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ПРОАКТИВНЫЕ ГОСУДАРСТВЕННЫЕ УСЛУГИ: 
НА ПУТИ К АЛГ ОРИТМИЗАЦИИ*

Талапина Эльвира Владимировна1, 
Козяр (Двинских) Дарья Юрьевна2

1, 2 Российская академия народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Федерации; 
119571, Москва, пр. Вернадского, д. 82. 
1 Доктор юридических наук; talapina@mail.ru; ORCID: 0000-0003-3395-3126
2 Кандидат экономических наук; dardlife@gmail.com

Аннотация. Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 20 фев-
раля 2019 г. закрепляет требование предоставления государственных услуг в но-
вом «проактивном» режиме. Такой режим удобнее и  доступнее для населения, 
но  требует приведения в  соответствие ему нормативной правовой базы, чего 
на  данный момент не  выполнено. Целью данной работы становится представ-
ление авторского подхода к  правовому регулированию оказания проактивных 
государственных услуг с использованием алгоритмов, включая уточнение поня-
тия и содержания проактивных государственных услуг, их типологизацию, диф-
ференциацию правовых режимов их оказания, а также разработку соответству-
ющей правовой модели обработки данных. Для решения задач в  исследовании 
применен комплекс методов: формально-правовой, метод юридического толко-
вания, а также сравнительно-правовой метод. Результатами исследования стали 
авторская типология проактивных госуслуг; теоретические основания и предло-
жения по дифференциации правовых режимов обработки персональных данных 
и больших данных в целях оказания проактивных госуслуг, систематизирован-
ные в правовой модели обработки данных. Значимость исследовательской рабо-
ты заключается в новаторском комплексном исследовании правовой трактовки 
и типологии проактивных госуслуг, с целью определения правового режима об-
работки данных, используемых для предоставления проактивных госуслуг.

ПРОБЛЕМЫ 
УПРАВЛЕНИЯ: 

ТЕОРИЯ 
И ПРАКТИКА

ПРОБЛЕМЫ 
УПРАВЛЕНИЯ: 

ТЕОРИЯ 
И ПРАКТИКА

* Статья подготовлена в рамках научно-исследовательской работы государственного задания РАНХиГС 
при Президенте Российской Федерации.
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Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 2

Ключевые слова: государственные услуги, проактивность, обработка данных, 
персональные данные, большие данные, нормативно-правовое регулирование.

Для цитирования: Талапина Э.В., Козяр Д.Ю. Проактивные государственные 
услуги: на пути к алгоритмизации // Вопросы государственного и муниципального 
управления. 2023. № 2. С. 7–32. DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-2-7-32.

Original article

PROACTIVE PUBLIC SERVICES: 
ON THE WAY TO ALGORITHMIZATION

Elvira V. Talapina1, Daria Yu. Kozyar (Dvinskikh)2

1, 2 Russian Academy of National Economy and Public Administration 
under the President of the Russian Federation; 
82 Prospect Vernadskogo, 119571 Moscow, Russia 
1 talapina@mail.ru; ORCID: 0000-0003-3395-3126
2 dardlife@gmail.com

Abstract. The Message of  the President of  the Russian Federation to  the Fed-
eral Assembly dated February 20, 2019 establishes the requirement to provide public 
services in a new «proactive» mode. This regime is more convenient and accessible 
to the Citizens’, and requires development of a legal framework that does not currently 
exist. Proactive public services algorithms legal regulation model is the purpose of this 
paper. Th e goal includes clarifying the concept and content of proactive public services, 
developing their typology, diff erentiating its legal regimes and designing a legal model 
for data processing. In order to achieve the goal, a set of methods was used: formal legal, 
the method of legal interpretation, as well as the comparative legal method. Research 
results suggest the typology of proactive services; proposals for diff erentiating the legal 
regimes of personal data processing and big data for the provision of proactive services, 
a legal model of data processing. Th e signifi cance of the research work lies in an inno-
vative comprehensive study of the legal interpretation and typology of proactive public 
services, and the defi nition of the legal regime of data processing used to provide proac-
tive public services.

Keywords: public services, proactive approach, algorithm, public administration, data.

For citation: Talapina, E.V. and Kozyar (Dvinskikh), D.Yu. ‘Proactive public services: 
on the way to algorithmization’, Public Administration Issues, 2, pp. 7–32. (In Russian). 
DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-2-7-32.

JEL Classifi cation: К19, К2 3, М15.
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Талапина Э.В., Козяр Д.Ю. ПРОАКТИВНЫЕ ГОСУДАРСТВЕННЫЕ УСЛУГИ: НА ПУТИ К АЛГОРИТМИЗАЦИИ

Введение

Взаимодействие государства с обществом постоянно ра звивается: го-
сударство обретает новые функции и утрачивает устаревающие, формирует 
новые государственные услуги и способы их предоставления. Сегодня циф-
ровые госуслуги сменили ушедшие в прошлое форматы и стали гармонич-
ным способом взаимодействия ведомств и общества. 

Внутри «цифровой вселенной» государственных сервисов эволюция 
пошла ускоренными темпами, и подходы, еще вчера бывшие новыми, сме-
няются более продвинутыми решениями. К  таким относится так называ-
емый проактивный режим предоставления госуслуг: правовым аспектам 
решения этой управленческой задачи и посвящена данная статья.

Когда мы говорим о проактивности, то имеем в виду упреждающий 
характер, опережение, что-то, относящееся к  будущему, в  противовес ре-
активности, под которой подразумевается ответ или обратная реакция 
на что-либо (Erlenheim, 2019). При этом единое и общепризнанное понятие 
проактивной государственной услуги отсутствует, в том числе ввиду того, 
что концепция проактивности в  контексте государственного сектора из-
учена недостаточно. Основным признаком проактивных государственных 
услуг является то, что процедуры по подготовке госуслуги выполняются ор-
ганами госвласти без участия со стороны гражданина (в упреждающем по-
рядке), а триггером для оказания госуслуги становится наступление опреде-
ленного жизненного события. 

Существование такой системы возможно в рамках цифрового государ-
ства, когда госорганы имеют всю полноту данных для получения сигналов 
о  необходимости подготовки госуслуги и  для ее  оказания. Эффективное 
поддержание проактивного режима обеспечивают автоматизированные ал-
горитмы принятия решений об оказании госуслуги, включая этапы автома-
тического сбора данных и анализа. 

Автоматизированные алгоритмы представляют собой техническое 
воплощение регламентов оказания госуслуг в проактивном режиме; эти ал-
горитмы замещают собой процедуры с участием человека. Принятие реше-
ния об  оказании услуги и  ее предоставление становятся автоматическим 
цифровым процессом. В таких условиях обеспечение безупречного право-
вого контекста необходимо на ранних стадиях, так как его изменение после 
перевода аналоговых процедур принятия решений в автоматизированные 
сопряжено с несопоставимыми издержками. 

Проактивные технологии предоставления госуслуг уже внедряются 
в тестовом режиме в ряде стран, что позволяет ознакомиться с их опытом, 
но не обеспечивает основания для его заимствования (см.: Erlenheim, 2019; 
Jansen, Olnes, 2016; также см.: New e-Estonia factsheet: National AI  «Kratt» 
Strategy). Как следствие, при переходе на проактивное представление госус-
луг государственные органы сталкиваются с сочетанием слаборазвитой тео-
рии и отсутствия валидного зарубежного опыта. Опираться можно только 
на общую идеологию проактивности и систему направлений ее внедрения: 
процессная, технологическая, правовая. 
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При этом на  данный момент проактивный принцип предоставления 
госуслуг декларируется в России как основной, и выполняются масштабные 
шаги по замещению классических процессов предоставления услуг. В Посла-
нии Президента РФ Федеральному Собранию от 20 февраля 2019 г. указыва-
лось, что «до конца 2020 года предоставление всех ключевых государствен-
ных услуг следует перевести именно в проактивный формат, когда человеку 
достаточно выслать запрос на  необходимую услугу, а  остальное система 
должна сделать самостоятельно, автоматически». Далее, в рамках Федераль-
ного проекта «Цифровое государственное управление» Национальной про-
граммы «Цифровая экономика Российской Федерации» закреплена система 
мероприятий по  цифровой трансформации государственных и  муници-
пальных услуг в  духе проактивности. Предполагается, что к  2024  г. госу-
дарственные (муниципальные) услуги будут предоставляться проактивно 
и онлайн.

К примерам проактивного режима оказания государственных услуг 
на настоящий момент можно отнести предоставление налоговых льгот и на-
логовых вычетов, доставку страховых пенсий по инвалидности на счет, вы-
дачу государств енного сертификата на материнский капитал (Пуляевская, 
Якимова, 2021; Миронова, 2013; Постановление Правления ПФР от 31 мая 
2019 г. N 312).

В научной литературе отмечается внедрение принципов проактивно-
сти и  экстерриториальности при предоставлении государственных услуг 
в деятельности Пенсионного фонда РФ, Федеральной службы по регулиро-
ванию алкогольного рынка субъектами РФ (Приказ Росалкогольрегулиро-
вания от 08 ноября 2021 г. N 394).

Вместе с успехами масштабного внедрения проактивного режима воз-
никают серьезные вопросы, требующие системного нормативно-правово-
го регулирования. Проактивный режим предоставления государственных 
услуг по умолчанию предполагает «отслеживание событий частной жизни 
граждан без их согласия ввиду того, что иным образом невозможно про-
водить мероприятия по подготовке предоставления государственных услуг 
при наступлении тех или иных событий в жизни гражданина, но это нару-
шает ст. 23 Конституции РФ, в соответствии с которой каждый имеет право 
на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну» (Шва-
бауэр, 2021).

Жизнь человека становится все более проницаемой, поскольку в циф-
ровом мире личные границы не только истончаются, но и находятся на пути 
к полному исчезновению. Например, с 2022 г. в соответствии с Федераль-
ным законом от 8 июня 2020 г. N 168-ФЗ «О едином федеральном информа-
ционном регистре, содержащем сведения о населении Российской Федера-
ции» «на базе ФНС на основе имеющихся многочисленных разрозненных 
баз данных будет создан единый федеральный информационный регистр 
(ЕФИР) населения РФ (граждан РФ, иностранных граждан и лиц без граж-
данства). Главным источником станут оцифрованные книги ЗАГС, с помо-
щью информации из  которых будет формироваться эталонный профиль 
гражданина, что и составит основу ЕФИР» (Напсо, Напсо, 2021). В этой свя-
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зи не подлежит сомнению, что проактивный режим оказания государствен-
ных услуг будет играть ключевую роль в реализации эталонного профиля 
гражданина. 

Новые проактивные алгоритмы принятия решений об оказании госус-
луг, таким образом, становятся более удобной для населения и рентабель-
ной для государства альтернативой реактивным госуслугам. Вместе с тем 
внедрение проактивного режима требует систематизации знаний о  про-
активности, в  частности, конкретизации содержания понятия, состава 
и  типологии услуг, а  также предполагает активное развитие законода-
тельства, регулирующего как сами процедуры предоставления услуг, так 
и вопросы работы с персональными данными, большими данными и государ-
ственными реестрами. 

В данной статье предприняты шаги по решению описанной проблемы: 
авторы структурируют теоретические аспекты проблемы, включая понятие 
проактивных госуслуг и их типологию, предлагают правовые режимы пре-
доставления госуслуг, учитывающие управление рисками нарушения гра-
ниц частной жизни, и описывают возможности для сообразного масштабу 
и новизне задачи развития правового регулирования. 

Понятие и типология проактивных государственных услуг

Под проактивной понимается услуга, которая «активируется» с помо-
щью какого-либо триггера (например, наступление определенного жизнен-
ного обстоятельства – вступление в брак, рождение ребенка или открытие 
нового бизнеса), предполагает наличие воли получателя и  требует сбора 
и хранения данных государственной информационной системой для ее пре-
доставления. Содержание понятия проактивной государственной услуги 
характеризуют эффекты проактивности со стороны основных участников 
предоставления госуслуги. 

Со стороны пользователя проактивная услуга предоставляется авто-
матически по предварительному согласию. Услуги организованы таким об-
разом, чтобы у  пользователя не  возникала необходимость поиска инфор-
мации о них в сложных бюрократических структурах, а непосредственное 
участие его требовалось только в  так называемых ключевых точках, или 
точках доступа. 

Пользователь предоставляет информацию о себе единожды, повторная 
отправка данных не  требуется, вместе с  тем у  него должна быть возмож-
ность обновления информации.

Со стороны госоргана автоматизированные рабочие процессы обеспе-
чивают последовательность запросов и действий органов государственной 
власти для оказания проактивной госуслуги; обмен данными замещает об-
мен документами, а  электронные документы замещают бумажные. Про-
цедуры оказания услуги исключают участие гражданина в любых формах, 
включая подписание заявлений. Все процессы оказания услуг переходят 
в полностью цифровую среду, усиливается роль аналитики данных и, одно-
временно, обеспечения их безопасности.
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Внедрение проактивности может быть реализовано на различных 
уровнях: предложение («приближение» госуслуг к гражданам, например, 
посредством портала самообслуживания), информирование (рассылка 
уведомлений гражданам об истечении срока действия разрешений и иных 
документов), действие (полное предоставление услуг гражданам по  соб-
ственной инициативе органа власти и без необходимости участия или во-
леизъявления со стороны граждан).

Анализ статьи 7.3 Федерального закона от 27 июля 2010 г. N 210-ФЗ 
«Об организации предоставления государственных и  муниципальных 
услуг» (введенной Федеральным законом от 30.12.2020 N 509-ФЗ) позво-
ляет на данном этапе выделить два вида проактивных государственных 
услуг:
–  государственные услуги, предварительная подготовка результатов ока-

зания которых осуществляется без соответствующего запроса гражда-
нина (заявителя1) с его последующим информированием о возможно-
сти оказания такой услуги;

–  государственные услуги, предварительная подготовка результатов ока-
зания которых осуществляется при наличии запроса заявителя (граж-
данина).
В этой связи перспективным направлением типологизации государ-

ственных услуг, оказываемых в  проактивном режиме, является уже от-
меченная в  научной литературе систематизация государственных услуг 
в зависимости от готовности потребителей к восприятию и потреблению 
соответствующих услуг (см.: Карловская, 2012). Готовность граждан (за-
явителей) к  получению государственных услуг в  проактивном режиме 
тесно связана со степенью допустимости вмешательства государства в их 
частную жизнь и наличием их согласия на постоянную обработку персо-
нальных данных. 

В определенной мере здесь можно привести аналогию с обработкой 
общедоступных персональных данных, когда субъект соответствующих 
данных фактически априори соглашается с  возможностью их  обработ-
ки для любых, не  запрещенных законодательством целей (хотя в  рос-
сийском законодательстве имеются определенные ограничения данного 
принципа).

В рамках поставленных вопросов предложим классификации по  не-
скольким ключевым основаниям. Основаниями для типологизации проак-
тивных государственных услуг могут выступать:
1. Характер взаимодействия граждан и органов государственной власти 

при инициировании оказания проактивных государственных услуг, 
что позволяет выделить:

1 В текущем исследовании чаще приводятся примеры госуслуг, оказываемых гражданам, однако 
юридические лица также могут являться заявителями касательно предоставления государственных 
услуг. Такое разделение важно с  точки зрения различий правовых режимов обработки данных; 
в случае с гражданами ключевым ограничением является защита персональных данных, а в случае 
с юридическими лицами – особый режим данных, содержащих коммерческую тайну. 
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–  проактивное информирование о государственных услугах, которые 
гражданин может получить при наступлении определенных жизнен-
ных обстоятельств и  последующем заявлении (запросе) гражданина 
об их оказании;

–  проактивные государственные услуги, оказание которых в проак-
тивном режиме осуществляется на основании предварительного со-
гласия гражданина при наступлении определенных жизненных об-
стоятельств без получения дополнительного заявления (запроса) 
гражданина.
Следует отметить, что именно данная типология в настоящее время 

нормативно определена в российском законодательстве об оказании госу-
дарственных и муниципальных услуг.
2. Комплексность оказываемых проактивных государственных услуг, 

что позволяет выделить:
–  проактивные государственные услуги, оказываемые по отдельности; 
–  проактивные государственные услуги, оказываемые комплексно, 

в формате «суперсервисов» (см.: Сафиуллин, Кудрявцева, 2019).
При этом необходимо также учитывать, что предварительное инфор-

мирование с  последующим получением заявления (запроса) об  оказании 
государственной услуги со стороны гражданина или предварительное со-
гласие на оказание государственных услуг в проактивном режиме возмож-
но как в отношении отдельных государственных услуг, так и «суперсерви-
сов» в целом.
3. Субъект – получатель госуслуги в проактивном режиме, что позволяет 

выделить:
–  проактивные государственные услуги для граждан (населения);
–  проактивные государственные услуги для самозанятых;
–  проактивные государственные услуги для индивидуальных предпри-

нимателей;
–  проактивные государственные услуги для юридических лиц. 
4. Необходимость и допустимость хранения и повторного использования 

ранее полученных персональных данных граждан, а также их актуали-
зации, что позволяет выделить:

–  проактивные государственные услуги, для оказания которых необхо-
димо и допустимо хранение и повторное использование ранее получен-
ных персональных данных граждан, а также их актуализация;

–  проактивные государственные услуги, для оказания которых персо-
нальные данные граждан используются однократно.

5. Характер жизненных обстоятельств, являющихся основанием для ока-
зания проактивных государственных услуг, что позволяет выделить:

–  беззаявительные проактивные государственные услуги, оказание ко-
торых требуется в силу жизненных обстоятельств независимо от воли 
гражданина (например, выдача свидетельства о рождении или свиде-
тельства о смерти): такие услуги предоставляются в обязательном по-
рядке при наступлении конкретного события в жизни гражданина и их 
оказание не требует заявления (согласия) гражданина ввиду отсутствия 
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альтернативы в виде отказа от получения услуги либо получения иной 
услуги вместо данной;

–  предзаявительные проактивные государственные услуги, оказание 
которых основывается на  воле гражданина (в  том числе предвари-
тельно выраженной), для деятельности (действий) которого требуют-
ся соответствующие административные акты органов государствен-
ной власти (получение лицензий, разрешений на определенные виды 
деятельности и т.п.): такие услуги предоставляются при наступлении 
события на  основании полученного предварительно заявления (со-
гласия) гражданина.

6. Степень проактивности государственных услуг, определяемая объ-
ективными факторами, что позволяет выделить (см.: Рисунок 1): 

–  полностью проактивные – беззаявительные проактивные госуслуги, 
оказание которых наиболее органично в  проактивном беззаявитель-
ном формате; 

–  условно проактивные – предзаявительные проактивные госуслуги, ока-
зание которых имеет смысл как в проактивном, так и в стандартном ре-
жиме; при условии наличия волеизъявления пользователя могут быть 
оказаны проактивно. 
Последний подход к типологии представляется наиболее объективи-

рованным с  точки зрения возможности внедрения проактивных госуслуг 
и полезен для разработки предложений по правовому регулированию про-
активных госуслуг. 

Рисунок 1 
Типы услуг по степени проактивности 

Источник: Составлен авторами.

Для содержательного насыщения данной типологии проиллюстрируем 
выделенные типы проактивных госуслуг конкретными примерами (табл. 1).

Данная типология обладает также важным практическим свойством, 
так как позволяет распределить общее количество госуслуг, которые могут 
быть оказаны в проактивном режиме, по этапам внедрения автоматизиро-
ванных алгоритмов принятия управленческих решений. 

ДА НЕТ

Волеизъявление гражданина 
или юридического лица фактически не влияет 

на оказание госуслуги при наступлении 
заданных жизненных обстоятельств

Согласие может быть 
предоставлено предварительно

Проактивные госуслуги

РеактивныеПолностью 
проактивные

Условно 
проактивные
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Таким образом, проактивные госуслуги могут быть типологизирова-
ны по различным основаниям в зависимости от преследуемых приклад-
ных либо академических целей. 

В рамках текущего исследования в качестве основания типологизации 
авторы принимают «степень проактивности», что позволяет не  только 
провести классификацию внутри проактивных госуслуг, выделив услов-
но проактивные и полностью проактивные, но и обозначить проактивные 
госуслуги в общем числе госуслуг, наделив эту категорию видовой само-
стоятельностью и родовой принадлежностью. 

Определившись с понятием и типизацией проактивных госуслуг, про-
должим систематизировать проявления феномена проактивности. Так, вне 
типизации по объективным причинам, остается вопрос проактивного ин-
формирования, активно продвигаемый на  практике. Напомним, что про-
активное информирование позволяет упреждающе сообщить гражданину 
о необходимых либо доступных ему сервисах. Для оказания такого сервиса 
требуется изменение политики работы с данными и разработка новых авто-
матизированных алгоритмов работы с гражданами. 

Проактивное информирование не является госуслугой, так как по ре-
зультату не  предполагает изменения данных гражданина. В  то же  время 
идеология проактивности значительно меняет эту сферу сопровождения 
оказания госуслуг. 

Для типизации сферы сопровождения оказания госуслуг используем 
предложенный выше подход и применение к проактивному информиро-
ванию основания «степень проактивности». Соответственно, выделим 
полностью проактивное информирование (далее – групповое информиро-
вание) и условно проактивное информирование (далее – профилирование). 
Примером группового информирования служит неперсонифицированное 
оповещение на  платформе госуслуг. Такая информация может быть как 
полезна получателю, так и нет, в отличие от безусловно адресного инфор-
мирования на основе профилирования. Его примером служит значитель-
но более продвинутая модель, в  основе которой лежит четкая привязка 
информации к профилю конкретного гражданина, позволяющая, напри-
мер, превентивно информировать о необходимости проведения вакцина-
ции ребенку. 

Суть группового информирования заключается в  разработке более 
умных и  совершенных автоматизированных алгоритмов информирова-
ния граждан, не требующих изменения сложившейся правовой традиции 
работы с данными. Групповое информирование, как и полностью проак-
тивные госуслуги, при появлении соответствующей технической возмож-
ности должно перейти в проактивный режим естественным образом. 

В противовес групповому информированию профилирование обла-
дает свойствами условно проактивного информирования и, как следствие, 
требует серьезного изменения нормативно-правовой базы, регулирующей 
вопросы защиты частной жизни и работы с данными, а также разработки 
принципиально новых алгоритмов принятия решений, основанных в том 
числе на использовании искусственного интеллекта. 
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Выделенные типы проактивных госуслуг (полностью и  условно про-
активные) и  проактивного информирования (групповое информирование 
и профилирование) составляют базу основных феноменов проактивного ре-
жима – алгоритмов принятия управленческих решений – требующих раз-
личного переосмысления правовой среды:
1. Алгоритмы полностью проактивных госуслуг и алгоритмы группового 

информирования требуют незначительного приведения в соответствие 
своей природе существующей нормативно-правовой базы, а также ал-
горитмизации и автоматизации соответствующих процессов.

2. Алгоритмы условно проактивных госуслуг и алгоритмы профилиро-
вания требуют концептуального пересмотра границ частной жизни 
и  правовых изменений, чем будет определена численность и  глубина 
автоматизации и алгоритмизации соответствующих процессов предо-
ставления госуслуги либо оказания информационного сервиса. 

Правовые режимы обработки данных 
при предоставлении проактивных государственных услуг: 
новая модель алгоритмизации

Специального исследования требует фундаментальный вопрос установ-
ления новых правоотношений между государством и гражданином по поводу 
предоставления и обработки персональных данных для обеспечения этими 
данными автоматизированных алгоритмов принятия управленческих реше-
ний по оказанию госуслуг и сопутствующих сервисов в проактивном режиме. 
Как было описано ранее, существование проактивного режима возможно 
только в условиях доступности органам власти всех необходимых для ока-
зания услуг данных, что объективно накладывает новые для существующе-
го общественного договора лимиты на границы частной жизни. 

В российской юридической науке традиционно рассматриваются пра-
вовые режимы информации (Терещенко, 2007), в том числе в условиях раз-
вития цифровой экономики (Терещенко, Якушев, 2021), режима распро-
странения информации (Тлупова, Кумышева, 2021), ее облачного хранения 
(Таран, 2021), а также правовые режимы конфиденциальной информации 
(Таран, 2021; Коробейникова, 2019) и информации ограниченного доступа 
(Коваленко, 2020), генетической информации (Рассолов, Чубукова, 2019).

В последние годы в научной литературе в большей мере анализиро-
вались не  общие вопросы правового режима данных, а  режим больших 
данных (Романова, 2019; Сапронов, 2019), режим баз данных (Трей, 2019; 
Донников, 2020; Лукашевич, 2020; Свиридова, 2021; Бояринцева, 2020), от-
дельные аспекты правового режима персональных данных (Петрова, 2020; 
Чайка, 2021; Долинская, 2021), генетических данных (Рузанова, 2021) и т.п. 
При этом обозначенные выше различные виды режимов данных также под-
вергаются дифференциации. 

Следуя традициям описания правовых режимов, для раскрытия пра-
вового режима обработки данных в целях оказания проактивных государ-
ственных услуг необходимо рассмотреть такие его элементы, как целевое 
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назначение, содержание, субъектно-объектный состав, средства правовой 
реализации данного режима.

Основанием для дифференциации правовых режимов проактивного 
оказания госуслуг служит различная природа порядка оказания проактив-
ных услуг разных типов.

Дифференциация правовых режимов проактивного оказания государ-
ственных услуг может осуществляться в рамках изменения содержания каж-
дого из элементов таких режимов, в том числе целевого назначения, содержа-
ния, субъектного состава.

Так, оказание полностью проактивных госуслуг предполагает правовое 
регулирование, обеспечивающее полную свободу госорганов в работе с пер-
сональными данными по ограниченному набору процедур и процессов, ис-
полнение которых при наступлении определенных событий обязательно для 
государства и не требует волеизъявления гражданина. 

Оказание условно проактивных услуг при этом предполагает значи-
тельное изменение баланса прав в  пользу гражданина, самостоятельно 
определяющего объем, состав и характер предоставления условно проак-
тивных услуг.

Особенно важным видим определение отдельного (специального) пра-
вового режима проактивного информирования, не  являющегося госуслу-
гой, но при этом значимого для внедрения проактивного режима госуслуг 
в целом, и содержащего существенные риски для граждан, связанные с об-
работкой персональных данных. 

Проактивное информирование является ценным для гражданина в слу-
чае, если содержащаяся информация наиболее точно соответствует его нуж-
дам. Гражданин, будучи как типичным представителем некой группы (напри-
мер, пенсионер или студент), так и  уникальным субъектом, одновременно 
нуждается и в общей для данной группы информации, и в сведениях о госус-
лугах, значимых индивидуально для его профиля.

Как следствие, для удовлетворения этих потребностей логично выде-
лить два подтипа проактивного информирования: 
1. Проактивное информирование профилированное  – проактивное ин-

формирование о  госуслугах, актуальных для конкретного индивида, 
сформированное на основе анализа профиля гражданина, основанного 
на его персональных данных, а также обезличенных данных (в том чис-
ле больших данных). 

2. Проактивное информирование групповое – проактивное освещение об-
щей (типичной) для конкретной группы информации, собираемой на ос-
нове анализа обезличенных данных (в том числе больших данных). 
Если групповое информирование с точки зрения обработки персональ-

ных данных не несет проблем, природа профилирования требует профили-
зации как основного инструмента адекватного предложения госуслуг, с со-
блюдением законодательства о  персональных данных. При таком объеме 
и характере доступных для анализа государственному аппарату данных, по-
зволяющих госоргану и конкретному чиновнику собрать полный профиль 
каждого гражданина, становится особо важным строгое регулирование 
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правоотношений в этом секторе, содержащем несоразмерные с полезно-
стью для гражданина общественные и этические риски. 

С другой стороны, проактивное групповое информирование, не содер-
жа рисков работы с персональными данными, предполагает необходимость 
урегулирования порядка работы с большими данными, на основе которых 
должна предоставляться услуга информирования. Несмотря на  широкое 
внедрение обработки больших данных в частные и государственные серви-
сы, правовое регулирование данной сферы в России крайне фрагментарно 
и описывает незначительный перечень вопросов, требующих куда более си-
стемной и содержательной нормативной регуляции. 

Так, на  самом общем уровне порядок обработки данных регулиру-
ется нормами законов в  области информации, а  именно Федеральным 
законом «О защите персональных данных» N 152-ФЗ и Федеральным за-
коном N 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защи-
те информации». Однако специфические вопросы закрепления содержания 
понятия больших данных, критериев причисления массивов данных к боль-
шим данным, равно как и правовые аспекты методов их обработки все еще 
оказываются неурегулированными. 

Как следствие, открытым остается вопрос квалификации больших дан-
ных как категории, объединяющей разнородные данные и технологию их ана-
лиза, а также вопросы регулирования обработки больших данных в интере-
сах внедрения проактивного режима оказания госуслуг. Правовые аспекты 
данных проблем непременно должны затронуть такие узкие места, как запре-
ты на использование «ключей», позволяющих персонифицировать деперсо-
нифицированные данные, и  процедуры оценки достоверности данных, по-
ставляемых третьими лицами. 

Учитывая эту специфику, выделим следующие правовые режимы, при-
менимые для различных типов проактивных госуслуг и направлений вне-
дрения проактивного режима: 
1. Проактивное информирование профилированное – режим информа-

ции, обрабатываемой по соглашению участвующих в соответствующих 
отношениях лиц: персональные данные обрабатываются с  согласия 
гражданина. Режим обработки больших данных нуждается в урегули-
ровании на общем уровне. 

2. Проактивное информирование групповое – режим информации, обрабаты-
ваемой по соглашению участвующих в соответствующих отношениях лиц: 
персональные данные обрабатываются с согласия гражданина. Режим об-
работки больших данных нуждается в урегулировании на общем уровне. 

3. Оказание полностью проактивных госуслуг – режим информации, сво-
бодно распространяемой в рамках внутриведомственных и межведом-
ственных процессов, обеспечивающих предоставление соответствую-
щей госуслуги: согласие гражданина не требуется.

4. Оказание условно проактивных госуслуг – режим информации, обраба-
тываемой по соглашению участвующих в соответствующих отношени-
ях лиц: персональные данные обрабатываются с согласия гражданина. 
Проиллюстрируем содержание данных режимов в таблице (табл. 2).
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Таким образом, в зависимости от типа правового режима государство 
реализует свою информационную функцию (поиска, получения, передачи, 
производства и распространения информации) в различном объеме. Пере-
чень функций органа государственной власти по работе с информацией для 
каждого случая стандартен и включает все необходимые возможности, тре-
буемые для работы с данными в целях оказания госуслуг:
1) применение информационных технологий;
2) обеспечение защиты информации;
3) разрешение или ограничение доступа к информации, определение по-

рядка доступа;
4) использование информации, в том числе ее распространение, в соот-

ветствии с действующим законодательством;
5) передача информации другим органам государственной власти, иным 

лицам по основаниям, установленным законом;
6) обеспечение защиты прав граждан в случае незаконной обработки 

их данных.
При этом в определенных случаях данные права не требуют согласия 

гражданина (полностью проактивные госуслуги), в ряде случаев необхо-
димо предоставление согласия на обработку данных с возможностью его 
отзыва (условно проактивные госуслуги и проактивное профилирование), 
а  иногда персональные данные фактически не  требуются для реализации 
проактивного режима (проактивное групповое информирование).

Воплощение представленной нами правовой модели оказания проак-
тивных государственных услуг требует соответствующей корректировки 
правового регулирования обработки данных, осуществляемой в органах 
государственной власти. В целом в системе правового регулирования по-
требуются изменения на различных нормативных уровнях. 

Уровень принципов и норм законодательства о государственных услугах
Для практической реализации разработанных правовых режимов об-

работки данных (проактивное информирование профилированное, про-
активное информирование групповое, оказание полностью проактивных 
госуслуг, оказание условно проактивных госуслуг) предлагается норма-
тивно определить их в ст. 7.3 Федерального закона от 27.07.2010 N 210-ФЗ 
(ред. от  30.12.2021) «Об организации предоставления государственных 
и муниципальных услуг».

Уровень принципов и норм законодательства о персональных данных
Действующий Федеральный закон от 27.07.2006 N 152-ФЗ (ред. от 02.07.2021) 

«О персональных данных» устанавливает такие принципы обработки пер-
сональных данных (ст. 5):
–  ограничение обработки достижением конкретных, заранее определен-

ных и  законных целей  – тем самым обработка персональных данных 
ограничивается оказанием конкретной госуслуги, что не предусматри-
вает длительного накопления и хранения данных, а также отслежива-
ния жизненных ситуаций граждан;
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–  обработке подлежат только персональные данные, которые отвечают 
целям их обработки – тем самым ограничивается возможность сбора, 
накопления, хранения и  обработки иных данных граждан, необходи-
мых для различных по своему содержанию госуслуг;

–  хранение персональных данных должно осуществляться в форме, по-
зволяющей определить субъекта персональных данных, не  дольше, 
чем того требуют цели обработки персональных данных, а обрабатыва-
емые персональные данные подлежат уничтожению либо обезличива-
нию по достижении целей обработки – тем самым ограничивается воз-
можность длительного хранения данных для отслеживания жизненных 
ситуаций граждан.
Для полномасштабного перехода на полностью автоматизированное 

оказание госуслуг в проактивном режиме необходимо внесение изменений 
и дополнений в Федеральный закон от 27.07.2006 N 152-ФЗ «О персональ-
ных данных», предусматривающих возможность, при наличии обязатель-
ного согласия гражданина, установления особого правового режима обра-
ботки персональных данных при оказании госуслуг в проактивном режиме, 
предполагающего ограничение реализации вышеуказанных принципов.

Такая мера может быть определена в плане-графике реализации Кон-
цепции перехода к предоставлению 24 часа в сутки 7 дней в неделю абсо-
лютного большинства государственных и муниципальных услуг без необ-
ходимости личного присутствия граждан, утвержденной Распоряжением 
Правительства РФ от 11.04.2022 N 837-р.

Уровень принципов и норм законодательства об информации
Очевидно, что работа с большими данными должна быть «выведена 

из тени». Одним из способов является введение самого понятия «большие 
данные» в Федеральном законе «Об информации, информационных техно-
логиях и о защите информации» от 27.07.2006 N 149-ФЗ. 

Другое важное новшество, позволяющее внедрить саму идею клиен-
тоориентированности государства,  – признание информационного само-
определения (в  качестве принципа или субъективного права) основой об-
работки персональных данных как права человека самостоятельно решать, 
когда и  в каких пределах его персональные данные могут быть раскрыты. 
Этот важный шаг позволит «переформатировать» отношения граждан и субъ-
ектов, обрабатывающих (или имеющих намерение обрабатывать) их  персо-
нальную информацию (в  нашем случае  – органов государственной власти, 
хотя сам принцип, безусловно, следует распространить и  на деятельность 
частных субъектов). Непосредственное участие гражданина в управлении 
данными о себе, с одной стороны, примиряет с неизбежностью возрастания 
и количества цифровых услуг, и нарушений при обработке данных, а с другой 
стороны – позволяет регулировать количество и «пределы» таких услуг в пер-
сональном режиме. Таким образом, информационное самоопределение долж-
но стать элементом механизма проактивного оказания государственных услуг. 

Отдельно отметим важность обеспечения нормативного баланса в ре-
гулировании – на настоящий момент обращение с персональными данными 
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можно характеризовать как зарегулированное, а  обработка больших дан-
ных вообще происходит вне правовых рамок. Будущее законодательство 
должно этот разрыв ликвидировать. 

Уровень подзаконных нормативных правовых актов, определяющих 
компетенцию соответствующих органов государственной власти

Реализация разработанных правовых режимов обработки данных по-
требует корректировки положений о соответствующих органах государ-
ственной власти в части определения их компетенции. 

Представляется необходимым выделение соответствующих разделов 
(подразделов) в  указанных положениях, конкретизирующих права государ-
ственного органа при оказании государственных услуг в проактивном режиме 
в зависимости от предложенных правовых режимов (проактивное информиро-
вание профилированное, проактивное информирование групповое, оказание 
полностью проактивных госуслуг, оказание условно проактивных госуслуг).

Данная мера может быть реализована путем внесения изменений 
и  дополнений в  Постановление Правительства РФ  от 20.07.2021 N  1228 
«Об утверждении Правил разработки и  утверждения административных 
регламентов предоставления государственных услуг, о внесении изменений 
в некоторые акты Правительства Российской Федерации и признании утра-
тившими силу некоторых актов и отдельных положений актов Правитель-
ства Российской Федерации».

Уровень подзаконных нормативных правовых актов, определяющих 
порядок оказания соответствующих государственных услуг (администра-
тивных регламентов)

В данных нормативных правовых актах необходимо определить общие 
элементы правовых режимов, включая определение:
–  общего порядка алгоритмизации и автоматизации обработки данных;
–  триггеров оказания государственных услуг;
–  алгоритмов оказания государственных услуг;
–  алгоритмов сбора, хранения, обновления и уничтожения данных. 

Уровень подзаконных нормативных правовых актов, определяющих об-
щий порядок обработки (включая хранение) данных, а также обеспечение 
информационной безопасности

В данных нормативных правовых актах необходимо определение по-
рядка хранения данных, гарантий обеспечения минимального риска чело-
веческого и  технологического фактора нецелевого использования персо-
нальной информации, гарантий обеспечения права гражданина на забвение 
через «разрушение» профиля.

Так, целесообразна корректировка норм следующих подзаконных нор-
мативных правовых актов:
–  Постановление Правительства РФ от 08.06.2011 N 451 (ред. от 13.07.2022) 

«Об инфраструктуре, обеспечивающей информационно-технологиче-
ское взаимодействие информационных систем, используемых для пре-
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доставления государственных и  муниципальных услуг и  исполнения 
государственных и муниципальных функций в электронной форме»;

–  Постановление Правительства РФ от 04.05.2021 N 703 «О федеральной 
государственной информационной системе «Генеральная схема разви-
тия сетей связи и инфраструктуры хранения и обработки данных Рос-
сийской Федерации»;

–  Постановление Правительства РФ от 14.05.2021 N 733 (ред. от 29.12.2021) 
«Об утверждении Положения о федеральной государственной инфор-
мационной системе «Единая информационная платформа националь-
ной системы управления данными» и о внесении изменений в некото-
рые акты Правительства Российской Федерации»; 

–  Постановление Правительства РФ от 16.06.2022 N 1089 «Об утверж-
дении Положения о единой информационной системе персональных 
данных, обеспечивающей обработку, включая сбор и хранение, биоме-
трических персональных данных, их проверку и передачу информации 
о  степени их  соответствия предоставленным биометрическим персо-
нальным данным физического лица». 
Таким образом, введение в  действие проактивного режима оказания 

государственных услуг через внедрение автоматизированных алгоритмов 
принятия решения об оказании госуслуги следует рассматривать как от-
дельное направление, требующее системного правового подхода, включая 
коррекцию общего правового фона в  интересах продвижения цифрови-
зации (урегулирование понятия и  режима обработки больших данных), 
а также более четкую реформу законодательства об оказании государствен-
ных услуг, выходящую за рамки лаконичной статьи 7.3 ФЗ «Об организации 
предоставления государственных и муниципальных услуг». Разумеется, 
только правовых мер будет недостаточно, потребуются организационные, 
кадровые, технические и пр. мероприятия. 

