s-aktivom-mestnoy-

vertikali-po-aktualnym-voprosam-obshchestvenno-politicheskoy-
obstanovki

12 https://www.belta.by/president/view/lukashenko-v-sluchae-
izmenenija-konstitutsii-sistema-upravlenija-v-gosudarstve-budet-
otstroena-zanovo-476338-2021/
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предпринимались в 2013–2014 годах, но по разным 
причинам подготовка законопроекта откладывалась. 
Не последнюю роль здесь играло то обстоятельство, 
что выстроенная в Беларуси модель государственной 
службы и сформированный на ее основе компактный 
государственный аппарат в целом обеспечивали до-
стижение поставленных целей.

Вместе с тем, по мнению авторитетных белорус-
ских ученых, упомянутый выше закон не мог выпол-
нять роль системно-базового акта, закрепляющего 
единую методологическую основу правового регу-
лирования государственной службы [Чуприс, 2008. 
С. 14–22]. По прошествии 15 лет стало очевидно, что 
на фоне изменившихся экономических и социаль-
но-политических условий законодательство о госу-
дарственной службе требует своего совершенство-
вания.

С учетом этого экспертной группой, в состав кото-
рой наряду с представителями государственных ор-
ганов, учеными входили и представители Академии 
управления, разработан и принят 16 декабря 2020 го-
да в первом чтении проект Закона Республики Бе-
ларусь «О государственной службе». Законопроект 
устанавливает стройную систему государственной 
службы (основные звенья – государственная граж-
данская служба, военная служба, служба в воени-
зированных организациях); вводит реестр государ-
ственных гражданских должностей; совершенствует 
систему классов государственных служащих; содер-
жит общие требования служебной этики государ-
ственных гражданских служащих. Таким образом, 
нормативный акт коррелируется с главной задачей 
кадровой политики – создать условия, при которых 
в систему государственных органов приходили бы 
не случайные люди на краткосрочный период, а ком-
петентные и ответственные за порученный участок 
управленцы, способные адаптироваться к динамично 
меняющейся ситуации, умеющие работать с людьми, 
оценивать последствия принимаемых решений, об-
ладающие высокими патриотическими и моральны-
ми качествами.

Очевидно, что новые подходы к институту госу-
дарственной службы и кадровой политике обуслов-
лены в том числе динамикой общественно-полити-
ческой ситуации. На это, например, указывают суще-
ственно возросшие требования главы государства к 
госаппарату и обеспечению устойчивости государ-
ственного управления в условиях внешних вызовов 
и санкционного давления: «В государственных струк-
турах должны работать профессионалы с твердой 
государственной позицией, патриоты»13.

Вопрос сохранения белорусской государственно-
сти, как это неоднократно отмечалось руководством 
страны, является безальтернативным. «Это наша 
страна и мы ее никому не должны отдать» – лейт-

13 h t t p s : / / p r e s i d e n t . g o v . b y / r u / e v e n t s / s o v e s h c h a n i e - s -
rukovodstvom-administracii-prezidenta

мотив всех кадровых назначений, осуществленных 
Президентом Беларуси с лета 2020 года. Что же ка-
сается проблемы выбора для служащих госаппарата, 
то она сформулирована предельно жестко: каждый 
должен иметь свою точку зрения, но если вы ру-
ководите коллективом, вы государственные люди; 
в противном случае антигосударственная позиция 
будет расцениваться как предательство14. На обосно-
ванность такого императивного подхода указывает 
и анализ известных январских событий 2022 года в 
дружественной нашей стране Республике Казахстан, 
в качестве одной из причин которых эксперты назы-
вали предательство ряда чиновников и правоохра-
нителей15.

Можно заключить, что основные новеллы законо-
проекта «О государственной службе» направлены на 
повышение эффективности деятельности государ-
ственных органов, престижа государственной служ-
бы, качества подбора государственных служащих, 
что немаловажно в условиях реализации комплекса 
мер по защите белорусской государственности и су-
веренитета.

Развитие государственного управления через 
систему непрерывной подготовки кадров:  
роль и место Академии управления
Профессиональная подготовка руководящих кадров 
и обеспечение их непрерывного образования – одно 
из приоритетных направлений развития системы 
государственного управления в Республике Беларусь. 
Академии управления принадлежит здесь определя-
ющая роль. Охарактеризовать в деталях все аспекты 
этого многопланового процесса не представляется 
возможным, остановимся на наиболее значимых мо-
ментах.

В Академии управления получают образование 
руководящие кадры, лица, включенные в резервы 
руководящих кадров, государственные служащие и 
иные лица. Так, по уровню дополнительного образо-
вания взрослых осуществляется переподготовка ру-
ководящих работников и специалистов по 11 специ-
альностям. По состоянию на 11 января 2022 года ее 
проходят 1 208 слушателей (в том числе в рамках 
государственного заказа – 735, на внебюджетной 
основе – 573). В рамках государственного заказа по-
вышение квалификации прошли 842 слушателя, на 
платной основе – 352 слушателя.

По уровню высшего образования подготовка 
осуществляется по четырем специальностям I сту-
пени высшего образования, а также по четырем 
специальностям магистратуры. Общая численность 
студентов в Институте управленческих кадров на 
11 января 2022 года составила 2 469 человек, в том 
числе 703 студента, которые обучаются на I ступени 

14 h t t p s : / / p r e s i d e n t . g o v . b y / r u / e v e n t s / s o v e s h c h a n i e - o -
protivodeystvii-sankcionnym-meram-1639641613

15 https://t.me/rian_ru/138399
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высшего образования в очной (дневной) форме, и 
1 766 студентов заочной формы получения высшего 
образования (второе высшее). Кроме того, в рамках 
государственного заказа на I ступени высшего обра-
зования обучается 158 слушателей заочной формы 
получения высшего образования.

В основе академической модели системы непре-
рывной профессиональной подготовки управленче-
ских кадров – принцип тесной взаимосвязи компе-
тентностного и практико-ориентированного подхо-
дов к образовательному процессу. В этих целях:
• совершенствуется государственный заказ на под-

готовку и переподготовку руководящих кадров и 
лиц, включенных в резервы руководящих кадров, 
с учетом реальной потребности государственных 
органов и организаций, на основе разработанных 
актуальных программ повышения квалификации 
оптимизируется его структура;

• обновляются образовательные программы стажи-
ровки руководящих работников и специалистов;

• актуализируется вариативный компонент учебно-
го плана специальностей «Государственное управ-
ление и право» и «Государственное управление и 
экономика», в нем предусматриваются учебные 
дисциплины, направленные на получение обуча-
ющимися знаний и навыков, востребованных на 
государственной службе.
Согласован с государственными органами − за-

казчиками кадров – ряд программ повышения ква-
лификации. В их числе: «Эффективная деятельность 
органов исполнительной власти в современных ус-
ловиях», «Профессиональная компетентность ру-
ководителей органов государственного и местного 
управления», «Актуальные вопросы государственной 
информационной политики Республики Беларусь», 
«Цифровая культура», «Социальные медиа и их роль 
в идеологической работе».

С учетом перспектив цифровизации государствен-
ного управления Академия управления в качестве 
созаказчика и стратегического партнера будет уча-
ствовать в разработке образовательной платформы 
для повышения «цифровой грамотности» населения, 
а также образовательного контента для курсов по-
вышения квалификации работников государствен-
ных органов и организаций по вопросам цифрового 
развития.

Создавая все условия для осуществления каче-
ственной подготовки, переподготовки и повышения 
квалификации специалистов и руководящих кадров, 
ректорат и Совет Академии управления считают 
важным, чтобы из ее стен выходили управленцы, 
владеющие новейшими научно-организационными 
знаниями и технологиями, глубокой гражданской 
убежденностью и высокой нравственностью.

Заключение
Хотелось бы завершить данную публикацию краткой 
цитатой из статьи, написанной В. Степиным, выдаю-
щимся философом современности, академиком Рос-
сийской академии наук, получившим философское 
образование на историческом факультете БГУ, пре-
подававшим в высших учебных заведениях Беларуси, 
защитившим здесь диссертации, ставшим почетным 
профессором БГУ, иностранным членом НАН Белару-
си. Без малого 15 лет тому назад ученый писал: «Учет 
исторического и культурного контекста становится 
в современных реформаторских действиях важней-
шей проблемой, без осознания которой мы не полу-
чим практически действенных и успешных решений» 
[Степин, 2008. С. 166].

Как видим, вопрос о характере влияния историче-
ских и социокультурных условий на государственное 
управление демонстрирует завидную востребован-
ность. Судя по тому, что ответ на него занимает различ-
ные научные школы на протяжении долгого времени, 
его вполне можно относить к разряду «вечных» вопро-
сов теории и практики государственного управления.

Современное белорусское общество нуждается в 
совершенствовании сложившейся модели государ-
ственного управления, учитывающей фундаменталь-
ные исторические и социокультурные национальные 
традиции в контексте мирового цивилизационного 
процесса. Процесс конституционного реформирова-
ния в Республике Беларусь, осуществляемый в рамках 
общемировых и постсоветских тенденций, – весомый 
повод внести необходимые коррективы в механиз-
мы и процессы государственного управления, акту-
ализировать те приоритетные области и тенденции, 
которые должны быть приняты во внимание при со-
вершенствовании системы непрерывной подготовки 
государственных служащих в условиях «цифрового 
общества» и современных вызовов.
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госрочного социально-экономического развития страны, предусмотренных Национальной стратегией разви-
тия Республики Таджикистан. В статье обоснована потребность в создании наукоемких технологий, новой 
системе подготовки кадров. Предложены конкретные механизмы по интеграции системы государственного 
управления Республики Таджикистан к принятым стандартам организации инновационной политики в усло-
виях глобализации и интеграции страны в мировые экономические процессы.
Ключевые слова: стратегия развития, наукоемкие технологии, Республика Таджикистан, инновационная 
политика, государственное управление
Дата поступления статьи в редакцию: 17 октября 2022 года.