Заключение

В предлагаемой парадигме проактивные госуслуги можно определить 
как услуги, сформированные на основе валидных данных государственных 
реестров. Эти услуги подготавливаются заблаговременно к  моменту по-
ступления или пролонгации ранее сделанной заявки на их предоставление 
и оказываются в момент вступления в силу этой заявки в результате насту-
пления определенного жизненного события. 

Типологизация проактивных госуслуг может быть осуществлена 
по различным основаниям. При этом значимой в целях исследования диф-
ференциации правовых режимов обработки персональных данных граждан 
при оказании соответствующих госуслуг является типизация по критерию 
степени проактивности государственных услуг. Эта проактивность опре-
деляется объективными факторами, позволяющими выделить полностью 
и условно проактивные госуслуги, что полезно для разработки предложе-
ний по правовому регулированию проактивных госуслуг и оценки этапно-
сти их внедрения.
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С учетом проведенного анализа выделены следующие правовые режи-
мы, применимые для различных типов проактивных госуслуг и направле-
ний внедрения проактивного режима: 
1. Проактивное информирование профилированное  – режим информа-

ции, обрабатываемой по соглашению лиц, участвующих в соответству-
ющих отношениях: персональные данные обрабатываются с  согласия 
гражданина. Режим обработки больших данных нуждается в урегули-
ровании на общем уровне.

2. Проактивное информирование групповое  – режим информации, об-
рабатываемой по  соглашению лиц, участвующих в  соответствующих 
отношениях: персональные данные обрабатываются с согласия гражда-
нина. Режим обработки больших данных нуждается в урегулировании 
на общем уровне.

3. Оказание полностью проактивных госуслуг – режим информации, сво-
бодно распространяемой в рамках внутриведомственных и межведом-
ственных процессов, обеспечивающих предоставление соответствую-
щей госуслуги: согласие гражданина не требуется.

4. Оказание условно проактивных госуслуг – режим информации, обраба-
тываемой по соглашению лиц, участвующих в соответствующих отноше-
ниях: персональные данные обрабатываются с согласия гражданина.
Реализация данных правовых режимов требует системных изменений 

правового поля с частичным пересмотром существующего баланса част-
ной и общественной информации и границ частной жизни. Такие правовые 
новшества нуждаются в аккуратном общественном обсуждении и закреплении 
в системе нормативных документов, что на данный момент не реализовано. 
После переосмысления нового правового контекста предлагаемые право-
вые режимы могут быть воплощены в соответствующие автоматизирован-
ные алгоритмы принятия решения об оказании госуслуг в новом режиме 
и,  соответственно, в  процессе оказания такой услуги. Это позволит пере-
вести государственные сервисы на новый уровень качества гармоничным 
и легальным образом. 
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Аннотация. Реализация национальной цели развития России «Цифровая 
трансформация» предполагает достижение цифровой зрелости  – в  том числе 
цифровой зрелости государственного управления. В  соответствии с  этой уста-
новкой госуправление становится одной из сфер, где внедрение цифровых тех-
нологий осуществляется весьма активно. Правительством России утверждены 
и применяются методики оценки цифровой зрелости, однако и при оценке, и при 
принятии мер по  дальнейшей цифровизации госуправления мнение граждан 
как ее бенефициаров учитывается недостаточно. Для устранения этого пробела 
РАНХиГС разработала оригинальную методику общероссийского репрезента-
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тивного соцопроса граждан, направленного на выявление оценки ими эффектов 
и рисков цифровизации госуправления. Особенностью исследования стала его 
ориентация на изучение мнения граждан не только в отношении госуслуг и сер-
висов (как это чаще всего делается), но и касательно всех типов цифрового вза-
имодействия с  государством. Соцопросы по  указанной методике проводились 
в  2023 и  2022  гг. В  статье представлены результаты опроса 2023  г. в  сопостав-
лении с данными опроса 2022 г. Так, по данным опроса 2023 г. за последний год 
86,0% респондентов при взаимодействии с государственными и муниципальны-
ми органами и учреждениями использовали возможности цифровых технологий 
(2022 г. – 88,2%). Уровень готовности граждан к использованию цифровых техно-
логий также высок – 83,9% полагают, что готовы к потенциальному цифровому 
взаимодействию с государством (2022 г. – 81,7%). Полученные в ходе исследова-
ния результаты могут быть учтены при оценке цифровой зрелости госуправле-
ния и при разработке мер по ее повышению. 

Ключевые слова: государственное управление, оценка, риски цифровизации, 
цифровизация, цифровая трансформация, эффекты цифровизации.
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Abstract. Th e implementation of Russia’s national development objective «Digital 
Transformation» implies achieving «digital maturity», including in public administration. 
Following this decree, public administration is  becoming one of  the areas where the 
implementation of  digital technologies is  very active. Th e Russian government has 
approved and is applying methods for assessing digital maturity. However, while both 
assessing and taking measures to  further digitalize public administration, the opinion 
of citizens as its benefi ciaries is not suffi  ciently taken into account. To address this gap, 
RANEPA developed an  original methodology for a  nationwide representative survey 
of  citizens aimed at  identifying their assessment of  the eff ects and risks of  the public 
administration digitalization. Th e survey focuses on citizens’ views not only on public 
services and facilities (as is most oft en the case), but also on all types of digital interaction 
between citizens and the state. Th e survey was conducted in 2022 and 2023, and the paper 
compares the results. For example, according to the 2023 survey, in the last year, 86.0% 
of respondents used digital technologies when interacting with the state (2022: 88.2%). 
Citizens are also prepared for the use of  digital technologies: 83.9% believe they are 
ready for possible digital interactions with government (2022: 81.7%). Th e results of the 
survey can be used to assess the digital maturity of government and develop measures 
to improve it.

Keywords: public administration, assessment, risks of digitalization, digitalization, 
digital transformation, eff ects of digitalization.
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Введение
В настоящее время во всем мире происходит активный переход на циф-

ровые технологии. В России цифровизация во многом идет полным ходом 
по инициативе государства – как метод повышения эффективности граж-
данского оборота и  конкурентоспособности нашего общества в  целом. 
Также наблюдается положительная связь уровня цифровизации и качества 
государственного управления (Добролюбова и др., 2019).

Цифровая трансформация предполагает переход на цифровые техно-
логии при взаимодействии граждан (бизнеса) с государственными органа-
ми и учреждениями по различным направлениям. 

Так, в Ежегодном отчете Правительства в Государственной Думе1 прио-
ритетное направление «цифровизация» характеризуется, в частности, тем, 
что цифровые технологии упрощают взаимодействие с  государством как 
гражданам (около 35 млн граждан получают адресные выплаты теперь ав-

1 URL: http://government.ru/news/48055/ 
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томатически или на основании лишь одного заявления, поданного дистан-
ционно) и потенциальным гражданам (планируется максимальный перевод 
в электронный вид процедур получения гражданства и вида на жительство, 
документов для трудовой деятельности), так и бизнесу (срок рассмотрения 
любого обращения по  досудебному обжалованию на  Едином портале го-
сударственных и муниципальных услуг (ЕПГУ) составляет примерно одни 
сутки, можно оформить свыше 200 лицензий и разрешений в более корот-
кие, чем раньше, сроки). Положительный эффект отмечается и для государ-
ства  – внедрение «цифры» ускорило взаимодействие между ведомствами, 
снизив срок решения задач с 90 до 10–15 дней.

Оценка достижения национальной цели «цифровая трансформация» 
осуществляется согласно Указу Президента от 21.07.2020 N 4742 на основе 
показателя «Достижение "цифровой зрелости" ключевых отраслей эконо-
мики и  социальной сферы, в  том числе здравоохранения и  образования, 
а также государственного управления».

Состав показателей достижения целей в части госуправления на феде-
ральном уровне3 включает в себя в основном промежуточные результаты, 
характеризующие к тому же лишь некоторые функции государства: предо-
ставление госуслуг (сокращение времени фактического предоставления го-
сударственных и  муниципальных услуг в  три раза; доля государственных 
и  муниципальных услуг, предоставленных без нарушения регламентного 
срока; доля обращений за  получением государственных и  муниципальных 
услуг в электронном виде среди услуг, не требующих очного посещения; доля 
массовых социально значимых государственных и муниципальных услуг, до-
ступных в электронном виде) и контрольно-надзорную деятельность (доля 
проверок в  рамках контрольно-надзорной деятельности, проведенных дис-
танционно, в том числе с использованием чек-листов в электронном виде). 

Как видно, в действующей методике не предусматриваются показатели 
оценки эффектов цифровизации госуправления самими ключевыми бене-
фициарами – гражданами и бизнесом. Данный пробел предлагается ликви-
дировать с  помощью дополнительных показателей, например, в  части го-
суслуг  – индексом цифровизации взаимодействия государства и  граждан 
(Добролюбова, Старостина, 2021). На  региональном уровне предлагается 
ввести показатели, характеризующие соответствующий этап цифровой 
трансформации (Абрамов, Андреев, 2022). Регионы также разрабатывают 
и  дорабатывают свои методики для более полной и  точной оценки уров-
ня развития цифровизации органов власти. Например, в Санкт-Петербурге 
в 2022 г. была разработана и апробирована методика оценки цифровой зре-
лости органов власти, которую АНО «Цифровая экономика» рекомендует 
использовать и в других регионах страны4.

2 URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/45726 
3 Приказ Министерства цифрового развития, связи и массовых коммуникаций РФ от 18 ноября 2020 г. 
N 600 «Об утверждении методик расчета целевых показателей национальной цели развития Россий-
ской Федерации "Цифровая трансформация"».
4 URL: https://www.gov.spb.ru/gov/admin/kazarin-sv/news/254790/ 
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Анализ зарубежных подходов к  оценке цифровой зрелости государ-
ственного управления позволяет выделить две основные группы моделей 
оценки: диагностические и  эволюционные (Добролюбова, 2021). С  помо-
щью диагностических моделей можно, в том числе, оценить уровень цифро-
вой зрелости конкретных органов государственной власти и организаций 
государственного сектора. Однако существенные ограничения при этом 
накладывает недостаточный учет внешних факторов (например, доступ-
ность ИКТ, уровень цифровых навыков и т.д.). Эти факторы сильно влия-
ют на эффективность цифровизации, что не позволяет применять такие 
модели для оценки цифровой зрелости регионального и национального 
уровня. Суть эволюционных моделей заключается в отнесении практики 
отдельной страны (организации) к одному из выделенных этапов цифрови-
зации государственного управления. Такие модели могут быть полезны как 
для оценки уровня цифровой зрелости госуправления в  целом, так и  для 
оценки отдельных государственных органов (организаций). Проблемы этих 
моделей – отсутствие четкой обоснованности выделения этапов цифровой 
зрелости, а также недостаточная оценка (либо ее полное отсутствие) конеч-
ных эффектов от повышения цифровой зрелости для бенефициаров, пре-
жде всего, для граждан.

В настоящей статье авторы исходят из понимания цифровой зрело-
сти госуправления согласно официальным документам (Указ Президен-
та от 21.07.2020 N 474; Единый план по достижению национальных целей 
развития Российской Федерации на период до 2024 года и на плановый пе-
риод до  2030  года5; официальные решения Минэкономразвития России). 
При этом обращается внимание на целесообразность дополнения понятия 
«цифровая зрелость» оценкой эффектов и рисков цифровизации государ-
ственного управления гражданами как важнейшими ее  бенефициарами, 
в том числе и в отношении цифровизации взаимодействия граждан и госу-
дарства. 

Авторы статьи ставили перед собой задачу обосновать целесообраз-
ность и возможность включения в оценку цифровой зрелости госуправле-
ния еще одного параметра: оценки цифровизации госуправления его бене-
фициарами – гражданами.

Проведенное в 2023 г. социологическое исследование по оценке эффектов 
и рисков цифровизации государственного управления для граждан в усло-
виях внешних ограничений выявило масштабы цифрового взаимодействия 
граждан и государства, а также основные тренды его расширения и разви-
тия. Стартовое исследование, состоявшееся в феврале прошлого (2022) года, 
задало некоторые ориентиры в объемах использования населением цифро-
вых возможностей при взаимодействии с органами власти и учреждения-
ми. Подход не ограничивался вопросами получения респондентами только 
административных государственных услуг. В  диапазон исследования вошли 
цифровые взаимодействия граждан с бюджетными учреждениями и орга-

5 URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/402829258/ 
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низациями, обеспечивающими в том числе различные сервисные функции. 
В  результате были получены данные о  доле респондентов, использующих 
цифровые технологии при получении административных государственных 
услуг, передаче сведений или информации в госорганы и учреждения, об-
ращавшихся за помощью или за защитой в соответствующие органы, полу-
чавших дистанционные услуги в сфере здравоохранения или образования 
и многое другое.

По итогам исследования можно сказать, что востребованность цифро-
вых технологий и оценка их результативности варьируются в зависимости 
от целей их применения. Выявленный результат позволит, во-первых, учи-
тывать потребности конечных бенефициаров (граждан) при планировании 
соответствующими ведомствами приоритетных направлений цифрови-
зации госуправления как на федеральном, так и на региональном уровне, 
во-вторых, может быть учтен в качестве одного из компонентов ежегодной 
оценки цифровой зрелости госуправления. 

Оценка эффектов и рисков цифровизации 
государственного управления (практика)

Основные международные индикаторы цифровизации государствен-
ного управления  – индекс развития электронного правительства (ООН), 
индекс зрелости государственных технологий (Всемирный банк), индекс 
цифровой экономики и общества (ЕС) и др. – охватывают не все аспекты, 
способствующие успеху цифровой трансформации или, напротив, ограни-
чивающие достижения отдельных стран. Поэтому все большее внимание 
в зарубежной литературе уделяется оценке цифровизации государственно-
го управления с использованием социологических методов.

Обзор зарубежных исследований за 2011–2021 гг. (Dobrolyubova, 2022) 
по использованию социологических методов при оценке цифровизации го-
сударственного управления позволяет выделить пять типов социологиче-
ских исследований: 
–  опросы граждан; 
–  опросы представителей бизнеса; 
–  опросы государственных служащих и сотрудников бюджетных учреж-

дений, часто – сотрудников вузов; 
–  экспертные опросы;
–  комплексные исследования, сочетающие два и более типов социологи-

ческих опросов.
Среди социологических опросов граждан, посвященных цифровизации 

государственного управления, в свою очередь, выделяются следующие типы:
1.  Крупные рандомизированные исследования – межстрановые сопостав-

ления.
Например, опрос 28 тыс. человек из стран ЕС по вопросам использова-

ния интернета, электронного участия, электронных государственных услуг 
(Zheng, Schachter, 2017). Оценка цифровизации государственного управле-
ния, в частности, электронных государственных услуг, посредством соци-
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ологических методов проводилась и в развивающихся странах – Нигерии, 
Эфиопии, ЮАР (Tassabehji, Hackney, Maruyama, 2019). Выборка составила 
1297 человек – жителей крупнейших городов (Лагоса, Йоханнесбурга, Ад-
дис-Абебы), имеющих навыки использования интернета и (или) получения 
электронных услуг.
2.  Национальные репрезентативные социологические опросы. Проводи-

лись, в том числе, в США, Германии, Пакистане, Португалии, России.
В России, например, (Revyakin, da Rocha, 2021) социологический опрос 

(выборка из 2049 респондентов) включал определение цифровых навыков 
респондентов, необходимых для использования цифровых государствен-
ных сервисов, а также уровень востребованности цифровых каналов взаи-
модействия государства и граждан при получении государственных услуг.

В Германии (Gerpott, Ahmadi, 2016) опрос (выборка 17 тыс. человек) 
выявлял социально-демографические факторы, влияющие на  востребо-
ванность электронных каналов взаимодействия государства и  граждан. 
Похожее социологическое исследование (выборка 1199 человек) проводи-
лось и в США (Nam, Sayogo, 2011).

В Венгрии (Kaiser, Gadár, 2023) были опрошены 2520 человек для изме-
рения готовности граждан к цифровому взаимодействию с  государством. 
Рассматривались как социально-демографические характеристики респон-
дентов (пол, возраст, семейное положение, уровень образования, уровень 
дохода, место проживания), так и их отношение к цифровым технологиям, 
в  том числе: страх перед цифровыми технологиями, цели использования 
интернета, применение тех или иных устройств для выхода в интернет и т.д.
3.  Исследования, направленные на  анализ цифровизации государствен-

ного управления в отдельных регионах или городах.
В России исследовались эффекты внедрения электронных государ-

ственных услуг в  период пандемии коронавирусной инфекции (Belyi, 
Chugunov, 2021) – опрос проводился в Санкт-Петербурге (564 респондента).

В Индонезии (г. Сурабай) посредством социологических методов (опрос 
156 респондентов) исследовались факторы, влияющие на намерение жите-
лей использовать мобильное приложение City113, обеспечивающее участие 
граждан в жизни города (Susanto, Diani, Hafi dz, 2017).

В Бельгии (Фламандский регион) путем опроса 674 респондентов из-
учались факторы, способствующие цифровому неравенству. По  итогам 
исследования к факторам, усиливающим риск так называемой цифровой 
изоляции, отнесены: низкий уровень дохода, отсутствие среднего образова-
ния, плохое состояние здоровья (Anrijs, Mariën, Marez, Ponnet, 2023).

Кроме того, можно сказать, что социологические методы используют-
ся и для исследования эффектов цифровизации для отдельных социальных 
групп, являющихся, как правило, наиболее уязвимыми и потому недоста-
точно вовлеченными в цифровое взаимодействие, например, людей с инва-
лидностью (Chu, Huang, 2011; Sterrenberg, Decosta, 2023) или пожилых лю-
дей (экспертный опрос) (Ciesielska, Rizun, Chabik, 2022).

Рассмотренные выше исследования по  оценке гражданами цифровой 
трансформации государственного управления или отдельных его функций, 
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как правило, базируются на теориях диффузии инноваций Роджерса (Rogers, 
1962), модели принятия технологий (Davis, 1989), единой теории приня-
тия и  использования технологий UTAUT (Venkatesh, Morris, Davis, 2003), 
модели готовности и  принятия технологий TRAM (Lin, Shih, Sher, 2007) 
и единой модели принятия электронного правительства UMEGA (Dwivedi, 
Rana, Janssen, Lal, Williams, Clement, 2017). На основе данных моделей 
можно выделить такие факторы, влияющие на  использование челове-
ком новых технологий (инноваций), как: ожидаемая результативность, 
ожидаемые усилия, необходимые для применения технологии, социальное 
влияние, способствующие условия, восприятие риска, восприятие по-
лезности, предыдущий опыт, доверие государственным органам и  тех-
нологиям и  некоторые другие. Также выделяются и  факторы, влияющие 
на  востребованность цифровых инструментов взаимодействия граж-
дан с  государством, в  частности, образование, урбанизация, частота ис-
пользования ИКТ, доверие к государственным органам и др. (например, 
Sanmukhiya, 2019; Pérez-Morote, Pontones-Rosa, Núñez-Chicharro, 2020).

Однако встречаются и необычные подходы к изучению онлайн-взаимо-
действия государства и граждан. С учетом разрыва между выраженной го-
товностью граждан к цифровому взаимодействию с государством и реальной 
востребованностью инструментов такого взаимодействия (порталов госус-
луг, иных онлайн-сервисов) интересен эксперимент в Финляндии, основан-
ный на теории «подталкивания» (Th aler, Sunstein, 2008), с выборкой в 40 тыс. 
налогоплательщиков (20 тыс. испытуемых и 20 тыс. – контрольная группа). 
Он был направлен на стимулирование использования онлайн-сервисов для 
подачи налоговой декларации: проводилась рассылка информационных пи-
сем с инструкциями по использованию онлайн-сервиса, а также описанием 
выгод таких сервисов для общества (Hyytinen, Tuimala, Hammar, 2022).

Вызванные цифровизацией государственного управления риски для 
граждан также исследуются при помощи социологических методов. Напри-
мер, риски, связанные с  инструментами отслеживания, интенсивно при-
менявшимися в  период пандемии коронавирусной инфекции (Abramova, 
Wagner, Olt, Buxmann, 2022; Prakash, Das, 2022).

Оценке эффектов и рисков цифровизации государственного управле-
ния с использованием социологических методов посвящен также ряд и рос-
сийских исследований.

Процессы цифровизации охватывают разные стороны жизни рос-
сийского общества. Они особенно активизировались в связи с пандемией 
COVID-19, показавшей значимость цифровых технологий для получения раз-
личных услуг дистанционно и при взаимодействии граждан с государством. 
Вместе с  тем новые технологии могут нести существенные риски, которые 
будут осложнять их  внедрение. Интерес представляет отношение к  таким 
инновациям в обществе, восприятие гражданами возможностей и проблем 
цифровизации, фактическое участие и желание участвовать в этом процессе.

Прежде всего, необходимо отметить реализуемое Росстатом иссле-
дование домохозяйств. Это сбор официальной статистической информа-
ции, характеризующей, в частности, наличие и использование в частных 
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домашних хозяйствах информационных технологий и  информационно-
телекоммуникационных сетей, использование населением мобильных 
телефонов, персональных компьютеров и информационно-телекоммуни-
кационной сети «Интернет», использование сети интернет для заказов то-
варов и (или) услуг, получение государственных и муниципальных услуг 
в электронной форме и др.6. Объектами наблюдения являются частные до-
мохозяйства и их члены. Метод опроса – личное интервью по месту про-
живания респондентов.

Исследование проводится ежегодно по единой с выборочным обследо-
ванием рабочей силы выборке. В частности, в 2021 г. состоялось два опроса: 
в октябре и ноябре. Обследование охватывает всю территорию Российской 
Федерации, объем выборки – около 154 тыс. человек в возрасте от 15 лет 
и старше (около 64 тыс. домашних хозяйств).

По результатам обследования рассчитывается ряд показателей, в числе 
которых, например, доля домашних хозяйств, имеющих доступ к сети интер-
нет, в общем числе домашних хозяйств; доля населения в возрасте 15–72 лет, 
взаимодействовавшего с органами государственной власти и местного са-
моуправления разными способами, в том числе через сеть интернет; уро-
вень удовлетворенности населения в возрасте 15–72 лет качеством предо-
ставленных государственных и муниципальных услуг в электронной форме; 
доля населения, столкнувшегося с проблемами информационной безопас-
ности и др. Полученные данные рассматриваются в зависимости от различ-
ных социально-демографических харак теристик респондентов.

Вопросы цифровизации изучают и специалисты НИУ ВШЭ. В частности, 
проведенное в ноябре 2020 г. исследование НИУ ВШЭ «Цифровые практики 
россиян в период самоизоляции»7 в период пандемии COVID-19 направле-
но на оценку интеграции граждан в цифровую экономику, другими словами, 
на выявление того, насколько активно и для чего они используют цифровые 
инструменты в повседневной жизни. В соответствии с поставленной целью 
осуществлен онлайн-опрос пользователей интернета в  возрасте от  14 лет 
и старше – всего 3000 респондентов. Выборка «отражает социально-демогра-
фическую структуру российской аудитории глобальной сети».

По данным этого исследования, самоизоляция подтолкнула людей к бо-
лее активному использованию цифровых технологий. Три четверти стали 
ими пользоваться чаще. Половина опрошенных установила дополнитель-
ные приложения и программы, треть обучилась новым для себя навыкам.

Среди различных социальных практик цифровизация оказалась наи-
более востребована для поиска информации, получения госуслуг (а также 
передачи показаний счетчиков, их оплаты) и «электронной торговли» (про-
дажи), «развлекательного контента». Авторы рассчитали индексы цифрови-
зации для разных социальных практик. По указанным категориям индекс 

6 Выборочное федеральное статистическое наблюдение по вопросам использования населением ин-
формационных технологий и информационно-телекоммуникационных сетей // Росстат. URL: https://
gks.ru/free_doc/new_site/business/it/ikt21/index.html 
7 URL: https://issek.hse.ru/news/438496284.html 
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цифровизации превышает 70 (при максимальном значении в 100 пунктов, 
значения в 50 пунктов показывают баланс между онлайн и офлайн). Однако 
не  наблюдается полный переход в  онлайн даже по  наиболее популярным 
видам деятельности.

Сравнительно высокий индекс имеют также обращения в «органы го-
сударственной власти», голосование. Но при этом, например, индекс циф-
ровизации для получения медицинских услуг составил только 32  пункта, 
для занятий спортом, танцами – 31 пункт. Немногим выше индекс для сфе-
ры занятости – 42 пункта.

Другой показатель, измеряемый в этом исследовании, – «прирост ак-
тивности применения цифровых инструментов». Отмечается вынужден-
ный характер увеличения обращения к  цифровым технологиям в  связи 
с  пандемией. Наибольший прирост показали развлекательный контент, 
общение, образование, государственные услуги: более трети пользователей 
таких сервисов стали чаще их использовать именно во время самоизоляции.

В 2021 г. опубликован доклад «Оценка цифровой готовности населения 
России» (Дмитриева, 2021). Оценка цифровой готовности производилась 
на основе двух параметров: цифровой грамотности и цифрового доверия. 
В  фокусе внимания ученых оказались также основные риски, связанные 
с получением услуг через интернет. В рамках исследования в марте 2021 г. 
проведен онлайн-опрос более 2 тыс. россиян (возраст 18–75  лет) по фор-
мализованной запрограммированной онлайн-анкете (116 вопросов). Для 
оценки уровня цифровой грамотности применялся опросник DigCompSAT, 
разработанный в 2020 г. Объединенным исследовательским центром (Joint 
Research Centre, JRC) службы науки и знаний Европейской комиссии (ЕС) 
для самотестирования. В рассматриваемом докладе отмечается, что иссле-
дования ВШЭ и НАФИ показали целесообразность применения этой мето-
дики для определения уровня цифровых компетенций.

Отношение россиян к цифровизации выявлялось в исследовании ком-
пании «Ромир» в ноябре 2021 г. (более 10 тыс. респондентов)8. Полученные 
данные показали, что половина опрошенных отрицает негативное влия-
ние цифровизации на человека. Чаще так считают люди в возрасте от 35 
до 44 лет, граждане с высшим образованием, жители городов с населением 
от 500 тыс. до 1 млн человек. Обратного мнения придерживается 40% ре-
спондентов – чаще люди из небольших городов до 500 тыс. человек и граж-
дане с незаконченным высшим образованием. 

Негативное влияние цифровизации проявляется, по  мнению респон-
дентов, прежде всего в «утрате личных границ», в безработице в связи с за-
меной роботами людей, снижении уровня образования. Молодежь отмечает 
негативное влияние цифровых технологий на людей даже чаще, чем в сред-
нем по  выборке (45%), при этом в  этой группе реже упоминается в  каче-
стве рисков цифровизации утрата личных границ и безопасность данных, 
но чаще указывается на снижение уровня образования.

8 URL: https://romir.ru/studies/romir-bolshinstvo-rossiyan-polojitelno-otnosyatsya-k-cifrovizacii



43

Южаков В.Н., Покида А.Н., Зыбуновская Н.В., Старостина А.Н. ЦИФРОВИЗАЦИЯ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ...

Опрос ВЦИОМ, проведенный в период пандемических ограничений в кон-
це апреля 2020 г., выявил отношение россиян к различным нововведениям, по-
явившимся в пандемию. Из числа таких новых механизмов граждане больше 
всего были заинтересованы в получении госуслуг в онлайн-формате – полови-
на полученных ответов. Почти столько же указали на развитие волонтерства. 
Далее в порядке убывания: возможность удаленной р аботы для офисных ра-
ботников, дополнительное онлайн-образование для взрослых, онлайн-про-
смотры спектаклей и выставок, онлайн-образование в школах и в вузах.

Тема отношения россиян к цифровизации в разных ракурсах представ-
лена и  в исследованиях Национального агентства финансовых исследова-
ний (НАФИ). Изучаются как вопросы цифровой грамотности, освоения 
населением новых цифровых инноваций, внедряемых государством, отно-
шения к  ним, так и  проблемы и  риски цифровизации, ограничения в  ис-
пользовании интернет-технологий.

Таким образом, в России различные научные учреждения и компании, 
специализирующиеся на  проведении социологических опросов, активно 
обращаются к  теме внедрения цифровых технологий в  государственном 
управлении. Спектр рассматриваемых проблем довольно широкий, особую 
актуальность на текущем этапе развития цифровизации во взаимодействии 
граждан и государства приобретают риски, связанные с этими изменениями.

При этом следует отметить и  ряд ограничений проанализированных 
работ, обуславливающих необходимость проведения отдельного социоло-
гического опроса. Во-первых, ни в одном из них не учитываются все типы 
цифрового взаимодействия с  государством. Преимущественно исследова-
ния охватывают взаимодействие с целью получения государственных услуг, 
но  не проводится дифференциация государственных административных 
услуг (по установлению/подтверждению прав) и государственных бюджет-
ных услуг (по реализации прав, в т.ч. в сфере образования, здравоохране-
ния, социальной защиты), а также государственных и муниципальных услуг 
в целом и сервисов, предусматривающих использование цифровых техно-
логий для реализации отдельных этапов предоставления государственных 
и  муниципальных услуг (например, для оплаты государственных пошлин 
или для записи на прием в государственный орган/МФЦ). 

Как следствие, невозможно оценить восприятие гражданами отдель-
ных сервисов, государственных услуг в целом, основных типов бюджетных 
услуг и т.д., а это может искажать реальную картину оценки результатив-
ности цифровизации государственного управления и  – в  более широком 
контексте  – государственного сектора. Например, не  очевидно, что если 
гражданин удовлетворен качеством сервиса по оплате государственных по-
шлин, он  также удовлетворен и  качеством дистанционного образования, 
хотя и то, и другое реализовано с помощью цифровых технологий.

Акцент на цифровизацию государственных услуг, отмечающийся и в за-
рубежной практике, не позволяет в полной мере выявить востребованность 
цифровых технологий для иных целей взаимодействия с государством (на-
пример, для направления обращений с целью решения конкретных проблем 
или защиты своих законных прав и интересов) и оценить удовлетворенность 
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граждан формами такого цифрового взаимодействия. Недостаточно исследо-
ваний посвящено и вопросам цифрового участия граждан в государственном 
управлении с целью реализации их законных прав и интересов. Между тем 
именно в сфере цифрового (электронного) участия Россия в наибольшей сте-
пени отстает от стран – лидеров цифровой трансформации (например, Рос-
сии присваиваются невысокие оценки по субиндексу «вовлечение граждан» 
Индекса зрелости государственных технологий, рассчитываемого Всемир-
ным банком)9.

Во-вторых, несмотря на  отдельные социологические исследования 
по  оценке использования цифровых технологий в  сфере бюджетных услуг, 
различия в  применявшихся методах проведения опросов не  дают возмож-
ность корректно сопоставить их результаты. Предлагаемый авторами единый 
подход к оценке гражданами результативности цифровизации государствен-
ного направления в аспекте основных целей такого взаимодействия позво-
ляет проводить такие сопоставления и  обозначать приоритетные сферы 
внимания для дальнейшей цифровизации государственного управления.

В-третьих, системной оценки рисков цифровизации с позиции граждан 
не  проводилось. В  условиях все большего перехода к  цифровому взаимо-
действию анализ оценки гражданами рисков цифровизации государствен-
ного управления в зависимости от различных факторов (в том числе, соци-
ально-демографических характеристик респондентов, их опыта цифрового 
взаимодействия (интенсивности взаимодействия, удовлетворенности его 
результатами), уровня цифровых навыков) представляет высокий практи-
ческий интерес.

Таким образом, для системной оценки эффектов и рисков цифровизации 
государственного управления необходимо комплексное социологическое ис-
следование. Основные характеристики и  результаты такого исследования, 
проведенного ЦТГУ ИПЭИ РАНХиГС в 2022 и 2023 гг., приведены ниже.

Методический подход

С целью изучения эффектов и рисков цифровизации государственного 
управления с позиции граждан было проведено исследование по выявлению 
их  оценки путем репрезентативного общероссийского социологического 
опроса в форме телефонного опроса. Целевая аудитория – население Россий-
ской Федерации в возрасте 18 лет и старше. Для телефонного опроса исполь-
зована вероятностная многоступенчатая стратифицированная двухосновная 
выборка стационарных и мобильных номеров с контролируемыми параме-
трами (метод квот). География опроса – 50 субъектов Российской Федерации, 
представляющих типичные регионы во всех федеральных округах. В 2022 г. 
выборка состояла из 2010 респондентов, в 2023 – из 2029 респондентов. 

Выборочная совокупность участников телефонного опроса представляет 
различные социально-демографические группы и слои российского населе-
ния (пол, возраст, образование, территориальное расположение). Статисти-

9 URL: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/38499 
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ческая погрешность полученных результатов при общем объеме опрошенных 
в 2029 человек составляет 2,2% (доверительный интервал – 95%)

В качестве факторов, оказывающих влияние на  оценку гражданами 
выгод и  рисков от  цифровизации государственного управления, рассма-
тривались те, которые по  теории диффузии инноваций (возраст, уровень 
образования, уровень дохода) влияют на использование инноваций. Соци-
ально-демографические факторы, согласно модели принятия технологий, 
оказывают влияние и на восприятие гражданами простоты использования 
и полезности технологий. В рамках модели UTAUT тоже учитываются не-
которые демографические факторы, такие как пол и возраст.

Учтен и фактор доверия, отражающий доверие граждан государствен-
ным органам и учреждениям.

Социально-демографические характеристики респондентов

Распределение мужчин и женщин составило: в 2022 г. – 43,2% мужчин 
и 56,8% женщин, в 2023 г. – 46,5% и 53,5% соответственно.

Рисунок 1
Распределение мужчин и женщин, %

Источники: составлено авторами на основе данных Всероссийской переписи населения 2020 г. и ука-
занных социологических опросов 2022 и 2023 гг. (- и далее, если не указано иное).

Фактическое половозрастное распределение респондентов, полученное 
в ходе телефонного опроса 2023 г., отражает официальные статистические 
данные по населению 18 лет и старше по полу и возрасту по итогам Всерос-
сийской переписи населения 2020 г.10.

10 Итоги Всероссийской переписи населения 2020 года. Том 1. Изменение численности населения 
России. URL: https://rosstat.gov.ru/vpn_popul 
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Рисунок 2
Распределение по группам возрастов, %

Распределение респондентов по уровню образования в сравнении 
с данными официальной статистики как в 2022 г., так и в 2023 г. имеет сме-
щение в сторону высшего образования. 

Такое распределение по уровню образования характерно для телефон-
ных опросов. 

Рисунок 3
Распределение по уровню образования, %
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География опроса охватывала все федеральные округа Российской Фе-
дерации (ФО) и все типы населенных пунктов. 

Рисунок 4 
Распределение респондентов по федеральным округам, %

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

По данным Переписи населения 2020 г. доля сельского населения соста-
вила 25%, городского – 75%. Распределение респондентов по месту их про-
живания, полученное в ходе телефонных опросов 2022–2023 гг., отражает 
данные официальной статистики.

Рисунок 5
Распределение респондентов по месту проживания, %

Распределение респондентов по статусу занятости представлено на Ри-
сунке 6. Согласно данным Переписи населения 2020 г. доля занятого на-
селения в общем составе населения от 15 лет и старше составляет 59%11. 

11 Итоги Всероссийской переписи населения 2020 года. Том 10. Рабочая сила. URL: https://rosstat.gov.ru/
vpn_popul 
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Доля занятых в общей реализованной в 2023 г. выборке, включая работ-
ников по найму, работодателей, индивидуальных предпринимателей и са-
мозанятых, составляет 58,2% (в 2022 г. – 61,4%).

Рисунок 6
Распределение респондентов по основному занятию, %

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

Уровень материального положения представляет собой субъективные 
оценочные суждения самих респондентов.

Рисунок 7
Самооценка респондентами своего материального положения, %

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.
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Следует отметить, что территориальное размещение населения по ФО, 
субъектам и типу населенного пункта, а также пол, возраст и образование 
респондентов выступали контролируемыми параметрами при реализации 
выборочной совокупности телефонного опроса.

Таким образом, распределение основных социальных, демографиче-
ских и профессиональных характеристик опрошенных, в частности, по тер-
риториальной принадлежности (ФО, тип населенного пункта), полу, воз-
расту, образованию, в  целом отражает текущее распределение населения 
Российской Федерации по выделенным параметрам, что позволяет распро-
странять полученные итоги исследования на  генеральную совокупность 
(население 18 лет и старше).

Отсутствие значительных отклонений полученного в 2023 г. распреде-
ления респондентов по выделенным социально-демографическим, террито-
риальным и профессиональным характеристикам от подобных параметров 
опроса прошлого (2022) года, а также применение аналогичной методики 
дают возможность производить корректное сопоставление результатов 
двух исследований.

Использование цифровых технологий гражданами – 
по целям взаимодействия с государственными 
органами и учреждениями

Согласно полученным результатам исследования, за последний год 
в целом 86,0% респондентов при взаимодействии с государственными и му-
ниципальными органами и  учреждениями (далее  – ГОиУ) использовали 
возможности цифровых технологий, а именно официальные порталы, циф-
ровые платформы, мобильные приложения и т.п. Это весьма существенный 
показатель. Тем не менее необходимо отметить, что в 2022 г. итоги иссле-
дования фиксировали несколько большую долю граждан, имеющих опыт 
цифрового взаимодействия с государственными структурами – 88,2%. Без-
условно, отклонения в  2,2% при выборочной совокупности респондентов 
в 2010 и 2029 человек могут укладываться в рамки статистической погреш-
ности, однако такие изменения вполне могут иметь объективные причины, 
особенно с  учетом событий 2022  г., связанных с  общей геополитической 
ситуацией (усилением санкционной политики со стороны западных стран 
в отношении использования в России некоторых цифровых сервисов или 
продуктов).

По целям взаимодействия с  государственными органами и  учрежде-
ниями использование цифровых технологий гражданами представлено 
на Рисунке 8. Можно обратить внимание, что наибольшая распространен-
ность использования цифровых технологий гражданами отмечается для 
получения или передачи сведений ГОиУ (передача показаний счетчиков, 
получение данных электронной медицинской карты, дневника школьника, 
сертификата вакцинации), записи для получения различных бюджетных ус-
луг (к врачу, детские кружки и пр.). Это направление цифрового взаимодей-
ствия за последний год использовали 62,5% опрошенных (в 2022 г. – 63,2%).
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Рисунок 8
Распространенность использования цифровых технологий 

респондентами при взаимодействии с государственными 
органами и учреждениями в 2022 и 2023 гг., 

% от общего количества опрошенных

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

Второе по  популярности направление связано с  дистанционными 
возможностями оплаты налогов и сборов, государственных администра-
тивных услуг, услуг бюджетных учреждений и  организаций. По  данным 
текущего опроса, 59,7% имели такую практику в течение последнего года 
(в 2022 г. – 59,2%). 

Снижение активности по сравнению с 2022 г. можно отметить по об-
ращениям за  государственными услугами и  дистанционному обучению. 
Снижение доли респондентов, обращавшихся за  административными го-
суслугами, на 7,4% может быть обусловлено в целом снижением покупа-
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тельной активности населения и, как следствие, официальной регистрации 
приобретенной собственности, например, автотранспортных средств или 
недвижимости. Свой вклад в снижение обращений граждан за госуслугами 
внесло решение органов государственного управления о введении отсрочки 
или об  автоматическом продлении водительских удостоверений и  других 
разрешительных документов12. 

Рисунок 9
Частота использования гражданами цифровых технологий 

в течение последнего года по всем направления взаимодействия 
с государственными органами и учреждениями, %

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

В целом полученные результаты опроса не  показывают за  последний 
год увеличения числа цифровых взаимодействий граждан с государствен-
ными учреждениями и организациями. Более того, произошло небольшое 
снижение не  только доли респондентов, имеющих цифровой опыт таких 
взаимодействий, но  и  их частоты. Если в  прошлом (2022) году среди ре-
спондентов отмечалось в  среднем 3,36 направлений, по  которым они ис-

12 Постановление Правительства РФ от 12 марта 2022 г. N 353 «Об особенностях разрешительной дея-
тельности в Российской Федерации в 2022 и 2023 годах» // Гарант. URL: https://base.garant.ru/76809160/ 
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пользовали возможности цифровых технологий, то в текущем (2023) году 
это значение фиксируется на уровне 3,21 ед. При этом в 2023 г. респонденты 
чаще использовали два-три направления (цели) взаимодействия с государ-
ственными органами и организациями, в то время как в 2022 г. – три-четыре 
направления.

В ходе исследования был проведен корреляционный анализ, который 
позволил установить ряд тесных связей между выделенными параметра-
ми. В частности, результаты анализа продемонстрировали статистически 
значимую корреляционную зависимость между частотой использования 
гражданами цифровых технологий по всем направлениям взаимодействия 
с  государственными органами (учреждениями) и  уровнем их  цифровой 
грамотности (коэффициент корреляции составил 0,439). 

Таблица 1
Коэффициенты корреляции Спирмена между частотой 

использования гражданами цифровых технологий 
для взаимодействия с государственными органами 

(учреждениями) и различными факторами

Наименование фактора Коэффициент 
Спирмена

Оценка уровня цифровой грамотности (навыков) граждан 0,439

Социально-
демографические 
характеристики

Уровень образования респондентов 0,284

Уровень материального положения 
респондентов 0,214

Возраст респондентов 0,211

Место проживания респондентов 0,124

Наличие инвалидности 0,101

Оценка гражданами доверия государственным органам 
(учреждениям) 0,126

Примечание: Корреляция значима при p=0,01.
Источники: рассчитано авторами на основе данных указанного социологического опроса 2023 гг.

Выявленная корреляционная зависимость подтверждается результата-
ми опроса, которые иллюстрируют ситуацию с наличием или отсутствием 
цифровых навыков граждан и активностью их практического использова-
ния при взаимодействии с государственными органами (рис. 10)

Среди значимых факторов, влияющих на частоту использования циф-
ровых технологий помимо цифровой грамотности, выделяются также воз-
раст респондентов, уровень их образования и материального положения.
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Рисунок 10
Частота использования гражданами направлений 

цифрового взаимодействия с государственными органами 
и учреждениями в течение последнего года в зависимости 

от уровня их цифровой грамотности, %

Источники: рассчитано авторами на основе данных указанного социологического опроса 2023 гг.

Влияние цифровизации государственного управления 
на повышение его качества 

Освоение цифровых технологий в государственном управлении на-
целено на  улучшение деятельности органов государственного управления 
и совершенствование его продуктов, его результативности и эффективно-
сти, т.е. в конечном счете – на повышение его качества.

Вместе с тем применение цифровых технологий в государственном управ-
лении обеспечивает решение множества задач, связанных с административ-
ной, управленческой, коммуникационной, образовательной, контрольной 
деятельностью государства, деятельностью в сфере защиты охраняемых за-
коном ценностей (ОЗЦ.) В рамках реализации мониторинга по оценке граж-
данами эффектов и рисков цифровизации государственного управления был 
проанализирован ряд позитивных утверждений, связанных с влиянием циф-
ровизации на деятельность органов государственного управления.

Параметрами качества государственного управления являются обо-
снованность, результативность и эффективность (см.: Добролюбова, 2021). 
В данном исследовании обоснованность, результативность и эффектив-
ность, а также влияние на них суммарно рассматриваются как эффекты го-
суправления и его цифровизации. 
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Оценка влияния цифровизации государственного управления на повы-
шение его качества (обоснованности, результативности и эффективности) осу-
ществляется на основе оценки респондентами ряда возможных выгод (эффек-
тов) от внедрения цифровых технологий в государственном управлении (рис. 11)

Рисунок 11
Доля респондентов, которые согласились со следующими 
утверждениями, характеризующими параметры качества 
государственного управления, % от общего количества 

опрошенных по сумме балльных оценок «4» и «5»

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

2022 г. 2023 г.
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общественную безопасность, снижает аварийность, 
ограничивает распространение заболеваний, 

других случаев причинения вреда людям

Цифровизация позволяет гражданам сэкономить время 
на взаимодействии с госорганами и учреждениями
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Результаты анализа полученных данных показывают, что в освоении 
госуправлением цифровых технологий граждане видят множество поло-
жительных моментов. 

Так, среди эффектов цифровизации, характеризующих обоснован-
ность государственного управления, наиболее часто респонденты отме-
чают обеспечение равного доступа к  государственным услугам, причем 
как к административным (77,5%), так и к бюджетным (70,6%). При этом 
на  снижение коррупции как на  положительный эффект цифровизации 
указали менее половины (44,3%) респондентов.

Наиболее высокие оценки респондентов в части эффектов цифрови-
зации государственного управления, характеризующих результативность, 
связаны с  улучшением работы государственных органов и  учреждений 
при предоставлении различных услуг. О том, что цифровизация повышает 
удобство обращения за административными государственными услугами, 
заявили 82,4% опрошенных, еще 74,7% высказали мнение, что она сокра-
щает сроки оказания государственных услуг и рассмотрения обращений 
граждан.

Ниже всего респонденты оценили влияние цифровизации на  повы-
шение качества бюджетных услуг (58,1%).

Эффекты цифровизации, характеризующие обоснованность государ-
ственного управления, также оцениваются гражданами высоко: экономию 
времени при взаимодействии с ГоиУ отмечают 82,1% респондентов, эконо-
мию денег – 75,3%.

Вместе с тем следует отметить, что за последний год позиция граж-
дан по оценке приведенных утверждений все больше ориентирована на их 
принятие. 

По всем представленным утверждениям выросла по  сравнению 
с 2022 г. доля согласившихся с ними респондентов. 

Наибольший рост (более 10%) отмечается при оценке пользы тех-
нологий цифрового контроля для обеспечения общественной безопас-
ности, снижения рисков причинения вреда охраняемым законом цен-
ностям, а  также при рассмотрении цифровых технологий как способа 
повышения качества медицинских, образовательных и иных социальных 
услуг. 

Минимальный рост доли согласных отмечается в отношении утверж-
дений о том, что цифровые технологии способствуют снижению корруп-
ции и позволяют людям экономить деньги.

Таким образом, в целом граждане положительно оценивают влияние 
цифровизации на повышение качества государственного управления.

Рассмотрение факторов, влияющих на оценки респондентами тех или 
иных эффектов цифровизации государственного управления, показыва-
ют, что, как правило, чаще положительные эффекты цифровизации отме-
чают респонденты, имеющие опыт использования цифровых технологий 
при взаимодействии с ГОиУ, обладающие высоким уровнем цифровых на-
выков и высоким материальным положением, а также доверяющие ГоиУ 
(табл. 2).
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Факторы согласия с суждением

Цифровые технологии не позволяют госорганам 
и учреждениям действовать по своему усмотрению, 
благодаря цифровизации закон применяется
 ко всем одинаково 

Цифровые технологии обеспечивают равный доступ 
всех к госуслугам (получение справок, документов, 
свидетельств…) 

Цифровые технологии обеспечивают равный 
доступ всех к бюджетным услугам (медицинским, 
образовательным, социальным и др.)

Цифровые технологии снижают коррупцию

Благодаря цифровым технологиям 
у граждан больше возможности участвовать 
в принятии решений госорганами и учреждениями, 
в обсуждении важных для граждан вопросов 

Цифровые технологии повышают удобство обращения 
за административными госуслугами (по выдаче 
справок, документов, свидетельств и др.) и качество 
их предоставления 

Цифровые технологии повышают качество 
бюджетных услуг (медицинских, образовательных, 
социальных или иных)

Цифровизация позволяет сократить сроки оказания 
госуслуг, рассмотрения обращений граждан

Цифровизация позволяет быстрее и лучше защищать 
свои права и интересы, если граждане сталкиваются 
с различными рисками и проблемами

Использование технологий цифрового контроля 
улучшает общественную безопасность, снижает 
аварийность, ограничивает распространение 
заболеваний, других случаев причинения вреда людям

Цифровизация позволяет гражданам сэкономить время 
на взаимодействии с госорганами и учреждениями

Цифровизация позволяет гражданам 
сэкономить деньги
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Факторы согласия с суждением

Цифровые технологии не позволяют госорганам 
и учреждениям действовать по своему усмотрению, 
благодаря цифровизации закон применяется
 ко всем одинаково 

Цифровые технологии обеспечивают равный доступ 
всех к госуслугам (получение справок, документов, 
свидетельств…) 

Цифровые технологии обеспечивают равный 
доступ всех к бюджетным услугам (медицинским, 
образовательным, социальным и др.)

Цифровые технологии снижают коррупцию

Благодаря цифровым технологиям 
у граждан больше возможности участвовать 
в принятии решений госорганами и учреждениями, 
в обсуждении важных для граждан вопросов 

Цифровые технологии повышают удобство обращения 
за административными госуслугами (по выдаче 
справок, документов, свидетельств и др.) и качество 
их предоставления 

Цифровые технологии повышают качество 
бюджетных услуг (медицинских, образовательных, 
социальных или иных)

Цифровизация позволяет сократить сроки оказания 
госуслуг, рассмотрения обращений граждан

Цифровизация позволяет быстрее и лучше защищать 
свои права и интересы, если граждане сталкиваются 
с различными рисками и проблемами

Использование технологий цифрового контроля 
улучшает общественную безопасность, снижает 
аварийность, ограничивает распространение 
заболеваний, других случаев причинения вреда людям

Цифровизация позволяет гражданам сэкономить время 
на взаимодействии с госорганами и учреждениями

Цифровизация позволяет гражданам 
сэкономить деньги
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В то же время на оценку ряда эффектов оказывают влияние и иные 
факторы. Так, например, с  утверждением, что цифровые технологии сни-
жают коррупцию, чаще соглашались люди с  более высоким уровнем об-
разования: доля согласных респондентов, имеющих высшее образование, 
составила 47,8%, среднее-специальное – 44,1%, полное среднее – 37,2%. Сто-
ит отметить и различие оценок в зависимости от возраста: в возрастных 
группах от 30 до 49 лет наблюдается наибольшая уверенность, что корруп-
цию можно снизить, применяя в государственном управлении цифровые 
технологии, при этом по мере снижения или увеличения возраста от ука-
занных выше границ происходит снижение согласия: в возрастной группе 
18–24 года это значение равно 37,7%, 60 лет и старше – 38,7%.

Влияние цифровых технологий на повышение качества бюджетных 
услуг (медицинских, образовательных, социальных или иных) является 
единственным направлением, где не  отмечается зависимости ответов ре-
спондентов от  уровня цифровых навыков. Вместе с  тем можно отметить, 
что у  респондентов с  наличием инвалидности доля согласных с  этим ут-
верждением выше – 64,4% (при отсутствии инвалидности этот показатель 
составляет 57,4%). Также доля согласных выше среди респондентов, прожи-
вающих в сельской местности (62,9%), по сравнению с жителями городов 
(58,1%) и столичных, краевых или областных центров (55,2%).

Интересна зависимость, выявленная в  ходе анализа опыта использо-
вания гражданами цифровых технологий при защите своих прав и интере-
сов в случае столкновения с различными рисками и проблемами. Так, если 
респондент имел опыт использования цифровых технологий для подачи 
жалоб и  обращений в  государственные органы и  учреждения для реше-
ния конкретных проблем, например, благоустройства дворов, устранения 
ям на дороге и т.д. (таких респондентов в 2023 г. оказалось 18,0%), то доля 
согласных с утверждением, что цифровизация позволяет быстрее и лучше 
защищать свои права и интересы немного выше, чем при отсутствии подоб-
ного опыта. Если же респонденты в течение последнего года испытали воз-
можности цифровых технологий для подачи обращений или жалоб в ГоиУ 
с целью защиты своих законных прав и интересов, например, обращений 
за  защитой от  рисков причинения вреда здоровью, имуществу, природе 
и др. (в 2023 г. – 9,1%), то этот факт никак не отразился на итоговых оценках 
утверждения.

В зависимости от вида занятости можно отметить различие оценок 
эффектов цифровизации государственного управления, характеризующих 
сроки и стоимость оказания государственных услуг. Так, среди работодате-
лей 83,9% считают, что цифровизация позволяет сократить сроки оказания 
госуслуг, среди индивидуальных предпринимателей и  самозанятых такой 
позиции придерживаются 77,3%. Наибольшую уверенность (87,1%) в том, 
что цифровизация позволяет гражданам сэкономить деньги, выражают 
прежде всего те, кому чаще всего приходится получать разнообразные госу-
дарственные услуги, связанные как с предпринимательской деятельностью, 
так и с другими жизненными ситуациями, не связанными с трудовой дея-
тельностью. 
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Готовность граждан к цифровому взаимодействию 
с государством 

Говоря о  готовности граждан к  цифровому взаимодействию с  госу-
дарством (с  государственными органами и  учреждениями), авторы под-
разумевают наличие у граждан желания и стремления использовать циф-
ровые технологии. Респондентам был задан прямой вопрос об их личной 
готовности в будущем к цифровому взаимодействию с госорганами и уч-
реждениями. 

Если ориентироваться на субъективные оценки опрошенных, то об-
щий уровень готовности к использованию цифровых технологий при полу-
чении услуг государства и  учреждений высок: 83,9% считают, что готовы 
к потенциальному цифровому взаимодействию (в 2022 г. – 81,7%). При этом 
без каких-либо ограничений готова к такой коммуникации примерно чет-
верть опрошенных, а  более половины выражают частичную готовность  – 
«не по всем вопросам» (рис. 12).

Как видно из приведенных на Рисунке 12 данных, существенных сдви-
гов по этому вопросу за годовой период не произошло, тем не менее наме-
тилась положительная динамика.

Сохраняется при этом и  существенная доля граждан, не  считающих 
себя готовыми к использованию «цифры» при взаимодействии с государ-
ством. Чаще такого мнения придерживаются респонденты 60 лет и старше, 
жители сел, лица с низким уровнем образования, граждане с низким уров-
нем материального положения, люди с  инвалидностью. Это те  уязвимые 
в цифровом плане группы населения, которые и фактически реже включе-
ны в процесс цифровизации13, и потенциально – так как они имеют мень-
ше возможностей (материальных, технических, психологических и др.) для 
освоения и использования цифровых технологий. По данным настоящего 
опроса, в указанных группах использование цифровых технологий при вза-
имодействии с органами власти и учреждениями за последний год отмеча-
ется в среднем реже, чем среди других категорий населения.

На оценках готовности к  использованию цифровых технологий от-
ражается также уровень доверия населения госорганам и  учреждениям. 
Доверие государству является важным фактором внедрения в жизнь насе-
ления любых инноваций, их развития, в том числе цифрового взаимодей-
ствия с органами власти. При условии полного доверия государственным 
органам и учреждениям доля ответов «готов, по любым вопросам» состав-
ляет 47,5%, при отсутствии доверия – только 15,8%; и напротив, об отсут-
ствии готовности в этих группах сообщили соответственно 14,0% и 46,7% 
опрошенных.

О готовности к цифровому взаимодействию с государством свидетель-
ствуют ответы респондентов на вопрос о предпочтительных для них спо-

13 Выборочное федеральное статистическое наблюдение по вопросам использования населением ин-
формационных технологий и информационно-телекоммуникационных сетей // Росстат. URL: https://
gks.ru/free_doc/new_site/business/it/ikt21/index.html 
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собах обращений в государственные органы и учреждения. Данные опроса 
показывают, что при наличии выбора каждый второй опрошенный предпо-
чел бы онлайн-обращение (54,7%). Хотя для россиян очные визиты в орга-
ны власти и учреждения не теряют своей актуальности. Доля таких ответов 
весьма значительна – 41,1%. 

Рисунок 12
Распределение ответов респондентов относительно 

их готовности к цифровому взаимодействию 
с государственными органами и учреждениями в будущем, 

% от общего количества опрошенных

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

Причины предпочтения личных визитов в органы власти чаще всего 
обусловлены недостатком цифровых навыков, бόльшим доверием «бума-
ге» и  опасениями за  сохранность персональных данных (рис. 13). Недо-
статок технологических возможностей (отсутствие доступа к  интернету, 
компьютера, смартфона), хотя и не слишком влияет на приоритетный вы-
бор личных визитов в органы власти и учреждения, все же сохраняет свою 
значимость.

Таким образом, большинство россиян в разной степени, но выражает 
готовность к цифровому взаимодействию с государственными органами 
и учреждениями. 

При этом только примерно четверть опрошенных заявляет о своей 
безусловной готовности (по любым вопросам), а остальные более чем 50% 
готовы к цифровому взаимодействию, но не по всем вопросам. Еще каж-
дый шестой респондент на этот вопрос ответил отрицательно. 

2022 г. 2023 г.

Готов, по любым 
вопросам

Готов, но не по всем 
вопросам

Не готов Затруднились 
ответить
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Отсутствие готовности к цифровому взаимодействию граждан с ГОиУ 
чаще отмечается среди уязвимых в цифровом плане групп населения, среди 
людей с низким уровнем цифровых навыков, а также при условии недове-
рия государственным органам и учреждениям.

Рисунок 13

Причины предпочтения офлайн-взаимодействия 
с государственными органами и учреждениями, 

% от количества респондентов, предпочитающих личный визит

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

2022 г. 2023 г.

Не хватает навыков, чтобы пользоваться 
порталами, приложениями и т.д.

Больше доверяю бумаге, так надежнее

Опасаюсь за сохранность персональных 
данных, боюсь утечек, не хочу лишний раз 

делиться информацией о себе

Сталкивался с проблемами 
при электронных обращениях ранее

Необходимые мне услуги 
не предоставляются онлайн

Переход к цифровому взаимодействию 
требует отдельных временных 

и (или) финансовых затрат 
(оформление учетной записи и пр.)

Нет доступа к интернету, 
компьютера, смартфона

Другое
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Оценка гражданами рисков использования 
цифровых технологий при взаимодействии 
с государственными органами

Результаты проведенного опроса показывают, что большинство рос-
сиян считают высоким уровень рисков цифровизации государственного 
управления. По всем представленным в исследовании рискам доля ответов 
респондентов, оценивающих их уровень как высокий, превышает долю тех, 
кто считает его низким.

Наибольшую обеспокоенность граждан вызывают риски утечки пер-
сональных данных, мошенничества: 72,4% респондентов в 2023 г. оценили 
их уровень как высокий (в 2022 г. – 72,4%) (рис. 14).

Остальные риски в текущем опросе оцениваются респондентами при-
мерно на одном уровне и не так значимо в сравнении с предыдущим. 

В целом можно отметить, что распределение рисков по уровню их зна-
чимости по мнению опрошенных в 2023 г. такое же, как и в исследованиях 
2022 г. Вместе с тем за прошедший год по всем выделенным рискам отмеча-
ется снижение уровня опасения граждан.

Общее снижение негативного восприятия рисков со  стороны населе-
ния может быть обусловлено тем, что стартовый замер, проведенный в фев-
рале 2022 г., охватывал опыт использования населением цифровых техно-
логий во время активной фазы пандемии – в то время, когда граждане еще 
не отошли от шоков пандемии и активного внедрения цифровых техноло-
гий, которые отодвинули на второй план их частную жизнь. В настоящее 
время среди населения наблюдается более адекватное восприятие исполь-
зования государством цифровых решений; можно сказать, что население 
стало постепенно адаптироваться к цифровым технологиям, понимая, что 
они – это часть современной жизни.

Как показывают результаты опроса, в отношении рисков утечки персо-
нальных данных и мошенничества среди различных социально-демографи-
ческих групп населения прослеживается практически одинаковая позиция, 
которая почти не отличается от средних значений (табл. 3). 

Высокий уровень избыточного цифрового контроля со стороны госу-
дарства, нарушение неприкосновенности личной жизни чаще всего отме-
чается среди респондентов с  высшим образованием, жителей столичных 
(краевых, областных, республиканских) центров, а  также среди опрошен-
ных возрастных групп от 25 до 40 лет.

Риски неустойчивости государственных информационных систем не-
много выше оценивают женщины и респонденты с низким уровнем матери-
ального положения, а также молодые люди до 30 лет.

Риски дискриминации тех граждан, у которых нет возможностей или 
недостаточно навыков для цифрового взаимодействия с государственными 
органами и учреждениями, выше оценивают респонденты с низким уров-
нем материального положения. 

Другие же  потенциально уязвимые категории опрошенных оценива-
ют эти риски ниже, а именно: респонденты с низким уровнем образования, 
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жители сельских населенных пунктов, респонденты старше 60 лет и лица, 
имеющие инвалидность.

Опасность формального подхода и нарушения прав граждан, если ре-
шения принимаются не человеком, а автоматически (неким алгоритмом, ис-
кусственным интеллектом, на основе различных источников данных), выше 
всего оценивают респонденты среднего возраста (30–39 лет), в то время как 
остальные социальные и демографические группы оценивают эти риски 
примерно одинаково.

Рисунок 14
Оценки респондентами уровня различных рисков 

цифрового взаимодействия граждан с госорганами 
и учреждениями по сумме ответов «скорее высокий» 

и «очень высокий» в 2022 и 2023 гг., 
% от общего количества опрошенных

Источники: составлено авторами на основе данных указанных социологических опросов 2022 и 2023 гг.

2022 г. 2023 г.

Риски утечки персональных данных, 
мошенничества

Риски неустойчивости государственных 
информационных систем (сбои, аварии)

Избыточный цифровой контроль 
со стороны государства, нарушение 

неприкосноваенности личной жизни

Риски дискриминации тех граждан, 
у которых нет возможностей 

или недостаточно навыков для цифрового 
взаимодействия с ГОиУ

Риски формального подхода и нарушения 
прав граждан, если решения принимаются 

не человеком, а автоматически 
(неким алгоритмом, ИИ, на основе 

различных источников данных)
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Влияние на цифровой опыт респондентов такого сдерживающего рас-
пространение цифровых технологий фактора, как наличие рисков цифро-
визации государственного управления, невелик. Среди выделенных рисков 
можно отметить лишь более тесную связь между риском неустойчивости 
информационных систем (сбои, аварии) и частотой использования гражда-
нами цифровых технологий. В этом случае коэффициент корреляции между 
ними равен 0,129 (табл. 4). В остальных случаях этот показатель еще ниже.

Таблица 4
Коэффициенты корреляции Спирмена между частотой 

использования гражданами цифровых технологий 
для взаимодействия с государственными органами 

(учреждениями) и оценками уровня рисков цифровизации
Оценка уровня рисков утечки персональных данных, мошенничества 0,112

Оценка уровня избыточного цифрового контроля со стороны государства, 
нарушения неприкосновенности личной жизни 0,106

Оценка уровня рисков формального подхода и нарушения прав граждан, 
если решения принимаются не человеком, а автоматически 0,112

Оценка уровня рисков неустойчивости информационных систем (сбои, аварии) 0,129

Оценка уровня рисков дискриминации тех граждан, у которых нет 
возможностей или недостаточно навыков для цифрового взаимодействия 
с госорганами и учреждениями

0,021

Примечание: Корреляция значима при p=0,01.
Источники: составлено авторами на основе данных указанного социологического опроса 2023 г.

Заключение

Проведенный РАНХиГС в 2023 г. социологический опрос граждан по-
казал, что в  целом доля граждан, использующих возможности цифровых 
технологий для взаимодействия с государством, весьма существенна 
и в целом стабильна (более 85% как в 2022, так и в 2023 г.). 

При этом чаще всего граждане пользуются цифровыми каналами взаи-
модействия с государственными органами и учреждениями для получения 
или передачи сведений (передача показаний счетчиков, получение данных 
электронной медицинской карты, дневника школьника), записи для получе-
ния различных бюджетных услуг (к врачу, детские кружки и пр.). Реже всего 
граждане пользуются цифровыми каналами взаимодействия для подачи об-
ращений или жалоб в ГОиУ с целью защиты своих законных прав и интере-
сов, а также – телемедициной. Как правило, взаимодействие осуществляется 
гражданами по двум-трем направлениям (целям). Существует взаимосвязь 
между частотой использования цифровых технологий по всем направлени-
ям взаимодействия с ГОиУ и уровнем цифровой грамотности – чем выше 
уровень цифровой грамотности, тем чаще используются цифровые каналы. 
Среди значимых факторов, влияющих на частоту использования цифровых 
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технологий, помимо цифровой грамотности выделяются также возраст ре-
спондентов, уровень их образования и материального положения. 

Оценка гражданами эффектов от  внедрения цифровых технологий 
в государственном управлении может считаться положительной. Чаще все-
го респонденты отмечали влияние цифровизации на повышение удобства 
обращения за  административными государственными услугами (82,4%) 
и экономию времени при взаимодействии с ГоиУ (82,1%). Как правило, в по-
ложительных эффектах цифровизации были более уверены респонденты, 
имеющие опыт использования цифровых технологий при взаимодействии 
с ГОиУ, обладающие высоким уровнем цифровых навыков и высоким мате-
риальным положением, а также доверяющие ГоиУ. Таким образом, факто-
ры, выделяемые в теориях диффузии инноваций и единой теории принятия 
и  использования технологий, оказывают влияние на  оценку гражданами 
эффектов цифровизации государственного управления.

О своей готовности к потенциальному цифровому взаимодействию с го-
сударством заявили 83,9% респондентов, то есть в целом уровень готовно-
сти к использованию цифровых технологий достаточно высок. В то же время 
по любым вопросам готовы взаимодействовать с государством в цифровой 
форме лишь 26,4% респондентов.

Кроме того, по  итогам исследования отмечается наличие проблемы 
цифрового неравенства (или цифровой изоляции): не  готовы на  переход 
к цифровому взаимодействию с государством, как правило, наиболее уяз-
вимые группы населения: респонденты 60 лет и старше, лица с низким уров-
нем образования, граждане с низким уровнем материального положения.

При высоком уровне готовности к использованию цифровых каналов 
для взаимодействия с государством риски цифровизации государственного 
управления, предлагаемые к оценке, респонденты оценивают как высокие: 
каждый из  рисков посчитали высоким более 50% опрошенных, при этом 
наиболее существенным с точки зрения граждан является риск утечки пер-
сональных данных, мошенничества (72,4%).

По сравнению с исследованием 2022 г., в исследовании 2023 г. фикси-
руется несколько меньшая доля граждан, имеющих опыт цифрового взаи-
модействия с государством, а также снижение частоты такого взаимодей-
ствия. Вместе с  тем доля граждан, отмечающих положительные эффекты 
цифровизации госуправления, в 2023 г. выше, чем в 2022 г. (по всем рассма-
триваемым эффектам).

Наметилась положительная динамика и в готовности граждан к циф-
ровому взаимодействию с ГОиУ. По всем рассматриваемым в исследовании 
рискам в 2023 г. отмечается снижение уровня опасения граждан по поводу 
использования цифровых технологий по сравнению с 2022 г. Результаты на-
стоящего исследования могут быть использованы при проведении оценки 
цифровой зрелости госуправления, а также при формировании приорите-
тов цифровизации госуправления и выработке мер по повышению его каче-
ства с помощью цифровизации.

В этой связи можно рекомендовать включить в  действующую мето-
дику оценки цифровой зрелости государственного управления показате-
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ли, отражающие оценку эффектов и рисков цифровизации госуправления 
гражданами (ключевыми бенефициарами цифровизации государственного 
управления). Это может быть как интегральный показатель, включающий 
в себя оценку всех эффектов и, соответственно, характеризующий оценку 
гражданами эффектов цифровизации госуправления в целом, так и отдель-
ные субпоказатели, характеризующие конкретную государственную функ-
цию в целом (предоставление административных госуслуг, бюджетных ус-
луг, осуществление контрольно-надзорной деятельности) или процедуры 
ее исполнения (например, досудебное обжалование и т.д.). Похожие пока-
затели могут быть предусмотрены далее и для оценки эффектов цифровиза-
ции с точки зрения другого бенефициара цифровизации – бизнеса.

При разработке и реализации мер по цифровизации госуправления, 
в том числе в контексте задачи повышения его цифровой зрелости, приори-
тетное внимание следует обратить на вызывающие озабоченность граждан 
риски несанкционированного использования их персональных данных.

В связи с тем что выявляются риски цифровой дискриминации для 
наиболее уязвимых групп граждан (граждане пожилого возраста, инвали-
ды, граждане с низким материальным положением), возникающие пробле-
мы данных групп при взаимодействии с государством в цифровом формате 
должны рассматриваться и решаться в приоритетном порядке. Кроме того, 
для таких граждан должна оставаться альтернатива цифровому формату 
взаимодействия с  государством (МФЦ, очное обращение в органы госу-
дарственной власти), и особенно важно наличие такой альтернативы при 
предоставлении бюджетных услуг.

Наконец, следует отметить, что достаточная цифровая грамотность 
граждан выступает определяющим моментом использования ими цифровых 
технологий, в связи с чем одним из направлений по организации перехода 
граждан на цифровой формат взаимодействия с государством является обе-
спечение развития цифровых навыков среди всех групп населения.
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Аннотация. Исследование посвящено регулированию и  практике распределе-
ния объемов медицинской помощи в системе обязательного медицинского страхова-
ния (ОМС), их соответствию концепции стратегической закупки медицинских услуг, 
рекомендованной Всемирной организацией здравоохранения и другими обществен-
ными институтами. Представлены результаты опроса территориальных фондов 
ОМС субъектов РФ (ТФОМС) о практиках распределения объемов медицинской по-
мощи между медицинскими организациями при разработке территориальных про-
грамм ОМС. Показано, что в этих практиках доминирует распределение на основе 
исторически сложившихся значений. Несмотря на отсутствие критериев активного 
(стратегического) распределения в Правилах ОМС, данные опроса ТФОМС свиде-
тельствуют о том, что такие критерии используются в региональных практиках. Од-
нако их роль по сравнению с другими группами рассмотренных критериев заметно 
ниже. В то же время проведенный кластерный анализ подтверждает наличие диф-
ференцированных подходов к сочетанию критериев в региональных системах ОМС.

Ключевые слова: стратегическая закупка медицинских услуг, критерии рас-
пределения объемов медицинской помощи, результаты деятельности медицинских 
организаций, процедура распределения объемов медицинской помощи, сверхпла-
новые объемы медицинской помощи, асимметрия информации, принципал-агент-
ские отношения.
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Введение

Оплата медицинской помощи в  системе ОМС основывается на  пред-
варительном распределении ее  объемов между медицинскими организа-
циями, участвующими в  реализации территориальных программ ОМС. 
Единицами учета распределяемых объемов медицинской помощи являются 
госпитализации, обращения в связи с  заболеваемостью и посещения, вы-
зовы скорой медицинской помощи и  др. Объемы медицинской помощи 
на региональном уровне распределяются Комиссией по разработке терри-
ториальной программы ОМС (далее – Комиссия). Регулирование механиз-
мов распределения осуществляется на федеральном уровне в соответствии 
с Правилами обязательного медицинского страхования1 (далее – Правила 
ОМС). Однако процедуры и критерии распределения установлены в общем 
виде. В частности, не конкретизированы количественно измеримые показа-
тели применения критериев, а также отсутствуют четкие принципы, на ос-
новании которых Комиссиями могут приниматься обоснованные решения 
о распределении объемов медицинской помощи.

Указанные недостатки создают риск возникновения неэффективных 
управленческих практик распределения объемов медицинской помощи 
в  субъектах Российской Федерации. Из-за отсутствия прозрачных проце-
дур и критериев распределения возникают ситуации принятия Комиссиями 
неэффективных решений в отношении тех или иных медицинских органи-
заций. В результате, с одной стороны, наблюдается ответная реакция «несо-
гласных» медицинских организаций – решения Комиссий о плановом рас-
пределении объемов медицинской помощи обжалуются в ФАС России, что 
в некоторых случаях приводит к необходимости их пересмотра (Удмуртское 
УФАС России, 2017; Курское УФАС России, 2018; Омское УФАС России, 
2018; Мордовское УФАС России, 2020). С другой стороны, медицинские ор-
ганизации могут проявлять оппортунизм, оказывая медицинскую помощь 
в объемах, превышающих первоначально запланированные значения.

В июле 2021 г. Федеральный фонд обязательного медицинского страхо-
вания (ФОМС) представил проект конкретизации критериев распределе-
ния объемов медицинской помощи между медицинскими организациями. 
Среди предложенных критериев – наличие электронной записи к врачу кли-
ники, уровень удовлетворенности пациентов качеством оказания медицин-
ской помощи в  амбулаторных и  стационарных условиях, время оказания 
помощи, укомплектованность медицинскими работниками и проч. (ТАСС, 
2021). Однако данная инициатива не была поддержана. 

Между тем задача совершенствования правил распределения объемов 
медицинской помо щи в системе ОМС сохраняет актуальность. Для форми-
рования требований к  развитию соответствующих механизмов могут ис-
пользоваться положения концепции стратегической закупки медицинских 
услуг (ВОЗ, 2000; European Observatory, 2005; Th e World Bank, 2007).

1 Приказ Минздрава России от 28.02.2019 N 108н (ред. от 25.09.2020) «Об утверждении Правил обя-
зательного медицинского страхования» (зарегистрирован в Минюсте России 17.05.2019 N 54643).
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В основе концепции стратегической закупки медицинских услуг (strategic 
purchasing of medical services) лежит дихотомия «стратегическая (активная) – 
пассивная закупка медицинских услуг». В  отличие от  пассивной закупки, 
которая следует заранее предопределенному для каждой медицинской орга-
низации бюджету или безусловной оплате счетов медицинских организаций, 
стратегический подход, как правило, предполагает:
–  отбор медицинских организаций в систему оказания медицинской по-

мощи за счет государственных источников финансирования с исполь-
зованием критериев эффективности деятельности;

–  финансирование оказания медицинской помощи медицинскими орга-
низациями с учетом потребностей обслуживаемого населения;

–  формирование позитивных экономических стимулов медицинских ор-
ганизаций за счет механизмов оплаты медицинской помощи по резуль-
татам и другим аспектам деятельности (ВОЗ, 2000; European Observatory, 
2005; Busse et al., 2007; Всемирный банк, 2008, стр. 8–9; ВОЗ, 2018, стр. 1).
Цель данной статьи – анализ текущего регулирования и практик рас-

пределения объемов медицинской помощи между медицинскими органи-
зациями в субъектах Российской Федерации с точки зрения соответствия 
действующих механизмов распределения требованиям эффективности, ос-
нованным на концепции стратегической закупки медицинских услуг.

Методы исследования

В первую очередь были изучены публикации международных органи-
заций в  сфере здравоохранения (Всемирная организация здравоохране-
ния, Европейская обсерватория по системам и политике здравоохранения, 
Всемирный банк) и научные исследования, характеризующие применение 
стратегической закупки медицинских услуг с точки зрения перехода от пас-
сивного способа распределения объемов медицинской помощи к активному 
(стратегическому). В результате получена характеристика требований эф-
фективности, которые на следующем этапе исследования применяются для 
оценки существующих правил, процедур и практик распределения объемов 
медицинской помощи в системе ОМС.

Оценка правил и  процедур распределения установленных на  феде-
ральном уровне объемов медицинской помощи проведена путем анализа 
Положения о деятельности Комиссии по разработке территориальной про-
граммы ОМС (далее – Положение)2. Также были рассмотрены документы 
и  данные опроса отдельных территориальных фондов ОМС, уточняющие 
процедуры распределения объемов медицинской помощи в региональных 
системах ОМС. В результате проведенного анализа сделаны выводы о ка-
честве и недостатках действующего регулирования распределения объемов 
медицинской помощи в системе ОМС.

2 Приложение N 1 к Правилам обязательного медицинского страхования, утвержденным при-
казом Министерства здравоохранения Российской Федерации от 28 февраля 2019 г. N 108н (ред. 
от 25.09.2020).
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По причине того, что Комиссии, как правило, не формализуют алгоритмы 
распределения объемов медицинской помощи с учетом региональных особен-
ностей3, для верификации критериев проведен опрос ТФОМС в 85 субъектах 
Российской Федерации и в городе Байконуре методом письменного анкети-
рования. Для его организации на имя руководителей ТФОМС был направлен 
запрос на  заполнение анкеты, в  рамках которой было предложено рассмо-
треть десять критериев распределения объемов медицинской помощи (табл. 1) 
и указать те из них, которые используются в практике работы Комиссий.