Developing innovative economy – a strategic task for public administration 
in the Republic of Tajikistan
SUKHROB MORDONOVICH DZHABAROVа 

RESEARCH ARTICLE

а State Unitary Enterprise «Talco-Management» 

Abstract: The article analyzes potential forms of interaction between public administration and entrepreneurship 
aimed at transitioning to an industrial-innovative model of the economy in the Republic of Tajikistan. The National 
Development Strategy of the Republic of Tajikistan provides three development scenarios: inertial, industrial, and 
industrial-innovative. Under globalization, the industrial-innovative scenario seems to be the most preferable. The 
author conducted a comparative legal study with models and practices of public administration in foreign countries. 
The article considers the Anglo-American model, the continental model, the experience of the Russian Federation 
in creating scientific and educational centers and identifies the prospects for adapting the model of socio-
entrepreneurial corporations of the Republic of Kazakhstan. The author highlights the most promising interaction 
models between the state, business, and society. The article concludes that it is essential to gradually reduce the 
state’s role in managing socio-economic processes since the current system of government is not oriented towards 
the long-term socio-economic development of the country as set out in the National Development Strategy of the 
Republic of Tajikistan. The article argues for creating science-intensive technologies and new training system for 
personnel. The author proposes specific mechanisms to integrate the public administration system of the Republic 
of Tajikistan to the accepted standards of innovation policy organization during globalization and the country’s 
integration into the world economic processes.
Keywords: development strategy, science-intensive technologies, Republic of Tajikistan, innovation policy, public 
administration
Received: October 17, 2022.

С.М. ДЖАБАРОВ



97
С.М. Джабаров. Развитие инновационной экономики – стратегическая задача государственного управления в Республике Таджикистан

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА 2022 ТОМ 24 № 6 • PUBLIC ADMINISTRATION 2022 VOL. 24 No. 6

Введение
Республика Таджикистан вступает в новую фазу своего 
развития, когда требуется разработка и реализация го-
сударственных управленских механизмов, позволяющих 
достичь необходимых показателей социально-экономи-
ческого развития. В Национальной стратегии разви-
тия Республики Таджикистан на период до 2030 го-
да, утвержденной постановлением № 636 от 1 декабря 
2016 года, обозначены следующие задачи внутренней 
политики страны: обеспечить стабильный экономиче-
ский рост и продуктивную занятость, устойчивый до-
ступ к энергоресурсам и благоприятную предприни-
мательскую среду1. Данные задачи возложены прежде 
всего на органы государственной власти. Однако без 
активного включения в процесс бизнеса и обществен-
ных организаций невозможно достичь устойчивого со-
циально-экономического развития страны.

Государство осознает всю сложность достижения 
благосостояния населения и страны в целом. В Нацио-
нальной стратегии развития Республики Таджикистан 
предусмотрено три возможных сценария: 1) инерци-
онный; 2) индустриальный и 3) индустриально-инно-
вационный. Причем каждый из этих вариантов явля-
ется возможным, в том числе путем смешения тех или 
иных признаков. Конечно, наиболее предпочтительным 
в условиях глобализации представляется индустриаль-
но-инновационный сценарий. В рамках этого векто-
ра развития существенное значение уделяется системе 
образования и подготовке кадров для наукоемких от-
раслей экономики. Вернее, такие отрасли необходимо 
создать. Равно как и решить традиционные для многих 
постсоветских государств проблемы правовой системы, 
защиты прав собственности, совершенствования зако-
нодательства об интеллектуальных правах, в том числе 
в промышленности, устранить коррупцию и проч.

Какие реальные механизмы уже сейчас могут ока-
зать позитивное влияние на инвестиционный климат 
в Республике Таджикистан, без которого оптимизация 
инновационной деятельности, требующая привлечения 
финансовых и интеллектуальных внешних ресурсов, 
невозможна?

Концепция долгосрочного социально-
экономического развития
Действующая система государственного управления не 
ориентирована в достаточной степени на реализацию 
задач долгосрочного социально-экономического разви-
тия страны, предусмотренных Национальной стратеги-
ей развития Республики Таджикистан. Требуется фор-
мирование и усовершенствование многих механизмов, 
институтов и компетенций, призванных играть важную 
роль в обеспечении индустриально-инновационного 
развития, интеграции в региональную и мировую эко-
номику.

Во-первых, следует активно развивать на всех уров-
нях управления открытость политики взаимодействия 

1 http://ams.tj/ru/stateg-programm/

государства, бизнеса и общества. От декларации этой це-
ли необходимо перейти к конкретным шагам, в том чис-
ле связанным с повышением квалификации сотрудни-
ков органов власти на местном уровне. Чем более откры-
той становится власть, чем более доступна информация, 
в том числе связанная с экономическими процессами, 
мерами государственной поддержки, инвестирования, 
тем больше населения будет вовлечено в эти процессы.

Во-вторых, следует усилить процессы информати-
зации и цифровизации государственного управления, в 
том числе путем учета практики в Российской Федера-
ции, Республике Казахстан, других странах, что также 
позволит повысить эффективность взаимодействия го-
сударственных органов с обществом и бизнесом.

В качестве третьего пункта предлагаемых мероприя-
тий целесообразно рассмотреть перспективы внедрения 
кластерного подхода к организации управления про-
мышленностью и иными отраслями экономики страны. 
Многие эксперты и ученые в Республике Таджикистан 
все более убеждаются в необходимости следования прак-
тике зарубежных стран по развитию отдельных промыш-
ленных кластеров, так как это оказывает позитивное 
воздействие на развитие не только отдельной отрасли, 
но и на межотраслевое взаимодействие. Несмотря на 
признание важности такого подхода для экономики стра-
ны, некоторые преграды не устранены и в текущий пери-
од времени. Многие из препятствий напрямую связаны 
с деятельностью государственных органов. В частности, 
отсутствуют эффективные механизмы поддержки разви-
тия кластеров, которые включают и информационное, и 
методическое, и образовательное сопровождение, и ме-
ры финансовой поддержки. Нет надлежащей координа-
ции различных уровней государственной власти и пред-
принимательских объединений [Табаров, 2015. С. 125].

Необходимо отметить, что формирование кластера 
не должно затрагивать исключительно производствен-
ную сферу, то есть ограничиваться рамками той или 
иной отрасли. Если мы говорим о стратегии иннова-
ционного развития страны, то в кластер должны быть 
включены соответствующие образовательные и науч-
ные организации. Здесь необходимо оценить тот опыт, 
что реализуется в России при создании научно-обра-
зовательных центров мирового уровня (далее – НОЦ). 
Планы по созданию сети из 15 научно-образовательных 
центров мирового уровня определены Указом Прези-
дента Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах раз-
вития Российской Федерации на период до 2024 года»2.

Следующим предложением считаем необходимым 
рассмотреть более предметно механизмы координации 
и взаимодействия между государством (властью), об-
ществом и бизнесом. Помимо развития кластерной по-
литики в качестве одного из механизмов обеспечения 
социально-экономического развития страны эксперты 
называют необходимость ускорения формирования 
и использования согласованного механизма государ-

2 https://www.ноц.рф
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ственно-частного предпринимательства, который дол-
жен способствовать восполнению нехватки ресурсов 
[Мукаддасзода, Гафарова, 2015. С. 114]. В Национальной 
стратегии развития Республики Таджикистан также в 
качестве одного из существенных барьеров (препят-
ствий) упомянуто «слабое взаимодействие государства 
и бизнеса, государства и граждан в процессе националь-
ного развития, в том числе отсутствие действенных 
совещательных площадок для текущих коммуникаций 
и решения стратегических задач»3. Однако следует от-
ветить на вопросы: а какие должны быть органы созда-
ны, каким образом необходимо осуществлять подобные 
коммуникации? Устоявшиеся позиции, что «вопросы со-
гласования государственных и частных интересов и фор-
мирования благоприятного инвестиционного климата 
являются определяющими в инвестиционной актив-
ности частного сектора» [Там же. С. 114], не вызывают 
сомнений, но не предполагают ответа на обозначенные 
выше вопросы.

Формы коммуникации государства и бизнеса
На наш взгляд, подобные коммуникационные площад-
ки могут быть нескольких типов. Первый тип связан с 
выделением национальных координационных органов, 
в том числе на базе общественных организаций, пред-
принимательских объединений, где происходил бы не 
просто диалог между властью и бизнесом, но и стави-
лись стратегические задачи для совместной реализации. 
Несмотря на значимость позиции власти, нельзя пол-
ностью полагаться на органы государственной власти 
и возлагать ответственность только на них. Мы полно-
стью согласны с позицией об ответственности руковод-
ства коммерческих организаций за результаты их дея-
тельности, развитие бизнеса, внедрение новых методов 
в управление [Круглов, Джалилов, 2015]. Но если данные 
организации действуют в национальном масштабе, они 
несут определенную социальную, корпоративную ответ-
ственность за развитие экономики отрасли или опреде-
ленного ключевого направления.

Многие авторы подчеркивают в своих работах прио-
ритетность развития корпоративных форм, в том числе 
и в части управления субъектами региональной эконо-
мики [Шамсиев, Ходиев, 2019. С. 77]. Полностью согла-
ситься с данной позицией не можем, так как все зависит 
от структуры акционерного капитала. Если организация 
исключительно частная, то ее деятельность в рамках 
региона страны может ограничиваться интересами ак-
ционеров. Другое дело, если корпорация основана на 
государственном участии. И подобные организации мо-
гут быть отнесены ко второму типу взаимодействия для 
создания региональной коммуникационной площадки 
власти и бизнеса. В качестве примера зарубежного опы-
та использования подобной формы может быть рассмо-
трена социально-предпринимательская корпорация4. 

3 https://medt.tj/documents/main/strategic_national_programm/
strategic_national_prog_ru.pdf

4 https://astana-spk.kz/storage/app/media/pdf/strategy2.pdf

В Стратегии индустриально-инновационного развития 
Республики Казахстан на 2003–2015 годы и Стратегии 
территориального развития Республики Казахстан до 
2015 года ясно просматривается попытка совмещения 
кластерной и инновационной концепций [Власова, Веч-
кинзова, 2014]. В соответствии с Постановлением Пра-
вительства Республики Казахстан от 31 марта 2010 го-
да № 266 «О вопросах социально-предприниматель-
ских корпораций» и Постановлением Правительства 
Республики Казахстан от 31 октября 2012 года № 1382 
«Об одобрении Концепции развития социально-пред-
принимательских корпораций»5 социально-предприни-
мательская корпорация создается в форме акционерного 
общества по решению Правительства Республики Казах-
стан. Все акции принадлежат национальному управляю-
щему холдингу – Фонду национального благосостояния. 
При этом не менее половины чистой прибыли корпо-
рации направляется на инвестирование в социальные 
проекты тех регионов, где корпорация создана.

Осуществление именно региональной политики для 
большинства стран, в том числе и Республики Таджики-
стан, имеет ключевое значение. Если многие проблемы 
успешно решаются на национальном уровне, то на ме-
стах ситуация может значительно отличаться. Как отме-
чают эксперты, опыт, накопленный в мировой практике, 
свидетельствует о применении двух моделей местного 
управления. Англосаксонская модель характеризуется 
автономностью регионального управления в рамках 
делегированных функций. Континентальная модель 
основывается на сочетании прямого государственного 
управления и местного самоуправления. Данная схема 
предусматривает иерархию в управлении, то есть прин-
цип «сверху вниз». Развитые страны применяют модель 
смешанного типа, которая характеризуется сочетанием 
двух первых [Хошимов, Самадова, 2019. С. 49]. В Таджи-
кистане целесообразно использовать вторую модель, 
так как страна еще не готова в достаточной степени к 
реализации автономного существования регионов, при 
котором значительно снизится управляемость террито-
риями. Основным проводником стратегических интере-
сов государства в региональных масштабах могут быть 
корпорации, основанные на государственном участии, 
выполняющие в том числе и отдельные государствен-
ные функции. Нами уже отстаивалась позиция о необ-
ходимости постепенного ухода государства из социаль-
но-экономической сферы, в том числе путем активного 
внедрения модели корпоративного управления6.

Исследователи считают, что повышение эффектив-
ности государственного управления развитием терри-
торий Таджикистана может быть связано с созданием 
надрегионального центра по координации реализации 
региональной политики [Хошимов, Самадова, 2019. 
С. 52]. Нам представляется, что эта позиция неверна. 

5 https://pandia.ru/text/77/509/9639.php
6 См., например: Джабаров С.М. Юридические лица с государствен-

ным участием: основные тенденции развития в Республике Тад-
жикистан. Бизнес. Образование. Право. 2018. № 3. С. 351–357.
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Надрегиональные органы управления снижают эффек-
тивность именно координационной функции, которая 
и так закреплена за центральными органами управле-
ния. Корпоративная модель управления корпорациями 
с государственным участием, привлечение различных 
инновационных структур является более прогрессив-
ным шагом.

Заключение
Для инновационной экономики следует развивать эле-
менты самоуправления, связанные не столько с конкрет-
ными организациями или органами государственной 
власти, сколько с переводом всей системы организации 
целой территории на инновационный путь развития. Еще 
в 2010 году такая форма была закреплена в Законе Респу-

блики Таджикистан № 629 от 21 июля 2010 года «О техно-
логических парках». Технополис – одна из форм техноло-
гического парка, территория, на которой функционируют 
малые и средние инновационные учреждения, производ-
ственные организации, научно-производственные учреж-
дения, учреждения высшего образования, научно-иссле-
довательские или отдельно созданные учреждения. Опыт 
многих стран свидетельствует об успешности такого пути 
развития. Он требует и активности от частных субъектов 
инновационной деятельности, и существенного участия 
государства. Для того чтобы государственное управление 
в этой сфере не становилось препятствием, необходима 
серьезная кадровая работа и определение конкретных 
целевых показателей, которых должны достичь те или 
иные уполномоченные структуры.
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ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКАЯ СТАТЬЯ

Место добровольчества (волонтерства) 
в системе нормативно-правового 
регулирования Российской Федерации
СЕРГЕЙ ИВАНОВИЧ ШУКШИНа DOI: 10.22394/2070-8378-2022-24-6-100-108
АЛЕНА АНДРЕЕВНА КАТИНАа

а Санкт-Петербургский государственный институт культуры

Аннотация: Добровольчество (волонтерство) – один из значимых регуляторов развития российского социума. 
Особенное внимание к институту добровольчества (волонтерства) обращено в первую очередь со стороны госу-
дарства. Это проявляется в разработке соответствующих нормативных правовых актов (НПА), которые положи-
тельно влияют на формирование понятийного аппарата добровольчества. Исследователи анализируют отдель-
ные аспекты феномена добровольчества, предлагая основанное на научной методологии видение дальнейшего 
развития нормативно-правового регулирования. Для комплексного изучения института добровольчества на 
законодательном уровне целесообразно рассмотреть систему правотворчества страны в целом. По состоянию 
на сегодняшний день федеральный закон об НПА, контролирующий разработку нормативных документов, нахо-
дится на стадии разработки. В связи с этим в профессиональной литературе встречаются примеры авторских 
классификаций НПА в сфере добровольчества, которые носят условный характер. Поэтому существует потреб-
ность в кумуляции нормативно-правовых документов по исследуемой теме в соответствии с законодательством.

Авторы статьи ставят перед собой цель выявить и систематизировать нормативные правовые акты, регу-
лирующие сферу добровольчества за период с 1995 по 2022 год. Дана характеристика ключевых понятий, 
содержащихся в них, определены сильные стороны и несовершенства в формировании понятийного аппа-
рата добровольчества (волонтерства). Высказано предположение о необходимости уточнения предметного 
поля исследуемого феномена, что положительно повлияет на разработку отдельных нормативных докумен-
тов, учитывающих специфику и сферу деятельности государственных учреждений, на базе которых осу-
ществляется волонтерская деятельность. Сформулирован ряд рекомендаций для развития института 
добровольчества в библиотечно-информационной сфере.
Ключевые слова: добровольчество, волонтерство, нормативные правовые акты, нормативно-правовое 
регулирование, библиотечно-информационная сфера
Дата поступления статьи в редакцию: 26 октября 2022 года.

Volunteering in the Russian system of legal regulation
SERGEY IVANOVICH SHUKSHINа 

RESEARCH ARTICLE

ALENA ANDREEVNA KATINAа

а St. Petersburg State Institute of Culture

Abstract: Volunteering is one of the essential regulators in the development of Russian society. The institution of 
volunteerism (volunteering) attracts particular attention from the Russian government. It is reflected in the 
development of relevant normative legal acts (NLA), which positively affect the formation of the conceptual apparatus 
of volunteerism. Scholars examine individual aspects of the volunteerism phenomenon, providing a scientific 
methodology-based vision for the further development of normative and legal regulation. If we want to study the 
institution of volunteerism at the legislative level comprehensively, we need to look at the system of the country’s 
lawmaking. Currently, a federal law on NLAs governing the creation of normative documents is in the process of 
drafting. In scientific literature, there are examples of authors’ classifications of legal acts in the field of volunteerism, 
though they are nominal. In this regard, we should consider relevant regulatory documents following the law.

The authors aim to identify and systematize the regulations governing the volunteerism sphere during the period 
from 1995 to 2022. The authors characterized the main concepts and identified the strengths and weaknesses in 
forming the conceptual apparatus of volunteerism (volunteering). We suggest to clarify the subject field of 
volunteerism, thereby positively affecting the development of individual regulatory documents considering the 
specifics and scope of government agencies, which are the basis for volunteer activities. The authors also formulated 
a list of recommendations for developing the institution of volunteerism in the library and information sphere.
Keywords: volunteerism, volunteering, normative legal acts, legal regulation, library and information sphere
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Введение
С конца 1990-х годов в российском профессиональ-
ном сообществе возрос интерес к феномену добро-
вольчества (волонтерства). На сегодняшний день 
исследуемый феномен продолжает приобретать все 
большую значимость в социуме. Ярким примером 
внимания со стороны государства к волонтерской 
деятельности стал Год добровольца (волонтера), 
объявленный в 2017 году1. Это событие повлияло на 
последующую разработку и вступление в силу новых 
нормативных правовых актов (далее – НПА), которые 
значительно расширяют возможности развития ин-
ститута добровольчества для всех субъектов данной 
сферы деятельности2.

Трансформации добровольчества (волонтерства) 
как с точки зрения теории, так и практики вызывают 
определенный резонанс в научном сообществе. Это 
выражается в дополнении понятийного аппарата, 
определении целей, задач, форм и направлений до-
бровольческой деятельности, рассматриваемых в ис-
следованиях по различным областям знания: культу-
рология [Болотина, 2007; Луговая, 2012], социология 
[Богданова, 2011; Певная, Кузьминчук, 2017; Певная, 
2015; Певная, 2016], психология [Ленкова, Топузидис, 
2020; Леньков, Мацюк, 2018], педагогика [Гальман, 
2015; Зайнулабидов, 2016; Кузьминчук, Певная, Ти-
миршина, 2018], история [Горлова, 2019] и право 
[Жаворонков, 2004].