В ходе опроса сотрудники ТФОМС отвечали на вопрос об использова-
нии и значимости указанных критериев4. Вопрос был сформулирован сле-
дующим образом: «В какой мере предложенные критерии используются при 
распределении объемов медицинской помощи в системе ОМС между медицин-
скими организациями?». Значимость каждого из критериев в региональной 
системе распределения объемов медицинской помощи оценивалась по пя-
тибалльной шкале: 1 – очень низкая значимость, 5 – очень высокая значи-
мость, значение 0 указывалось в том случае, если критерий не применяется.

В завершении исследования проведен анализ дифференциации прак-
тик распределения объемов медицинской помощи. Для этого применялся 
метод иерархического кластерного анализа, который позволил сформиро-
вать однородные группы регионов с точки зрения сочетания используемых 
критериев распределения.

Обзор исследований механизмов закупки медицинских услуг

Актуальность вопросов распределения объемов и финансирования 
медицинской помощи между медицинскими организациями обозначалась 
в  ряде работ, посвященных анализу российской системы ОМС (Шишкин 
и др., 2019; Шишкин и Панкратова, 2021). Также проблема неэффективного 
распределения отмечена Счетной палатой Российской Федерации (Счетная 
палата, 2021) и подтверждается результатами исследования эффективности 
функционирования системы ОМС в России (НИУ ВШЭ, 2020).

Большое количество работ затрагивает тему оплаты медицинской по-
мощи в  системе ОМС. В  частности, для стационарного сектора медицин-
ской помощи изучается переход на  оплату медицинской помощи по  кли-
нико-статистическим группам заболеваний (Авксентьева, Салахутдинова, 
2016; Белявский и  др., 2016; Обухова и  др., 2017). В  части амбулаторной 
медицинской помощи, как правило, рассматривается внедрение принципа 
подушевой оплаты первичной медико-санитарной помощи (Обухова, 2015; 
Саитгареев, 2016; Шейман, 2016).

Другим аспектом, характеризующим работу механизма распределения 
объемов медицинской помощи в российской системе ОМС, является воз-

3 По результатам анализа документов базы «Консультант плюс» и опроса НИУ ВШЭ «О применении 
ТФОМС критериев распределения объемов медицинской помощи», 2020.
4 Назначение сотрудников ТФОМС, ответственных за заполнение анкеты, осуществлялось ТФОМС 
самостоятельно в рамках установленных внутренних процедур.
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можность превышения медицинскими организациями первоначально уста-
новленных плановых значений объемов. В ряде работ уделяется внимание 
изучению данного феномена в контексте возникновения судебных споров 
между медицинскими организациями и  ТФОМС (Гордеев, 2018; Кадыров 
и Куфтова, 2019).

Тем не  менее ранее не  проводилось исследований самих механизмов 
распределения объемов медицинской помощи между медицинскими орга-
низациями в системе ОМС. Также не изучалось соотношение механизмов 
распределения с  ранее обозначенной концепцией стратегической закупки 
медицинских услуг.

В то  же время данная проблематика находится в  фокусе работ зару-
бежных авторов. Так, Европейская обсерватория по  системам и  политике 
здравоохранения определяет стратегическую закупку медицинских услуг 
в качестве ключевого компонента для улучшения результатов в здравоох-
ранении за  счет повышения эффективности и  чувствительности системы 
(European Observatory, 2005). 

С. Грир с  соавторами рассматривают стратегическую закупку меди-
цинских услуг как возможность обеспечить лучший доступ к качественной 
медицинской помощи и  повысить эффективность системы здравоохране-
ния за  счет механизмов финансирования и  управления, которые способ-
ствуют развитию конкуренции поставщиков, распределению рисков между 
участниками закупок, а также механизмов вовлечения граждан в процессы 
принятия решений в этой области. При этом авторы относят данную кон-
цепцию к сферам регулирования заказа медицинских услуг (commissioning) 
и управляемой конкуренции (managed competition), возникшим в середине 
1980-х гг. (Greer et al., 2020).

Некоторые зарубежные исследования посвящены оценке внедрения 
концепции стратегической закупки и анализу факторов, препятствующих 
ее внедрению. Так, Т. Хабихт с соавторами анализировали последствия ре-
формы медицинского страхования в Эстонии в 2002 г., направленной на со-
вершенствование механизмов закупки медицинских услуг. Авторы пришли 
к заключению, что процесс определения потребностей населения в системе 
медицинского страхования все еще смещен в сторону исторических факто-
ров предложения медицинских услуг, и, таким образом, потребность в раз-
работке индикаторов качества, измеряющих не только процесс, но и резуль-
тат деятельности, сохраняется (Habicht et al., 2015).

М. Петерсоне с соавторами изучали опыт применения в системе здраво-
охранения Латвии критериев оценки поставщиков медицинских услуг с точки 
зрения соответствия принципам стратегической закупки по некоторым груп-
пам медицинских услуг (стационарное плановое лечение рака, амбулаторная 
маммография, медикаментозное оплодотворение, позитронно-эмиссионная 
томография в сочетании с компьютерной томографией; услуги стационарной, 
дневной и амбулаторной медицинской реабилитации). Они пришли к выво-
ду, что принятый подход к  заказу медицинских услуг остается пассивным 
из-за отсутствия инструментов для измерения эффективности клинической 
деятельности медицинских организаций (Petersone et al., 2020).
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В качестве фактора эффективного внедрения стратегической закупки 
медицинских услуг ВОЗ подчеркивает роль качества информации в системе 
здравоохранения. Несовершенство процессов сбора и использования дан-
ных отмечается как одна из ключевых проблем системы управления данны-
ми в здравоохранении (ВОЗ, 2018).

С теоретической точки зрения концепция стратегической закупки ме-
дицинских услуг может быть соотнесена со следующими управленческими 
аспектами: принципал-агентские отношения, организационные модели ор-
ганов управления и процессы принятия решений, формирование рыночной 
среды поставщиков медицинских услуг, методы оценки результативности 
медицинских организаций. В то же время Дж. Сандерсон с соавторами, ана-
лизируя известные теоретические подходы в области управления и эконо-
мики, утверждают, что не существует единой теории, объясняющей данную 
концепцию, так как эта область исследований имеет широкий и многогран-
ный характер (Sanderson and al., 2019). 

При этом принципал-агентская теоретическая перспектива является 
центральной в концепции стратегической закупки медицинских услуг (Все-
мирный банк, 2008). В  частности, данная теория рассматривает влияние 
проблемы асимметрии информации в  принципал-агентских отношениях 
участников системы закупок медицинских услуг на  эффективность заку-
почной деятельности. 

Применительно к настоящему исследованию проблема асимметрии 
или несовершенства информации в  отношениях Комиссии (принципала) 
и медицинских организаций (агентов) имеет место при использовании кри-
териев распределения объемов медицинской помощи. Так, из-за отсутствия 
стандартизованных алгоритмов оценки деятельности медицинских орга-
низаций возникают риски манипулирования информацией о деятельности 
оцениваемых медицинских организаций, между которыми распределяется 
медицинская помощь.

Регулирование условий и механизмов распределения объемов 
медицинской помощи в российской системе ОМС

В соответствии с ч. 10 ст. 36 326-ФЗ5 объемы предоставления и финан-
сового обеспечения медицинской помощи, установленные в соответствии 
с территориальной программой ОМС, распределяются Комиссией, которая 
создается решением высших органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации. В состав Комиссии на паритетных началах входят 
представители различных заинтересованных сторон в системе ОМС, вклю-
чая уполномоченный орган исполнительной власти, ТФОМС, страховые 
медицинские организации, медицинские организации, профессиональные 
некоммерческие организации, профессиональные союзы медицинских ра-
ботников (Положение, п. 3).

5 Федеральный закон от 29.11.2010 N 326-ФЗ (ред. от 06.12.2021) «Об обязательном медицинском 
страховании в Российской Федерации».
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Распределение объемов медицинской помощи между медицинскими 
организациями в системе ОМС основывается на уведомительном порядке 
включения медицинской организации в реестр медицинских организаций, 
осуществляющих деятельность в сфере ОМС (реестр), независимо от фор-
мы собственности. Территориальный фонд ОМС формирует запись реестра 
после проверки правильности заполнения сведений, представляемых меди-
цинской организацией в рамках подачи уведомления о включении в реестр 
медицинских организаций, осуществляющих деятельность в  сфере ОМС 
(уведомление) (Правила ОМС, пп. 107, 108).

Уведомительный порядок отвечает интересам развития конкуренции 
в  системе ОМС, прежде всего, за  счет свободного вхождения в  систему 
ОМС частных медицинских организаций, однако и несет в себе риски, свя-
занные с несовершенством рынка медицинских услуг. Риски обусловлены 
в том числе проблемой асимметрии и неполноты информации, возника-
ющей во взаимоотношениях между Комиссией и медицинскими органи-
зациями. В частности, негативным фактором для системы ОМС является 
ограничение обязанности участия медицинской организации в  системе 
ОМС краткосрочным периодом (один год). Так, согласно ч. 4, 5 ст. 15 Феде-
рального закона 326-ФЗ медицинские организации, включенные в реестр, 
не имеют права в течение года, в котором они осуществляют деятельность 
в сфере ОМС, выйти из числа медицинских организаций, осуществляю-
щих деятельность в сфере ОМС, а также отказать застрахованным лицам 
в оказании медицинской помощи в соответствии с территориальной про-
граммой ОМС.

Хотя система ОМС не предусматривает механизма отбора медицинских 
организаций (селективные контракты), в Правилах ОМС имеется неявный 
механизм допуска медицинских организаций к  участию в  территориаль-
ной программе ОМС – через оценку возможности оказания медицинской 
помощи, предложенной медицинской организацией. Согласно п.  4  Поло-
жения Комиссия определяет показатели эффективности деятельности ме-
дицинских организаций, позволяющие провести оценку возможности ре-
ализации заявленных в уведомлении медицинской организацией объемов 
медицинской помощи. При этом перечень и порядок применения данных 
показателей Положением не установлены.

Таким образом, для системы распределения объемов медицинской 
помощи заданы следующие формальные свойства: (1) решения о  распре-
делении принимаются комиссионным органом, независимым от  органов 
публичного управления; и (2) свободное вхождение медицинских органи-
заций в систему ОМС. Однако эффективность их действия на практике за-
висит от качества и прозрачности процедур и критериев распределения.

С точки зрения нормативного правового регулирования, в явном виде 
функция по  распределению Комиссией объемов медицинской помощи 
определена в действующей версии Правил ОМС от 2019 г. (Положение, п. 4). 
В частности, закреплен закрытый перечень критериев распределения объ-
емов медицинской помощи между медицинскими организациями (Положе-
ние, п. 11), которые будут рассмотрены ниже. Отметим, что в предыдущей 
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версии Правил ОМС от 2011 г.6 в Положении о Комиссии критерии распре-
деления отсутствовали, хотя косвенно использование таковых предполага-
лось в порядке оплаты медицинской помощи за счет средств ОМС (Правила 
ОМС от 2011 г., п. 123). 

Отдельно следует отметить функцию по  перераспределению (коррек-
тировке) объемов медицинской помощи (Положение, пп. 8, 9, 12), которая 
определяет фактическое распределение объемов медицинской помощи 
между медицинскими организациями в  отчетном периоде. Общая схема 
распределения объемов медицинской помощи может быть представлена 
в виде трехэтапной процедуры (рис. 1). 

Рисунок 1
Трехэтапная процедура распределения объемов 

медицинской помощи

Примечание: V – общий объем медицинской помощи, планируемый к распределению (в разрезе ус-
ловий оказания, профиля медицинской помощи, врачебных специальностей, медицинских услуг и т. д.), 
Vn – объем медицинской помощи, распределенный медицинской организации n, МП – медицинская 
помощь.
Источник: Составлен автором.

Таким образом, с принятием версии Правил ОМС от 2019 г. было кон-
кретизировано оформление деятельности Комиссий по распределению объ-
емов медицинской помощи путем закрепления закрытого перечня критериев 
распределения, однако по-прежнему отсутствует четкая система взаимосвя-

6 Приказ Минздравсоцразвития России от 28.02.2011 N 158н (ред. от 11.01.2017) «Об утверждении 
Правил обязательного медицинского страхования» (зарегистрировано в Минюсте России 03.03.2011 
N 19998).
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занных процедур распределения объемов, а действия Комиссии в рамках 
процедуры распределения плохо регламентированы.

Далее рассмотрим критерии распределения объемов медицинской по-
мощи. Согласно Правилам ОМС, распределение объемов медицинской по-
мощи между медицинскими организациями осуществляется Комиссией 
в субъекте Российской Федерации на основании семи критериев (Положе-
ние, п. 11):
1)  количество прикрепленных застрахованных лиц к медицинским ор-

ганизациям, оказывающим медицинскую помощь в амбулаторных ус-
ловиях, и показателей объемов предоставления медицинской помощи 
на одно застрахованное лицо в год, утвержденных территориальной 
программой, с учетом показателей потребления медицинской помощи, 
видов медицинской помощи, условий предоставления медицинской 
помощи и врачебных специальностей;

2)  показатели объемов предоставления медицинской помощи на одно за-
страхованное лицо в год, утвержденных территориальной программой, 
с учетом профилей отделений (коек), врачебных специальностей, видов 
медицинской помощи и условий ее предоставления медицинскими ор-
ганизациями, не имеющими прикрепленных застрахованных лиц;

3)  количество диагностических и  (или) консультативных услуг для обе-
спечения потребности медицинских организаций по выполнению по-
рядков оказания медицинской помощи и  с учетом стандартов меди-
цинской помощи по заболеваниям и состояниям в полном объеме при 
отсутствии или недостаточности у медицинских организаций данных 
диагностических и (или) консультативных услуг;

4)  соотношение оказанных объемов предоставления медицинской помо-
щи и оплаченных страховыми медицинскими организациями каждой 
медицинской организации;

5)  необходимость и  возможность внедрения новых медицинских услуг 
или технологий;

6)  наличие ресурсного, в том числе кадрового, обеспечения планируемых 
объемов предоставления медицинской помощи;

7)  достаточность мощности медицинской организации для выполнения 
объемов медицинской помощи, заявленных медицинской организаци-
ей в уведомлении об осуществлении деятельности в сфере обязательно-
го медицинского страхования.
В отношении указанных критериев можно отметить следующие недо-

статки:
–  критерии сформулированы безотносительно условий оказания меди-

цинской помощи – стационарных условий, условий дневного стациона-
ра, амбулаторных условий, или более глубоких сегментов медицинской 
помощи;

–  критерии не в полной мере отражают ключевые характеристики систе-
мы ОМС по оказанию медицинской помощи. Например, критерий «Со-
отношение оказанных объемов предоставления медицинской помощи 
и оплаченных страховыми медицинскими организациями каждой ме-
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дицинской организации» является частной, но далеко не единственной 
характеристикой качества медицинской помощи;

–  часть критериев не могут быть однозначно интерпретированы с точки 
зрения подходов к их измерению. Так, если в формулировках критери-
ев 1,  2, 3,  4, 7  прослеживаются основания, в  том числе нормативные, 
для проведения количественной оценки, то критерии 5, 7 в этом смыс-
ле не являются однозначными. Например, критерий 5 «Необходимость 
и возможность внедрения новых медицинских услуг или технологий» 
может расцениваться Комиссией в  качестве руководящего принципа, 
но требует определения количественно измеримых показателей;

–  критерии 1, 2, 3, 7 повторяют действующие рутинные механизмы пла-
нирования медицинской помощи в системе ОМС и направлены на со-
блюдение формальных соотношений разнородных показателей в  си-
стеме планирования. Другими словами, данные критерии выполняют 
контролирующую, а не оценивающую функцию;

–  отсутствует критерий, характеризующий эффективность деятельности 
медицинских организаций по оказанию медицинской помощи.
Таким образом, на практике данные критерии в лучшем случае могут 

применяться Комиссией для разработки собственного алгоритма распреде-
ления объемов медицинской помощи, но чаще – для формальной легитими-
зации принятых решений о распределении объемов между медицинскими 
организациями. Это подтверждается весьма неоднозначной нормой Поло-
жения, согласно которой установленные критерии рассматриваются Комис-
сией комплексно (Положение, п. 11, абз. 9) (НИУ ВШЭ, 2020). Следует от-
метить, что для комплексного использования набора критериев требуется 
применение специального механизма интегральной оценки, однако поло-
жение не определяет ни сам механизм, ни требования к его использованию. 

Вместе с этим в Положении (п. 9) установлено, что именно учитывается 
при распределении и корректировке объемов медицинской помощи:
1)  порядок организации медицинской помощи в субъекте Российской Феде-

рации с учетом этапов оказания медицинской помощи, уровня и структу-
ры заболеваемости, особенностей половозрастного состава и плотности 
населения, транспортной доступности, климатических и географических 
особенностей региона, а также сроков ожидания медицинской помощи;

2)  сведения медицинских организаций, представленные при подаче уве-
домления об участии в сфере обязательного медицинского страхования;

3)  соответствие заявленных медицинскими организациями объемов ме-
дицинской помощи перечню работ и  услуг, включенных в  лицензию 
на осуществление медицинской деятельности;

4)  соответствие объемов медицинской помощи, заявленных медицинскими 
организациями при подаче уведомлений об  осуществлении деятельно-
сти в сфере обязательного медицинского страхования, мощности коеч-
ного фонда, наличию соответствующего медицинского оборудования, 
медицинских работников соответствующих специальностей и других;

5)  соответствие деятельности медицинских организаций требованиям 
порядков оказания медицинской помощи;
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6)  сведения страховых медицинских организаций о числе застрахованных 
лиц, их потребности в медицинской помощи и финансовых средствах 
для ее оплаты.
Однако, как и в случае с критериями распределения объемов медицин-

ской помощи, не определен порядок учета указанных сведений.
Также следует отметить, что п. 10 Положения установлены перечни ин-

формации, которая предоставляется территориальным фондом, страховы-
ми медицинскими организациями, медицинскими организациями, регио-
нальным органом управления здравоохранением (РОУЗ). 

При этом Положением определено, что в  целях распределения объ-
емов между медицинскими организациями РОУЗ предоставляет в Комис-
сию предложения по распределению объемов в соответствии с порядками 
оказания медицинской помощи и  с учетом стандартов медицинской по-
мощи, сроков ее ожидания по территориальной программе, а также с уче-
том объективных критериев (среднего радиуса территории обслуживания 
скорой медицинской помощи, количества фельдшерско-акушерских пун-
ктов, расходов на содержание имущества на единицу объема медицинской 
помощи и других) (Положение, п. 10, подп. 4). Таким образом, указанная 
норма фактически вменяет РОУЗ функцию по распределению объемов ме-
дицинской помощи между медицинскими организациями на  основании 
критериев, которые никак не соотносятся с установленными п. 11 Поло-
жения (НИУ ВШЭ, 2020).

Резюмируя установленные Положением нормы по распределению объ-
емов медицинской помощи между медицинскими организациями, можно 
отметить их  крайне общий и  непрозрачный, местами (в  части определе-
ния роли РОУЗ) противоречивый характер. В  этой ситуации Комиссии, 
распределяя объемы медицинской помощи между медицинскими органи-
зациями, могут полагаться только на  прошлый опыт и  на мнение РОУЗ, 
который является учредителем основной части медицинских организаций, 
участвующих в реализации территориальной программы ОМС, и владеет 
основным объемом информации о  характере деятельности медицинских 
организаций (НИУ ВШЭ, 2020). 

Другими словами, механизм распределения объемов медицинской 
помощи, установленный на  федеральном уровне, не  является достаточно 
четким. В  результате этого правоприменение соответствующих норм не-
посредственно в субъектах Российской Федерации несет в себе риски для 
неэффективных решений Комиссий, а также неконтролируемого оппорту-
нистического поведения медицинских организаций по результатам распре-
деления объемов медицинской помощи. 

Практика применения ТФОМС критериев распределения 
объемов медицинской помощи

После анкетирования ТФОМС получены данные о применении Комис-
сиями для ежегодного распределения объемов медицинской помощи деся-
ти критериев распределения объемов медицинской помощи в 85 субъектах 
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Российской Федерации и городе Байконуре (регионы исследования). Для ко-
личественного анализа данных и  характеристики региональных практик 
распределения объемов медицинской помощи критерии были разделены 
на четыре группы (табл. 1).

Таблица 1
Критерии распределения объемов медицинской помощи

№ 
п.п.

Наименование

Полное 
(в соответствии с анкетой ТФОМС) Сокращенное

Группа 1. Исторический уровень

1.1. Учитываются фактические объемы оказанной медицинской 
помощи (МП) в отчетном периоде

Фактические объемы 
отчетного периода

1.2. Учитывается принятая в субъекте РФ маршрутизация 
потоков пациентов

Правила маршрутизации 
пациентов

Группа 2. Ресурсная обес печенность

2.1. Учитывается обеспеченность медицинской организации 
кадрами и их квалификация

Обеспеченность 
МО медицинскими 
кадрами

2.2. Учитывается обеспеченность медицинской организации 
медицинским оборудованием

Обеспеченность 
МО медицинским 
оборудованием

Группа 3. Сбалансированность доходов и расходов

3.1. Учитывается необходимость загрузки мощностей 
медицинских организаций (МО) не ниже определенного 
уровня, необходимого для обеспечения их стабильного 
функционирования

Необходимость загрузки 
мощностей МО

3.2. Учитывается необходимость обеспечить 
сбалансированность доходов и расходов медицинских 
организаций, включая необходимость выполнения целевых 
уровней заработной платы медицинских работников

Сбалансированность 
доходов 
и расходов

3.3. Учитываются межтерриториальные потоки пациентов 
из других субъектов РФ

Межтерриториальные 
потоки пациентов

Группа 4. Потребности населения и результаты деятельности медицинских организаций

4.1. Учитываются преимущества одних медицинских 
организаций перед другими 
по транспортной доступности в пределах определенной 
территории

Транспортная 
доступность

4.2 Учитываются показатели результативности деятельности 
медицинских организаций

Результативность работы

4.3. Учитываются сроки ожидания плановой медицинской 
помощи (госпитализации) 
в медицинскую организацию

Сроки ожидания 
плановой МП

Источник: Составлена автором.
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Группа 1 включает критерии, которые учитывают исторические зна-
чения распределения объемов медицинской помощи между медицин-
скими организациями, а  также принимаемые РОУЗ административные 
решения по  регулированию потоков пациентов в  соответствии со  схе-
мами маршрутизации пациентов. При использовании критериев данной 
группы роль Комиссии является пассивной, так как не предполагает осу-
ществления оценочных действий в  отношении деятельности медицин-
ских организаций.

Группа 2 включает критерии, характеризующие обеспеченность ме-
дицинских организаций двумя типами ресурсов, имеющими важное зна-
чение для организации лечебно-диагностического процесса: медицин-
скими кадрами и медицинским оборудованием. 

Следует отметить, что данные критерии позволяют оценить объ-
ективные различия условий деятельности медицинских организаций, 
которые не  всегда однозначно коррелируют с  результатами деятельно-
сти. С другой стороны, использование данных критериев по сравнению 
с критериями групп 3 и 4 не требует проведения сложных вычислений 
и оценок.

Группа 3  включает критерии, характеризующие параметры сбалан-
сированности доходов и  расходов медицинской организации, которые 
могут учитываться Комиссией при распределении объемов медицинской 
помощи. 

Применение данных критериев предполагает высокую включен-
ность в  анализ показателей, характеризующих формирование доходов 
и расходов медицинских организаций, в том числе для обеспечения це-
левых показателей оплаты труда работников. Применение данных кри-
териев может быть направлено на  поддержание устойчивости системы 
ОМС в  целом, однако не  предполагает нацеленности на  улучшение ре-
зультатов работы медицинских организаций с  точки зрения качества 
и доступности медицинской помощи.

Группа 4 включает критерии активного (стратегического) распреде-
ления объемов медицинской помощи между медицинскими организаци-
ями, которые определены по результатам анализа исследований в обла-
сти изучения стратегической закупки медицинских услуг. 

Такие критерии могут использоваться для объяснения объективных 
отличий деятельности медицинских организаций как с точки зрения ка-
чества и  результатов оказания медицинской помощи, так и  с позиции 
интересов пациентов в удовлетворении потребностей (транспортная до-
ступность медицинских организаций, сроки ожидания медицинской по-
мощи).

Обобщенные данные ответов ТФОМС представлены с использова-
нием следующих показателей:
– доля регионов, в которых используется критерий распределения 

объемов медицинской помощи i (%);
– средняя по регионам значимость критерия распределения объемов 

медицинской помощи i (баллы от 1 до 5) (рис. 2).



88

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 2

Рисунок 2 
Показатели использования критериев распределения 

объемов медицинской помощи на региональном уровне

Примечание: на рисунке дополнительно обозначен уровень стандартной ошибки среднего для по-
казателей значимости критериев распределения, значение которого варьируется от 0,08 (для кри-
терия № 1) до 0,23 (для критерия № 10).
Источник: Составлен автором на основе данных опроса НИУ ВШЭ «О применении ТФОМС кри-
териев распределения объемов медицинской помощи», 2020 (- и далее, если не указано иное).

Полученные показатели применения критериев распределения объ-
емов медицинской помощи характеризуют следующее. Критерий «Фак-
тические объемы отчетного периода» используется во  всех исследуемых 
регионах. При этом в 81 регионе данный критерий относится к самым зна-
чимым (оценки ТФОМС варьируются от 4 до 5 баллов). Также в 85 регионах 
используются такие критерии, как «Правила маршрутизации пациентов», 
«Обеспеченность МО медицинским оборудованием», «Обеспеченность МО 
медицинскими кадрами». Однако средняя значимость данных крите риев 
ниже, чем у критерия «Фактические объемы отчетного периода» (рис. 2). 

1. Фактические объемы отчетного периода

2. Правила маршрутизации пациентов

3. Обеспеченность МО 
медицинским оборудованием

4. Обеспеченность МО 
медицинскими кадрами

5. Сбалансированность доходов и расходов

6. Необходимость загрузки мощностей МО

7. Сроки ожидания плановой МП

8. Результативность работы

9. Транспортная доступность

10. Межтерриториальные 
потоки пациентов

Средняя значимость критерия по 5-балльной шкале (баллы)
Доля субъектов РФ, в которых используется критерий (%)
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Реже всего используются критерии транспортной доступности (63 ре-
гиона, 73%) и межтерриториальных потоков (51 регион, 59%). При этом по-
казатели результативности не  учитываются при распределении объемов 
в 14 регионах (16%) и являются малозначимыми в 38 регионах (44%). Срав-
нение усредненных значений показателей применения критериев по груп-
пам 1–4 демонстрирует следующую картину (см. рис. 3). Критерии групп 3 и 4 
используются реже, чем критерии групп 1 и 2. В то же время критерии груп-
пы 1 имеют наибольшую значимость в региональных системах распределения 
объемов медицинской помощи (в среднем по всем регионам – 4,6 из 5 баллов), 
а критерии группы 4 – наименьшую (3,2 из 5 баллов). В целом это показывает, 
что критерии пассивного распределения объемов медицинской помощи бо-
лее значимы, чем критерии активного (стратегического) распределения. 

Рисунок 3
Показатели использования критериев распределения 

объемов медицинской помощи в регионах исследования 
по четырем группам критериев

Примечание: Среднегрупповые значения рассчитаны как среднеарифметическое значений соответству-
ющих показателей, рассчитанных для критериев распределения, отнесенных к группам критериев 1–4.

Также для ранжирования критериев распределения по степени исполь-
зуемости в региональных системах ОМС применяется комплексный пока-
затель использования критериев в исследуемых регионах (Кпi: от 0 до 100%), 
рассчитываемый по следующей формуле:

Кпi = 0,5 × Дкрi + 0,5 × УЗкрi (1)
УЗкрi = СЗкрi / 5 (2)

Где: 
Дкрi – доля регионов, в которых используется критерий распределения 

объемов медицинской помощи i (%);
УЗкрi  – доля значимости критерия распределения объемов медицин-

ской помощи i от максимального значения (%);
СЗкрi – средняя по регионам значимость критерия распределения объ-

емов медицинской помощи i (баллы от 1 до 5).

Среднегрупповое значение доли регионов, 
в которых используются критерии, 

в группах 1–4 (%)

Среднегрупповое значение значимости 
критериев по 5-балльной шкале 

в группах 1–4 (баллы)

99%

4,6

99%

4,1

81%

3,6

82%

3,2Группа 1 Группа 2 Группа 3 Группа 4
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Ранжирование критериев распределения объемов медицинской помощи 
в регионах по комплексному показателю (Кпi) (рис. 4) показывает, что наи-
более применяемыми являются критерии группы 1 «Исторический уровень» 
(табл. 1). Наряду с этим в регионах достаточно активно учитываются крите-
рии ресурсной обеспеченности (медицинские кадры и медицинское обору-
дование), которые относятся к критериям группы 2 (Таблица 1), что может 
объясняться их объективностью и большей определенностью с точки зрения 
учета и измерения. Ранжирование также показывает, что критерии группы 4 
(«Сроки ожидания плановой МП», «Результативность работы», «Транспорт-
ная доступность») являются наименее применяемыми в исследуемых регио-
нах. Критерий «Межтерриториальные потоки пациентов» реже используется 
в региональных системах распределения объемов медицинской помощи.

Рисунок 4
Ранжирование критериев распределения объемов 

медицинской помощи в исследуемых регионах

В результате опрос ТФОМС о применении критериев распределения 
медицинской помощи подчеркивает ориентацию региональных систем 
распределения прежде всего на  исторические значения оказанных объ-
емов медицинской помощи и относительно статичные порядки маршру-
тизации пациентов, регламентация которых относится к  компетенции 
РОУЗ, а не Комиссий по разработке территориальной программы ОМС. 

Фактические объемы отчетного периода

Правила маршрутизации пациентов

Обеспеченность МО медицинским оборудованием

Обеспеченность МО медицинскими кадрами

Сбалансированность доходов и расходов

Необходимость загрузки мощностей МО

Сроки ожидания плановой МП

Результативность работы

Транспортная доступность

Межтерриториальные потоки пациентов

Другое
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В то же время большая часть критериев, относящихся к стратегическому рас-
пределению объемов медицинской помощи, в том числе оценка результатов 
деятельности медицинских организаций, используются менее активно. 

Кластерный анализ

Для лучшего понимания различий между регионами с точки зрения при-
менения исследуемых критериев распределения объемов медицинской помо-
щи выполнен кластерный анализ на базе программного статистического па-
кета SPSS7. При этом применен метод иерархического кластерного анализа8, 
выбор которого обусловлен тем, что изучаемые переменные имеют порядко-
вую шкалу. Всего в анализ включены десять переменных, характеризующих 
значимость использования соответствующих критериев распределения в ре-
гионах (табл. 1), и принимают значения от 0 до 5 баллов, где 1 – очень низкая 
значимость, 5 – очень высокая значимость, или 0 – критерий не применяется.

В результате кластеризации были выделены четыре кластера, объеди-
няющих регионы с точки зрения применения исследуемых критериев рас-
пределения объемов медицинской помощи. Состав региональных класте-
ров представлен в Приложении 1.

Для характеристики полученных кластеров рассчитаны медианные 
значения изучаемых переменных, характеризующих значимость критериев 
распределения, по каждому кластеру. Далее медианные значения усреднены 
в рамках исследуемых групп критериев 1–4. Полученные среднегрупповые 
значения в разрезе четырех кластеров представлены в Таблице 2.

Таблица 2
Среднегрупповые медианные значения переменных 
в разрезе четырех региональных кластеров в баллах

Группа критериев (переменных)
Номер кластера

1 2 3 4

Группа 1. Исторический уровень 5,0 5,0 5,0 5,0

Группа 2. Ресурсная обеспеченность 4,0 2,5 5,0 5,0

Группа 3. Сбалансированность доходов и расходов 3,3 3,0 2,0 4,7

Группа 4. Потребности населения и результаты 
деятельности медицинских организаций 2,7 1,3 1,0 4,7

Количество регионов в кластере (ед.) 33 15 19 19

Среднеквадратичное отклонение среднегрупповых 
медианных значений переменных по группам 1–4 0,75 1,04 1,75 0,17

Источник: Составлена автором.

7 Statistical Package for the Social Sciences (статистический пакет для общественных наук).
8 Методы построения кластеров: 1) расстояние между объектами: квадрат евклидова расстояния; 
2) расстояние между двумя кластерами: метод Варда.
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На основании данных Таблицы 2 региональные кластеры характери-
зуются следующим образом. Прежде всего, отметим, что критерии пассив-
ного распределения (группа 1 «Исторический уровень») в каждом кластере 
характеризуются максимальным среднегрупповым медианным значением 
переменных (5  баллов). Другими словами, во  всех кластерах использо-
вание Комиссиями пассивных критериев превалирует над остальными. 
В то же время значение других групп критериев заметно отличается в раз-
резе рассмотренных кластеров. 

Кластер № 1 (33 региона). Использование групп критериев в регионах 
данного кластера относительно равномерное (среднеквадратичное откло-
нение среднегрупповых медианных значений переменных по группам 1–4 
составило 0,75, что ниже среднего по всем кластерам). По сравнению с ре-
гионами кластеров 2  и 3  заметна более высокая роль критериев активно-
го (стратегического) распределения (среднегрупповое медианное значение 
переменных группы 4 составляет 2,7 балла). Роль критериев группы 3 также 
относительно высока. В то же время среднегрупповое медианное значение 
критериев ресурсной обеспеченности незначительно отклоняется от макси-
мума (составляет 4 из 5 баллов).

Кластер № 2 (15 регионов). В регионах данного кластера наблюдается 
смещение роли критериев в пользу пассивного распределения объемов ме-
дицинской помощи (критерии группы 1). 

По сравнению с  другими кластерами отмечается более низкая роль 
критериев ресурсной обеспеченности. При этом основным инструментом 
распределения (после критериев группы 1) является балансировка дохо-
дов и расходов, что в совокупности со слабым использованием критериев 
групп 2 и 4 может свидетельствовать о фактическом применении в этих 
регионах сметных принципов финансирования при распределении объ-
емов медицинской помощи между медицинскими организациями. Стоит 
отметить, что количество регионов данного кластера является наимень-
шим по сравнению с другими кластерами.

Кластер № 3 (19 регионов). Использование групп критериев в регио-
нах данного кластера наиболее неравномерное (среднеквадратичное от-
клонение среднегрупповых медианных значений переменных по группам 
критериев 1–4 составило 1,75, т.е. является наибольшим по  сравнению 
с  другими кластерами). Основным дополнением к  пассивному механиз-
му распределения (критерии группы 1) является использование критери-
ев ресурсной обеспеченности, роль же критериев групп 3 и 4 находится 
на минимальном уровне по сравнению с другими кластерами.

Кластер № 4 (19 регионов). Соотношение использования критериев 
в данном кластере является наименее однозначным: заметна высокая роль 
всех групп критериев (среднегрупповые медианные значения перемен-
ных по группам критериев 1–4 составляют от 4,7 до 5). Однако в условиях 
явного недостатка организационно-методического обеспечения для ис-
пользования критериев группы 4,  учитывающих потребности населения 
и результаты деятельности медицинских организаций, их роль в регионах 
данного кластера представляется завышенной. В пользу этого утвержде-
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ния свидетельствует также тот факт, что значения критериев пассивно-
го распределения (группа 1)  сохраняются на  максимальном уровне, что 
противоречит логике перехода к  использованию критериев активного 
распределения: при достижении высокого уровня значимости критери-
ев активного распределения роль критериев пассивного распределения 
должна снижаться, что не соответствует заявленным практикам в данных 
регионах.

Таким образом, проведенный кластерный анализ показывает, что ре-
гиональные практики распределения объемов медицинской помощи в си-
стеме ОМС имеют выраженные различия. При этом система распределе-
ния в регионах кластера № 1 представляется наиболее сбалансированной 
и адекватной текущим условиям регулирования механизмов распределе-
ния объемов медицинской помощи. По сравнению с другими кластерами, 
в регионах данного кластера отмечается умеренная нацеленность на при-
менение более сложных инструментов оценки деятельности медицинских 
организаций. Примечательно, что данный кластер является самым много-
численным: в его состав вошло 33 региона.

Дискуссия

Результаты исследования показывают, что основным критерием рас-
пределения объемов медицинской помощи между медицинскими органи-
зациями служит исторический уровень оказанных объемов медицинской 
помощи. Другими словами, система распределения основывается на прин-
ципе «планирование от достигнутого». В то же время Комиссии по разра-
ботке территориальной программы ОМС с разной степенью активности 
используют другие критерии распределения, в том числе те, которые соот-
ветствуют стратегическому подходу. Однако, как показывают результаты 
опроса ТФОМС, роль критериев стратегического распределения суще-
ственно ниже.

Проведенный анализ демонстрирует, что при наличии недостат-
ков федерального регулирования механизмов распределения объемов 
медицинской помощи, в  региональной практике активно используют-
ся разносторонние критерии распределения, характеризующие (наряду 
с историческим уровнем оказанных объемов медицинской помощи) ре-
сурсную обеспеченность, сбалансированность доходов и  расходов, ре-
зультаты деятельности медицинских организаций, а также потребности 
населения. При этом по результатам кластерного анализа наблюдаются 
различные модели сочетания указанных групп критериев в  региональ-
ных системах ОМС.

Рассматривая причины полученного результата, следует отметить сле-
дующие обстоятельства. Во-первых, распределение объемов медицинской 
помощи неразрывно связано с обеспечением стабильности функциони-
рования и  финансирования медицинских организаций. В  региональных 
системах ОМС одним из  ключевых приоритетов является поддержание 
финансовой устойчивости государственных учреждений здравоохране-
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ния, что гарантирует заданный уровень доступности медицинской помо-
щи. Таким образом, исторический уровень объемов медицинской помощи 
служит наиболее значимым фактором распределения.

Во-вторых, учет различных аспектов деятельности медицинских орга-
низаций требует определенной методической проработки и организации 
процесса. Так, например, количественная оценка результатов работы нуж-
дается в проведении исследований о выявлении факторов, которые могут 
быть использованы для сравнительного анализа деятельности медицин-
ских организаций. 