Несмотря на это, при подготовке данной статьи 
нами не было выявлено фундаментальных работ, со-
держащих в себе комплексное теоретическое обосно-
вание исследуемого феномена, актуализированных 
социологических данных о численности доброволь-
ческих (волонтерских) движений в стране, единой 
классификации нормативных правовых актов, регу-
лирующих добровольчество (волонтерство). Послед-
ний аспект особенно явно влияет на развитие добро-
вольческих практик в различных сферах общества.

1 Указ Президента Российской Федерации от 6 декабря 2017 года 
№ 583 «О проведении в Российской Федерации Года добро-
вольца (волонтера). http://www.kremlin.ru/acts/bank/42573

2 Федеральный закон от 11 августа 1995 года № 135-ФЗ «О бла-
готворительной деятельности и добровольчестве (волонтер-
стве)». http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_7495/; Федеральный закон от 5 февраля 2018 года 
№ 15-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации по вопросам добровольче-
ства (волонтерства). http://www.kremlin.ru/acts/bank/42800; 
Указ Президента Российской Федерации от 27 ноября 2017 года 
№ 572 «О дне добровольца (волонтера)». http://www.kremlin.
ru/acts/bank/42521; Указ Президента Российской Федерации 
от 6 декабря 2017 года № 583 «О проведении в Российской 
Федерации Года добровольца (волонтера). http://www.kremlin.
ru/acts/bank/42573; Указ Президента Российской Федерации 
от 7 мая 2018 года № 204 «О национальных целях и стратеги-
ческих задачах развития Российской Федерации на период до 
2024 года». http://www.kremlin.ru/acts/bank/43027

Одним из таких примеров может служить об-
ласть библиотечно-информационной деятельности, 
в которой активно развивается институт доброволь-
чества (волонтерства). В частности, в разделе 5 «Ка-
дровое обеспечение развития библиотечного дела» 
Стратегии развития библиотечного дела в Россий-
ской Федерации на период до 2030 года (далее – 
Стратегия) одна из ключевых ролей отводится акти-
визации деятельности добровольцев (волонтеров) 
на базе библиотек3. Одним из способов обеспечения 
библиотечно-информационной сферы квалифициро-
ванными сотрудниками Стратегией предусмотрено 
создание базы, обозначающей рамки профессиональ-
ного взаимодействия между библиотеками и добро-
вольцами (волонтерами). Данный аспект, безусловно, 
важен с точки зрения практической деятельности, но 
требует поддержки со стороны нормативно-правово-
го регулирования.

Поэтому целью данной статьи выступает выявле-
ние и систематизация нормативных правовых актов, 
регулирующих сферу добровольчества (волонтер-
ства). Это позволит не только уточнить понятийный 
аппарат исследуемого феномена, но и поможет вы-
работать ряд рекомендаций для развития института 
добровольчества (волонтерства) в области библио-
течно-информационной деятельности.

Система правотворчества в Российской 
Федерации
Прежде всего необходимо изучить нормы и правила, 
регулирующие порядок разработки и классификации 
нормативных документов независимо от того, на 
какую сферу деятельности они распространяются. 
Впервые такой проект Федерального закона «О нор-
мативных правовых актах в Российской Федерации» 
был подготовлен специалистами Института законо-
дательства и сравнительного правоведения при Пра-
вительстве Российской Федерации (далее – Инсти-
тут) в 1992 году4. Документ разрабатывался в каче-
стве базы для всей системы правотворчества в нашей 
стране. Параллельно Институтом был подготовлен 
проект модельного закона об НПА, который носил 
рекомендательный характер. В 1996 году документ 
был внесен депутатами Государственной Думы на 
рассмотрение и принят в первом чтении5. В 2000 го-
ду был предложен обновленный вариант законопро-
екта, который, однако, на втором чтении в 2004 году 

3 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 
13 марта 2021 года № 608-р «Об утверждении Стратегии раз-
вития библиотечного дела в Российской Федерации на период 
до 2030 года». https:// docs.cntd.ru/document/573910950

4 «О нормативных правовых актах в Российской Федерации 
(проект федерального закона)». https://izak.ru/upload/iblock/
a68/O-normativnykh-pravovykh-aktakh-v-RF_Blok.pdf

5 Законопроект «О нормативных правовых актах Российской 
Федерации» № 96700088-2. https://sozd.duma.gov.ru/
bill/96700088-2
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был отклонен и снят с дальнейшего рассмотрения. 
Впоследствии выходил еще ряд дополненных и пе-
реработанных законопроектов, ни один из которых 
не вступил в силу. Например, в 2021 году Институт 
подготовил очередное научно-практическое издание 
проекта Федерального закона об НПА, в котором 
были учтены изменения и поправки, внесенные в 
Конституцию в 2020 году6.

Таким образом, в настоящее время вопрос изда-
ния федерального закона о нормативных правовых 
актах находится на стадии разработки, и официально 
признанной классификации НПА в целом нами выяв-
лено не было.

Система правотворчества Российской Федерации 
в сфере добровольчества (волонтерства)
В 2021 году Ассоциацией волонтерских центров был 
опубликован стандарт [Стандарт работы…, 2021. 
С. 18–30], в котором предлагается условная клас-
сификация нормативных правовых актов в сфере 
добровольчества (волонтерства). В соответствии с 
ней нормативные документы подразделяются на 
несколько групп:

•	 специфическое регулирование добровольче-
ской деятельности, в котором учитывается целост-
ное регламентирование волонтерского движения с 
учетом многообразия его форм и направлений (фе-
деральные законы и подзаконные акты Правитель-
ства (постановления, распоряжения) и Президента 
Российской Федерации (указы). Также к этой группе 
НПА относятся стандарты и методические рекомен-
дации7;

•	 отраслевое регулирование добровольческой 
деятельности, в которое входят нормативные пра-
вовые акты, установленные отдельными властными 
структурами (здесь учитывается добровольческая 
деятельность в определенной сфере). Например, сфе-
ра спорта закреплена в основном отраслевом законе8, 
а в нем дается определение понятию «волонтер» и 
описываются условия, регулирующие его деятель-
ность в ходе участия в организации физкультурных и 
спортивных мероприятий. Также к числу отраслевых 

6 «О нормативных правовых актах в Российской Федерации 
(проект федерального закона)». https://izak.ru/upload/iblock/
a68/O-normativnykh-pravovykh-aktakh-v-RF_Blok.pdf

7 Письмо Министерства образования и науки РФ от 15 декабря 
2017 года № 09-2578 «О разработке методических материа-
лов». https://base.garant.ru/71872626/; Методические реко-
мендации Министерства просвещения Российской Федерации 
по осуществлению учета добровольческой (волонтерской) 
деятельности в качестве индивидуального достижения при 
поступлении на обучение по программам среднего профессио-
нального и высшего образования от 12 марта 2020 года. 
https://docs.cntd.ru/document/564855492

8 Федеральный закон от 4 декабря 2007 года № 329-ФЗ «О физи-
ческой культуре и спорте в Российской Федерации». http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_73038/

НПА относятся методические рекомендации и про-
граммные разработки;
• законодательные акты, которые определяют 

функционирование добровольчества (волонтер-
ства). Здесь учитываются нормативные правовые 
акты, регулирующие деятельность представите-
лей третьего сектора;

• программные документы, к числу которых отно-
сятся подзаконные нормативные правовые акты 
Правительства Российской Федерации (поста-
новления, распоряжения).
Учитывая, что данная классификация носит ус-

ловный характер, для изучения системы НПА Рос-
сийской Федерации в сфере добровольчества (волон-
терства) в рамках настоящего исследования нами 
было принято решение опираться на законопроект 
2013 года9, в котором представлена иерархия норма-
тивных правовых актов в соответствии с четырьмя 
основными уровнями: НПА; подзаконные НПА; НПА 
субъектов; муниципальные НПА.

Для достижения поставленной цели – выявление 
и классификация НПА о добровольчестве (волонтер-
стве) – нами был осуществлен поиск документов в 
базе Президента Российской Федерации «Kremlin.ru», 
справочно-правовых системах «Гарант», «Кодекс», 
«КонсультантПлюс» по ключевым словам «добро-
вольчество», «волонтерство», «добровольческая дея-
тельность», «волонтерская деятельность».

Каждый акт просматривался de visu. В число ото-
бранных НПА вошли не только документы, заглавие 
и содержание которых напрямую соответствует ис-
следуемой теме, но и те, в которых сфера доброволь-
чества (волонтерства) упоминается в соответству-
ющих тематических разделах (например, Федераль-
ный закон от 6 декабря 2021 года «О федеральном 
бюджете на 2022 год и на плановый период 2023 и 
2024 годов»).

Рассмотрим более подробно НПА в сфере добро-
вольчества (волонтерства), соответствующие двум 
первым уровням законопроекта «О нормативных 
правовых актах» (2013). В их число входят: НПА 
Российской Федерации (вид: федеральные законы); 
подзаконные НПА Правительства Российской Феде-
рации (вид: распоряжения, постановления) и Пре-
зидента Российской Федерации (вид: указы); НПА 
федеральных органов исполнительной власти (вид: 
постановления, приказы); НПА иных государствен-
ных органов Российской Федерации, их должностных 
лиц (вид: форма, установленная федеральными зако-
нами).

Выявленные нормативные правовые акты пред-
ставлены в таблицах 1, 2. Хронологические рам-
ки отбора: 1995–2022 годы. Выбор точки отсчета 
(1995 год) на шкале объясняется принятием Феде-

9 Проект федерального закона «О нормативных правовых актах 
в Российской Федерации». https://izak.ru/upload/iblock/282/2
82fe1adbf95a52e919d0dae1164ea66.pdf
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рального закона от 19 мая 1995 года № 82-ФЗ «Об об-
щественных объединениях». Он выступил базой к 
формированию объединений граждан, осуществляю-
щих свою деятельность на добровольной, некоммер-
ческой основе для реализации общих интересов10 в 
различных сферах деятельности, в том числе в сфере 
добровольчества (волонтерства).

Всего по состоянию на 1 июля 2022 года нами бы-
ло выявлено 42 нормативных правовых акта, регла-
ментирующих сферу добровольчества: Федеральные 
законы Российской Федерации – 25; распоряжения и 
Постановления Правительства Российской Федера-
ции – 12, Указы Президента Российской Федерации – 
пять. В их число входят два федеральных закона, 
выступающих основными регуляторами доброволь-
чества. Рассмотрим их подробнее и попытаемся выя-
вить сильные стороны и несовершенства, влияющие 
на предметное поле исследуемого феномена.

Определение предметного поля добровольчества 
(волонтерства)
Федеральный закон от 11 августа 1995 года № 135-
ФЗ «О благотворительной деятельности и добро-
вольчестве (волонтерстве)» и Федеральный закон от 
5 февраля 2018 года № 15-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации по вопросам добровольчества (волонтер-
ства) – это ключевые акты, координирующие сферу 
добровольчества. Благодаря последней редакции в 
Федеральном законе от 2018 года была установле-
на синонимичность между понятиями «доброволь-
чество» и «волонтерство», уточнено определение 
добровольчества (волонтерства), а также впервые 
даны трактовки таким понятиям, как «организаторы 
добровольческой (волонтерской) деятельности» и 
«добровольческая (волонтерская) организация».

Федеральный закон состоит из пяти разделов. Его 
структуру условно можно разделить на две смысло-
вые части: первая часть посвящена вопросам благо-
творительной деятельности, а вторая – добровольче-
ству (волонтерству). Непосредственно добровольче-
ству в законе посвящены 10 статей (ст. 1-3, ст. 5, ст. 15, 
ст. 17_1-17_5).

В статье 1 даны определения понятий «благотво-
рительность» и «добровольчество». Под последним 
понимается «добровольная деятельность в форме 
безвозмездного выполнения работ и (или) оказания 
услуг». Трактовки терминов «благотворительность» 
и «добровольчество (волонтерство)» разводятся, од-
нако в статье 2 сформулированы общие цели, в 
рамках которых осуществляются данные виды дея-
тельности. Этот факт, вероятно, объясняется тем, что 
благотворительность выступает родовым понятием 
по отношению к добровольчеству и это, согласно 

10 Федеральный закон от 26 сентября 1997 года № 125-ФЗ «О сво-
боде совести и религиозных объединениях». http://www.
kremlin.ru/acts/bank/11523

закону, влечет за собой общие цели в достижении 
конкретного результата. Однако, по нашему мнению, 
наличие общих целей может иметь место только 
в случае синонимичности понятий, как, например, 
«добровольчество» и «волонтерство». В данном слу-
чае благотворительность и добровольчество – это 
не синонимы, а термины, связанные родо-видовыми 
отношениями.

В статье 3 добровольчество (волонтерство) упо-
минается в контексте нормативно-правового регули-
рования благотворительности. Учтены особенности 
участия и привлечения добровольцев (волонтеров) к 
религиозной деятельности и обеспечения сохранно-
сти ценных культурных памятников в рамках таких 
нормативных документов, как Федеральные законы 
от 26 сентября 1997 года № 125-ФЗ «О свободе со-
вести и религиозных объединениях» и от 25 июня 
2002 года № 73-ФЗ «Об объектах культурного на-
следия (памятниках истории и культуры) народов 
Российской Федерации». 

В статье 5 даны определения субъектам бла-
готворительной и добровольческой деятельности. 
Несмотря на наличие понятийного аппарата и раз-
граничение трактовок для каждой из сфер деятель-
ности, в законе дается общее понятие «благополуча-
тели» для лиц, которым оказывается как благотвори-
тельная, так и волонтерская помощь. Формулировка 
данного понятия для двух сфер деятельности носит 
спорный характер, как и общие цели, приведенные 
в пункте 1 статьи 2. По нашему мнению, этот вопрос 
требует доработки и предполагает разработку ново-
го определения для лиц, получающих непосредствен-
но безвозмездную добровольческую (волонтерскую) 
помощь.

В статье 15, посвященной в большей степени бла-
готворительной деятельности, указываются источ-
ники, способствующие формированию имущества в 
благотворительных организациях. В их число входят 
«поступления от деятельности по привлечению ре-
сурсов (проведение кампаний по привлечению бла-
готворителей и добровольцев (волонтеров)» и «труд 
добровольцев (волонтеров)»11.

Статья 17_1 содержит сведения о правах и обя-
занностях добровольцев (волонтеров). Согласно 
пункту 1, добровольцы имеют право на оказание 
безвозмездной помощи самостоятельно и в составе 
добровольческого объединения; на получение ин-
формации о добровольческой организации, а так-
же о той деятельности, в которой они планируют 
принимать участие на безвозмездной основе; могут 
претендовать на поддержку от организатора добро-
вольческой (волонтерской) деятельности в форме 
предоставления продуктов питания, униформы, 

11 Федеральный закон от 5 февраля 2018 года № 15-ФЗ «О внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации по вопросам добровольчества (волонтерства). 
http://www.kremlin.ru/acts/bank/42800
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страхования жизни и здоровья, информационной, 
консультационной и психологической поддержки, ес-
ли она необходима, а также на получение поощрения 
и награждения за добровольческий (волонтерский) 
труд. Помимо этого, в статье приводятся условия 
закрепления добровольческой деятельности в фор-
ме гражданско-правового договора, отражающие все 
вышеперечисленные права.

Статья 17_2 закрепляет права организатора до-
бровольческой (волонтерской) деятельности. Они 
позволяют претендовать на поддержку со стороны 
представителей власти, дают право информировать 
граждан об участии в различных направлениях до-
бровольчества и инициировании создания опреде-
ленных органов на государственном уровне, влияю-
щих на совершенствование инфраструктуры добро-
вольчества в России.

Статья 17_3 объясняет области взаимодействия 
государственных структур разных уровней в сфере 
добровольчества (волонтерства).

В статье 17_5 обоснована необходимость разра-
ботки единой информационной системы, в которой 
систематизируются сведения обо всех субъектах до-
бровольческой деятельности. Регистрация сведений 
в данной системе носит добровольный характер, и 
нежелание представителей третьего сектора публи-
ковать данные о своей деятельности не должно вли-
ять на поддержку со стороны государства.

Заключение
Таким образом, краткая характеристика Федераль-
ного закона позволила выделить основные аспекты 
в определении предметного поля добровольчества 
(волонтерства):
• «добровольчество» и «волонтерство» – это сино-

нимичные понятия;
• «благотворительность» выступает родовым по-

нятием к добровольчеству (волонтерству). Уста-
новление родо-видовых отношений отчасти спо-
собствует более правильному пониманию пред-
метного поля добровольчества (волонтерства), 
однако вызывает противоречие в отношении об-
щих целей для двух сфер деятельности, представ-
ленных в пункте 1 статьи 2 Закона. Полагаем, что 
необходимо разграничение ключевых целей для 
каждой из сфер деятельности. Более конкретные 
цели добровольчества (волонтерства) сформули-
рованы в Концепции, регулирующей добровольче-
ство с 2018 по 2025 год12;

• понятие «благополучатель» выступает общим по-
нятием как по отношению к благотворительности, 

12 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 
27 декабря 2018 года № 2950-р «Об утверждении Концепции 
развития добровольчества (волонтерства) в Российской Феде-
рации до 2025 года». https://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_314804/985421faba1da8d5a7dd327f05ae6cd5f9a
a2c4c/

так и к добровольчеству. Учитывая то, что благо-
творительность (род) и добровольчество (вид) 
взаимозависимы, авторами данного исследования 
предлагается разграничение и разработка двух 
существенно новых определений для каждого из 
видов деятельности;

• ввиду того, что в законе 1995 года не приводится 
перечень форм и направлений добровольчества, 
кажется целесообразным внести данный пункт в 
основное содержание закона для более комплекс-
ного понимания существенных аспектов добро-
вольчества (волонтерства). Данные формы и на-
правления добровольчества (волонтерства), так 
же как и цели, представлены в уже упомянутой 
Концепции развития добровольчества.
Таким образом, на законодательном уровне до-

бровольчество подкрепляется рядом нормативных 
правовых актов, в которых отражены его основные 
аспекты. Данные акты также соответствуют ключе-
вым международным официальным документам в 
сфере добровольчества (волонтерства), ратифици-
рованным на территории Российской Федерации. К 
их числу относятся: Всеобщая декларация прав чело-
века Организации Объединенных Наций (1948), Кон-
венция о правах ребенка ООН (1989), Рекомендации 
о поддержке добровольчества ООН (2002), Всеобщая 
декларация волонтеров Международной ассоциации 
добровольческих усилий (1990) и др. Эти документы 
выступают ориентирами в развитии добровольче-
ства (волонтерства) нашей страны на различных 
уровнях.

Несмотря на это, ряд некоторых нормативно-пра-
вовых противоречий делает несовершенной систему 
правотворчества Российской Федерации в развитии 
института добровольчества. Авторы наблюдают та-
кие несовершенства в библиотечно-информацион-
ной сфере. Для восполнения этой лакуны нами под-
готовлен ряд рекомендаций, которые могут быть 
использованы в контексте библиотечно-информаци-
онной деятельности.

Так, отсутствуют отраслевые нормативно-право-
вые акты о добровольчестве (волонтерстве) с уче-
том специфики библиотечно-информационной сфе-
ры. Единый, унифицированный программный доку-
мент по развитию добровольчества (волонтерства) 
в библиотечно-информационной сфере может быть 
разработан с учетом имеющихся практик по созда-
нию подобных документов в учреждениях культуры, 
науки и образования Российской Федерации. Впо-
следствии такой документ возможно применить в 
качестве ориентира для библиотек нашей страны 
по подготовке методических рекомендаций в сфере 
добровольчества (волонтерства).