Опыт ряда зарубежных стран показывает возможность использования, 
например, показателей клинической результативности, в  том числе боль-
ничной летальности. Однако в  российской практике данные механизмы 
не  находят поддержки ввиду отсутствия необходимой исследовательской 
базы. Для снижения разрыва в этом вопросе целесообразно на федераль-
ном уровне инициировать сбор информации и  проведение исследований 
с апробацией в пилотных регионах и последующим масштабированием.

В-третьих, низкая прозрачность процедур и критериев распределения 
объемов медицинской помощи сама по  себе ограничивает возможность 
широкой дискуссии, в которой могли бы принять участие представители 
медицинской общественности, пациентских организаций и  экспертного 
сообщества. Причиной может являться низкая заинтересованность Ко-
миссий в  упорядочивании процедур распределения, а  также отсутствие 
прямых указаний и требований по данному вопросу в нормативных пра-
вовых актах федерального уровня.

С теоретической точки зрения полученные результаты могут при-
меняться для развития теории принципал-агентских отношений в сфе-
ре ОМС. Так, дифференциация практик распределения объемов меди-
цинской помощи свидетельствует о том, что отношения принципала 
(Комиссия) и агентов (медицинские организации) имеют свои особен-
ности в  разрезе выделенных региональных кластеров. Следовательно, 
свойственная принципал-агентским отношениям проблема информаци-
онной асимметрии будет проявляться по-разному в регионах с различ-
ными подходами к сочетанию критериев распределения объемов меди-
цинской помощи.

В частности, для регионов, в которых отмечается относительно бо-
лее высокая роль критериев активного (стратегического) распределения 
медицинской помощи (кластеры 1, 4), возникает проблема информацион-
ной асимметрии в части учета клинических результатов деятельности ме-
дицинских организаций. Без научно обоснованных и  формализованных 
алгоритмов такой оценки принимаемые Комиссиями решения о распре-
делении могут оказаться неэффективными из-за невозможности квали-
фицированной экспертизы данных о результатах лечебной работы и более 
сильной переговорной позиции медицинских организаций по  вопросам 
медицинского характера.

Использование показателей ресурсной обеспеченности без учета 
результатов деятельности медицинских организаций (свойственно кла-
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стеру № 3) ведет к рискам неэффективных расходов на оплату труда, за-
купку и обслуживание медицинского оборудования. 

В свою очередь, показатели сбалансированности доходов и расходов 
требуют адекватных моделей финансового анализа, без которых возрас-
тает вероятность ошибочных решений Комиссии о распределении объ-
емов медицинской помощи.

При опоре распределения на исторические данные об оказанных объ-
емах медицинской помощи в  отчетном периоде Комиссия сталкивается 
с необходимостью адекватной оценки обоснованности выполненных объ-
емов медицинской помощи. Без нее в системе ОМС может снижаться мо-
тивация стационарных медицинских организаций в  отношении лечения 
более сложных пациентов и внедрения новых медицинских технологий.

Таким образом, повышению эффективности принципал-агентских 
отношений «Комиссия – медицинские организации» будет способствовать 
формирование прозрачных процедур и критериев распределения объемов 
медицинской помощи, а также разумная унификация региональных прак-
тик. В ближайшей перспективе целесообразно обеспечить использование 
Комиссиями алгоритма управления, адекватного выбранному подходу 
к сочетанию рассмотренных критериев распределения объемов медицин-
ской помощи.

Заключение

Использование стратегической закупки медицинских услуг в от-
ношении распределения объемов медицинской помощи в  системе ОМС 
подразумевает необходимость оценки реальной потребности населения 
в  медицинской помощи, применения показателей результатов работы ме-
дицинских организаций и создания позитивных экономических стимулов. 
Данные требования следуют из анализа ряда исследований, посвященных 
концепции стратегической закупки медицинских услуг, и  рассматривают-
ся в противовес подходу, основанному на учете исторически сложившихся 
значений объемов медицинской помощи. В настоящей работе выделены три 
критерия активного (стратегического) распределения: «Результативность 
работы», «Сроки ожидания плановой медицинской помощи», «Транспорт-
ная доступность».

Для оценки выполнения требований стратегической закупки меди-
цинских услуг в  российской системе ОМС проведен анализ регулирова-
ния процедур и критериев распределения объемов медицинской помощи, 
установленных на федеральном уровне Правилами ОМС, а также регио-
нальных практик распределения на основе данных опроса ТФОМС.

В части регулирования механизма распределения можно отметить, 
что с  принятием новой версии Правил ОМС в  2019  г. произошло более 
четкое оформление деятельности Комиссий в части закрепления функции 
по распределению объемов медицинской помощи. В частности, установле-
ны семь критериев распределения, однако в их число критерии активного 
(стратегического) распределения не вошли. 
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В то же время установленные критерии распределения имеют ряд не-
достатков, включая отсутствие детализации по условиям оказания меди-
цинской помощи и количественно измеримых показателей. Кроме этого, 
действия Комиссии в рамках процедуры распределения плохо регламен-
тированы, в  результате чего механизм распределения характеризуется 
низкой прозрачностью, что может затруднять его эффективное использо-
вание на практике.

Анализ данных опроса ТФОМС о  применении критериев распреде-
ления подтверждает ориентацию Комиссий на  исторический уровень 
оказанных объемов медицинской помощи. При этом высокая роль также 
отводится критериям, характеризующим ресурсную обеспеченность ме-
дицинских организаций, включая обеспеченность медицинскими кадра-
ми и медицинским оборудованием. Менее значимыми являются критерии 
распределения, характеризующие сбалансированность доходов и  расхо-
дов медицинских организаций, что может быть обусловлено большей тру-
доемкостью и сложностями организационного и методического характера 
при учете данных критериев.

Несмотря на отсутствие закрепления критериев активного (стратегиче-
ского) распределения в Правилах ОМС, данные опроса ТФОМС свидетель-
ствуют о том, что такие критерии используются Комиссиями на практике. 
Однако их роль по сравнению с другими группами рассмотренных крите-
риев заметно ниже. По результатам ранжирования критериев в зависимо-
сти от  степени их  использования в  региональных системах ОМС можно 
отметить, что из трех критериев стратегического распределения наиболее 
активно применяется критерий «Сроки ожидания плановой МП», далее 
следует «Результативность работы», а наименее активно – «Транспортная 
доступность».

Кластерный анализ подтверждает наличие дифференцированных 
подходов к  сочетанию критериев распределения в  региональных систе-
мах ОМС. В итоге выделены четыре однородные группы регионов. Самый 
крупный кластер включает в  себя 33  региона, для которых характерно 
умеренное использование критериев активного (стратегического) распре-
деления.

Полученные результаты имеют важное практическое значение для со-
вершенствования механизмов распределения объемов медицинской по-
мощи в ОМС, а также для развития теории принципал-агентских отноше-
ний в сфере ОМС – «Комиссия – медицинские организации».
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ПРИЛОЖЕНИЕ 1

Распределение исследуемых регионов по кластерам

Кластеры
Количество 
наблюдений 

в кластере
Регионы кластера

Кластер № 1 33 Брянская область, Владимирская область, Московская 
область, Рязанская область, Смоленская область, 
Ярославская область, г. Москва, Архангельская область, 
Новгородская область, Волгоградская область, Ростовская 
область, Республика Ингушетия, Кабардино-Балкарская 
Республика, Карачаево-Черкесская Республика, 
Республика Северная Осетия – Алания, Чеченская 
Республика, Республика Мордовия, Республика Татарстан, 
Нижегородская область, Оренбургская область, 
Свердловская область, Ханты-Мансийский автономный 
округ – Югра, Ямало-Ненецкий автономный округ, 
Республика Хакасия, Красноярский край, Иркутская 
область, Новосибирская область, Томская область, 
Республика Бурятия, Магаданская область, Сахалинская 
область, Еврейская автономная область, Чукотский 
автономный округ

Кластер № 2 15 Воронежская область, Курская область, Республика Коми, 
Мурманская область, Псковская область, г. Севастополь, 
Республика Марий Эл, Удмуртская Республика, Пермский 
край, Пензенская область, Челябинская область, 
Республика Алтай, Республика Тыва, Омская область, 
Амурская область

Кластер № 3 19 Белгородская область, Калужская область, Тверская 
область, Вологодская область, Калининградская область, 
г. Санкт-Петербург, Республика Адыгея, Республика Крым, 
Республика Дагестан, Ставропольский край, Республика 
Башкортостан, Кировская область, Самарская область, 
Ульяновская область, Курганская область, Алтайский 
край, Кемеровская область, Камчатский край, г. Байконур

Кластер № 4 19 Ивановская область, Костромская область, Липецкая 
область, Орловская область, Тамбовская область, 
Тульская область, Республика Карелия, Ленинградская 
область, Ненецкий автономный округ, Республика 
Калмыкия, Краснодарский край, Астраханская область, 
Чувашская Республика, Саратовская область, Тюменская 
область, Республика Саха (Якутия), Забайкальский край, 
Приморский край, Хабаровский край

Источник: Составлена автором.
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Аннотация. В статье проанализирован мировой и российский опыт влияния 
общества на  бюджетный процесс: соучастия общественных организаций в  об-
суждении бюджета городов и регионов (общественное бюджетирование) и рас-
пределения коллегиями жителе й малой доли бюджета (партисипаторное бюд-
жетирование). Кратко представлен результат проекта «Бюджет, который можно 
понять и на который можно влиять», реализованного Санкт-Петербургским гу-
манитарно-политологическим центром «Стратегия». Изучен зарубежный и оте-
чественный опыт другого смежного варианта участия граждан в  деятельности 
власти  – соучаствующего проектирования городского пространства. Для случая 
муниципальных образований (далее – МО) города Санкт-Петербурга исследуют-
ся причины выбора депутатами МО  среди существующих практик вовлечения 
граждан не  партисипаторного бюджетирования, а  соучаствующего проектиро-
вания. Основой исследования стали экспертные интервью с депутатами четырех 
МО Санкт-Петербурга, проанализированные методом когнитивного картирова-
ния. В статье обсуждаются проблемы развития экосистемы общественного уча-
стия в деятельности власти. 
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Abstract. Th e article discusses the global and Russian experience in the develop-
ment of various approaches for the infl uence of society on the budgetary process. Th ese 
are the participation of public organizations in  the discussion of  the regional or city 
budget (public budgeting) and the distribution of a  small share of  the budget by  the 
boards of residents (participatory budgeting). Th e experience of the project “A budget 
that can be understood and infl uenced”, implemented by the St. Petersburg Humanitar-
ian and Political Science Center “Strategy”, is briefl y presented in the article. Th e foreign 
and domestic experience of another related approach for the civic participation in the 
activities of  the authorities  – the participatory design of  urban space  – is  analyzed. 
In case of municipal formations of St. Petersburg, the authors analyze the reasons why 
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municipal deputies choose not participatory budgeting, but participatory design while 
seeking ways of civic inclusion in decision-making. Expert interviews were conducted 
with deputies of four municipalities of St. Petersburg, and the cognitive mapping meth-
od was used to analyze the texts of  the interviews. Th e reasons for deputies to make 
such a choice appeared to be the vagueness of the normative support for participatory 
budgeting, which increased the risk of intervention of the prosecutor’s offi  ce, disagree-
ments among deputies in  municipal councils, as  well as  obstacles with the availabil-
ity of  expert support. Th e article discusses t he problems of developing an ecosystem 
of public participation in the government activities.
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Современные практики государственного и муниципального управления 
все чаще включают те или иные элементы общественного участия. Участие 
заинтересованных групп населения в принятии политико-управленческих 
решений является одним из условий современного государственного управ-
ления или, иначе, надлежащего управления (good governance) (Rhodes, 2007; 
Agnafors, 2013). А. Г. Барабашев не так давно п редложил в качестве перево-
да словосочетания good governance термин «общественно-государственное 
управление» (Барабашев, 2016). Ранее мы  рассматривали подобные прак-
тики на примере деятельности общественно-консультативных советов 
при структурах исполнительной власти в Санкт-Петербурге (см.: Сунгуров 
и др., 2020).

Настоящая статья посвящ ена анализу мирового и российского опыта 
развития общественного участия в бюджетном процессе, а также приме-
рам использования этого опыта в муниципальных образованиях Санкт-
Петербурга в  рамках практик партисипарторного бюджетирования. 
Практики общественно-государственного управления подразумевают, 
что представители гражданского общества участвуют в обсуждениях кон-
кретных политико-управленческих решений, получая при этом опреде-
ленную экспертную поддержку и  основы управленческих знаний. Итогом 
этих обсуждений (делибераций) становится «обогащенное общественное 
мнение», как назвал этот процесс Б. З. Докторов (2004), или практики де-
либеративной демократии (основанной на общественном обсуждении всех 
важных проблем) (Fishkin, 2009; Bherer et al., 2016). 
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Понятие «взвешенного решения», являющегося таковым благодаря об-
мену экспертным знанием и  опытом участников, является основополага-
ющим для делиберативной демократии. В процессе делиберации, согласно 
Б. Уамплеру, голос каждого участника равно важен, каждый вариант реше-
ния вопроса детально рассмотрен, участники проинформированы о  том, 
какие инструменты решения проблемы существуют (Wampler, Hartz-karp, 
2012). Делиберативные практики для принятия взвешенных решений стали 
также одной из основ партисипаторных механизмов: партисипаторного бюд-
жетирования (далее – ПБ), соучаствующего проектирования (далее – СП) 
и проч. Сегодня нет абсолютного согласия в определении партисипаторно-
го бюджетирования. Современные исследования отсылают к системе кри-
териев Ива Синтомера, определяющей основные компоненты процесса ПБ, 
большинство из которых, за исключением, пожалуй, обязательной регуляр-
ности, актуальны и для соучаствующего проектирования. Это, во-первых, 
вовлечение в процесс ПБ органов власти районного, муниципального или 
городского уровня; во-вторых, регулярность осуществления процесса ПБ; 
в-третьих, включение в процессы обсуждения понятных всем механизмов 
участия (слушания, семинары, круглые столы и  т.д.); в-четвертых, ответ-
ственность вовлеченных в соучаствующую практику лиц за ее исполнение 
(Sintomer et al., 2013). Пятый компонент – обсуждение финансовых вопро-
сов – актуален только для партисипаторного бюджетирования. Для соуча-
ствующего проектирования пятым компонентом будет являться обсужде-
ние концепции дизайна и функциональности пространства. 

Итак, процесс участия заинтересованной общественности в  приня-
тии решений по поводу их непосредственной среды обитания (например, 
планирование внутридворовых территорий) получил название соучаству-
ющего проектирования. В  1980-е гг. соучаствующее проектирование рас-
сматривалось как инструмент в  процессе работы Комиссии Брундтланд. 
Члены ООН определяли цели устойчивого развития среды человека: эко-
номической, природной, городской и т.д. (Санофф, 2015). Причиной созда-
ния этой комиссии было резкое ухудшение экологии и среды обитания че-
ловека в мире, а также тренд экономической глобализации, в ходе которой 
обнаружилось, что страны третьего мира испытывают трудности в поиске 
баланса между экологическим благополучием и экономической эффектив-
ностью. Итогом работы комиссии (1984–1987 гг.) стал доклад в виде книги 
«Наше общее будущее», главы которого посвящены обсуждению проблем 
промышленного производства, экологии и  урбанизации. В  части урбани-
зации рассматривались в основном развивающиеся страны, где существует 
проблема нелегальных застроек. Комиссия призывала государства не унич-
тожать хаотичную застройку, а легализовать теневой строительный сектор 
так, чтобы он  стал частью экономики, обеспечить техническую поддерж-
ку построек и развивать инфраструктуру с прямым вовлечением жителей 
(Доклад, 1987). Идеи вскоре начали реализовываться, и один из примеров – 
«программа фавел», появившаяся в  1994  г. в  Рио-де-Жанейро. К  участию 
в работе по данному проекту городского дизайна кроме местных жителей 
были приглашены также профессионалы с архитектурным или строитель-
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ным опытом (Fernando, 2005). К рубежу XX в. не только совместное обсуж-
ден ие, но  и  соучастие в  принятии решений стали базовыми элементами 
управления и вошли в концепцию Good Governance в программе ООН 1997 г.

Исследователи отмечают ряд эффектов, к  которым приводит исполь-
зование соучаствующих механизмов. Например, повышение взаимного до-
верия и уважения как разных групп населения, так и населения и властей 
(Foroughi, 2017). Это достигается за счет обмена идеями в ходе обществен-
ных слушаний и в открытых диалогах официальных лиц и жителей на учеб-
ных сессиях. Кроме того, механизмы участия используются в качестве вспо-
могательного инструмента для интеграции социально разделенных групп 
общества в городскую среду. Это особенно актуально для крупных мегапо-
лисов, в  округах которых может проживать до  трети мигрантов, которые 
еще не адаптировались в городе, но так или иначе имеют право выступать 
с инициативами (Hayduk et al., 2017). Кроме того, механизмы участия объ-
единяют людей и создают добрососедские отношения (Bartocci et al., 2019). 
Жители соседних домов вместе работают над общим пространством, что 
укрепляет гражданское общество и гражданский капитал. 

Глобальный опыт вовлечения общественных организаций не  только 
в решение вопросов городской среды, но и в бюджетный процесс, начался 
в США в 1981 г., когда пришедший к власти правый республиканец Р. Рей-
ган предпринял попытку сбалансировать бюджет за счет урезания социаль-
ных расходов. В этих условиях член Демократической партии Р. Гринстейн 
организовал Центр приоритетов бюджетной политики (Center for Budget and 
Policy Priorities (далее – CBPP)), задачей которого было содействовать тому, 
чтобы социально незащищенные группы населения не  просто выступали 
«против», но и предлагали свои варианты балансировки бюджета. Для вы-
работки таких предложений CBPP привлекал экспертов-экономистов, за-
тем передавал эти альтернативные варианты НКО. Финансово же весь этот 
проект поддерживал фонд Форда. Таким образом, CBPP стал важным ин-
ститутом – посредником между властью, НКО и экспертным сообществом 
(Сунгуров, 1999). 

Интересен опыт общественного участия в бюджетном процессе в Бра-
зилии, в городе Порту-Алегри, где в 1989 г. к власти пришла Рабочая партия 
(Cabannes, 2004). Новое правительство предложило оригинальный меха-
низм обсуждения части бюджета с жителями. За годы правления военной 
хунты город погряз в экономических проблемах, приведших к высокой сте-
пени бедности населения и большому экономическому разрыву между жи-
телями центральных кварталов и окраин. К моменту прихода Рабочей пар-
тии к власти многие окраины не имели доступа к школам, воде и санитарии. 
В  таких условиях появился механизм партисипаторного бюджетирования, 
ключевая идея которого – участие всех заинтересованных жителей в об-
суждении и внесении изменений в бюджетный план. 

Первая практика ПБ выглядела так. Сначала в городе объявляется на-
чало работы над бюджетным циклом, и  любой гражданин может прийти 
в  администрацию своего района  и  проголосовать за  делегата или выдви-
нуть в  кандидаты себя самого. Затем избранные делегаты избирают кон-
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сулов   бюджетного комитета, управляющего процессом: комитет назначает 
собрания и определяет их количество, приглашает экспертов, готовит макет 
бюджетного плана и представляет мэру на утверждение. После формирова-
ния этого органа начинается профессиональная подготовка делегатов: они 
посещают образовательные сессии по бюджетной грамотности, узнают, как 
расходуются налоговые поступления, на какие объекты городской инфра-
структуры необходимо потратить деньги вне зависимости от  волеизъяв-
ления жителей. В то же время делегаты подотчетны жителям и собирают 
их  инициативы, которые затем передают избранным консулам. Все идеи 
консулы оформляют в  едином документе; после внесения изменений гла-
ва города подписывает постановление, и бюджетный план вступает в силу 
(Cabannes, 2004). В Порту-Алегри инструмент ПБ показал высокие резуль-
таты. Например, если в 1985 г. доступа к водопроводу не имела почти треть 
города, то  в  1997  г. доступ имели 98% жителей (Bhatnagar, Rathore, 2003). 
Важно отметить, что доля бюджета, распределяемая при этом с помощью 
такого партисипаторного бюджетирования, составляла порядка 20% (Пар-
тисипаторный бюджет, 2015). С помощью ПБ удалось решить многие про-
блемы разрыва в развитии между районами, поэтому практика начала рас-
пространяться в соседние города и страны Латинской Америки. 

Финансовый кризис в Юго-Восточной Азии 1997–1998 гг. подтолкнул 
Международный валютный фонд к  поиску способов прогнозирования 
и  предупреждения подобных кризисов. И  в результате был сделан вывод 
о  том, что одним из  таких способов может стать общественное участие 
в  бюджетном процессе, включая и  механизм партисипаторного бюджети-
рования. Появилась и международная программа развития такого участия, 
реализуемая фондом Форда при поддержке Международного валютного 
фонда. Методическое руководство осуществляли специалисты из  CBPP, 
в котором также анализировался бразильский опыт.

Проект «Бюджет, который можно понять и на который 
можно влиять»: российский опыт начала 2000-х гг.

В России участником программы «Бюджет, который можно понять и на 
который можно влиять» была Санкт-Петербургская общественная органи-
зация Гуманитарно-политологический центр «Стратегия», работавшая как 
центр публичной политики. Начиная с 1999 г., сначала при поддержке фонда 
Форда, а  затем и  других международных организаций, данная программа 
была успешно реализована центром в ряде российских регионов, включая 
Новосибирскую, Самарскую и Сахалинскую области, и в большинстве об-
ластей и республик Северо-Запада России. Речь шла об участии в бюджет-
ном процессе на  городском уровне общественных организаций, которые 
вносили поправки к закону о бюджете, активно участвовали в обществен-
ных слушаниях по проекту бюджета.

В программе большое внимание уделялось прежде всего просветитель-
ской деятельности, обучению членов общественных организаций основам 
бюджетной грамотности. Это достигалось с помощью просветительских се-
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минаров-тренингов, проводимых как экспертами проекта, так и ответствен-
ными сотрудниками городских и областных бюджетных комитетов. Вторым 
приоритетным направлением стало формирование сообщества бюджетных 
аналитиков, вовлечение университетских преподавателей и  экономистов 
из академических институтов. И, наконец, реализация проекта «Открытый 
бюджет» происходила не в искусственно созданном сегменте поля публич-
ной политики, а в реальном процессе обсуждения и принятия бюджета.

Данная программа являлась частью международного проекта по откры-
тому бюджету. Поэтому сотрудники проекта центра «Стратегия» из Петер-
бурга и их региональные партнеры участвовали в семинарах и конференци-
ях проекта в Вашингтоне, Кейптауне, Бомбее и в других городах, получали 
опыт развития проекта в других странах, делились своим опытом – т.е. ра-
ботали в контексте глобального проекта. В 2002–2004 гг. они сами прово-
дили семинары-тренинги по открытому бюджету в городах Алматы, Баку 
и постсоветских республиках.

Однако процесс реального включения общественных организаций да-
лее стал приостанавливаться. Это было обусловлено как проблемами фи-
нансирования подобных проектов, так и большей закрытостью депутатских 
ассамблей, которые начали практиковать опыт перевода общественных слу-
шаний по проекту бюджета в онлайн-формат – а это в большинстве случаев 
превращало такие слушания в имитационные практики.

Во втором десятилетии нашего века в России по инициативе Комите-
та гражданских инициатив стал внедряться «бразильский опыт» участия 
граждан в бюджетном процессе, опыт партисипаторного бюджетирования, 
когда для распределения общественностью (а  не общественными органи-
зациями) выделялась определенная доля (как правило, она не  превышала 
1%  бюджета, и  только в  одной республике  – Башкортостане  – она соста-
вила 1,25% (Доклад, 2020)). Предложения по использованию средств могут 
вносить все граждане, а  отбор предложений осуществляют специальные 
комиссии, действующие по принципу «гражданских жюри». Эти практики 
проходят при поддержке, а часто и по инициативе региональных финансо-
вых комитетов, при активном содействии Министерства финансов. Так как 
наличие «общественного бюджетирования» является одним из показателей 
положения Министерства финансов в международном рейтинге, это стиму-
лирует региональные комитеты внедрять подобные практики.

Вместе с  тем в  последнее время участники дискуссий по  этой теме, 
включая ответственных сотрудников финансовых комитетов, отмечают, 
что на  партисипаторное бюджетирование накладываются разнообразные 
имитационные практики или просто «спящие» институты и  структуры, 
которые, по идее, могли бы оказывать реальную поддержку обсуждаемым 
практикам. Примерами таких структур часто оказываются Общественные 
палаты. 

Существующая проблема экспертного обеспечения также затрудняет ре-
ализацию практик партисипаторного бюджетирования. В итоге появляется 
опасность того, что без создания «экосистемы» общественного бюджетиро-
вания продвигаемые практики могут постепенно превратиться в имитацию. 
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Партисипаторное бюджетирование и соучаствующее 
проектирование в Санкт-Петербурге и России

Центром внимания в текущем исследовании были формы и практики 
соучаствующего проектирования и партисипаторного бюджетирования 
в субъекте Российской Федерации – городе Санкт-Петербурге. Здесь полу-
чили достаточно широкое развитие и те, и другие практики, причем не толь-
ко на общегородском уровне, но и на уровне муниципальных образований 
в разных районах города. 

Например, один из  известных объектов соучаствующего проектиро-
вания в Санкт-Петербурге – набережная реки Карповки в Петроградском 
районе – был разработан активистами совместно с районной администра-
цией в 2017 г. На муниципальном уровне Петербурга также появляются со-
участвующие проекты: например, депутаты муниципального образования 
«Владимирский округ» вместе с жителями благоустраивают дворы на улице 
Марата. В 2019 г. правительство города с экспертами Европейского универ-
ситета (СПб) организовывали сессии соучаствующего проектирования для 
разработки концепции парка «Тучков буян». Этот проект был иницииро-
ван властями Санкт-Петербурга, а организаторами проекта были выбраны: 
КБ  «Стрелка», занимающееся стратегическим развитием городских про-
странств; Комитет гражданских инициатив; эксперты Европейского уни-
верситета в Санкт-Петербурге и его центра Res Publica. Последние в 2013 г. 
также были организаторами проекта партисипаторного бюджетирования 
в Санкт-Петербурге и Ленинградской области; в 2016 г. этот проект перерос 
в общегородской проект «Твой бюджет». 

 В России в  целом одним из  первых проектов соучаствующего проек-
тирования можно назвать детский сквер в  г. Выксе Нижегородской обла-
сти, инициатива создания которого принадлежит организаторам фестиваля 
«Арт-Овраг» и жителям города, принявшим участие в работе сессии соуча-
ствующего проектирования в 2017 г. (Верещагина, 2020). Затем, в 2018 г., уч-
реждается Всероссийский конкурс лучших проектов создания комфортной 
городской среды для малых городов и исторических поселений, где критери-
ем отбора делают соучаствующее проектирование. Особую роль в популяри-
зации соучаствующего проектирования играет Министерство строительства. 
С 2018 г. было решено распространять опыт СП по всей стране: Минстрой 
опубликовал паспорт нацпроекта «Жилье и городская среда», где установил 
общественное участие (30% граждан) как необходимое условие принятия ре-
шений по планировке, строительству или благоустройству (Минстрой Рос-
сии, 2018). А в 2020 г. Агентство стратегических инициатив совместно с Мин-
строем разработало «Стандарт вовлечения граждан в  решение вопросов 
городской среды», где перечислены рекомендации и шаги по использованию 
соучаствующего проектирования (Проект «100 городских лидеров», 2020). 

Авторы настоящей статьи провели исследование с  тем, чтобы выяс-
нить, какую из форм общественного участия жителей предпочтут депутаты 
МО – партисипаторное бюджетирование или не связанное с бюджетом со-
участвующее проектирование – и почему.
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Исходно предполагалось, что предпочтение будет оказано первому 
варианту. Для такого предположения имелись следующие основания. Во-
первых, это существующие стимулы для муниципалов использовать ПБ. 
Внесенная поправка в Федеральный закон «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Федерации» N 131-ФЗ1 надели-
ла органы местного самоуправления правом реализовывать «инициативные 
проекты» и включать их в бюджет. Во-вторых, использовать СП сложнее, так 
как часто приходится работать с территориями, на работу с которыми у му-
ниципальной власти нет права, в то время как ПБ позволяет работать с уже 
имеющимися ресурсами. В-третьих, ПБ позволяет выявить запрос граждан 
и очертить их интересы, в то время как при СП муниципальным депутатам 
часто приходится создавать запрос на благоустройство искусственно, фор-
мируя у жителей интерес, которого раньше не было. Если муниципальные 
депутаты используют соучаствующие практики для формирования сосед-
ских сообществ, то СП трудозатратнее, при том что обе партисипаторные 
практики нацелены на построение и развитие районных сообществ. Выяс-
нилось, что выбор делался в пользу соучаствующего проектирования, а пар-
тисипаторное бюджетирование не использовалось. Эта ситуация и опреде-
лила исследовательский вопрос: по каким причинам муниципальные советы 
в Петербурге выбираю т соучаствующее проектирование, но не используют 
партисипаторное бюджетирование?

Концепция институциональных логик. Согласно данной концепции, 
индивиды, институты и практики взаимосвязаны, и есть некий набор ло-
гик, состоящих из убеждений, вер, социального положения и проч., кото-
рый определяет характер отношения индивида к институту или практике 
(Th ornton, 2014). Теория институциональных логик используется в ряде со-
временных исследований для объяснения причин выбора властью партиси-
паторных механизмов. В частности, это делают Барточчи, Гросси и Мауро, 
анализируя причины, по которым администрации пяти городов в Италии 
переняли механизм партисипаторного бюджетирования (Bartocci et  al., 
2019). В данной работе авторы выделили три конкретных логики. Во-первых, 
это политическая логика, т.е. депутаты могут считать, что партисипаторный 
механизм благотворно повлияет на  их рейтинг и  переизбираемость; во-
вторых, это управленческая логика, т.е. депутаты могут применять парти-
сипаторные механизмы, потому что считают их  наиболее эффективными 
при предоставлении общественных услуг; в-третьих, это логика формиро-
вания сообщества, т.е. партисипаторные механизмы могут использоваться 
для объединения жителей вокруг идеи городских сообществ и добрососед-
ства (там же). При этом институциональные логики существуют не строго 
по отдельности: они могут пересекаться или доминировать друг над другом, 
а иногда формировать гибридные логики (Reay, 2005). Хотя описанные выше 
три институциональные логики были использованы для ответа на вопрос, 

1 Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (ред. от 14.07.2022) «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» (с изм. и доп., вступ. в силу с 11.01.2023). URL: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_44571/ 
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почему ПБ используется властями, эти логики можно примени ть и в обрат-
ном направлении и с их помощью объяснить, почему ПБ не используется 
и какие логики мотивируют использовать соучаствующее проектирование. 

Метод сбора данных. Было проведено исследование с  серией интер-
вью в качестве метода сбора данных и отобраны четыре кейса: МО «Влади-
мирский», МО «Остров декабристов», МО «Литейный округ» и МО «Малая 
Охта». Принцип отбора кейсов был один: в данном муниципалитете должна 
быть партисипаторная практика, а информация об этом должна быть раз-
мещена на официальных онлайн-ресурсах МО и/или соседских сообществ. 
В  качестве респондентов выступили муниципальные депутаты, работа-
ющие над соучаствующими проектами в своих МО. В редких случаях ре-
спондентами выступали не муниципальные депутаты, а городские активи-
сты, работающие бок о бок с муниципальными депутатами в ходе проекта. 
Для исследования были назначены интервью минимум с тремя респонден-
тами от каждого округа, чтобы сохранить принцип триангуляции. Все ин-
тервью проводились в формате онлайн-беседы в Zoom. Для разговора была 
составлена схема интервью  – план тематических блоков, которых нужно 
коснуться в ходе разговора (Квале, 2003). Был выбран метод полуструкту-
рированного интервью – с прописанными темами, но не конкретными во-
просами, что позволяло расширять фактуру ответов респондентов. Каждое 
интервью было расшифровано из аудиоформата в текстовый и анонимизи-
ровано, а на базе собранных данных проведен кейс-стади четырех МО.

Метод анализа данных. Транскрипции интервью были проанали-
зированы методом построения когнитивных карт (визуализации при-
чинно-следственных связей между утверждениями человека (Hart, 1977)). 
Для построения когнитивной карты муниципального депутата следовало 
выделить основные идеи, которые он или она использует для ответа на во-
прос. Исходя из  положения теории институциональных логик о  том, что 
принимаемые решения связаны с  набором убеждений индивида, авто-
ры выбрали метод когнитивного картирования, позволивший выстроить 
в  виде схемы логические цепочки и  наглядно показать, как одно утверж-
дение влияет на появление следующего утверждения. Иными словами, вы-
явление убеждений респондентов, стоявших за принятым ими решением, 
и  характера этих убеждений, будь он  политическим, управленческим или 
идеей добрососедства, позволит определить институциональную логику, 
влияющую на депутата при принятии решения использовать соучаствую-
щее проектирование, а не инициативное бюджетирование (далее – ИБ). 

Согласно правилам кодирования, единицей утверждения на схеме бу-
дет слово или словосочетание, а каждой стрелке (обозначение связи) при-
сваивается знак «+» или «-» и в редких случаях – «0» или «?», если респондент 
не уточняет, как именно факты связаны. Иными словами, если на схеме ука-
зан знак «+», это значит, что убеждение А позитивно влияет на убеждение 
Б, и наоборот. Оценка позитивной или негативной связи одного убеждения 
выявляется из  контекста сказанного  – это то, что ря д исследователей от-
носит к  основным слабостям когнитивных карт. Фемке Ван Эш  отмечает, 
что обнаруженная связь всегда находится в опасности мизинтерпретации 
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кодирующего (van Esch et al., 2016), но она также приводит список из десяти 
рекомендаций для снижения вероятности неправильных интерпретаций; 
эти рекомендации учтены в создании карт. 

Владимирский округ

Владимирский округ  – это муниципальное образование, располагаю-
щееся в Центральном районе Санкт-Петербурга. В результате муниципаль-
ных выборов 2019 года Владимирский округ получил значительно, хоть и не 
полностью, обновленный муниципальный совет. В настоящий момент ряд 
муниципальных депутатов этого округа реализует проект по СП на дворо-
вой территории по адресу: ул. Марата, д. 50. Это не первый проект СП, ре-
ализуемый муниципальными депутатами Владимирского округа. В 2020 г. 
в  округе разрабатывался концепт соседского центра «Заслонка» (ул. Кон-
стантина Заслонова, д. 8, лит. А). Соучаствующее проектирование дворо-
вых территорий на  улице Марата началось с  обращения жителей двора 
дома 50 к муниципальным депутатам с просьбой убрать забор, за которым 
образовалась свалка и «площадка для отдыха» маргинальных лиц. Помимо 
этого, во дворе дома есть каретник со статусом культурного наследия. Со-
вместно с жителями депутаты решили не просто расчистить территорию, 
но и устроить внутридворовое общественное пространство. Из разговора 
с участниками работы над дворами по улице Марата стало ясно, что депу-
таты знакомы с  современными подходами к  принятию решений и  имеют 
теоретическое и практическое представление о работе с СП, а также хоро-
шо знакомы с понятием «партисипаторное бюджетирование». Из интервью 
сложилась следующая коллективная когнитивная карта:

Рисунок 1
Когнитивная карта МО «Владимирский округ» 

Источник: Составлен авторами (- и далее, если не указано иное).
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Респонденты от Владимирского округа отмечают, что полномочий 
муниципального депутата им  достаточно для использования соучаству-
ющих практик, будь то  ПБ или СП. В  2019  г. ими предпринимались по-
пытки начать использовать ПБ при утверждении бюджета округа, но они 
столкнулись с  тремя проблемами. Во-первых, правильное проведение 
ПБ требовало экспертного сопровождения на всех этапах: от распростра-
нения объявлений по району и в социальных сетях до проведения обуча-
ющих бюджетных сессий. Была организована встреча с экспертами про-
екта «Твой бюджет»: хотя те положительно отнеслись к идее реализации 
инициативного бюджета на муниципальном уровне и готовы были начать 
работу, стоимость услуг оказалась высокой для муниципального бюджета. 
Большинство муниципальных депутатов на собрании высказалось против 
расходования средств на эксперимент, считая, что это будет воспринято 
как «нецелевые траты». 

Во-вторых, осенью 2020  г. Законодательным собранием Санкт-
Петербурга был принят закон «О  межбюджетных трансфертах бюдже-
там внутригородских муниципальных образований Санкт-Петербурга 
из  бюджета Санкт-Петербурга». Его последствием стало лишение муни-
ципалитетов большинства доходов, введение дотационной системы и пр. 
Один из респондентов, описывая новую систему, отметил: «И придумали 
они вот эту новую историю с изменением финансирования муниципали-
тетов, т.е. они обозначили те исчисления, которые мы получаем, как до-
ход. И мы должны просить дотацию. А дотация – это значит, что тот, 
кто дотирует, тот и пишет техническое задание, т.е. на что эти деньги 
пойдут».

В-третьих, респонденты отмечают, что порядок их взаимодействия 
с администрацией округа сильно ограничивает возможность использо-
вания партисипаторного бюджета. Один из интервьюируемых описал это 
так: «Администрация муниципалитета в конце ноября выдает какой-то 
проект бюджета, и  за две недели его нужно рассмотреть, это очень бы-
стро. Людей просто не организовать в такие сроки».

Меньше преград респонденты отмечают в  применении СП. Фактор 
разобщенности жителей побуждает депутатов использовать соучастие, 
так как, по мнению респондентов, во время соучаствующих сессий жите-
ли образуют актив, который потом более деятелен в уходе за собственным 
двором. Наличие противников соучастия в муниципальном совете не вли-
яет на применение практики: они находятся в меньшинстве и не могут по-
влиять на проведение или не проведение соучаствующих сессий другими 
депутатами, кроме как просто высказав свое мнение на совещании. Так же 
респонденты отметили статус объекта как фактор, влияющий на исполь-
зование соучаствующего проектирования в  округе, но  не отметили по-
зитивный или негативный характер влияния. Статус объекта обозначает 
нахождение или ненахождение объекта на  балансе муниципалитета, на-
личие у объекта статуса культурного наследия и пр. В конкретном случае 
Владимирского округа статусом культурного наследия обладает старый 
каретник, находящийся во дворе дома 50 на улице Марата.
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МО «Остров Декабристов»

В округе ведется работа над заброшенным зеленым пространством 
стрелки Малой Невы и реки Смоленки. Эта территория была закрыта для 
горожан до 2020 г.: участок принадлежал заводу им. Калинина и был ограж-
ден; после покупки участка гипермаркетом «Максидом» вход на территорию 
открыли. Берег оказался заброшенной, неухоженной территорией, однако 
это также было местом с открытым доступом к воде. 

Рисунок 2
Когнитивная карта МО «Остров Декабристов» 

Респонденты, размышляя над пользой депутатских полномочий в при-
менении соучаствующих практик, начинали с рассказа о тяжелой поствы-
борной атмосфере в  муниципальном совете. Раскол между депутатами 
не позволяет вести нормальную работу. Один из респондентов охарактери-
зовал ситуацию так: «Состав (совета) сложный, и история становления его 
в десять раз сложнее. Ситуация у нас там между патовой и катастрофи-
ческой сейчас». Совет испытывает трудности с реализацией своих базовых 
полномочий, например, обсуждением и утверждением бюджета: «Муници-
палитет сейчас нефункциональный, поэтому со стороны муниципалитета 
ничего такого (использование ПБ – прим. авт.) не происходит и не может 
произойти».

Причина, по которой состав муниципального совета не имеет ни по-
ложительной, ни негативной связи с использованием СП, в том, что люди, 
задействованные в проекте «Заросли», уверены, что могут работать над тер-
риторией и без депутатских полномочий, так как они связаны с группами 
активистов и НКО, в частности, с «Городскими проектами». Фонд «Город-
ские проекты» играет значимую роль для «Зарослей». Первый положитель-
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ный фактор – это конкурс грантов: в 2020 г. фонд организовал конкурс, где 
первая тройка победителей получала денежные призы, которые можно было 
потратить на дизайн проекта, проведение исследования и проч. «Заросли» 
заняли третье место и  получили средства на  услуги дизайнеров, которые 
работают над концептом пространства. Помимо финансовой помощи, «Го-
родские проекты» также позволяют команде «Зарослей» найти единомыш-
ленников. Фонд организовал чаты в соцсетях, в которых могут участвовать 
все желающие и предлагать свою помощь на волонтерских основах – такой 
чат с активистами есть и у «Зарослей». 

Отдельно на карте отмечено положительное влияние режима самоизо-
ляции, который действовал все лето 2020 г. в Петербурге. Респонденты объ-
ясняли идею так: «…все было закрыто, и был прямой запрет на посещение 
парков, и никто вообще не понимал, где можно гулять, где нельзя гулять, 
где проводить время на  свежем воздухе. Люди стали туда (на стрелку 
Малой Невы и  р. Смоленки) ходить на  прогулки, чтобы иметь возмож-
ность взаимодействовать с  природой, не  опасаясь нарушить при этом 
какие-нибудь постановления». Жители, ищущие возможности избежать 
запрета на прогулки, обнаружили это место, и таким образом начал фор-
мироваться общественный запрос на  пространство для отдыха на  этой 
территории. 

У респондентов также имелся опыт участия в проекте «Твой бюджет» 
на уровне инициатора, а у одного из респондентов был опыт соорганизатора 
проекта «Твой бюджет» в 2019 г., послуживший основанием для его заявле-
ния: «Вообще я большой поклонник соучаствующих процессов. Я вижу в них 
огромный потенциал для развития гражданского общества. Дважды пройдя 
в бюджетный проект, один раз как участник и в другой – как организатор, 
я наблюдал, как участие в нем трансформирует людей в граждан». 

Участие в проекте «Твой бюджет» дало понимание  пользы механизмов 
соучастия в  принятии решений, и  это понимание положительно влияет 
на возможность респондентов использовать как ПБ, так и СП. Благотвор-
но влияет на использование СП в этом муниципальном округе также сеть 
экспертов, с  которыми у  респондентов есть контакт. На  добровольческих 
основах своими консультациями помогает команда, работавшая над благо-
устройством Карповки, и эксперты проекта Waterfront Института исследо-
вания стрит-арта. Waterfront специализируется на реализации урбанисти-
ческих проектов по переосмыслению набережных и городских территорий 
у водоемов. 

МО «Малая Охта»

Небольшой живописный полуостров с видом на Свято-Троицкую Алек-
сандро-Невскую Лавру жители Петербурга прозвали «Рожком». Ряд муници-
пальных депутатов уже организовал первый этап соучаствующего проектиро-
вания этой местности – предпроектный опрос о будущем образе территории 
и активностях, которые хотели бы видеть жители на полуострове. Из-за пан-
демии проект был поставлен на паузу. 
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Рисунок 3 
Когнитивная карта МО «Малая Охта» 

Важную роль в контексте этого МО играет осознание всеми участни-
ками проекта проблемности территории. Комплексная проблема Рожка 
складывается из трех компонентов. Во-первых, это долгая история градо-
защитной борьбы за полуостров. По словам респондентов, в 2009 г. зем-
ля была незаконно продана, и новый собственник задумал построить там 
частный дворец бракосочетания с комплексом кафе и магазинов. СП этой 
территории воспринималось как попытка разрешить 12-летний конфликт 
между активистами, жителями и собственниками. Во-вторых, сама пробле-
матичность постройки чего-либо на  полуострове  – это также компонент 
проблемы территории. Респондент отмечает: «У нас дома здесь 1939 года по-
стройки. И, в принципе, даже я ощущаю, я не знаю с чем это связано напря-
мую, может быть, метро проходит где-то под нами…что с домом что-то 
происходит, он начинает трястись... Что будет с домами, когда напротив 
начнут забивать сваи?».

Третий компонент также связан с жителями близлежащих домов – это 
оживленность Малоохтинского проспекта. Расположение коммерческих со-
оружений типа кафе или торговых центров на территории Рожка увеличит 
загруженность проспекта и, соответственно, уровень шума от него, от чего 
пострадают жители домов, чьи окна выходят на  проспект. Почти все ре-
спонденты живут рядом с полуостровом Рожок и видят его из окна, а по-
тому вопрос застройки территории их лично касается. Еще одна причина 
использовать СП  для респондентов «Малой Охты»  – это профессиональ-
ные навыки одного из респондентов, который помимо исполнения депутат-
ских полномочий занимается дизайном и иллюстрацией. Результаты опроса 
легли в основу первичного эскиза благоустройства полуострова. Наконец, 
предвыборная кампания ряда кандидатов от «Яблока» 2019 г. также поспо-
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собствовала использованию соучастия – защита Рожка от незаконной за-
стройки стала предвыборным обещанием респондентов. 

Из интервью можно выделить и ряд причин, препятствующих исполь-
зованию ПБ. Во-первых, это нахождение в  самом муниципальном совете. 
Вот как это описывают респонденты: «…у нас есть какое-то количество де-
нег, и мы в любом случае должны их потратить на все. Потому что у муни-
ципалитета есть муниципальные полномочия, которые нужно реализовы-
вать. Если их не реализовывать, могут пр ийти из прокуратуры, сказать: 
«Ребята, вот есть такая муниципальная программа, а  у вас вообще нет 
денег» или «вы там вообще ничего не делаете, вы ничего не запланировали, 
это неправильно, вы должны выполнять свои полномочия в комплексе».

Нахождение в  совете мешает использованию ПБ  двумя способами. 
Во-первых, использование ПБ  может, по  мнению респондентов, вызвать 
к ним интерес со стороны прокуратуры и подозрения в невыполнении де-
путатских полномочий. Другая сложность – пандемия COVID-19. Респон-
денты отмечают, что в  этих условиях сложно начинать новые практики, 
так как все внимание сейчас уделяется ранее из-за пандемии вынужденно 
приостановленным старым проектам. 

Литейный округ

Летом 2020  г. респонденты организовали фестиваль добрососедства 
«Литейный Local» в  арт-пространстве «Флигель». В  рамках фестиваля 
прошли лекции об урбанистике, игры для детей местных жителей, а также 
состоялся сбор идей и образов для находящейся неподалеку Воскресенской 
набережной. Эти образы планировалось использовать в первичном дизайн-
проекте. 

Рисунок 4 
Когнитивная карта МО «Литейный округ» 
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Есть три позитивных фактора, благотворно влияющих на использова-
ние соучастия, и все они относятся к благоустройству. Во-первых, это персо-
нальный опыт респондентов. Часть из них, помимо исполнения депутатских 
полномочий, занимается бизнесом в сфере туризма. Один из респондентов 
отмечает: «Мы просто до 2019 г. … старались менять Петербург в каких-то 
маленьких проектах. У нас свой маленький бизнес, связанный с туризмом. 
Мы на своем уровне стараемся изо всех сил развивать туристическое на-
правление в Петербурге». 

На карте отмечено «образование в Европейском университете», но эту 
причину можно также отнести к личному опыту. Центр гуманистической 
урбанистики (ЦГУ) при ЕУ СПб организовывал Школу модераторов и тью-
торов, в  рамках которой обучал основам партисипаторного бюджетиро-
вания и  соучаствующего проектирования. Один из  респондентов прошел 
трек проектирования в этой школе и отмечает свою мотивацию применять 
полученные знания на практике. Следствие обучения в ЦГУ – экспертная 
поддержка. Респонденты поддерживают контакт с  участниками Школы 
при ЦГУ, а также консультируются с членами фонда «Городские проекты» 
и участниками проекта набережной Карповки. 

Одной из причин, мешающих соучастию, является конфликтная си-
туация в  муниципальном совете. Большую часть времени, которую мож-
но было бы  тратить на  работу, занимают судебные разбирательства: «Де-
путат – это самый низкий муниципальный уровень в Санкт-Петербурге. 
В общем, ни денег, ни полномочий, и, учитывая, что у нас и в совете ситу-
ация достаточно проблематичная, фактически деятельности мы никакой 
не ведем, кроме как в судах и по поводу всяких жалоб».

Помимо конфликта между фракциями в совете, есть и конфликт внутри 
оппозиционной группы, респонденты из которой работают над проектом. 

Таким образом, маленькие полномочия муниципального депутата, низ-
кие бюджеты, конфликты внутри муниципального совета в целом и в от-
дельных группах совета в частности демотивируют респондентов использо-
вать соучастие.

Заключение

Подводя итоги, становится ясно, что в  трех из  четырех рассмотрен-
ных случаев отсутствие единства совета в  муниципальном образовании 
и опасения того, что прокуратура будет рассматривать проект проектного 
бюджетирования как нецелевые затраты, стали причиной отказа от попы-
ток применить ПБ. Возвращаясь к теоретической схеме: в контексте интер-
вью управленческие и политические логики приняли гибридный характер. 
Так, например, фракционные конфликты в  муниципальных советах при-
водили к невозможности согласовать бюджет и прочие вопросы. Во Влади-
мирском округе, где провели встречу с экспертами проекта «Твой бюджет», 
выяснилось, что их  расценки превышают возможности муниципалитета. 
Управленческая логика и особенно логика построения сообществ просле-
живается в  выборе депутатов в  пользу соучаствующего проектирования. 
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На СП не влияют отсутствие единства и риск нецелевых трат, не требует-
ся и дорогая экспертная поддержка, поэтому привлечение жителей к реше-
нию вопросов благоустройства территорий используется муниципалами 
на местном уровне охотнее, нежели привлечение их к обсуждению бюджета 
муниципалитета. Более того, статус муниципального депутата не всегда ва-
жен для инициирования СП: например, в случае с «Зарослями» существен-
но большую роль играл опыт работы с НКО «Городские проекты» и акти-
визм респондентов вне МО. Отдельно также можно выделить восприятие 
респондентами монополистской роли проекта «Твой бюджет» в городе: за-
чем организовывать партисипаторное бюджетирование у  себя локально, 
если «наверху» уже все отлажено и работает?

Возможно, что одной из причин является сама методика выбора луч-
ших инициатив с помощью интернет-голосования, а также способ форми-
рования финансовых комиссий, выносящих окончательное решение на ос-
нове случая, как жюри присяжных. Метод гражданского жюри хорошо себя 
оправдал в США, наши же условия несколько отличаются. Представляется, 
что настало время для серьезного и заинтересованного осмысления россий-
ского опыта партисипаторного бюджетирования и соучаствующего проек-
тирования, включая и выявляемые при этом тенденции. 

Соучаствующее проектирование на  уровне местного самоуправления 
и низовые инициативы в сфере благоустройства дворовых и общественных 
территорий не  настолько подвержены конфликтам интересов, как регио-
нальные и федеральные практики, а потому активно развиваются. 

Как появляются группы, инициирующие преобразования городской 
среды, из кого они состоят, как преодолевают разногласия, налаживают ди-
алог со стейкхолдерами и городской властью – это актуальные направления 
исследований. Авторами этой статьи уже предпринимаются попытки опре-
делить характеристики муниципальных советов, которые инициируют 
использование соучаствующего проектирования при благоустройстве 
(см.: Дмитриева, 2022). 

Проект «Твой бюджет» и подобные практики инициативного бюджети-
рования также требуют дальнейшего наблюдения и изучения, ведь при во-
влекаемых в процесс распределения суммах, существенно меньших 1% бюд-
жета города, общественные организации оставляют без общественного 
контроля процесс распределения остальных 99% бюджета. 
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Аннотация. Исследуется паспорт муниципального образования как ком-
плексный источник данных о природном, производственном, финансовом, 
человеческом, социально-инфраст руктурном капиталах территории. Цель 
статьи – проанализировать возможности и проблемы использования социаль-
но-экономического паспорта муниципального образования как комплексного 
источника информации для разных групп пользователей, заинтересованных 
в территории. В работе проведено исследование паспортов муниципальных об-
разований Республики Хакасия. В качестве источников информации использо-
вались официальные сайты муниципальных образований Республики Хакасия, 
база данных муниципальных образований Росстата. Проведено сравнение дан-
ных паспортов муниципальных образований с  данными официальной стати-
стической информации. Проанализированы показатели паспортов на предмет 
их достаточности для характеристики природного, производственного, финан-
сового, человеческого, социально-инфраструктурного капиталов территории. 
Делается вывод о том, что существующая система паспортов муниципальных 
образований не решает проблемы информирования заинтересованных пользо-
вателей о территории. Предлагается разработать новый подход к формирова-
нию отчетности территории, основывающийся на принципах интегрированной 
отчетности. 

Ключевые слова: паспорт муниципального образования, инвестиционный 
паспорт, интегрированная отчетность, региональная экономика, капиталы тер-
ритории.
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Введение

В информации о  территории нуждаются как органы управления, так 
и бизнес и население. Однако сегодня проблема информационной обеспе-
ченности управления развитием региона, территории не  решена. Предла-
гаемое исследование рассматривает возможность применения принципов 
интегрированной отчетности, которая сегодня активно внедряется в  тео-
рии и практике микроэкономики для отчетности организаций, к региону, 
территории. Такая возможность обосновывается существующим в  регио-
нальной экономике подходом к региону как к корпорации, а также общи-
ми методами бухгалтерского учета (микроучета) и  статистического учета 
(макроучета). Интегрированная отчетность территории будет являться мо-
делью социально-экономической системы в определенных географических 
границах. Интегрированная отчетность основывается на теории капитала 
и представляет собой информационную модель территории в разрезе ее ка-
питалов (ресурсов).

Аналогов интегрированной отчетности территории в современной 
практике не существует. Официальными открытыми источниками ин-
формации, которые могут охарактеризовать территорию, являются: бух-
галтерская отчетность хозяйствующих на  территории субъектов; стати-
стические бюллетени; доклады, отчеты органов управления, министерств 
и ведомств; социально-экономические паспорта территорий. Из перечис-
ленных источников наиболее комплексным, объединяющим в одном до-
кументе разные стороны жизни территории является паспорт территории 
(региональный, муниципальный). Он  охватывает широкий спектр на-
правлений информации и  в то  же время детален по  каждому направле-
нию. Именно паспорт территории наиболее близок к идее интегрирован-
ной отчетности территории. 

Цель исследования – проанализировать возможности и проблемы  ис-
пользования социально-экономического паспорта муниципального об-
разования (далее  – МО) как комплексного источника информации для 
разных групп пользователей, заинтересованных в территории. Для дости-
жения цели поставлены задачи: исследовать перечень показателей паспор-
тов на  предмет их  комплексности и  достаточности для характеристики 
природного, производственного, финансового, человеческого, социально-
инфраструктурного капиталов территории; оценить возможность приме-
нение системы информации паспортов МО в интегрированной отчетно-
сти территории. 

Паспортизация субъектов Российской Федерации, а  затем и  муници-
палитетов началась с 2006 г., но к настоящему времени утратила свою эф-
фективность, что отмечается в отечественной литературе (см.: Джуха, 2011; 
Золотухина, 2016; Матвейко, 2012; Черненко, 2019). Паспорт территории 
не стал основным источником информации для широкого круга лиц, идея 
паспортов территорий не приобрела должного развития, но и не потеряла 
своей актуальности, поскольку другого комплексного, всестороннего, си-
стематического источника информации о территориях нет. 
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От паспортизации регионов акцент сместился на  паспортизацию 
территорий внутри субъектов Российской Федерации, по  муниципаль-
ным образованиям. Для сельских поселений о необходимости социально-
экономического паспорта говорится в  Стратегии устойчивого развития 
сельских территорий Российской Федерации на период до 2030 года1. Ре-
гиональные власти положительно оценивают полезность социально-эко-
номических паспортов МО для информационного обеспечения управле-
ния, поскольку паспорта «являются основным комплексным источником 
информации о социально-экономической ситуации в разрезе населенных 
пунктов, поступающим в вышестоящую администрацию от поселений»2; 
это документ, «сформированный в виде систем показателей и индикато-
ров, характеризующих состояние экономики, экологии и социальной сфе-
ры муниципального образования»3. Согласно Методике формирования 
и  анализа комплексных программ социально-экономического развития 
муниципальных образований (Методика, 2010), паспорт муниципального 
образования рассматривается как информационная основа для создания 
комплексной программы социально-экономического развития террито-
рии и последующего контроля реализации программы. Органами регио-
нальной власти паспорта МО  могут применяться для анализа текущего 
состояния социальной и экономической сферы МО, выявления проблем 
территории, потенциала и  ограничений развития экономики и  социаль-
ной сферы.

Возможность организации системы паспортов МО региональными ор-
ганами власти определена п. 6 ч. 1 ст. 17 Федерального закона от 06.10.2003 
N  131–ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации». Там сказано, что к полномочиям органов мест-
ного самоуправления относится организация сбора статистических пока-
зателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы му-
ниципального образования, и предоставление указанных данных органам 
государственной власти. 

Существуют различные направления паспортизации территорий. 
На сайтах администраций субъектов РФ и муниципальных образований, 
в научных публикациях можно встретить следующие виды паспортов: ин-
вестиционный паспорт как комплекс информации о ресурсах и возмож-
ностях МО по поддержке и реализации инвестиционных проектов (Bulkot, 
2021; Жихарев, 2008; Матвейко, 2012; Тычинская, 2014; Хамавова, 2013); 
социальный паспорт, характеризующий уровень жизни населения терри-

1 Распоряжение Правительства Российской Федерации от  2  февраля 2015  г. N  151-р «Об утверж-
дении Стратегии устойчивого развития сельских территорий Российской Федерации на период 
до 2030 года». URL: http://government.ru/docs/all/94785/
2 Ханты-Мансийский район. Официальный сайт администрации. Паспорт социально-экономическо-
го положения района в разрезе сельских поселений. URL: http://hmrn.ru/raion/ekonomika/ser/passport_
socio_economic_situation/?
3 Официальный портал исполнительных органов государственной власти Республики Хакасия. 
Правительство Республики Хакасия. В Хакасии сформированы Паспорта муниципалитетов. URL: 
https://r-19.ru/news/ekonomika/27961/?ysclid=ldl6a6lxz1480372250
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тории (Ибрагимова, 2015; Корякина, 2017; Слепченко, 2010); научно-тех-
нический паспорт, культурный паспорт как унифицированные системы 
представления данных о развитии науки, техники и технологий, культуры 
и  объектов культурного наследия в  каждом регионе (Villarejo, 2021; Зо-
лотухина, 2016; Улякина, 2021); налоговый паспорт как комплексная ха-
рактеристика налогового потенциала региона (Егорова, 2011; Олейник, 
2020; Пупышева, 2014; Фадейкина, 2012), паспорт безопасности региона 
(Melikhov, 2022) и др. 

Объединяя перечисленные направления информации о  территории, 
создаются комплексные социально-экономические паспорта как пакет ин-
формационных материалов, содержащий основные характеристики со-
циально-экономического развития (Wilantari, 2022; Джуха, 2011; Мендель, 
2016; Слепченко, 2010). 

Материалы и методы

В качестве практического примера в  статье исследуется система па-
спортов МО  Республики Хакасия. Актуальность рассмотрения этого ре-
гиона, во-первых, обосновывается Стратегией социально-экономическо-
го развития Сибирского федерального округа до 2035 года, утвержденной 
распоряжением Правительства Российской Федерации от 26 января 2023 г. 
N  129-р. Во-вторых, на  примере социально-экономических и  природно-
ландшафтных особенностей взаимодействия Хакасии с другими регионами 
показаны ограничения возможностей существующей системы информа-
ции. В-третьих, автор статьи, являясь жителем Хакасии, оценивает публич-
ную информацию паспортов МО через призму личного опыта.

Система паспортов МО  введена в  Хакасии с  2008  г. Форма паспор-
та утверждается Приказом Министерства экономического развития Ре-
спублики Хакасия. Правила формирования и  представления паспортов 
МО определяются Министерством экономического развития Республики 
Хакасия, и в его письмах, адресованных муниципальным образованиям, 
указываются сроки формирования паспорта, перечень показателей. Нор-
мативных актов федерального и  регионального уровня, регламентирую-
щих форму паспорта и  сроки его предоставления, нет. Паспорт состав-
ляется администрациями МО  на основе имеющейся в  их распоряжении 
информации, данных органов статистики, книг похозяйственного учета 
(для сельских поселений). Для оценки степени публичности и  доступ-
ности данных паспортов МО проведен их поиск на официальных сайтах 
МО. Для анализа взяты все МО Хакасии. Проведено сравнение структу-
ры паспортов МО  Республики Хакасия со  структурой, рекомендуемой 
в Методике формирования и анализа комплексных программ социально-
экономического развития муниципальных образований, утвержденной 
Координационным советом по местному самоуправлению Межрегиональ-
ной ассоциации экономического взаимодействия субъектов Российской 
Федерации «Сибирское соглашение» и  научно–методическим Советом 
по специальности «Государственное и муниципальное управление» вузов 
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Сибирского федерального округа (Методика, 2010). Сравнивались коли-
чественные данные паспортов МО Республики Хакасия, представленных 
на сайтах МО, с количественными данными паспортов МО из базы дан-
ных показателей муниципальных образований Росстата. 

Исследована достаточность информации паспортов МО  для характе-
ристики капиталов территории: человеческого, социально-инфраструктур-
ного, природного, производственного, финансового. Выделение капиталов 
территории основывается на  Международных основах интегрированной 
отчетности. В  Республике Хакасия 99  муниципальных образований: пять 
городских округов, восемь муниципальных районов, пять городских по-
селений, 81  сельское поселение. В  Таблице 1  представлена информация 
о наличии паспорта на официальном сайте муниципального образования 
за период 2019–2021 гг. Городские округа в таблице не показаны, так как па-
спорта есть у всех городских округов: Абакана, Абазы, Саяногорска, Сорска, 
Черногорска.

Таблица 1
Сведения о наличии или отсутствии паспорта МО 

на официальном сайте МО

Муниципальный район
Наличие 
паспорта 

муниципального 
района (-/+)

Количество 
поселений, 

всего

Количество 
поселений 
с наличием 
паспорта

Алтайский район + 9 2

Аскизский район + 14 7

Бейский район - 8 -

Боградский район - 10 1

Орджоникидзевский район - 9 2

Таштыпский район + 8 2

Усть-Абаканский район - 13 -

Ширинский район - 15 2

Источник: Составлена автором (- и далее, если не указано иное).

Из восьми муниципальных районов паспорта размещены на сайте му-
ниципального образования у  трех: Алтайского, Аскизского, Таштыпского. 
У двух районов – Орджоникидзевского и Усть-Абаканского – на сайте нет па-
спорта как отдельного документа, но представлена информация о географии, 
истории, количестве жителей и предприятий, учреждений здравоохранения, 
культуры, образования, жилищно-коммунальном хозяйстве в разделах сайта 
муниципального образования. У  оставшихся трех районов  – Бейского, Бо-
градского, Ширинского – паспорта нет, информация о районе на сайте пред-
ставлена ограниченно.
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Из пяти городских поселений паспорта есть у  двух: это Аскизский 
поссовет и  В-Тейский поссовет Аскизского района. Из  81 сельского по-
селения паспорта есть у 14 поселений: Кировский и Изыхский сельсоветы 
Алтайского района, Балыксинский, Бирикчульский, Есинский, Кызлас-
ский, Усть-Камыштинский сельсоветы Аскизского района, Первомайский 
сельсовет Боградского района, Приисковый и Орджоникидзевский сель-
советы Орджоникидзевского района, Арбатский и Имекский сельсоветы 
Таштыпского района, Борцовский и Джиримский сельсоветы Ширинского 
района. У некоторых поселений паспорта как отдельного документа нет, 
но в разделах сайта представлена информация, подобная составу паспорта 
поселения. Это касается, например, Селосонского сельсовета Ширинско-
го района, Боградского сельсовета Боградского района. У ряда поселений 
есть только социальный паспорт поселения, включающий в себя демогра-
фические данные и данные по социальным категориям населения, как, на-
пример, у Есинского сельсовета Аскизского района и Первомайского сель-
совета Боградского района.

Результаты

Такое понятие как «Паспорт муниципального образования» существует 
и в базе данных показателей муниципальных образований Росстата4, фор-
мируемой с 2006  г. Перечень показателей паспорта МО базы данных Рос-
стата отличается от показателей паспорта МО Хакасии. Полный перечень 
разделов статистического паспорта включает в себя информацию по 26 раз-
делам. Но далеко не все показатели доступны для использования: данные 
статистики появляются в  открытом доступе со  значительной задержкой. 
Так, например, в июле 2022 г. за 2021 г. по сельским поселениям Хакасии до-
ступны для формирования лишь 2–4 раздела информации: территория, на-
селение, строительство жилья, сведения о выданных разрешениях на стро-
ительство. 

Числовые значения одного и того же показателя в паспорте МО и офи-
циальной статистики часто различаются. Это объясняется различиями 
в методике подсчета показателей, а также несоответствием сроков форми-
рования паспорта МО и предоставления данных администрациям МО ор-
ганами статистики (часть показателей включается в паспорт МО на основе 
статистических данных). Органы государственной статистики представ-
ляют руководителям органов местного самоуправления статистические 
данные по  показателям, разрабатываемым Росстатом; по  остальным по-
казателям данные должны представить Минздравсоцразвития России, 
Минобр науки России, Минрегион России, Минсельхоз России, Минспорт-
туризм России, Рособрнадзор, Ростехнадзор. В этом случае некоторая ин-
формация ходит по кругу (организации, работающие на территории МО, 
предоставляют статистическую отчетность в Росстат, а органы статистики 

4 Росстат. Федеральная служба государственной статистики. База данных показателей муниципаль-
ных образований. URL: https://www.gks.ru/dbscripts/munst/
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предоставляют сведения об этих организациях обратно в муниципальное 
образование главам администраций), что затягивает процесс обмена ин-
формацией и повышает вероятность ошибок и потерь данных. 

Вместе с тем встречаются и явные ошибки. Так, например, в базе дан-
ных показателей муниципальных образований Росстата ошибочно ука-
зана площадь Аскизского поссовета Аскизского района – 4570 га вместо 
1739 га. Вызывают вопросы расхождения существенного порядка, напри-
мер, по профициту бюджета Алтайского района данные различаются в во-
семь раз.

Для иллюстрации вышеописанного, в Таблице 2 представлено по од-
ному муниципальному образованию из разных категорий МО, имеющихся 
в Республике Хакасия: городской округ, муниципальный округ, городское 
поселение, сельское поселение. В  качестве примера показателя паспорта 
МО  в  таблице приведено по  одному показателю из  каждого доступного 
к выбору на сайте Росстата раздела паспорта МО.

Паспорта МО  Республики Хакасия представляют собой документы 
Excel: каждый лист документа включает в себя таблицы, содержащие ко-
личественную информацию по показателям раздела паспорта. 

В целом показатели паспорта МО Хакасии опираются на разделы, ре-
комендованные в  методике формирования и  анализа комплексных про-
грамм социально-экономического развития муниципальных образований 
(Методика, 2010). Эти разделы включают в себя: сведения об администра-
тивно-территориальном устройстве муниципального образования и  его 
администрации, об общественной активности населения, инфраструкту-
ре связи и дорожно-транспортной инфраструктуре муниципального об-
разования, о  финансах муниципального образования и  муниципальной 
собственности, о ГО, ЧС и правонарушениях, демографические сведения, 
сведения о социальном обеспечении, сфере культуры, физической культу-
ре и спорте, здравоохранении, образовании, сведения о жилищно-комму-
нальном и сельском хозяйстве.

Но есть и существенные отличия. Считаем значимыми, в первую оче-
редь для населения, такие показатели, описанные в Методике, но не отра-
женные вообще в паспортах МО Хакасии, как охрана окружающей среды, 
охрана и сохранение объектов культурного наследия. 

В части характеристики производственного капитала в  паспортах 
МО Республики Хакасия предусмотрен раздел «Основные экономические 
показатели». В нем содержатся данные о количестве организаций по ви-
дам деятельности и численности работающих. 

В приложениях к паспорту перечислены наименования организаций 
по видам деятельности, место их нахождения, численность работающих. 
Но в некоторых паспортах МО данный раздел не заполнен или заполнен 
частично с указанием по отдельным позициям «нет данных», как, напри-
мер, в  паспортах Алтайского района и  Джиримского района Ширинско-
го сельсовета. Данные о  природном капитале в  паспортах МО  Хакасии 
ограничиваются сведениями о площади территории, протяженности рек 
и площади озер (водохранилищ).
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Изученный материал позволяет заключить, что паспорта МО Республи-
ки Хакасия не отражают производственные, природно-ландшафтные, в том 
числе рекреационные, туристические возможности территории, в то время 
как именно эти сферы сегодня являются приоритетными в развитии регио-
на, драйверами его экономического роста. Для малых населенных пунк тов 
важна характеристика работающих на территории предприятий: число ра-
ботников (занятых на них), размер средней заработной платы, перспективы 
развития производственно-экономической среды поселения, а  таких сведе-
ний в паспортах нет.

Указывая недостатки информационного наполнения паспортов МО, не-
обходимо отметить, что перед органами местного самоуправления сегодня 
не стоит задача описывать минерально-сырьевые, энергетические, бальне-
ологические ресурсы, состояние окружающей среды. Также у органов мест-
ного самоуправления зачастую нет полномочий указанную информацию 
получить и сделать публичной. Тем не менее такая информация полезна при 
принятии решений бизнесом об  инвестировании в  регион, населением  – 
о переезде. Продолжая поиск информационных источников о территории, 
включающих в  себя комплекс социально-экономических, производствен-
ных, природных сведений, обратимся к интегрированной отчетности.

Применение системы информации паспортов МО 
в интегрированной отчетности территории 

В концепции интегрированной отчетности одним из ключевых момен-
тов является отражение информации в разрезе капиталов, с учетом их взаи-
модействия, влияния на состояние объекта отчетности в отчетном периоде 
и перспективе. Исходя из концепции интегрированной отчетности террито-
рии, автором выделяются пять основных капиталов (ресурсов) территории: 
человеческий, социально-инфраструктурный, природный, производствен-
ный, финансовый. Каждый из предлагаемых капиталов включает в себя ко-
личественные и качественные показатели. Так, например, человеческий капи-
тал характеризуется количеством населения, его половозрастным составом, 
уровнем образования, способностями к управлению, сотрудничеству, кото-
рые могут пригодиться в организации деятельности по развитию территории. 

Социально-инфраструктурный капитал характеризует расстояние 
до административных центров, благоустроенность жилья, количество об-
разовательных, медицинских, культурных, спортивных учреждений и объ-
ектов, число их  работников, а  также качество оказания услуг, обеспечен-
ность внутренним и межтерриториальным общественным транспортом. 

Производственный капитал – это имеющиеся производственные объ-
екты, субъекты предпринимательства, инфраструктурные объекты для биз-
неса. Его качественными показателями являются: специализация бизнеса, 
качество дорог, степень износа основных фондов. 

Характеристики природного капитала  – это количество и  качество зе-
мель по категориям, наличие и состав полезных ископаемых и других при-
родных и биологических ресурсов, объемы загрязнения окружающей среды. 
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Показатели финансового капитала – это доходы и расходы бюджета 
территории, размеры инвестиций в территорию, доходы и расходы населе-
ния, предпринимателей и юридических лиц, а также направления получе-
ния доходов и осуществления расходов.

В Таблице 3 представлены показатели паспортов, предлагаемые в лите-
ратуре, а также показатели паспортов МО Республики Хакасия, сгруппиро-
ванные по этим капиталам. 

Во всех методиках составления паспортов МО большое внимание 
уделяется показателям, характеризующим человеческий капитал и соци-
альную сферу. Сказанное подтверждается и  полученными в  ходе иссле-
дования фактами о том, что часто при отсутствии общего социально-эко-
номического паспорта территории поселения на  сайтах МО  Республики 
Хакасия представлен социальный паспорт, содержащий сведения о соци-
альной инфраструктуре. 

Таким образом, в части перечня показателей система информации па-
спорта МО может являться примером формата интегрированной отчетно-
сти территории. Изменение, дополнение перечня показателей паспортов 
МО – решаемый вопрос и устанавливается в зависимости от целей управле-
ния органами региональной власти.

Ограничения системы информации паспортов МО 
в межрегиональном анализе

При всей значимости для управления муниципальным образовани-
ем показателей в паспортах территории, их состав не является единствен-
ной проблемой информационного обеспечения управления территорией. 
Например, в  аспекте развития территорий Республики Хакасия интерес 
представляет территориальная система хозяйств Минусинской котловины, 
которая распространена по двум субъектам Российской Федерации. Суще-
ствуют как экономические связи Хакасии с соседствующими населенными 
пунктами юга Красноярского края, так и  общие природно-ландшафтные 
особенности хозяйства в Минусинской котловине. У граничащего с Хака-
сией Минусинского района Красноярского края социально-экономическо-
го паспорта в открытом доступе нет, однако существует инвестиционный 
паспорт5, включающий сведения о природно-ресурсном потенциале, сель-
ском хозяйстве, имеющихся инвестиционных площадках, реализующихся 
инвестиционных проектах, характеристику социальной сферы. Паспорт 
представлен в виде описания с фотографиями, содержит как количествен-
ные, так и качественные характеристики. В инвестиционном паспорте 
Минусинского района акцент сделан на  описании производственного 
и природного капиталов, чего нет в паспортах МО Хакасии. Перечень по-
казателей паспортов разных регионов различен, поэтому данные паспорта 
непригодны для формирования единого информационного ресурса о тер-

5 Администрация Минусинского района. Инвестиционный паспорт Минусинского района. URL: http://
www.amr24.ru/upload-fi les/Finansy/invest_pasport.pdf
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ритории Минусинской котловины. По отдельным поселениям Минусин-
ского района паспортов в открытом доступе не найдено.

Другой пример  – комплексный инвестиционный проект «Енисей-
ская Сибирь»6. Территориально Енисейская Сибирь включает в себя три 
субъекта Российской Федерации, расположенные по берегам реки Енисей: 
Красноярский край, Республика Хакасия и Республика Тыва. В целях со-
действия социально-экономическому развитию указанных трех регионов 
подразумевается разработка и реализация инвестиционных, спортивных, 
социальных и деловых проектов. Привлекают внимание в аспекте про-
блематики нашего исследования работы, изучающие вопросы взаимодей-
ствия сибирских регионов в рамках проекта «Енисейская Сибирь» (Весело-
ва, 2020; Глинский, 2020; Монгуш, 2020; Монгуш, 2021). Информационной 
базой исследований остаются данные официальной статистики, с помо-
щью которых можно сравнить регионы – участники «Енисейской Сибири», 
объединить данные регионов. Но Енисейская Сибирь – это не просто еди-
ный, управляемый макрорегион, а система, включающая в себя 32 инве-
стиционных проекта согласно перечню, утвержденному Правительством 
Российской Федерации в 2019 г.7. Межрегиональный проект «Енисейская 
Сибирь» направлен на  «объединение экономически и  административно 
отдельных и независимых партнеров, взаимодействующих в рамках одно-
го проекта и соседствующих в пространственном аспекте» (Монгуш, 2020). 
Из данных официальной статистики или паспортов МО нельзя получить 
информацию о частях субъектов Российской Федерации, входящих в один 
инвестиционный проект. Тем не  менее такая информация нужна потен-
циальным инвесторам, рассматривающим проект как единую систему. 
По каждому проекту Енисейской Сибири требуется создание собственной 
информационной базы. 

Третий пример – необходимость информационного обеспечения для ре-
шения проблем сохранения и развития малых и отдаленных сел. При приня-
тии решения о поддержке малого населенного пункта со стороны государства 
или инвестирования частных средств важным является вопрос: как опреде-
лить малое село, которое нуждается в  поддержке и  инвестиции в  которое 
будет эффективными? Здесь важно принимать во внимание как наличие те-
кущих ресурсов, так и перспективы развития территории в будущем. Ответ 
на этот вопрос можно получить при анализе соответствующей информации. 
Но малое село входит в состав сельского поселения, объединяющего несколь-
ко населенных пунктов. Например, деревня Верхний Имек входит в состав 
Имекского сельсовета Таштыпского района, куда кроме малого села Верхний 
Имек включены еще четыре населенных пункта. Паспорт МО составляется 
по  сельскому поселению в  целом, поэтому выделить из  него информацию 
непосредственно по малым селам возможно только при личном обращении 

6 Корпорация «Енисейская Сибирь». Красноярский край. Хакасия. Тыва. URL: https://ensib.ru/about/
7 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 29.03.2019 N 571-р «Об одобрении ком-
плексного инвестиционного проекта «Енисейская Сибирь». URL: https://docs.cntd.ru/document/ 
554031120
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к  составителям паспорта, методами осмотра, наблюдения на  месте малого 
села, опроса местной администрации и населения.