Следует отметить также неполный перечень све-
дений о добровольческих (волонтерских) организа-
циях и добровольцах (волонтерах), заинтересован-
ных в реализации добровольческой (волонтерской) 
деятельности на площадках библиотек Российской 
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Федерации. Решением могло бы стать системати-
ческое предоставление сведений со стороны всех 
субъектов добровольчества (волонтерства) в обла-
сти библиотечно-информационной деятельности в 
Единую информационную систему Российской Феде-
рации «dobro.ru» (далее – ЕИС «DOBRO»), созданную 
в 2016 году для регистрации, систематизации и про-
движения деятельности субъектов добровольчества 
(волонтерства).

Кроме того, представляется необходимым посто-
янное совершенствование мягких и твердых навыков 
(hard & soft skills) у добровольцев (волонтеров) для 
оказания безвозмездной помощи на базе учреждений 
в сфере библиотечно-информационной деятельно-
сти. Эту проблему можно решить путем организации 
и проведения обучающих курсов для добровольцев 
(волонтеров) на базе библиотек, а также ссузов и 
вузов, ведущих подготовку кадров по направлению 
«Библиотечно-информационная деятельность». Та-
кие курсы не только обеспечат систематическое по-
вышение уровня знаний и компетенций волонтеров 

с учетом специфики библиотечно-информационной 
деятельности, но и позволят подготовить новые 
кадры для учреждений культуры и образования в 
библиотечно-информационной сфере. В число до-
бровольцев (волонтеров), осуществляющих свою по-
мощь на базе библиотек, входят студенты бакалаври-
ата и магистратуры, заинтересованные в получении 
библиотечной профессии. Одним из примеров такого 
объединения выступает волонтерский студенческий 
отряд «Почтальоны добра», осуществляющий свою 
деятельность на базе библиотечно-информационно-
го факультета ФГБОУ ВО «Санкт-Петербургский го-
сударственный институт культуры» (https://vk.com/
pochtalyony.dobra) с 2018 года по настоящее время.

Полагаем, что данные рекомендации позволят 
наладить процессы коммуникации между всеми 
субъектами добровольчества (волонтерства), усилят 
взаимосвязи института добровольчества (волонтер-
ства) с государственными структурами, что будет по-
ложительно влиять на развитие профессионального 
библиотечного сообщества.

Таблица 1. Хронологическая шкала «Нормативные правовые акты Российской Федерации в сфере 
добровольчества (волонтерства) за период с 1995 по 2022 г.»

Table 1. Chronological scale «Normative legal acts of the Russian Federation in volunteer sphere between 
1995 and 2022»

П/п

Дата 
утвержде-
ния и  
номер нПа

Вид нПа наименование нПа Форма  
издания нПа

1. 19.05.1995 
№ 82-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об общественных объединениях» Федеральный 
закон

2. 28.06.1995 
№ 98-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О государственной поддержке молодежных и детских об-
щественных объединений»

Федеральный 
закон

3. 11.08.1995 
№ 135-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О благотворительной деятельности и добровольчестве 
(волонтерстве)»

Федеральный 
закон

4. 12.01.1996 
№ 7-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О некоммерческих организациях» Федеральный 
закон

5. 26.09.1997 
№ 125-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О свободе совести и о религиозных объединениях» Федеральный 
закон

6. 05.08.2000 
№ 117-ФЗ

Федеральные 
законы

Налоговый кодекс Российской Федерации часть 2 (НК РФ ч. 2) Федеральный 
закон

7. 06.10.2003 
№ 131-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации»

Федеральный 
закон

8. 01.12.2007 
№ 310-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних 
игр и XI Паралимпийских зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города 
Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации»

Федеральный 
закон

9. 04.12.2007 
№ 329-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О физической культуре и спорте в Российской Федерации» Федеральный 
закон

10. 05.04.2010 
№ 40-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации по вопросу поддержки социально ориентированных не-
коммерческих организаций»

Федеральный 
закон

11. 23.12.2010 
№ 383-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в Федеральный закон “О благотво-
рительной деятельности и благотворительных организациях” и статью 7 
Федерального закона “О страховых взносах в Пенсионный фонд Российской 
Федерации, Фонд социального страхования Российской Федерации, 
Федеральный фонд обязательного медицинского страхования и территориаль-
ные фонды обязательного медицинского страхования”»

Федеральный 
закон

12. 06.05.2011 
№ 100-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О добровольной пожарной охране» Федеральный 
закон
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13. 18.07.2011 
№ 235-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в часть вторую Налогового кодекса 
Российской Федерации в части совершенствования налогообложения некоммер-
ческих организаций и благотворительной деятельности»

Федеральный 
закон

14. 21.11.2011 
№ 323-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об основах охраны здоровья граждан в Российской 
Федерации»

Федеральный 
закон

15. 07.06.2013 
№ 108-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О подготовке и проведении в Российской Федерации чем-
пионата мира по футболу FIFA 2018 года, Кубка конфедераций FIFA 2017 года и 
внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»

Федеральный 
закон

16. 28.12.2003 
№ 442-ФЗ

Федеральные 
законы

«Об основах социального обслуживания граждан
в Российской Федерации»

Федеральный 
закон

17. 05.02.2018 
№ 15-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам добровольчества (волонтерства)»

Федеральный 
закон

18. 18.12.2018 
№ 469-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в статью 45 Федерального закона 
“Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов 
Российской Федерации” и статью 3 Федерального закона “О благотворительной 
деятельности и добровольчестве (волонтерстве)”»

Федеральный 
закон

19. 27.12.2018 
№ 498-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об ответственном обращении с животными и о внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (с изме-
нениями и дополнениями)

Федеральный 
закон

20. 07.04.2020 
№ 113-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменения в Федеральный закон “О благотво-
рительной деятельности и добровольчестве (волонтерстве)”»

Федеральный 
закон

21. 31.07.2020 
№ 282-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в Федеральный закон “О благотво-
рительной деятельности и добровольчестве (волонтерстве)” и Федеральный за-
кон “О порядке формирования и использования целевого капитала некоммерче-
ских организаций”»

Федеральный 
закон

22. 30.12.2020 
№ 489-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О молодежной политике в Российской Федерации» Федеральный 
закон

23. 24.11.2021 
№ 390-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О федеральном бюджете на 2022 год и на плановый пери-
од 2023 и 2024 годов»

Федеральный 
закон

24. 25.06.2022 
№ 73-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и 
культуры) народов Российской Федерации»

Федеральный 
закон

25. 14.07.2022 
№ 340-ФЗ

Федеральные 
законы

Федеральный закон «О внесении изменений в статью 2 Федерального закона 
“О благотворительной деятельности и добровольчестве (волонтерстве)”»

Федеральный 
закон

Таблица 2. Хронологическая шкала «Подзаконные нормативные правовые акты Российской 
Федерации в сфере добровольчества (волонтерства) за период с 1995 по 2022 г.»

Table 2. Chronological scale “By-laws of the Russian Federation in the volunteer sphere between 1995 
and 2022”.

П/п Дата 
утверждения 
и номер НПА

Вид НПА Наименование НПА Форма издания 
НПА

1. 29.11.2014 
№ 2403-р

Нормативные правовые 
акты Правительства 
Российской Федерации

Распоряжение Правительства Российской Федерации «Об утвержде-
нии Основ государственной молодежной политики Российской 
Федерации на период до 2025 года»

Распоряжение

2. 29.05.2015 
№ 996-р

Нормативные правовые 
акты Правительства 
Российской Федерации

Распоряжение Правительства Российской Федерации «Об утвержде-
нии Стратегии развития воспитания в Российской Федерации на пе-
риод до 2025 года»

Распоряжение

3. 05.02.2016 
№ 164-р

Нормативные правовые 
акты Правительства 
Российской Федерации

Распоряжение Правительства Российской Федерации «Об утвержде-
нии Стратегии действий в интересах граждан старшего поколения в 
Российской Федерации до 2025 года»

Распоряжение

4. 27.10.2016 
№ 1096

Нормативные правовые 
акты Правительства 
Российской Федерации

Постановление Правительства Российской Федерации «Об утвержде-
нии перечня общественно полезных услуг и критериев оценки каче-
ства их оказания» (с изменениями и дополнениями)

Постановление

5. 26.01.2017 
№ 89

Нормативные правовые 
акты Правительства 
Российской Федерации

Постановление Правительства Российской Федерации «О реестре 
некоммерческих организаций – исполнителей общественно полезных 
услуг» (с изменениями и дополнениями)

Постановление

6. 27.11.2017 
№ 572

Нормативные правовые 
акты Президента 
Российской Федерации

Указ Президента Российской Федерации «О Дне добровольца (волон-
тера)»

Указ

7. 06.12.2017 
№ 583

Нормативные правовые 
акты Президента 
Российской Федерации

Указ Президента Российской Федерации «О проведении в Российской 
Федерации Года добровольца (волонтера)»

Указ
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Введение
Институт волонтерства широко распространен во 
многих странах мира. Труд волонтеров-доброволь-
цев с каждым годом становится все более значи-
мым ресурсом развития мировой экономики. В 
основе волонтерского движения лежит старый как 
мир принцип: хочешь почувствовать себя челове-
ком – помоги другому.