Объединение показателей паспортов нескольких МО, находящихся ря-
дом, связанных экономически, но  принадлежащих разным субъектам РФ, 
затруднительно ввиду того, что паспорта МО разных субъектов составляют-
ся по разным правилам либо вообще отсутствуют. При необходимости рас-
смотрения территориальной экономической системы внутри одного региона 
возможно объединение паспортов нескольких МО. Но и в этом случае имеет-
ся проблема «выпадения» сведений о межселенной территории. Паспорт МО 
не позволяет получить информацию о территории более мелкой, чем МО.

Очевидно, что паспорта МО не должны информировать о территориях 
вне административных границ. Поэтому, принимая во внимание положи-
тельный опыт паспортизации административных территорий, а также ос-
новываясь на принципах интегрированной отчетности, предлагается разра-
ботать подход к формированию интегрированной отчетности территории, 
что позволит расширить аналитический инструментарий регионального 
экономического анализа.

Заключение

Автор, проверяя предположение о том, что аналогов интегрированной 
отчетности территории в современной практике не существует, рассматри-
вал паспорт МО как наиболее полный по содержанию формат представления 
информации о территории и близкий к идее интегрированной отчетности.

Несомненными положительными моментами системы паспортов 
МО является то, что этот документ содержит унифицированные показа-
тели и  постоянные методы их  расчета, позволяющие проводить ежегод-
ный мониторинг состояния социально-экономической сферы МО, давать 
оценку работы органов местного самоуправления, сравнивать муници-
палитеты, отмечать их проблемы и точки роста. Публичность паспортов, 
размещение в открытом доступе, легкий поиск в навигации сайта могли 
бы сделать паспорт МО полезным источником информации для инвесто-
ров, бизнеса и населения, проживающего на территории или рассматрива-
ющего возможность переезда. Эффективность паспорта проявляется тог-
да, когда он  формируется на  регулярной основе, с  постоянным набором 
показателей, удобным для их  сопоставимости из  года в  год, имеет ком-
плексный характер показателей, обеспечивающий анализ социального 
и экономического сектора.

Без паспортов МО единой структуры и формы сравнивать МО из раз-
ных субъектов Российской Федерации затруднительно, а представить единую 
картину бизнес-территории или единого проекта, находящегося географи-
чески на нескольких субъектах федерации, невозможно. Формат паспортов 
МО не позволяет собрать информацию по территории, отличной от адми-
нистративной. На практике паспорт муниципального образования в боль-
шей степени является отчетом о работе органов местного самоуправления, 
но не всесторонней характеристикой территории.
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Сказанное позволяет заключить, что существующая система паспортов 
МО не решает проблемы информирования заинтересованных пользователей 
о территории. Необходим поиск источника информации о территории, при-
годного для использования представителями бизнеса, населением, органами 
государственного управления. Предлагаем разработать подход к формирова-
нию интегрированной отчетности территории как модели социально-эконо-
мической системы в определенных географических границах. Подразумева-
ется, что интегрированная отчетность территории будет отображать ресурсы 
(капиталы) территории, показывать социально-экономическое состояние 
территории в  краткосрочной, среднесрочной и  долгосрочной перспективе. 
Интегрированная отчетность характеризует территорию как экономический 
регион, социально-экономическую систему в определенных географических 
границах, не обязательно совпадающих с административными границами.
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Аннотация. В работе рассматриваются модели финансирования высшего об-
разования, используемые в  разных странах мира. Анализируются механизмы до-
ведения денежных средств до вузов, а также роль государства при распределении 
финансовых ресурсов. Посредством изучения широкого спектра исследовательских 
работ показано, что с позиции типологии подходов к бюджетному финансированию 
высшего образования выделяют две ключевые модели: институциональную и  ос-
нованную на  спросе. В  институциональной модели финансирования высшего об-
разования объектом финансовых потоков являются вузы, в то время как в модели, 
основанной на спросе, – студенты. В каждой из моделей для доведения денежных 
средств могут использоваться различные наборы механизмов. Каждый механизм, 
помимо условий получения финансирования от  государства, содержит в  себе ин-
ституциональную рамку, определяющую порядок расходования бюджетных средств 
на нужды вуза. По результатам обзора продемонстрировано, что формат системы 
бюджетного финансирования вузов является производным элементом от институ-
ционального ландшафта государства и формы управления государственными фи-
нансами. При этом роль государства во многом определяется именно политически-
ми аспектами, касающимися структуры финансирования и уровня автономии вузов.

Ключевые слова: модели финансирования высшего образования, механизмы 
финансирования вузов, управление высшим образованием, образовательная по-
литика, экономика высшего образования.
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Abstract. Th e paper considers the higher education fi nancing models used in dif-
ferent countries. Th e funding mechanisms, as well as the role of the state in fi nancial 
resources allocation, are discussed. An  analysis of  a  wide range of  research papers 
shows that there are two key fi nancing models in accordance with a typology of budget-
ary fi nancing approaches: institutional and demand-based. In the institutional model 
of higher education funding, the object of fi nancial fl ows is represented by universities, 
while in the demand-based model it is students. Th e models may include diff erent sets 
of mechanisms to fund. Each mechanism, in addition to the conditions for obtaining 
budget funds, contains an institutional framework which determines the procedure for 
spending funds for the needs of the university. Th e results of the analysis demonstrate 
that the format of the higher education budgetary fi nancing system is a derived element 
from the institutional landscape of  the state and the form of public fi nance manage-
ment. At  the same time, the role of  the state is  largely determined by  policy aspects 
related to the structure of funding and the level of universities autonomy.
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Введение
Выбор модели бюджетного финансирования высшего образования яв-

ляется одним из наиболее важных вопросов при формировании националь-
ной системы управления вузами. По данным Минобрнауки, в 2020 г. общий 
доход российских государственных вузов составил порядка 973,9 млрд руб. 
от всех видов деятельности. При этом доходы, полученные из бюджетных 
источников различного уровня, составили почти две трети всех поступле-
ний  – 62%. Столь важная роль государственного бюджета в  российском 
высшем образовании не могла не стать объектом повышенного внимания 
со  стороны государственных регуляторов: в  попытках отыскать наиболее 
оптимальный формат финансирования вузов за последние три десятка лет 
неоднократно анонсировались различные реформы, затрагивающие как 
модели финансирования, так и используемые в их рамках механизмы дове-
дения денежных средств до получателей. Наряду с моделями и механизма-
ми финансирования отдельное внимание уделялось оценке эффективности 
использования бюджетных средств.

Поскольку бюджетные источники финансирования являются основ-
ными для абсолю тного большинства российских государственных вузов, 
применяемый инструмент контрольных цифр приема для подготовки спе-
циалистов и государственный заказ на выполнение научных исследований 
сводит к минимуму риски, связанные с нарушением финансовой устойчи-
вости вузов. В то же время государственные вузы на фоне общего недофи-
нансирования российского высшего образования испытывают потребность 
в  дополнительных финансовых ресурсах и  стремятся привлечь средства 
из  внебюджетных источников для развития собственной материальной 
и  кадровой базы. В  результате устанавливается определенное равновесие 
финансовых потоков, с учетом которого государственные вузы осуществля-
ют свою деятельность.

Финансирование в контексте рынка высшего образования представля-
ется крайне важным объектом для изучения прежде всего из-за высокой во-
влеченности вузов в  процесс подготовки кадров для национального рынка 
труда, формирования научно-исследовательского потенциала, а  также экс-
пертно-аналитического сопровождения федеральных и местных органов вла-
сти. Важность выбора оптимальной модели финансирования и механизмов 
доведения бюджетных средств можно оценивать как с позиции государства, 
так и с позиции вузов. Государству нужно понимать, возникают ли в процессе 
финансирования стимулы для обеспечения высокого качества образователь-
ной, научно-исследовательской и экспертной деятельности. А вузы должны 
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представля ть, какой механизм гарантирует стабильное финансирование 
проектов в долгосрочной перспективе с учетом миссий университета.

В зависимости от формата устройства системы государственного управ-
ления той или иной страны за основу могут браться различные модели и меха-
низмы финансирования высшего образования и вузов. Как показывает прак-
тика, данный выбор обуславливается в первую очередь институциональными 
и политическими характеристиками государства (см. об этом: Johnstone, 2014; 
Marcucci, Johnstone, 2007). Например, в России роль государственного секто-
ра в высшем образовании крайне высока и характеризуется не только с точки 
зрения финансового обеспечения, но  и  с позиции организационного ланд-
шафта сектора: по данным Минобрнауки, в 2020 г. на долю государственных 
вузов приходилось 70% всех организаций, реализующих программы высшего 
образования, в которых обучалось 92% студентов.

Цель данной работы – провести обзор моделей и механизмов финан-
сирования высшего образования, используемых для бюджетного финан-
сирования сектора высшего образования в России и за рубежом. В статье 
показано, как соотносятся модели и механизмы финансирования высшего 
образования и  вузов с  особенностями государственного регулирования 
сферы высшего образования. Важность данного вопроса обусловлена не-
обходимостью поиска оптимального формата финансирования российских 
государственных вузов в  условиях усиливающихся бюджетных ограниче-
ний. Поскольку выбор модели и механизмов финансирования высшего об-
разования и вузов предопределяет как эффективность расходования бюд-
жетных средств, так и  систему стимулов, в  соответствии с  которой вузы 
осуществляют свою деятельность в различных сегментах рынка, нужно по-
нять, какие опции с учетом локальных особенностей государственного ре-
гулирования доступны для применения.

Полученные результаты обзора литературы позволят читателям полу-
чить детальное понимание теоретических и практических аспектов работы 
различных конфигураций механизмов бюджетного финансирования вузов 
в рамках базовых моделей с позиции как российского, так и зарубежного 
опыта. В частности, обзор будет полезен государственным регуляторам для 
понимания возможных последствий применения той или иной системы фи-
нансирования вузов, а также оценки регулирующего воздействия на участ-
ников рынка высшего образования в целях совершенствования принимае-
мых управленческих решений.

Модели и механизмы финансирования высшего образования 
и вузов: теоретический аспект

С точки зрения теории следует выделить две базовые модели финанси-
рования высшего образования: институциональную и основанную на спро-
се (Babin, Erić, 2015; Marcucci, Johnstone, 2007; Jongbloed, 2003; Kaiser et al., 
2001). В  институциональной модели объектом финансовых потоков яв-
ляются вузы, в  то время как в  модели, основанной на  спросе,  – студенты 
(Dezhina, Nafi kova, 2019; Johnstone, 2014). В  каждой из  моделей могут ис-
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пользоваться различные механизмы доведения денежных средств до вузов – 
т.е. инструменты распределения денежных средств между получателями. 
Каждый механизм, помимо условий получения финансирования от  госу-
дарства, содержит в себе определенную институциональную рамку – прави-
ла, в соответствии с которыми вуз может расходовать бюджетные средства 
на различные нужды, а также форма т предоставления отчетности по факту 
осуществления затрат (Pruvot et al., 2015).

Институциональная модель базируется на  особой роли государства 
как гаранта получения гражданами высшего образования (Jongbloed, 
2003). Данная модель в течение последних нескольких десятилетий актив-
но развивалась под воздействием изменений, связанных с  восприятием 
роли государства в обществе и сущности государственных услуг как та-
ковых (Bugaian, 2020; Johnstone, 2014; Jongbloed, 2003). В 1970-х гг. в миро-
вой практике подходы к бюджетному финансированию начали смещаться 
в сторону более прозрачных и индикативных: влияние парадигмы нового 
государственного управления (New Public Management), а также активное 
развитие теорий принципал-агента и бюджетирования, ориентированно-
го на результат, привело к появлению новых механизмов доведения фи-
нансовых ресурсов до получателей (Dougherty, Natow, 2020; Pruvot, 2015; 
Gruening, 2001). Сектор высшего образования не стал исключением: в ре-
зультате влияния неолиберальных теорий государственного управления 
почти одномоментно был инициирован ряд реформ бюджетного финан-
сирования высшего образования в Австралии, европейских странах, Ка-
наде и США (Dougherty, Natow, 2020). По результатам накопившегося опы-
та бюджетного финансирования к настоящему моменту можно выделить 
три основные группы механизмов предоставления средств, используемых 
в рамках институциональной модели финансирования высшего образова-
ния (Babin, Erić, 2015; Salmi, Hauptman, 2006):
– сметное финансирование (на основе статей расходов);
– формульное финансирование (рассчитываемое по формуле);
– финансирование, ориентированное на  результат (на основе показате-

лей эффективности).
Формульный механизм финансирования может применяться и в каче-

стве механизма, ориентированного на результат, при условии, что в расчетной 
формуле присутствуют критерии конечного результата (output-критерии). 
В противном случае формульный формат финансирования реализуется через 
использование критериев затрат (input-критерии) и не является механизмом, 
ориентированным на результат (р ис. 1). В бюджетном финансировании ву-
зов могут быть задействованы несколько механизмов: например, финанси-
рование на основе формул может сопровождаться заключением контрактов, 
ориентированных на результат, реализацией программ превосходства вузов, 
отдельных проектов и т.д. Более того, с точки зрения теории различные ме-
ханизмы финансирования должны комбинироваться в целях формирования 
полноценного набора стимулов для вузов и обеспечения институционально-
го разнообразия в зависимости от направления деятельности (Dohmen, 2014; 
Pruvot et al., 2015).
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Рисунок 1
Соотношение механизмов финансирования 

в институциональной модели

Источник: составлено автором на основе схемы [Pruvot et al., 2015, p. 156].

Модель финансирования, основанная на спросе, базируется на карди-
нально противоположном восприятии государства как регулятора социаль-
ной сферы: акцент делается на возможностях рынка определять равновес-
ное состояние системы и  свободе выбора абитуриентами места обучения 
и образовательной программы (Friedman, 2009; Friedman, Friedman, 1990). 
Однако ввиду наличия провалов рынка, влияние которых в  секторе об-
разовательных услуг особенно заметно по сравнению с другими рынками 
«классических» товаров и услуг, государство остается в роли системообра-
зующего регулятора (Marginson, 2013; Kodde, Ritzen, 1985). Его роль, как 
правило, заключается в определении общего дизайна системы финансиро-
вания, а  также применении корректирующих механизмов, позволяющих 
нивелировать негативные эффекты несовершенств рынка. В рамках моде-
ли финансирования, основанной на спросе, следует выделить две главные 
группы механизмов (Babin, Erić, 2015; Salmi, Hauptman, 2006):
– образовательные ваучеры;
– образовательные кредиты.

В каждом из упомянутых механизмов финансирования вузов содер-
жится определенный набор стимулов, цель которых  – создать соответ-
ствующие предпосылки для достижения вузами определенных результа-
тов, которые определяются государством на основе целей национальной 
политики. Механизмы в институциональной модели используют элемен-
ты административного управления финансами, позволяющие государству 
достаточно точно планировать расходы на очередной бюджетный период 
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(Hanushek, 2003). Однако при этом большинство таких механизмов, как 
правило, не создает достаточно стимулов как с точки зрения организаци-
онного развития для вузов, так и с позиции своевременной реакции го-
сударства на изменения рынка труда (рис. 2). Тем не менее более сложные 
комплексные механизмы в модели, основанной на предложении, могут за-
действовать элементы финансирования, ориентированного на  результат, 
что, безусловно, повышает эффективность бюджетных расходов в терминах 
планируемых результатов, но только при высоком качестве разработки по-
казателей эффективности государством (Pruvot et al., 2015).

Рисунок 2
Взаимосвязь механизмов финансирования вузов, уровня 

централизации и ориентации на затрат-выпуск (input-output)

Источники: составлено автором на основе классификации [Jongbloed, 2003, p. 123]; [Babin, Erić, 2015; 
Vukasović, 2009].

Механизмы в модели, основанной на спросе, используют элементы де-
централизованного управления финансами, которые достаточно сложно 
поддаются планированию как со  стороны государства, так и  со стороны 
вузов ввиду ориентации на рыночную конъюнктуру и выбор абитуриента. 
При этом такие механизмы создают достаточное количество стимулов для 
эффективной деятельности вузов, в частности, в терминах использования 
бюджетных средств и активной адаптации образовательных программ к ме-
няющимся запросам рынка труда (Jongbloed, 2004).

Рассмотрим подробно практику применения описанных механизмов 
финансирования вузов в различных моделях в России и за рубежом с уче-
том их сильных и слабых сторон.
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Практика использования механизмов финансирования 
в институциональной модели

На определенных этапах развития российской и  зарубежных систем 
высшей школы использовались различные механизмы финансирования, 
которые соответствовали институциональным и  политическими параме-
трам государственного устройства и имели свои особенности – как поло-
жительные, так и отрицательные – с точки зрения вузов и государства. 

Одним из  наиболее ярких примеров использования сметного финан-
сирования в  институциональной модели является опыт СССР, в  котором 
финансовые ресурсы распределялись между вузами согласно смете – пла-
ну расходов на предстоящий учебный год (Дайновский, 1976; Астахов, Се-
менов, 1972; Жамин, 1969). Сметное финансирование осуществлялось при 
активном участии государства. Центральный орган планирования  – Го-
сударственный плановый комитет (Госплан СССР)  – в  начале очередного 
бюджетного цикла рассчитывал, какое количество студентов и  по каким 
специальностям необходимо зачислить в  вузы в  очередном учебном году 
для удовлетворения спроса со  стороны организаций различных отраслей 
экономики, принимая во  внимание имеющиеся бюджетные ограничения 
(Дайновский, 1976; Астахов, Семенов, 1972). Утверждение плана приема 
сопровождалось определением объема финансовых ресурсов, который сле-
довало распределить между вузами в соответствии со статьями расходов. 
Выделенные бюджетные средства имели целевой характер: отклонение 
от статьи расходов классифицировалось как нарушение. При этом лишние 
или сэкономленные денежные средства, которые вузу не удавалось потра-
тить на установленные цели в течение года, необходимо было вернуть в го-
сударственный бюджет по итогам бюджетного цикла (Жамин, 1969).

К плюсам сметного финансирования как с позиции государства, так и с по-
зиции вузов следует отнести финансовую стабильность, а именно пред-
сказуемость расходов в терминах бюджетного планирования (Тулай , 2014). 
При этом смета имеет весьма существенный недостаток: она не учитывает 
широкий спектр качественных аспектов образовательной и  научной дея-
тельности вуза. В результате механизм сметного финансирования практи-
чески не создает стимулов для вузов в части развития образовательной, на-
учно-исследовательской и предпринимательской траекторий деятельности 
(Jongbloed, 2003). Помимо прочего, сметный механизм весьма сильно огра-
ничивает автономию университетов и свободу действий при распределении 
ресурсов, сужая окно возможностей для эффективного финансового адми-
нистрирования (Chiang, 2004; Babin, Erić , 2015).

Бюджетное финансирование вузов на основе статей расходов является 
традиционным подходом к распределению бюджетных средств во многих 
странах (Babin, Erić , 2015). Сметное финансирование по  своей сути  – это 
базовая ступень эволюции методов финансирования высшего образова-
ния. Ввиду имеющихся недостатков, многим странам пришлось отказать-
ся от  главенствующей роли сметного финансирования в  пользу более со-
вершенных механизмов, ориентированных на  результат (Hanushek, 2003; 
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Yokoyama, 2008; Babin, Erić , 2015). Наиболее активная фаза трансформации 
механизмов финансирования в странах мира пришлась на период 1990-х – 
начала 2000-х гг. Например, в Англии переход произошел в 1992 г., в Тайва-
не – в 1995 г., в Японии – длился в течение 1990-х гг., в Тайланде – в 2006 г. 
(Yokoyama, 2008; Schiller, Liefner, 2007; Chiang, 2004).

Следующим этапом развития механизмов финансирования в институ-
циональной модели является распределение денежных средств на  основе 
формулы. Формульное финансирование  – это усовершенствованный меха-
низм сметного финансирования, осуществляемого на основе затрат. Важно 
отметить, что в  рамках формульного механизма для определения объема 
бюджетных средств, предоставляемых вузу, государственные регуляторы 
могут использовать как показатели затрат (input), так и показатели резуль-
тативности (output) (Babin, Erić , 2015; Pruvot et  al., 2015). В  случаях, когда 
в  формуле используются показатели результативности, следует говорить 
о  третьем поколении механизмов финансирования  – ориентированных 
на результат.

При расчете объемов финансирования каждому показателю в форму-
ле присваиваются веса, определяющие уровень его значимости. К примеру, 
в большинстве случаев наибольшим весом в формуле обладает показатель 
общей численности студентов, учитывающий также уровень и  направ-
ление подготовки. Особую значимость имеют показатели численности 
ППС и  научно-исследовательского потенциала вуза (Gherghina, Crețan, 
2012; Pruvot et  al., 2015; Мартино и др., 2020). При этом стоит отметить, 
что общий набор показателей расчетной формулы варьируется от страны 
к стране. В настоящее время формульный механизм бюджетного финан-
сирования используется в большинстве европейских стран. Так, он явля-
ется основным при распределении бюджетных средств вузам во Франции 
и Италии (Pruvot et al., 2015). 

В отличие от  сметы, формульный механизм гибче и  предоставляет 
вузам больше возможностей при распределении средств внутри учрежде-
ния. К недостаткам формульного механизма можно отнести ограниченные 
возможности вузов влиять на отдельные показатели, используемые в рас-
четной формуле, для улучшения своего финансового положения (Pruvot 
et al., 2015). В качестве примера можно привести Италию и Финляндию, где 
в формуле задействованы показатели, связанные с уровнем трудоустрой-
ства выпускников. При этом в некоторых странах, ввиду повышенного ад-
министративного регулирования и низкой автономии вузов, численность 
обучающихся студентов может намеренно ограничиваться со стороны го-
сударственных органов. Помимо прочего, особенности нормативного ре-
гулирования, равно как и геополитическая обстановк а, в рамках исполь-
зования формульного механизма финансирования могут препятствовать 
активному международному сотрудничеству, привлечению иностранных 
студентов и  найму зарубежных специалистов (Pruvot et  al., 2015). Также 
к  существенным недостаткам формульного финансирования следует от-
нести отсутствие показателей результативности деятельности вуза при 
расчете финансирования. 
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Примером использования формульного механизма финансирования 
является и  российская нормативно-подушевая система бюджетного фи-
нансирования вузов для покрытия затрат на подготовку студентов, которая 
сформировалась в 2008–2011 гг. (Abankina et al., 2012). Смена системы фи-
нансирования вузов стала частью бюджетной реформы 2000-х гг., затронув-
шей различные сферы государственного управления (Лавров, 2019). Общее 
количество выделенных государством бюджетных мест, а  также соответ-
ствующий объем бюджетного финансирования распределяются Министер-
ством науки и высшего образования между вузами на конкурсной основе 
по итогам рассмотрения заявок от вузов. При распределении принимаются 
во внимание различные характеристики деятельности вузов (учебной, на-
учной, административно-хозяйственной и т.д.).

Объем бюджетных средств, необходимый для подготовки одного бюд-
жетного студента, рассчитывается Министерством науки и высшего обра-
зования на основе формулы, в которую заложены два ключевых элемента: 
(1) базовый норматив финансирования и (2) корректирующие коэффици-
енты, обуславливающие стоимость подготовки студента в конкретном вузе 
с учетом широкого спектра факторов1.

Базовый норматив – основной элемент формулы – включает в себя 
15  параметров, каждый из  которых отражает объем расходов на  опреде-
ленную составляющую процесса обучения в  вузе. Например, затраты на: 
(а) оплату труда, (б) приобретение оборудования, (в) приобретение учебной 
литературы, (г) организацию учебной практики, (д) повышение квалифика-
ции преподавательского состава и др. Соотношение параметров внутри ба-
зового норматива зависит от профильной группы, которая включает в себя 
определенные направления подготовки. В результате очередной приемной 
кампании определяется объем бюджетного финансирования для каждого 
вуза, предоставляемый для подготовки студентов по соответствующим об-
разовательным программам. При этом объем финансирования рассчиты-
вается исключительно на основе критериев затрат вуза без учета критериев 
выпуска, характеризующих результат освоения образовательных программ 
студентами.

Следующим механизмом финансирования является финансирование, 
ориентированное на  результат. В  его основе лежат показатели, характе-
ризующие деятельность вуза и отражающие измеряемые результаты в кон-
тексте профильных направлений (образование, наука, социальная функ-
ция). Объем финансирования, выделяемый вузу, привязан к  выполнению 
определенных показателей. В  данном случае использование объективных 
критериев оценки эффективности расходования средств позволяет точнее 
фокусировать цели бюджетного финансирования и отслеживать его резуль-

1 Подробнее о  базовых нормативах и  содержании специальных коэффициентов, а  также порядке 
их применения см.: Итоговые значения и величины составляющих базовых нормативов затрат, ут-
вержденные Министерством науки и  высшего образования Российской Федерации от  25.06.2019 
N МН-Пр-18/СК. О содержании и порядке применения территориальных коэффициентов см.: Тер-
риториальные корректирующие коэффициенты к базовым нормативам затрат, утвержденные Мини-
стерством науки и высшего образования Российской Федерации от 25.06.2019 N МН-Пр-18/СК.
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таты по итогам осуществления расходов. Финансирование, ориентирован-
ное на результат, создает достаточно сильные стимулы для развития вузов 
и поддержания конкуренции между ними (Kalenyuk et al., 2021; World Bank, 
2017; Jongbloed, 2001). 

Механизм финансирования, ориентированного на результат, во мно-
гом отражает концепцию трех классических миссий университетов – обра-
зовательной, научной и общественной (Садовничий и др., 2019; Compag-
nucci, Spigarelli, 2020; Brundenius, Göransson, 2011). В методологии расчета 
объемов финансирования могут использоваться показатели, характеризу-
ющие результаты как преподавательской и научно-исследовательской де-
ятельности, так и  социальные аспекты работы университета (Dougherty, 
Natow, 2020). 

Например, в  качестве критериев для оценивания могут применять-
ся такие показатели, как (а) численность выпускников, (б) численность 
студентов, успешно освоивших программу/курс и  получивших соответ-
ствующие документы об образовании, (в) количество часов прочитанных 
курсов в  расчете на  одного студента, (г) количество и  уровень научных 
публикаций, (д) доля трудоустроенных выпускников в  течение года по-
сле выпуска, (е) численность студентов из малообеспеченных семей или 
студентов с  ограниченными возможностями здоровья, (ж) численность 
иностранных студентов и  др. (Kalenyuk et  al., 2021; De  Boer et  al., 2015; 
Dougherty, Natow, 2015; Hicks, 2012; Center for Higher Education Policy Stud-
ies, 2010; Gauthier, 2004).

Многие страны, например, Австралия, Гонконг, Канада, Новая Зелан-
дия, а  также большинство штатов США применяют механизм, ориенти-
рованный на  результат, в  национальных системах финансирования вузов 
(Dougherty, Natow, 2015; 2020). При этом данный механизм включает не-
сколько форм распределения средств: бюджетное финансирование может 
осуществляться с использованием, например, контрактов, грантов или не-
посредственно формул (Salmi, Hauptman, 2006; Pruvot et al., 2015). 

Также необходимо отметить, что в некоторых странах в рамках меха-
низма финансирования, ориентированного на результат, для дополнитель-
ной поддержки наиболее успешных вузов государство применяет элемен-
ты проектного финансирования. Ярким примером являются программы 
превосходства  – проекты, направленные на  повышение международной 
конкурентоспособности вузов (Lovakov et  al., 2021; Salmi, 2016). В  про-
граммах используется широкий спектр показателей, которые включают 
в себя как отдельные результаты образовательной и научной деятельности 
вуза, так и его присутствие в международных рейтингах. В России к ме-
ханизмам проектного финансирования следует отнести проект «5-100», 
реализуемый в 2012–2020 гг., а также программу «Приоритет 2030», запу-
щенную в 2021 г. (Lovakov et al., 2021; Гусева и др., 2022). 

Программы превосходства вузов как механизм проектного финанси-
рования в течение 2005–2015 гг. применялись более чем в 20 странах мира, 
включая Германию, Индию, Канаду, Китай, Саудовскую Аравию, Швецию 
и др. (Salmi, 2016).
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Ключевой недостаток механизмов финансирования, ориентирован-
ных на результат, – это сложность определения оптимальных инструментов 
и показателей для формирования сбалансированной системы распределе-
ния бюджетных средств между получателями. Выбор показателей и спосо-
бов финансирования чрезвычайно важен, поскольку формирует соответ-
ствующий институциональный ландшафт, ориентиры и  вектор развития 
и, как следствие, обуславливает поведение вузов с учетом заданных сти-
мулов (De Boer et al., 2015; Jongbloed, Vossensteyn, 2001). Некорректно вы-
строенная система показателей финансирования может задавать ложные 
стимулы и привести к результату, далекому от ожидаемого (Hansen et al., 
2003). Зачастую механизмы, ориентированные на  результат, в  том числе 
реализуемые в формате проектного финансирования, сводят деятельность 
вузов к работе на показатели, в ходе которой упускаются качество и суть 
достижений, изначально сформулированных методологами (Кузьминов, 
Юдкевич, 2021). Одним из примеров является использование показателей 
публикационной активности вузов без мониторинга качества: во многих 
странах применение данного показателя привело к  росту публикаций 
в хищнических журналах (Sterligov, Savina, 2016). 

Таким образом, в рамках модели финансирования, ориентированного 
на  результат, существует риск концентрации бюджетных средств в  вузах, 
способных наилучшим образом адаптироваться к условиям игры и проде-
монстрировать более высокие результаты в  соответствии с  заданным на-
бором показателей, нежели в вузах, готовых осуществлять содержательную 
образовательную и  исследовательскую деятельность высокого качества 
(Sterligov, Savina, 2016; Кузьминов, Юдкевич, 2021). Во  избежание подоб-
ных ситуаций государственным регуляторам необходимо создавать гиб-
кую и  взвешенную систему показателей с  возможностью своевременной 
реакции на разного рода оппортунистические вызовы. Кроме того, следует 
также учитывать институциональное разнообразие и  особенности акаде-
мической среды. Все это, как правило, сопряжено с высокими издержками 
мониторинга и  администрирования процесса. Практика показывает, что 
комбинирование разных механизмов государственного финансирования 
способно нивелировать отдельные причины возникновения подобных ри-
сков (Kalenyuk et al., 2021; Pruvot et al., 2015).

Отметим, что в чистом виде использование того или иного механизма 
финансирования встречается крайне редко. На практике регуляторами ре-
ализуется набор механизмов, каждый из которых применяется для доведе-
ния определенной части бюджетных средств до вузов. 

Однако вопрос в  том, какой механизм служит в  качестве основного 
в системе распределения финансовых ресурсов, а какие – в качестве до-
полнительных. Например, в России основным является формульный ме-
ханизм нормативно-подушевого финансирования с  ориентацией на  за-
траты вузов, тогда как инструменты финансирования, ориентированного 
на результат, например, в виде проекта «5-100» или программы «Приори-
тет 2030», являются дополнительными и охватывают не все государствен-
ные вузы.
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Практика использования механизмов финансирования 
в модели, основанной на спросе

Одним из  ключевых механизмов финансирования в  модели, основанной 
на спросе, являются образовательные ваучеры. К актуальным примерам практи-
ческого использования ваучеров следует отнести опыт России начала 2000-х гг. 
Правительством была предпринята попытка перехода от  механизма смет-
ного финансирования вузов к  оплате государственных услуг через ваучеры 
(Ильин-Минкевич, 2014). К  государственным услугам отнесено в  том числе 
обучение по  образовательным программам в  вузах за  бюджетный счет (Во-
ронцова, 2020). В рамках этого перехода основу модели должен был форми-
ровать рыночный механизм распределения бюджетных средств, действующий 
по принципу «деньги следуют за клиентом» (Абанкина, 2005; Osipian, 2009). 

Клиент – абитуриент вуза на основании результатов Единого государ-
ственного экзамена (ЕГЭ) получал образовательный ваучер – государствен-
ное именное финансовое обязательство (ГИФО) определенной категории. 
По  каждой из  категории ваучера был предусмотрен определенный объем 
бюджетного финансирования (Клячко, 2002). Более высокая категория га-
рантировала до  100% государственного покрытия расходов на  обучение, 
т.е. абитуриенты, получившие наиболее высокие баллы ЕГЭ, должны были 
учиться полностью за бюджетный счет, а абитуриенты, показавшие средние 
или низкие результаты ЕГЭ, – доплачивать за обучение в определенной про-
порции. В результате, после проведения эксперимента в 2002–2004 гг., при-
менение образовательных ваучеров в России было признано неудачным, 
и от дальнейшего движения в рамках модели финансирования, основанной 
на спросе, отказались (Абанкина, 2005; Беляков, 2005; Kleshchukova, 2005). 

Причин тому несколько. Система ГИФО выявила ряд системных недо-
статков, присущих рыночным механизмам финансирования высшего обра-
зования в целом, и в частности – возникших в российских условиях. Первая 
группа недостатков касается планирования расходов (Jongbloed, Koelman, 
2000; Marginson, 2013). С  точки зрения государственного бюджета невоз-
можно было сказать наверняка, как именно выпускники школ сдадут ЕГЭ 
в  очередном году и  в каких пропорциях будут сформированы категории 
получателей государственного финансирования. От этого зависел совокуп-
ный объем ассигнований из бюджета. Ситуацию усугубляли и новые воз-
можности, появившиеся у вузов: в отсутствии установленных государством 
лимитов на  прием бюджетных студентов вузы  – участники эксперимента 
нарастили прием, что привело к  значительному увеличению бюджетных 
расходов по сравнению с предыдущими периодами.

Вторая группа недостатков относится к возможностям регулирования 
структуры приема: обязательства ГИФО не дифференцировались в зависи-
мости от выбранного абитуриентом направления подготовки. Отсутствие 
ограничений и явных стимулов со стороны государства привело к тому, что 
абсолютное большинство абитуриентов поступало на наиболее популярные 
и перспективные на тот момент направления подготовки, такие как эконо-
мика, менеджмент, юриспруденция и др. (Дмитриева, 2010). В то же время 
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менее популярные программы с точки зрения дальнейших карьерных и фи-
нансовых перспектив (сельское хозяйство, педагогика, ряд технических на-
правлений) оказались не  востребованы, и  профильные вузы столкнулись 
с рисками недофинансирования на фоне падения спроса (Маркина, 2004).

Третья группа недостатков – концептуальная. В ходе эксперимента было 
установлено, что абсолютное большинство абитуриентов – обладатели чет-
вертой (низшей) категории ваучеров, обеспечивавшей минимальную долю 
финансирования обучения со стороны государства. Однако в абсолютных 
значениях подавляющая часть финансовых ресурсов была сфокусирована 
именно на  наименее подготовленных абитуриентах, которых в  условиях 
острого дефицита бюджетных средств фактически стали учить за счет более 
подготовленных (Маркина, 2004). В 2005 г. эксперимент по использованию 
механизма образовательных ваучеров в  России официально завершили. 
Дальнейшее развитие системы финансирования вузов происходило в рам-
ках институциональной модели.

Зарубежный опыт применения ваучеров в  системе высшего образова-
ния также не обошелся без неудач. Например, в Литве проблемы, связанные 
с применением ваучерного механизма в качестве ключевого источника фи-
нансирования высшего образования, были схожи с российскими: некоторые 
программы, непопулярные у студентов, но важные для экономики, не были 
выбраны студентами и не получили финансовой поддержки со стороны го-
сударства (Želvys, 2013). Это стало причиной принятия решения об оказании 
подобным программам особой государственной поддержки в виде целевого 
бюджетного финансирования студентов, особенностью которого являлось 
обязательство отработать три года по полученной специальности после окон-
чания вуза. При этом отмечалась тенденция к увеличению количества про-
грамм с  целевым финансированием. Также, вопреки ожиданиям, качество 
предоставляемых услуг ухудшилось. Ввиду того, что асимметрия информа-
ции позволяет абитуриентам иметь лишь частичное представление о вузах 
и реализуемых ими программах обучения, выбор, как правило, делается пре-
имущественно на основе данных СМИ о репутации вуза. И вузы, вместо того 
чтобы инвестировать в улучшение качества предоставляемых образователь-
ных услуг, стали активно вкладываться в маркетинг, чтобы привлечь студен-
тов посредством рекламы (Š vaikauskienė , Mikulskienė , 2016).

Несмотря на перечисленные недостатки ваучерного механизма финан-
сирования, исследования также показывают и ряд достоинств. Например, 
отмечается высокий уровень индивидуализации потребностей абитуриен-
тов, который задает стимулы к развитию программ и курсов, предлагаемых 
вузами. В ходе использования данного механизма финансирования обуче-
ние по программам высшего образования воспринимается акторами взаи-
модействия как рыночная услуга. При этом активная конкуренция за аби-
туриентов в итоге приводит к повышению качества данной услуги: находясь 
в рамках модели финансирования, основанной на спросе, вузы вынуждены 
конкурировать за абитуриентов, фокусируясь не столько на ориентирах, за-
даваемых государством с его представлениями о рынке труда, сколько на по-
требностях абитуриентов и их семей (Jongbloed, Koelman, 2000; Bosanac, 
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2021). Также ваучеры повышают автономию университетов, поскольку ры-
ночный формат финансирования усиливает ответственность вузов за каче-
ство предоставляемого образования, что в  конечном счете обуславливает 
их успех на рынке образовательных услуг (Š vaikauskienė , Mikulskienė , 2016). 

Активное экспериментальное внедрение образовательных ваучеров на-
чалось со второй половины 1990-х гг. во многих странах Европы (например, 
в  Великобритании, Дании, Испании, Италии, Финляндии) и  в Китае (Лит-
винова, 2011). Стоит отметить, что образовательные ваучеры, как правило, 
не являются основным механизмом финансирования высшего образования: 
в  настоящее время они используются преимущественно для финансирова-
ния профессионального образования взрослых, в  частности, программ по-
вышения квалификации и переквалификации, а также дополняют другие ме-
ханизмы распределения бюджетных средств (Литвинова, 2011, Рой тер, 2000). 
Тем не менее в некоторых странах (например, в Грузии, Дании и Литве) бюд-
жетное финансирование вузов осуществляется посредством комбинирования 
нескольких механизмов: образовательные ваучеры используются для финан-
сирования программ бакалавриата и магистратуры наряду с финансировани-
ем на основе формул, а также финансированием, ориентированным на резуль-
тат (Vossensteyn, 2001; Agasisti et al., 2008; Š vaikauskienė , Mikulskienė , 2016).

Еще одним ключевым механизмом финансирования вузов в модели, ос-
нованной на спросе, являются образовательные кредиты, суть которого со-
стоит в предоставлении займов с особыми условиями погашения абитури-
ентам и студентам, не имеющим возможности оплатить обучение (Mingat, 
Tan, 1986; Johnstone, 2004; Panigrahi, 2022). Например, в США бесплатного 
(бюджетного) высшего образования по аналогии с российской системой нет, 
ввиду чего механизм образовательных кредитов является одним из главных 
и достаточно хорошо развит. 

Для студентов университетов США доступны два вида образовательных 
кредитов: частные (заемщик – студент) и родительские (заемщики – родите-
ли). Также образовательные кредиты в зависимости от роли государства сле-
дует разделять на субсидируемые (Перкинса) и не субсидируемые (Consumer 
Financial Protection Bureau, 2012; Васильцов, Левашов, 2013; Hu, 2019). Наи-
более распространенными по объемам выданных займов в США являются 
федеральный кредит Стаффорда (Federal Staff ord loan), а также родительский 
студенческий кредит (student parent loan) (Васильцов, Левашов, 2013). 

В случае субсидированного кредита Перкинса федеральное правитель-
ство предоставляет первичные ссуды вузам в соответствии с суммой, кото-
рую они запрашивают. Затем вузы предоставляют ссуды студентам в соответ-
ствии с их заявками. Сперва проценты по займу выплачиваются государством, 
процентная ставка составляет около 5% и является минимальной среди об-
разовательных кредитов США. Спустя десять месяцев после окончания вуза 
студенты начинают выплачивать кредит самостоятельно. В случае финансо-
вых проблем или отсутствия возможности найти работу сразу после выпуска 
студент вправе подать заявление на отсрочку выплат по кредиту. Кроме того, 
возможно списание кредита для студентов, поступивших на  государствен-
ную службу (Lochner, Monge-Naranjo, 2016; Hu, 2019).
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Кредит Стаффорда в зависимости от материального положения сту-
дента может выдаваться как субсидированный, так и несубсидированный. 
По субсидированной версии кредита ставка составляет не более 8,25% го-
довых, во  время обучения платежи осуществляет государство. По  исте-
чении полугода после завершения обучения выпускник самостоятельно 
начинает вносить платежи по кредиту. Срок погашения составляет от 10 
до 25 лет. Несубсидированная версия кредита предоставляется вне зави-
симости от  материального положения учащегося. При предоставлении 
несубсидированного займа средства выделяются коммерческим банком, 
тогда как правительство штата, в  котором проживает студент-заемщик, 
дает кредитную гарантию. Сумма кредита растет по мере перехода на оче-
редной курс обучения (Lochner, Monge-Naranjo, 2016; Hu, 2019).

Родительский кредит предоставляется родителям студента при условии 
доказательства ими своей платежеспособности. Ставка по такому кредиту 
каждый год отдельно утверждается Конгрессом США, но  не превышает 
9% годовых (Hu, 2019).

В Индии для студентов предусмотрено два вида образовательных креди-
тов: основной кредит, реализуемый в рамках государственной программы об-
разовательного кредитования (Education Loan Scheme), и специальный тарге-
тированный кредит. Основной образовательный кредит доступен студентам 
для получения высшего образования любого профиля и предусматривает мо-
раторий на выплаты для семей, чей годовой доход не превышает 450 000 рупий 
(19 450 долл. США по ППС). Средняя годовая ставка по такому кредиту со-
ставляет порядка 11,8% и в зависимости от банка, размера ссуды и расчетного 
срока погашения может варьироваться в пределах 9,3–14,0%. Специальный 
таргетированный кредит доступен для студентов из наименее обеспеченных 
семей, чей годовой доход не превышает черту бедности более чем в два раза. 
Программа таргетированного кредита предусматривает полное субсидиро-
вание процентной ставки государством, но при этом для студента доступны 
образовательные программы только технического профиля. Примечательно, 
что основная масса образовательных кредитов в Индии используется для по-
лучения высшего образования за рубежом: например, в 2019–2020 учебном 
году более 60% средств, согласованных банками в качестве образовательных 
кредитов, были использованы индийскими студентами для обучения в ино-
странных вузах (Manoj, Varghese, 2013; Rani, 2017; Panigrahi, 2022). 

Заключение

В работе рассмотрены модели финансирования высшего образования, 
используемые в  России и  за рубежом. Проанализированы механизмы до-
ведения денежных средств до вузов, практика их применения, а также рас-
крыта роль государства при распределении финансовых ресурсов. Анализ 
источников литературы показал, что с позиции теории выделяют две клю-
чевые модели финансирования высшего образования: институциональную 
и  основанную на  спросе. Объектом финансовых потоков в  институцио-
нальной модели финансирования являются вузы, в то время как в модели, 
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основанной на спросе, – студенты. Каждая из моделей финансирования со-
держит различный набор механизмов для доведения денежных средств. По-
мимо условий получения финансирования от государства, модели финанси-
рования определяют институциональные условия и порядок расходования 
бюджетных средств на нужды вуза. По результатам анализа продемонстри-
ровано, что формат системы бюджетного финансирования обусловлен ин-
ституциональным ландшафтом государства, а также форматом управления 
государственными финансами. Также отмечается влияние политических 
факторов, определяющих роль гос ударства в вопросах финансирования ву-
зов, а именно структуры финансирования и уровня автономии вузов.
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Аннотация. В статье представлен обзор литературы по теме репутации в госу-
дарственных закупках. Репутация является одним из инструментов решения прин-
ципал-агентской проблемы, характерной для контрактных отношений. В  рамках 
распространения теории нового государственного управления в  госзакупках раз-
виваются альтернативные способы выбора поставщика, в частности, с учетом его 
репутации. В отличие от частного сектора, учет репутации поставщиков по госкон-
трактам находится в жестких рамках регулирования. Показано, что в мировой прак-
тике госзакупок репутация поставщиков учитывается в разной степени, нет единого 
подхода к индикаторам, механизмам предоставления информации и процедурным 
аспектам. Это обуславливает актуальность анализа аргументов за и против касатель-
но расширения возможностей учета репутации в  госзакупках. Для ответа на этот 
вопрос отдельный блок обзора посвящен эффектам учета репутации в  государ-
ственных закупках с точки зрения барьеров входа, эффективности госзакупок и фор-
мирования доверия между заказчиками и поставщиками. Выводы о положительных 
результатах учета репутации представляют интерес для госзаказчиков, принимаю-
щих решение о выборе критериев оценки поставщиков. Выявлены актуальные для 
российского регулирования аспекты учета репутации, касающиеся индикаторов 
репутации и механизмов предоставления информации. Статья отличается от су-
ществующих обзоров по теме репутации фокусом на специфику сферы госзакупок. 
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Представлена оригинальная классификация источников в соответствии со следу-
ющими параметрами: определения и индикаторы репутации, возможности и огра-
ничения учета репутации, эффекты учета репутации в госзакупках. Определены 
малоизученные аспекты, представляющие интерес для дальнейших исследований. 
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Abstract. Th e article presents a  literature review on  reputation factor in  public 
procurement. Reputation is one of  the tools for solving the principal-agent problem, 
which is typical for contractual relations. In line with the spread of New Public Man-
agement theory in public procurement, alternative methods of  supplier selection are 
being developed, in particular, based on suppliers’ reputation. In contrast to the private 
sector, public buyers’ ability to consider reputation when choosing a supplier is highly 
regulated. It is shown that in the world practice of public procurement the reputation 
of suppliers is considered to varying degrees, there is no single approach to indicators, 
mechanisms for providing information and procedural aspects. Th erefore, it is timely 
to  analyse the arguments for and against expanding the possibilities of  reputational 
considerations in public procurement. To answer this question, a separate block focuses 
on the eff ects of reputational considerations in public procurement in terms of barriers 
to entry, public procurement effi  ciency, and building trust between procurers and sup-
pliers. Conclusions about the positive eff ects of reputational considerations are of in-
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terest to procurers who decide on the choice of supplier evaluation criteria. Relevant 
aspects of  reputational considerations for Russian regulation concerning reputation 
indicators and mechanisms for providing information are identifi ed. Th e article diff ers 
from existing reviews on the topic of reputation by focusing on the specifi city of public 
procurement. An original classifi cation of sources is presented in accordance with the 
following parameters: defi nitions and indicators of  reputation, possibilities and limi-
tations of reputational considerations and their eff ects in public procurement. Poorly 
studied aspects of interest for further research are identifi ed.

Keywords: public procurement, contracts and reputation, reputation indicators, 
experience criterion in public procurement, procurement effi  ciency, buyer-supplier trust.

For citation: Emelianova, M. K. (2023) ‘Reputation in public procurement: Regula-
tory features, key indicators and performance evaluations’, Public Administration Issues, 2, 
pp. 172–193. (In Russian). DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-2-172-193.

JEL Classifi cation: H57; L14.

Введение

Государственные закупки занимают значительную долю в экономике РФ, 
составив 27% ВВП в 2020 г. (закупки по 223-ФЗ и по 44-ФЗ)1, что обуславлива-
ет актуальность вопросов их эффективности. Многие аспекты контрактных 
взаимоотношений и методы управления ими в частных и государственных 
закупках похожи, однако управление контрактными взаимоотношениями 
в государственном секторе сложнее (McCue и др., 2015).

Один из ключевых вопросов регулирования государственных закупок 
заключается в подходах к выбору поставщика. Традиционно наиболее рас-
пространенным способом был принцип наименьшей цены, что зачастую 
приводило к тому, что поставщики сокращали расходы и могли обеспечить 
лишь минимально приемлемое качество (Bergman, Lundberg, 2013). В  ре-
зультате заключение контрактов с поставщиками на госзакупки подверга-
лось критике за неэффективность (Karjalainen, 2011), чаще стали заключать-
ся контракты, ориентированные на обеспечение качественного результата 
закупки (Farr, 2016). В госуправлении фокус на результат – один из главных 
принципов нового государственного управления (New Public Management, 
далее – NPM) (Batley, Larbi, 2004). Реформы государственных закупок, раз-
вивающие альтернативные способы выбора поставщика, в частности, на ос-
нове его репутации, рассматриваются исследователями как один из аспек-
тов распространения подходов NPM в госуправлении (Kelman, 2002).

NPM предполагает клиентоориентированный подход и  использова-
ние экономической теории в  госуправлении (Bryson и  др., 2014). Но  если 

1 Отчет о результатах экспертно-аналитического мероприятия «Мониторинг развития системы госу-
дарственных и корпоративных закупок в Российской Федерации за 2020 год». URL: https://ach.gov.ru/
checks/12997
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в большинстве сфер госуправления с точки зрения NPM клиентом высту-
пает гражданин, получающий госуслуги, то  в  госзакупках в  контрактных 
отношениях клиентом выступает представляющий государство госзаказ-
чик. Отношения госзаказчика и  поставщика рассматриваются через при-
зму принципал-агентских отношений (Bauhr и др., 2020), а учет репутации 
поставщиков выступает одним из инструментов преодоления принципал-
агентской проблемы (Van Duren, Doree, 2010) и важным фактором в закуп-
ках, ориентированных на качество (Bergman, Lundberg, 2013). Тем не менее, 
в отличие от частных закупок, возможности учета репутации поставщиков 
госзаказчиками ограничены национальным регулированием госзакупок 
(Spagnolo, 2012).

Модернизация госуправления в соответствии с NPM в разных странах 
происходит по-разному (Lingard и др., 2019), и учет репутации поставщиков 
в госзакупках – не исключение. В мировой практике нет единого подхода 
к учету репутации поставщиков по госконтрактам. Например, в США еще 
в 90-е гг. была реализована реформа госзакупок, предполагающая широ-
кое использование госзаказчиками индикаторов репутации поставщиков, 
а в ЕС регулирование предоставляет значительно меньше возможностей 
учета репутации (Spagnolo, 2014). В России порядок учета опыта и репута-
ции поставщиков на этапе оценки в его сегодняшнем виде был формализо-
ван недавно – Постановлением Правительства от 31 декабря 2021 г. N 2604.

В связи с неоднозначностью подходов к учету репутации в госзакупках 
возникает вопрос: в чем заключаются ключевые аргументы в пользу ограни-
чения учета репутации и, наоборот, в пользу более активного использования 
индикаторов репутации в государственных закупках? Цель работы – прове-
сти системный обзор исследований по теме репутации в государственных 
закупках, на его основе выявить перспективные направления дальнейших 
исследований и сделать выводы о возможных изменениях в регулировании 
учета репутации в госзакупках в России.

В статье предложена оригинальная классификация источников в соот-
ветствии со  следующими параметрами. Первый раздел статьи рассматри-
вает определения и  индикаторы репутации. Во  втором разделе освещены 
возможности и ограничения использования репутации в государственных 
закупках по трем аспектам – индикаторы репутации, этапы отбора и оценки 
поставщиков, механизмы предоставления информации – с акцентом на ре-
гулировании госзакупок в  России. В  третьем разделе проанализирована 
литература, посвященная эффектам учета репутации в госзакупках с точки 
зрения барьеров входа, влияния на эффективность закупок и формирова-
ния доверия.

Определения репутации и ключевые индикаторы

П. Робертс и Г. Даулинг (Roberts, Dowling, 2002) определяют репутацию 
как восприятие предшествующих действий компании и  ее будущих пер-
спектив. Репутация формируется как агрегированное мнение различных 
групп стейкхолдеров (Wartick, 2002). 
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В контексте контрактных взаимоотношений репутация поставщика за-
ключается в восприятии заказчиком того, насколько организация постав-
щика известна, надежна, заслуживает доверия (Levitt, 1965). М.  Барнетт 
и соавторы (Barnett и др., 2006) выделяют несколько кластеров определений 
репутации: осведомленность, оценка и актив. Осведомленность подразуме-
вает общее представление стейкхолдеров о фирме, ее восприятие. Второй 
кластер определений подчеркивает в определении репутации оценки, суж-
дения, мнения о фирме. Третий кластер определений отмечает ценность ре-
путации фирмы, которая выступает как нематериальный актив.

В связи с  комплексностью понятия репутации выделяется большое 
количество факторов, входящих в  него, и  в литературе нет однозначного 
подхода к формированию списка индикаторов репутации (Yakimova, 2021). 
Многие исследования корпоративной репутации (см., например: Martin, 
Burke, 2012) используют модель корпоративной репутации М.  Швайгера 
(Schwaiger, 2004). В ней выделяются четыре группы факторов репутации – 
качество, производительность, ответственность, привлекательность. Также 
распространена модель Th e RepTrak System for Measuring Corporate Reputation 
(Fombrun и др., 2015), включающая несколько измерений репутации: про-
дукты/услуги; инновации; рабочие условия; управление; гражданская пози-
ция; лидерство; производительность.

В литературе, посвященной взаимодействию заказчиков и  постав-
щиков в  контрактных отношениях, внимание в  основном сфокусировано 
на репутации поставщиков (Manello, Calabrese, 2019). Репутация поставщи-
ка является драйвером воспринимаемой клиентом (заказчиком) ценности, 
что помогает не только привлекать новых клиентов, но и удерживать суще-
ствующих, укреплять взаимоотношения (Hansen и др., 2008).

В исследовании репутации поставщиков в контрактных взаимоотноше-
ниях (Dan и др., 2006) выделяются следующие индикаторы – размер органи-
зации, рыночная доля, общая сила (в технологии, продукте и т.д.), экспертиза 
(ноу-хау и экспертность в разработке новых продуктов). В другом исследо-
вании (Zhao, Smit, 2006) предложены такие факторы, как взаимоотношения 
с заказчиками, качество продуктов/услуг, менеджмент, финансовые показате-
ли, социальная ответственность. Ф. Ратинам (Rathinam, 2008) в своем опро-
се измеряет репутацию через количество лет на рынке, наличие контрактов 
с заказчиком (повторяющиеся контракты), наличие сертификатов качества.

В исследовании, посвященном критерию выбора субподрядчиков 
в строительных проектах (El-khalek и др., 2019), на основе опроса факторы 
деловой репутации были ранжированы в порядке уменьшения значимости: 
выполнение работ в  срок, неосуществленные проекты/работы, жалобы/
суды/контрактные споры. В другом исследовании того же рынка (Marzouk 
и др., 2013) репутация операционализируется через высокое качество рабо-
ты, удовлетворительный тайм-менеджмент, разумные расценки.

В опросе менеджеров – представителей различных отраслей (Miremadi 
и др., 2011) используются следующие факторы репутации: качество; извест-
ность поставщика; наличие положительного опыта; эффективный менед-
жмент; ориентация на клиента (заказчика); успешность поставщика.
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Репутация важна и для заказчиков в отношениях c поставщиками, 
так как сигнализирует о  том, что заказчик является надежным партне-
ром, действующим справедливо (честность проводимых процедур закуп-
ки) (De Clercq, Rangarajan, 2008). Среди индикаторов репутации заказчика 
предлагается упоминание в медиа в позитивном ключе, финансовая устой-
чивость, хорошие долгосрочные перспективы.

В исследовании на основе открытых данных (Jing и др., 2022) для из-
мерения репутации заказчика использованы показатели прибыли, поло-
жительного освещения в  СМИ, включение в  профессиональные рейтин-
ги. В другой статье (Bernstein, 2015) на основе интервью со специалистами 
в сфере закупок отмечается, что такие факторы, как судебные споры с по-
ставщиком, расторжение контракта, изменение согласованных условий по-
ставки могут негативно повлиять на репутацию заказчика.

Исследований, посвященных репутации в  государственных закупках, 
меньше, чем для контрактных взаимоотношений в  частном секторе, при 
этом фокус направлен на репутацию поставщиков. Проблема с измерением 
репутации заключается в  том, что оценки и  восприятие компании стейк-
холдерами/рынком изменчивы и  субъективны (Koronis, Ponis, 2012). Вви-
ду таких принципов государственных закупок, как открытость, свободная 
конкуренция, а также необходимости борьбы с коррупцией, субъективные 
или трудноизмеримые индикаторы репутации не могут применяться. В ис-
следованиях репутации в госзакупках, как правило, индикатором репута-
ции поставщиков выступает предшествующий опыт (Albano и  др., 2006; 
Di Mauro и др., 2020; Gomes и др., 2022; Mamavi и др., 2015; Spagnolo, 2012).

Возможности и ограничения использования репутации 
в государственных закупках

Первый аспект учета репутации, рассматривающийся в  данном раз-
деле,  – индикаторы репутации поставщиков в  госзакупках разных стран. 
Как было отмечено выше, наиболее распространенным индикатором яв-
ляется предшествующий опыт. При этом может учитываться как сам факт 
наличия релевантного опыта исполнения контрактов (past experience), 
так и  результаты исполнения предыдущих контрактов (past performance) 
(Snider, Walkner, 2001). Правилами госзакупок ЕС допускается ограничен-
ный учет репутации, в формате past experience2. В США опыт учитывается 
гораздо шире – используются различные показатели эффективности испол-
нения контрактов, например, качество и график исполнения, контроль за-
трат, общая удовлетворенность госзаказчиков3. 

Второй важный аспект учета репутации в  госзакупках  – процедур-
ный, касающийся этапов отбора и  оценки поставщиков. На  этапе отбора 

2 Guide to the EU public procurement rules. С. 22. URL: https://cms.law/en/media/international/files/
publications/guides/cms-guide-to-eu-procurement-rules 
3 Presenting Past Performance and References, FDIC OMWI Education Module: Doing Business with the 
FDIC- FAQs. С. 5. URL: https://www.fdic.gov/about/diversity/sbrp/57.pdf 
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можно исключить из  торгов поставщика с  плохой репутацией. В  России 
подобный механизм обеспечивается реестром недобросовестных постав-
щиков. Также, согласно ст. 31 44-ФЗ, Правительство РФ вправе устанавли-
вать дополнительные требования к  участникам закупок отдельных видов 
товаров, работ, услуг. В числе этих требований – опыт работы, связанный 
с предметом контракта, и деловая репутация. В ЕС, например, регулирова-
ние также предусматривает возможность исключить из торгов поставщи-
ка, если его неудовлетворительная работа по предыдущим госконтрактам 
привела к досрочному расторжению контракта, возмещению убытков или 
другим сопоставимым санкциям. Критерий опыта в госзакупках ЕС может 
использоваться на этапе отбора, но не на этапе оценки поставщиков4, за ис-
ключением отдельных сфер закупок, например, при закупках научных ис-
следований (Spagnolo, 2014).

В России на этапе оценки репутацию поставщиков можно учитывать 
следующим образом. В рамках оценки квалификации заказчик может вы-
бирать критерии, в числе которых опыт, связанный с предметом контрак-
та, и деловая репутация. Таким образом, с точки зрения законодательства, 
опыт и  репутация  – два подкритерия квалификации поставщика, хотя 
с  точки зрения рассмотренной литературы опыт, как правило, выступает 
индикатором репутации. 

Постановлением Правительства от 31 декабря 2021 г. N 2604 закреплены 
правила по учету опыта и репутации при оценке поставщиков. Детализиру-
ющими показателями опыта могут быть: общая цена, общее количество ис-
полненных договоров, наибольшая цена одного из исполненных договоров. 
Деловая репутация оценивается с помощью специального индекса, который 
подтверждается сертификатом, выдающимся центрами стандартизации 
и экспертизы. В рамках сертификации оцениваются финансовые, трудовые 
ресурсы компании, оборудование, нарушения и судебные разбирательства, 
отзывы, информационная открытость, система управления.

Принятые нормы, регулирующие использование критериев опыта и ре-
путации для оценки поставщиков, подтверждают актуальность темы в прак-
тике государственных закупок России. На данный момент критерий опыта 
детализируется фактической информацией об опыте (past experience), но не 
оценкой результатов и  качества предыдущих поставок (past performance). 
Механизм учета репутации через индекс деловой репутации интересен для 
мировой практики, так как интегрирует большое количество показателей 
в один критерий, хотя и сопряжен с такими аспектами, как, например, до-
полнительные расходы поставщиков на сертификацию.

Третий аспект учета репутации в госзакупках, рассматривающийся 
в данном разделе, – механизмы предоставления информации о репутации 
поставщика. Самый распространенный вариант предполагает, что постав-
щик подает информацию и подтверждающие документы при участии в кон-
кретном конкурсе на  госзакупки. Такой механизм предусмотрен россий-

4 Guide to the EU public procurement rules. С. 22. URL: https://cms.law/en/media/international/files/
publications/guides/cms-guide-to-eu-procurement-rules
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ским регулированием. Другой вариант, реализованный, например, в США, 
заключается в централизованном сборе информации о результатах испол-
нения контрактов поставщиками в единой системе. Доступ к такой системе 
позволяет госзаказчикам регистрировать информацию по  текущему кон-
тракту, а также получать сведения о поставщиках на этапе оценки. Положи-
тельные отзывы госзаказчиков об опыте использования такого механизма 
побудили европейских исследователей пилотировать аналогичный проект 
(Van Duren, Doree, 2010), однако на  настоящий момент подобная система 
в ЕС не внедрена.

Эффекты учета репутации в государственных закупках

Связь репутации и экономической эффективности показана в большом 
количестве исследований (см., например: Fombrun, Stanley, 1990; Roberts, 
Dawling, 2002; Stuebs, Sun, 2009). С точки зрения экономической теории тран-
закционные издержки зависят от  различных факторов, среди которых не-
определенность и угроза оппортунистического поведения (Williamson, 1979). 
Для закупочных операций характерна проблема принципала-агента, в рамках 
которой возникают транзакционные издержки в отношениях государствен-
ного заказчика и  фирмы-поставщика из-за возможности оппортунистиче-
ского поведения со стороны фирмы. Учет репутации поставщиков является 
одним из способов преодоления принципал-агентской проблемы, так как сиг-
нализирует о надежности контрагента в условиях неопределенности (Chiou, 
Pate, 2018). Также управление госконтрактами сопряжено с «риском побе-
дителя», когда тендер получает наиболее оптимистичный, а не эффектив-
ный поставщик (Saussier, Tirole, 2015). Репутация как важный инструмент 
обеспечения исполнения договоров (Banerjee, Dufl o, 2000) является нефор-
мальной альтернативой таким инструментам, как, например, суды, так как 
в случае неэффективной реализации контрактных договоренностей или оп-
портунистического поведения ухудшение репутации приведет к ограниче-
нию возможности заключать дальнейшие контракты (MacLeod, 2007).

С другой стороны, в  целях предотвращения коррупции, обеспечения 
подотчетности государственных заказчиков выбор поставщика осущест-
вляется в  строгих процедурных рамках, зачастую ограничивающих воз-
можности учета их репутации (Spagnolo, 2012). Отсутствие единого подхода 
к учету репутации поставщиков с точки зрения регулирования госзакупок 
в разных странах, продемонстрированное в предыдущем разделе, подчер-
кивает актуальность систематизации исследований эффектов учета репута-
ции в госзакупках.

Репутация и барьеры входа

Взаимосвязь репутации, конкуренции и барьеров входа являлась важ-
ной темой для дискуссий в регулировании государственных закупок разных 
стран (Kachour и  др., 2016). Основной аргумент против учета репутации 
в  госзакупках заключается в  том, что критерий оценки предыдущих кон-
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трактов поставщика и результатов их исполнения может рассматриваться 
как входной барьер для новых игроков (Albano и  др., 2006; Mamavi и  др., 
2014). Кроме того, могут быть созданы неравные условия для малых и круп-
ных фирм, так как репутация крупных фирм на рынке дает им больше воз-
можностей искать государственных покупателей, выстраивать взаимоотно-
шения, влиять на их мнение о продуктах и услугах (Flynn, 2017).

Репутация является одним из  видов ресурсов, определяющих успех 
малых и  средних предприятий в  конкурсах на  госзакупки (Flynn, Davis, 
2017). Авторы отмечают, что такие факторы, как репутация и доверие, даже 
не фигурируя в формальных процедурах, влияют на принятие решений го-
сударственными заказчиками. В этом смысле субъектам малого и среднего 
предпринимательства (МСП) важно прилагать усилия для укрепления ре-
путации и формирования социального капитала.

Г. Гомес и соавторы (Gomes и др., 2022) в своем исследовании показыва-
ют, что предыдущий опыт поставщиков, выраженный в количестве реали-
зованных госконтрактов, повышает вероятность заключения последующих 
контрактов с  госзаказчиками, даже когда опыт не  является формальным 
критерием отбора и оценки поставщика в закупочной процедуре. Авторы 
объясняют это тем, что поставщики, имеющие опыт работы с государствен-
ным сектором, лучше понимают потребности государственных заказчиков. 
Аналогичный результат был получен в более раннем исследовании государ-
ственных закупок во Франции (Mamavi и др., 2015) – выявлена связь между 
количеством ранее выигранных поставщиком тендеров и  вероятностью 
успеха в новом конкурсе на госзакупки в той же сфере. Авторы делают вы-
вод о росте тренда на проникновение практик частного сектора в сферу го-
сударственных закупок и рекомендуют формализовать учет предыдущего 
опыта в регулировании. M. Качур и соавторы (Kachour и др., 2016) также 
подтверждают взаимосвязь репутации фирмы и ее способности заключать 
контракты с государственными заказчиками, при этом репутация действу-
ющих в сфере фирм не являлась препятствием в получении заказа новыми 
поставщиками.

Проблема учета репутации как барьера входа рассматривается также 
в исследовании Дж. Батлера и соавторов (Butler и др., 2020). На основе экс-
перимента показана важность проработки механизмов учета репутации, 
так как от них зависит эффект учета репутации на вход новых поставщиков 
на рынок. Так, механизм, согласно которому новому игроку присваивается 
плохой рейтинг, ограничивал вход новых поставщиков на рынок государ-
ственных закупок, в то время как другие механизмы не только обеспечили 
качество поставок, но даже стимулировали вход новых поставщиков на ры-
нок. Такими механизмами могут быть присвоение максимального или сред-
нерыночного рейтинга новому игроку как стартового значения. При этом 
данный механизм за счет увеличения конкуренции не приводит к дополни-
тельным затратам со стороны заказчика.

Рассмотренные эмпирические исследования показывают, что опыт по-
ставщиков влияет на вероятность получить госзаказ, даже когда этот кри-
терий не предусмотрен формальной процедурой. В связи с этим рекоменду-
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ется формализовать учет репутации регулированием, что дает возможность 
влиять на эффекты учета репутации, так как определенные механизмы мо-
гут дополнительно стимулировать вход новых поставщиков на  рынок го-
сударственных закупок. Для регуляторов важно учитывать существующие 
риски для малых и  средних предприятий и  развивать соответствующие 
меры их поддержки.

Роль репутации в повышении эффективности закупок

Существует ряд причин, по которым репутационные механизмы, осно-
ванные на оценках работы поставщиков, улучшают управление закупочны-
ми операциями (Spagnolo, 2012). Во-первых, для заказчика зачастую актуаль-
на проблема невозможности четко описать отдельные условия в контракте, 
так как важные аспекты качества поставляемых товаров и  услуг не  всегда 
могут быть явно описаны в формальном документе. Вторая причина заклю-
чается в  неспособности судебной системы проверить отдельные элементы 
закупочной операции с точки зрения практической и экономической эффек-
тивности реализации контрактных соглашений. Даже когда аспект может 
быть формализован в контракте и проверен судом, зачастую издержки на су-
дебную защиту и негативные последствия контракта, исполненного не долж-
ным образом, мешают эффективности договорного управления.

В эксперименте, проведенном Ф. Декаролисом и соавторами (Decarolis 
и др., 2016), использование показателей эффективности исполнения пре-
дыдущих контрактов при оценке поставщиков стимулировало дополни-
тельные усилия со стороны подрядчика и увеличило производительность 
исполнения контрактов. При этом общее повышение цен оценено как не-
большое по  сравнению с  ростом производительности. В  другой статье 
(Koning, Van De Meerendonk, 2014) также показано, что больший вес репута-
ционного критерия приводит к улучшению качества услуг. В исследовании 
(Bradshaw, Chang, 2013) в результате пилотного включения в 30 контрактов 
критерия оценки предшествующего опыта поставщиков удовлетворенность 
заказчиков результатами исполнения повысилась на 20%.

Модель, представленная Н. Фиорино и соавторами (Fiorino и др., 2018), 
подтверждает, что включение репутации в  качестве критерия оценки по-
ставщиков в  государственных закупках эффективно для предотвращения 
оппортунистического поведения, подписания контракта с наиболее квали-
фицированной фирмой, снижения риска перерасхода средств. Отмечается, 
что внедрение механизмов учета репутации, его технологическая и проце-
дурная реализация должны учитывать институциональную специфику.

Учет репутации может выступать механизмом контроля поведения по-
ставщиков на стадии исполнения (Van Slyke, 2007). Даже в закупках стан-
дартных товаров/услуг учет результатов исполнения предшествующих кон-
трактов поставщиками является важным фактором при наличии высокой 
конкуренции (Beausoleil, 2010, стр. 25). Чем сложнее сфера закупок, тем 
важнее учет репутации, так как возрастает потребность в  выстраивании 
долгосрочных отношений между поставщиком и государственным заказчи-
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ком (Brunjes, 2020), чаще возникают непредвиденные ситуации, влияющие 
на сроки, а также на дополнительные издержки (Mamavi и др., 2015).

Учет репутации поставщиков может оказывать положительные эф-
фекты и для самих поставщиков. В исследовании модели государственного 
управления закупками строительных работ (Picci, 2011, стр. 130–132) отме-
чается, что репутация поставщика способствует получению новых госзака-
зов и продвижению фирмы в частном секторе. Это одна из немногих работ, 
подчеркивающая важность учета не только репутации поставщиков по го-
сконтрактам, но и репутации государственных заказчиков. Акцент на репу-
тации госзаказчиков будет стимулировать усилия заказчика по  организа-
ции эффективной работы над проектом.

Роль репутации в формировании доверия

Решением проблемы асимметрии информации может быть ориента-
ция на репутацию или на доверие (Kachour и др., 2016). Доверие базирует-
ся на ожиданиях будущего поведения, а репутация основывается на пред-
шествующем поведении и стимулирует заказчиков соблюдать договорные 
обязательства, чтобы заслужить доверие заказчика (Milgrom, Roberts, 1988). 
Государственные заказчики более склонны доверять поставщикам, кото-
рые известны качественным исполнением контрактов (Lamothe, Lamothe, 
2012). Таким образом, помимо вышеописанных эффектов учета репутации 
в  закупках, репутация является основанием для формирования доверия 
между игроками рынка. Исследования (Dan и др., 2006; Zhao, Smith, 2006) 
подтверждают значимую связь уровня доверия заказчиков и репутации по-
ставщиков.

Роль доверия между игроками рынка госзакупок выражается в повыше-
нии производительности поставщика (Finne и др., 2015; Hedvall и др., 2016), 
уменьшении оппортунизма и обеспечении качества поставок (Gunawardane, 
2012; Li, Choi, 2009; Nätti и др., 2014). В лонгитюдном исследовании (Holma, 
2012) рассматривается аспект доверия в контексте формирования каналов 
для обмена информацией. В исследовании российских госзакупок (Яковлев 
и др., 2022) на базе опроса государственных заказчиков и поставщиков по-
казано, что ориентация игроков рынка на  репутацию является фактором 
формирования доверия новым контрагентам, которое в  свою очередь 
влия ет на оценку эффективности закупок на микроуровне. Это исследо-
вание показывает важность не только репутации поставщиков в отноше-
ниях с госзаказчиками, но также и репутации самих госзаказчиков. Выяв-
лено, что значительная часть поставщиков считает репутацию заказчиков 
значимым фактором.

Особенности сектора государственных закупок могут препятствовать 
развитию межорганизационных отношений и доверия (Erridge, Greer, 2002), 
так как традиционно принятые конкурентные процедуры закупок, исполь-
зуемые для государственных контрактов, ограничивают наращивание со-
циального капитала в  партнерстве заказчиков и  поставщиков и  развитие 
их долгосрочных отношений (Steane, Walker, 2000). При отсутствии доверия 



183

Емельянова М.К. РЕПУТАЦИЯ В ГОСУДАРСТВЕННЫХ ЗАКУПКАХ: ОСОБЕННОСТИ РЕГУЛИРОВАНИЯ...

реализация успешного обмена осуществляется за счет формальных правил, 
контракты усложняются, возрастает нагрузка на контролирующие органы. 
В то же время институты, способствующие повышению уровня доверия, об-
легчают транзакции в условиях неопределенности, снижают издержки по-
иска контрагентов и получения достоверной информации (Мельников, Ка-
релин, 2019). Учет репутации может выступать практическим механизмом 
формирования доверия.

Как показал данный блок обзора, помимо непосредственного влияния 
репутации на эффективность закупок существует и опосредованное влияние 
через формирование доверия между игроками рынка, которое играет важ-
ную роль в обеспечении эффективности контрактных взаимоотношений.

Заключение

Эффективность – одна из ключевых тем анализа государственных заку-
пок (Karjalainen, 2011). Реформирование госзакупок в русле подходов NPM 
предполагает более активное использование альтернативных ценовому 
критерию способов выбора поставщиков, в частности, с опорой на крите-
рий репутации поставщиков (Kelman, 2002). Репутация выступает инстру-
ментом преодоления принципал-агентской проблемы в целях повышения 
эффективности закупок.

В статье продемонстрировано многообразие мнений и подходов к учету 
репутации в госзакупках, как с точки зрения практики закупок, так и среди 
исследователей, что обуславливает актуальность вопроса об оптимальном 
регулировании. Представленная классификация источников в зависимости 
от эффектов учета репутации позволяет системно рассмотреть аргументы 
за  и  против касательно расширения учета репутации поставщиков в  гос-
закупках. Потенциальный негативный эффект учета репутации  – форми-
рование барьеров для новых и малых фирм, однако вероятность получить 
контракт у опытных поставщиков выше даже при отсутствии соответству-
ющего критерия в формальной процедуре (Gomes и др., 2022). При этом ряд 
исследований показывает, что репутация не является существенным пре-
пятствием для новых поставщиков (Kachour и др., 2016), а при выработке 
корректных механизмов учета репутации негативный эффект преодолева-
ется (Butler и др., 2020). С другой стороны, учет репутации положительно 
влияет на эффективность госзакупок в терминах производительности по-
ставщиков, качества, сроков, снижения рисков (Spagnolo, 2012; Decarolis 
и др., 2016; Fiorino и др., 2018), а также посредством формирования доверия 
между заказчиками и поставщиками (Яковлев и др., 2022).

Системный обзор исследований эффектов учета репутации говорит 
скорее в пользу широкого применения этого критерия в госзакупках. Этот 
вывод важен для госзаказчиков, принимающих решение о выборе критери-
ев оценки поставщиков при подготовке проведения конкурса, в частности, 
об использовании критериев опыта и репутации.

Возможные рекомендации по  регулированию учета репутации в  гос-
закупках относятся, во-первых, к использованию индикаторов репутации. 
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В российской практике показатели качества, сроков поставок не учитыва-
ются, что может снижать эффективность показателей предыдущего опы-
та поставщика. И во-вторых, рекомендации относятся к  задействованию 
механизма централизованного сбора и предоставления информации, под-
тверждающей опыт и деловую репутацию поставщика. Такая система сни-
жает риски подделки документов, предоставляет госзаказчикам удобный 
и  простой инструмент проверки репутации. Уверенность госзаказчиков 
в  полноте и  достоверности информации улучшает их  взаимоотношения 
с поставщиками посредством формирования доверия.

Среди исследований по теме репутации представлены и обзорные ста-
тьи (см., например: Yakimova, 2021), однако систематизации источников, 
посвященных фактору репутации в госзакупках, ранее не проводилось, по-
этому статья будет полезна исследователям в этой сфере. Обзор позволил 
также выявить малоизученные аспекты, которые представляют интерес для 
дальнейших исследований. Как было отмечено, механизмы учета репута-
ции могут давать разные эффекты, при этом выработка механизма долж-
на соответствовать институциональным особенностям. Это обуславливает 
важность анализа конкретных механизмов учета репутации и их эффектив-
ности в российских госзакупках. Кроме того, в настоящий момент фактор 
репутации в  госзакупках в  основном исследуется в  контексте репутации 
поставщиков. Роль репутации госзаказчиков отмечается лишь немногими 
авторами (Picci, 2011; Яковлев и др., 2022) и представляется перспективным 
направлением для дальнейшего изучения.
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