В декабре 2016 года Президент России Влади-
мир Путин в Послании Федеральному Собранию 
Российской Федерации заявил о необходимости 
«снять все барьеры для развития волонтерства». 
26 июля 2017 года Президент России после встречи 
с представителями социально ориентированных, 
благотворительных организаций и волонтерского 
движения поручил Правительству РФ подготовить 
законопроект по регулированию отношений в сфе-
ре волонтерской деятельности. Соответствующий 
документ – проект Федерального закона «О внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам добровольче-
ства (волонтерства)» – был разработан Министер-
ством экономического развития Российской Феде-
рации и внесен Правительством в Государственную 
Думу Российской Федерации 14 ноября 2017 года. 
Законопроект был принят Госдумой 26 января и 
одобрен Советом Федерации 31 января 2018 года. 

7 мая 2018 года Президент России В.В. Путин 
подписал Указ № 204 «О национальных целях и 
стратегических задачах развития Российской Фе-
дерации на период до 2024 года», который пред-
писывает «создание условий для развития настав-
ничества, поддержки общественных инициатив и 
проектов, в том числе в сфере добровольчества 
(волонтерства)», а также обращает внимание на 
необходимость «поддержки добровольческих дви-
жений, в том числе в сфере сохранения культурно-
го наследия народов Российской Федерации».

Волонтерское движение многогранно и можно 
выделить такие различные разновидности волон-
терской деятельности, как: волонтерство в под-
держку детям, оставшимся без попечения роди-
телей, социальное волонтерство, экологическое 
волонтерство, волонтерство в области культуры, 
событийное волонтерство, религиозное волон-
терство, корпоративное волонтерство, семейное 
волонтерство, волонтерство пенсионеров, инклю-
зивное волонтерство, виртуальное волонтерство, 
фандрайзинг, образовательное, педагогическое 
или просветительское волонтерство [Перминова, 
2016]. Одним из важнейших направлений образо-
вательного волонтерства является волонтерство в 
сфере финансового просвещения населения. Про-
ведение Россией специальной военной операции 
показало неоценимую роль волонтеров в помощи 
как местному населению освобожденных районов 
Украины, так и российским военнослужащим.

В настоящее время опубликовано множество 

работ по вопросам становления и развития во-
лонтерского движения. Анализ таких публикаций 
показал, что среди них можно выделить: 
• популярные брошюры небольшого объема [Кру-

тицкая, 2018], подготовленные специалиста-
ми-практиками и преподавателями вузов, пред-
назначенные для организаторов волонтерского 
дела и волонтеров;

• научные монографии [Вандышева, 2016], статьи 
[Халиков, 2014] и диссертации [Буякова, 2021; 
Певная, 2016], посвященные различным аспек-
там волонтерской деятельности;

• учебные пособия [Львова, Морозова, 2018], 
предназначенные студентам для расширения 
знаний в процессе освоения дисциплин по орга-
низации социальной работы с молодежью;

• сборники научных трудов и материалы конфе-
ренций [Мардасова, Бондарь, 2012], посвящен-
ные различным аспектам волонтерской дея-
тельности.
Анализ показал, что среди известных научных 

публикаций отсутствует фундаментальное научное 
исследование, позволяющее с позиции мультидис-
циплинарного подхода1 рассмотреть деятельность 
волонтеров. Под мультидисциплинарным подхо-
дом подразумевается способ расширения научного 
мировоззрения в рамках локальных картин мира, 
подразумевающий совместное (параллельное) ис-
пользование знаний, методологий и языков науч-
ных дисциплин.

Ассоциация развития финансовой грамотности 
(далее – АРФГ) разработала основные направления 
мультидисциплинарного научного исследования 
«Волонтерское движение: теория и практика», ре-
зультаты которого предназначены для научных ра-
ботников и работников органов государственной 
власти всех уровней управления, занятых пробле-
мами развития волонтерского движения; препо-
давателей и студентов вузов, преподающих и изу-
чающих дисциплины по организации социальной 
работы с молодежью; а также волонтеров и руково-
дителей волонтерских организаций, всех граждан, 
занятых или желающих заниматься волонтерской 
деятельностью, а также лиц, обучающихся волон-
терской деятельности. АРФГ дополнила общие на-
правления исследования волонтерской деятельно-
сти вопросами волонтерской деятельности в сфере 
финансового просвещения [Парахонский, 2009]. 
Основные направления мультидисциплинарного 
исследования, направленного на создание условий 
для повышения эффективности государственной 
поддержки волонтерской деятельности, приведе-
ны ниже.

1 См.: Каганов В.Ш., Лочан С.А., Петросян Д.С. Волонтеры финан-
сового просвещения: цифровое измерение. Монография. М.: 
ООО «КноРус», 2021. 478 с.
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Волонтер как личность
Труд волонтера: виды волонтерской деятельности; 
сущность и содержание труда волонтера; струк-
турно-функциональный анализ деятельности во-
лонтеров; оценка результатов деятельности и ак-
тивности волонтера; мотивация и гуманизация 
деятельности волонтера.

Личность волонтера: характеристика личност-
ных качеств волонтера, методы и показатели оцен-
ки личностных качеств и межличностных отноше-
ний волонтера, профессиональный отбор и ориен-
тация волонтеров.

Обучение и воспитание волонтеров: обучение 
волонтеров в зависимости от их возраста, пси-
хофизиологических и личностных особенностей, 
профиля деятельности; базовая подготовка во-
лонтеров в высших учебных заведениях, перепод-
готовка, повышение квалификации и стажировка 
волонтеров, наставничество в сфере волонтер-
ской деятельности; проведение конференций и 
вебинаров для волонтеров; воспитание волонте-
ров, психологическое консультирование, психо-
коррекция личности, психологический тренинг 
волонтеров, включая коммуникативные навыки 
и искусство публичных выступлений, личност-
ный рост.

Конфликты в сфере волонтерской деятельно-
сти: понятие конфликта в сфере волонтерской 
деятельности; исследование причин, приводящих 
к конфликтам волонтеров; методы оценки, прогно-
зирования и регулирования конфликтов.

Этика и психология волонтерской деятельно-
сти: классификация моделей поведения волон-
теров; принципы этики и психологии поведения 
волонтеров; профилактика и локализация деви-
антного поведения волонтеров; методы снижения 
эмоционального выгорания волонтера.

Культура волонтерской деятельности
История волонтерской деятельности: возникно-
вение и развитие волонтерской деятельности до 
ХХ века; зарубежный опыт волонтерской деятель-
ности в ХХ и ХХI веке; волонтерская деятельность в 
России в ХХ и ХХI веке.

География волонтерской деятельности: терри-
ториальная организация волонтерской деятельно-
сти в глобальном, государственном, региональном 
и локальном масштабах; природно-климатические 
особенности волонтерской деятельности; эффек-
тивность территориального и профессионального 
разделения волонтерского труда.

Культурология волонтерской деятельности: 
понятия духовной культуры волонтеров и культу-
ры поведения волонтеров; тенденции социокуль-
турного развития волонтеров; методы формиро-
вания духовной культуры волонтеров; методы 
формирования и повышения культуры поведения 
волонтеров.

Культура речи и риторика волонтера: особенно-
сти владения волонтерами языковой нормой уст-
ного и письменного языка; умение использовать 
выразительные языковые средства в различных 
кросс-культурных условиях общения; методы улуч-
шения риторики волонтера.

Эстетика волонтерской деятельности: эсте-
тические категории (прекрасное – безобразное, 
возвышенное – низменное, трагическое – комиче-
ское, поэтическое – прозаическое, глубокое – по-
верхностное) и явления в сфере волонтерской 
деятельности; художественное творчество волон-
тера; методы активизации и гуманизации эстети-
ческой составляющей личности и деятельности 
волонтера.

Управление волонтерской деятельностью
Организация и управление волонтерской деятель-
ностью: организация и управление волонтерской 
организацией; организация и управление развити-
ем волонтерского движения муниципальных обра-
зований, субъектов Российской Федерации и стра-
ны в целом; самоменеджмент и управленческая 
культура волонтеров; тайм-менеджмент волонте-
ров; волонтер как когнитивный лидер; командо-
образование в сфере волонтерской деятельности.

Экономика и финансирование волонтерского 
движения: государственная экономическая поли-
тика и финансовая поддержка волонтерских ор-
ганизаций; государственно-частное партнерство 
и поддержка волонтерской деятельности; инве-
стиционные проекты развития волонтерской дея-
тельности; экономическая эффективность волон-
терской деятельности в масштабе национальной 
и региональной экономики; социальная эффек-
тивность волонтерской деятельности в масштабе 
национальной и региональной экономики.

Статистика волонтерской деятельности: во-
лонтерство как объект массового социального яв-
ления и статистического исследования; методы 
учета, анализа, контроля и прогнозирования фак-
торов волонтерской деятельности; рекомендации 
по организации статистического учета волонтер-
ской деятельности.

Маркетинговые инструменты регулирования 
волонтерской деятельности: методы исследова-
ния спроса и предложения на рынке волонтерской 
деятельности; конкурентоспособность и конкурен-
ция волонтеров; реклама волонтерской деятельно-
сти; public Relations и government Relations в про-
движении проектов волонтерской деятельности.

Социология волонтерской деятельности: объект 
и предмет социологии волонтерской деятельности; 
методы и техника сбора и анализа эмпирических 
данных в сфере волонтерской деятельности; коли-
чественный и качественный анализ, интерпрета-
ция, объяснение и понимание социальных явлений 
и процессов в сфере волонтерской деятельности.
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Поддержка волонтерской деятельности
Правовое регулирование волонтерской деятельно-
сти: гражданское правовое регулирование волон-
терской деятельности; административное право-
вое регулирование волонтерской деятельности; 
уголовное правовое регулирование волонтерской 
деятельности.

Инновации в сфере волонтерской деятельности: 
применение волонтерами инновационных техно-
логий в своей деятельности; инновационные тех-
нологии управления волонтерскими организация-
ми; инновационные проекты в сфере волонтерской 
деятельности.

Информационные технологии волонтерской де-
ятельности: современные цифровые технологии 
в деятельности волонтеров; информационные си-
стемы обеспечения деятельности волонтерских 
организаций, включая учет и оценку волонтеров.

Логистическая поддержка волонтерской дея-
тельности: цели, задачи логистической поддерж-
ки волонтерской деятельности; критерии рациона-
лизации потоков материальных, информационных, 
финансовых и людских ресурсов в сфере волонтер-
ской деятельности; планирование потоков матери-
альных, информационных, финансовых и людских 
ресурсов в сфере волонтерской деятельности; ор-
ганизация и управление потоками материальных, 
информационных, финансовых и людских ресурсов 
в сфере волонтерской деятельности с целью их ра-
ционализации.

Институты и инфраструктура развития волон-
терской деятельности: содержание, цели и задачи 
институтов развития волонтерской деятельности; 
характеристика инфраструктуры развития волон-
терской деятельности в России; методы регулиро-
вания и пути совершенствования инфраструктуры 
развития волонтерской деятельности; сотрудни-
чество волонтерских организаций и движений; 
эффективность волонтерских движений.

Безопасность волонтерской деятельности
Волонтерство как услуга: сущность и содержание 
волонтерской услуги; волонтерская деятельность 
как социальное служение; тенденции и прогнозы 
развития волонтерства как сферы услуг; методы 
управления и государственного регулирования во-
лонтерства как сферы услуг.

Охрана волонтеров и их труда: оценка и сни-
жение опасных воздействий экономических, со-
циально-психологических и природных условий и 
факторов внешней среды на здоровье волонтеров 
и разработка стратегии и тактики оказания им 
помощи; обеспечение безопасных условий труда и 
сохранения жизни волонтеров; сохранение и укре-
пление физического, психического и социального 
здоровья волонтеров в процессе их деятельности; 
чрезвычайные ситуации природного, техногенно-
го и социального характера в ходе волонтерской 

деятельности, предотвращение и минимизация 
последствий чрезвычайных ситуаций для волон-
теров.

Общая, функциональная и профессиональная гра-
мотность волонтеров: виды грамотности волон-
теров; методы оценки общей, функциональной и 
профессиональной грамотности волонтеров; ин-
струменты и методы повышения грамотности во-
лонтеров; влияние грамотности на эффективность 
волонтерской деятельности.

Обеспечение экономической и финансовой безо-
пасности волонтеров: понятие экономической и 
финансовой безопасности волонтера; оценка эко-
номической и финансовой безопасности волонте-
ров; методы профилактики и обеспечения эконо-
мической и финансовой безопасности волонтеров.

Волонтеры и мошенники: борьба с девиантным 
поведением: личная безопасность волонтера; уча-
стие волонтеров в противодействии мошенникам; 
волонтерская деятельность как форма распростра-
нения знаний об экономической и финансовой 
безо пасности; волонтерская деятельность как ос-
нова финансово здорового образа жизни.

Волонтеры финансового просвещения
Исторические аспекты и современная перспек-
тива волонтерской деятельности в финансовой 
сфере: основы волонтерской деятельности в фи-
нансовой сфере; история волонтерской деятель-
ности и волонтеры финансового просвещения в 
России; направления волонтерской деятельности 
по финансовому просвещению, нормативные пра-
вовые документы и роль государства в развитии 
финансового просвещения в России; Ассоциация 
развития финансовой грамотности и ее роль в 
организации движения волонтеров финансового 
просвещения.

Организация деятельности волонтеров финан-
сового просвещения: основные виды и направле-
ния деятельности волонтеров финансового про-
свещения; компетентностная модель волонтера 
финансового просвещения; баланс занятости и 
отдыха для волонтера финансового просвещения; 
менеджмент и координация деятельности группы 
волонтеров финансового просвещения; стандарт 
деятельности волонтера финансового просвеще-
ния, актуальные вопросы наставничества и адап-
тации новых волонтеров финансового просве-
щения; рекламные и PR-аспекты сопровождения 
деятельности волонтера финансового просвеще-
ния, интернет-продвижение проекта волонтера 
финансового просвещения.

Психологическая подготовка волонтеров фи-
нансового просвещения: эмоциональное выгора-
ние волонтера финансового просвещения и про-
филактика смысла волонтерской деятельности; 
лидерство в сфере волонтерства финансового 
просвещения; обеспечение личностного роста, ис-
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кусство публичных выступлений, тренинг комму-
никативных навыков; особенности работы волон-
теров финансового просвещения с людьми раз-
ных возрастов, социального статуса и физических 
возможностей; тренинг толерантности; методики 
и инструменты социального инжиниринга в дея-
тельности волонтеров финансового просвещения.

Цифровые и информационные технологии в де-
ятельности волонтера финансового просвещения: 
цифровая грамотность в деятельности волонтера 
финансового просвещения; современные инфор-
мационные технологии и их роль и значение для 
повышения эффективности работы волонтера фи-
нансового просвещения, компьютерная презента-
ция проекта и деятельности волонтера финансо-
вого просвещения; разработка информационных 
материалов по проектам волонтеров финансового 
просвещения (методические материалы, инфор-
мационные буклеты и проч.), подготовка соци-
ального видеоролика и участие в конкурсах по-
пуляризации движения волонтеров финансового 
просвещения.

Технологии финансового просвещения: техноло-
гии организации деятельности волонтера финан-
сового просвещения; целевые группы – первичная 
профилактика асоциальных явлений и пропаганда 
финансовой грамотности; порядок разработки и 
проведения акций финансовой грамотности среди 
целевых групп; мониторинг и прогнозирование ре-
зультатов проведения акций финансовой грамот-
ности среди целевых групп; инновационные фор-
мы проведения мероприятий профилактической 
направленности в сфере обеспечения финансовой 
грамотности.

Заключение
Волонтерская деятельность – это широкий круг 
функций, включая традиционные формы взаимо-

помощи и самопомощи, официальное предоставле-
ние услуг и другие формы гражданского участия, 
которые осуществляются добровольно на благо 
широкой общественности без расчета на денежное 
вознаграждение. Частным видом образовательно-
го волонтерства является волонтерство в сфере 
финансового просвещения. Волонтер финансового 
просвещения – это человек, ведущий доброволь-
ческую деятельность в целях повышения финан-
совой грамотности населения на безвозмездной 
основе. Начиная с 2020 года одним из основных 
организаторов движения волонтеров финансового 
просвещения является Ассоциация развития фи-
нансовой грамотности.

Системный подход государства в работе с волон-
терами включает: формулирование миссии, целей 
и задач деятельности волонтеров; учет, комплекс-
ную оценку, мониторинг и контроль деятельно-
сти волонтеров; прогнозирование, планирование, 
организацию, координацию и регулирование их 
деятельности; налаживание коммуникаций с во-
лонтерами; маркетинговый анализ рынка услуг во-
лонтеров и продвижение волонтеров; мотивацию, 
обучение, личностное развитие, консультирование 
и воспитание волонтеров; формирование и реали-
зацию мер по несению ответственности волонтера-
ми за результаты своей деятельности.

Новый вызов для волонтеров – цифровое про-
странство. Это пространство является универ-
сальным местом коммуникации для участников 
онлайн- мероприятий, а также позволяет волон-
теру самореализоваться. Цифровизация эконо-
мики и расширение сфер применения цифровых 
технологий диктует новые требования и бросает 
новые вызовы к организации сетевого простран-
ства, но вместе с этим и предоставляет новые 
возможности обеспечения коммуникаций для во-
лонтеров.
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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»
Тел. (499) 956-98-32, 
Сайт: http://pa-journal.igsu.ru

Ре ко мен да ции ав то рам на уч ных ста тей, пред став ля е мых  
для пуб ли ка ции в на уч но-по ли ти че с ком жур на ле «Го су дар ст вен ная служ ба»



«История государственной службы России»

В Издательском доме «Дело» начата публикация 
фундаментального четырехтомного исследования 
«История государственной службы России», охваты-
вающего период с Х века до наших дней. 

Исследование государственной службы – значимая 
часть изучения системы государственного управления 
нашей страны. Современные достижения и проблемы, 
свершения и недостатки государственного управления во 
многом обусловлены историей его развития и становле-
ния. Обобщенная цитата «Все мы вышли из гоголевской 
„Шинели“», широко используемая при оценке русской 
классической литературы, в известном смысле примени-
ма и при анализе истории государственного управления 
Российского государства. Речь в данном контексте идет 
о роли обладателей «шинелей» – государственных слу-
жащих – в истории страны. Авторы четырехтомного ис-
следования показывают, как государственные служащие 
наряду с военными и деятелями культуры, предпринима-
телями и рабочими, учеными и крестьянами на протяже-
нии столетий вносили свой вклад в величие страны. 

Авторы книги выделили в истории становления государ-
ственной службы России четыре эпохи, описанию каждой 
из которых должен был быть посвящен отдельный том:
Том 1. Государственная служба Древней Руси и Москов-
ского государства (X–XVII вв.).
Том 2. Государственная служба Российской империи 
(XVIII – начало XX в.).
Том 3. Советская государственная служба (1917–1991 гг.).
Том 4. Государственная служба Российской Федерации 
(с 1991 г.).

В вышедшем первым втором томе представлена исто-
рия государственной службы Российского государства 
в XVIII–XIX вв.

Барциц, И.н., Краковский, К.П.
История государственной службы России (X – начало XXI в.). Том 2.
Государственная служба Российской империи (XVIII – начало ХХ в.).
Книга 1. Петровская рационализация государственной службы. «Бюро-
кратическая революция» александра I / И.н. Барциц, К.П. Краковский. 
Москва: Издательский дом «Дело» РанХиГС, 2022. 536 с., 32 л. ил. 
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