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ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ПРИНЦИПА 
КЛИЕНТОЦЕНТРИЧНОСТИ 
В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ: 
ПОВЕСТКА ВНЕДРЕНИЯ

Калинин Алексей Михайлович1 
1 Кандидат экономических наук, руководитель практики 
государственного консалтинга ООО «Бизнес решения»/SBS, 
доцент департамента прикладной экономики факультета экономических наук, 
Национальный исследовательский университет «Высшая школа экономики»; 
101000, г. Москва, ул. Мясницкая, д. 20; kalinin_a@mail.ru; ORCID: 0000-0002-3275-1138 

Аннотация. Клиентоцентричность – новое понятие для российского государ-
ственного управления, однако с  2022  г. внедрение соответствующих принципов 
выведено на  уровень национальной стратегической инициативы. В  статье пред-
лагается анализ вопросов, с решением которых неизбежно придется столкнуться 
при внедрении клиентоцентричности в деятельность органов власти и государ-
ственных организаций. Рассматриваются само понятие клиентоцентричности, 
ее  взаимосвязь с  цифровизацией, различия в  ожиданиях и  поведении частных 
и бизнес-клиентов, роль компетенций государственных служащих, проблемы до-
стижения позитивного эффекта для клиентов и возвращение выбора между жест-
кой регламентацией и вариативностью предоставляемых государственных услуг. 
Так как на настоящий момент нет однозначно подтвержденной лучшей практики, 
поиск ответов на эти вопросы может стать вызовом для всей системы отношений 
и механизмов государственного управления. 

Ключевые слова: клиентоцентричность, государственная услуга, админи-
стративная реформа.

Для цитирования: Калинин А.М. Использование принципа клиентоцентрич-
ности в государственном управлении: повестка внедрения // Вопросы государ-
ственного и муниципального управления. 2023. № 3. С. 7–25. DOI: 10.17323/1999-
5431-2023-0-3-7-25.
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Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

Original article

USING THE PRINCIPLE 
OF CUSTOMER-CENTRICITY 
IN PUBLIC ADMINISTRATION: 
AGENDA FOR IMPLEMENTATION

Alexey М. Kalinin1

1 PhD, «Business Solutons»/SBS (Head for consulting practice), 
Assistant professor, National Research University Higher School of Economics; 
20 Miasnitskaya Str., 101000 Moscow, Russia;
kalinin_a@mail.ru; ORCID: 0000-0002-3275-1138

Abstract. Customer-centricity (client-centricity) is a new concept for Russian public 
governance. However, since 2022, the implementation of the relevant principles has been 
brought to the level of a national strategic initiative. Th e article proposes an analysis of the 
issues to be considered when implementing customer-centricity in the practice of govern-
ment agencies and institutions. Th e article examines the concept of customer-centricity, 
its relationship with digitalization, diff erences in the expectations and behavior of private 
and business clients, the role of the competencies of civil servants, the problems of achiev-
ing a positive eff ect for clients and returning the choice between strict regulation and the 
variability of public services. Given the lack of confi rmed best practice, fi nding answers 
to these questions can become a challenge that aff ects the entire system of relations and 
mechanisms of public administration.

Keywords: customer-centricity, public service, administrative reform.

For citation: Kalinin, A.М. (2023) ‘Using the principle of customer-centricity in pub-
lic administration: Agenda for implementation’, Public Administration Issues, 3, pp. 7–25 
(in Russian). DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-3-7-25.

JEL Classifi cation: H41.

Введение

Развитие предоставления государственных услуг в  Российской Феде-
рации, опирающееся в том числе на применение бизнес-практик, привело 
к  активному использованию терминов и  понятий, пока не  закрепленных 
в достаточной степени ни в категориальном аппарате российской теории го-
сударственного управления, ни в нормативных правовых актах. Становится 
очевидной необходимость обновления категориального аппарата и теории 
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государственного управления, а также юридической практики. В частности, 
актуализируется вопрос о содержании понятия «клиентоцентричность» 
и определения его отличия от понятия «клиентоориентированность».

Принцип клиентоцентричности (customer-centric) в  западной биз-
нес-терминологии применяется достаточно давно. Для российского го-
сударственного управления это сравнительно новое понятие. Так, первое 
упоминание клиентоцентричности на  официальном сайте Правительства 
России – это март 2020 г.1, Минэкономразвития России – октябрь 2021 г.2. 
Клиентоцентричность сегодня стремительно расширяет свои позиции 
в  российских органах власти, по  крайней мере, на  концептуальном уров-
не. Соответствующая стратегическая инициатива была принята в  составе 
42 инициатив социально-экономического развития Российской Федерации 
до  2030  г.3. До  конца 2021  г. уже были подготовлены проекты стандартов 
клиентоцентричности для различных категорий клиентов4.

К моменту разработки национальной стратегической инициативы по-
нятие «клиентоцентричность» начало употребляться и в научной среде. 
В РАНХиГС в 2020 г. был подготовлен «Навигатор клиентоцентричности» 
(Линник и др., 2020), а научный коллектив РАНХиГС выпустил ряд публи-
каций, использующих рассматриваемый термин. При оценке качества рос-
сийской системы госуправления Е. Добролюбовой и В. Южаковым (Добро-
любова, Южаков, 2021) признавалась общая ориентация госуправления 
на клиентоцентричность. С. Мартынова и С. Еварович в своей публикации 
«Коммуникативные компетенции госслужащего в сервисном государстве» 
(Мартынова, Еварович, 2021) отождествляют понятия «сервисное» и «кли-
ентоцентричное» государство. Также описывались конкретные кейсы и мо-
дели взаимодействия на  уровне регионов или отдельных органов власти 
(Рощупкина, Клушина, 2021), данное понятие использовалось при подго-
товке учебных курсов и тренингов (Авилкина, 2021).

Предполагаемое в 2022 г. пилотное внедрение и дальнейшее распро-
странение принципов клиентоцентричности в российском государствен-
ном управлении требуют должного осмысления с позиции применимости 
данного понятия, пределов его использования и особенностей интегра-
ции с  действующими правовыми нормами и  сложившимися практиками. 
Вопросы, на которые требуется дать ответ, сводятся к следующим: 
–  В чем особенность клиентоцентричности как принципа государствен-

ного управления?
–  К каким новым возможностям или ограничениям при взаимодействии 

с получателями государственных услуг это приведет?
–  Каковы возникающие в связи с этим требования к государственному 

управлению? 

1 URL: http://government.ru/news/39129/ (дата обращения: 28.07.2023).
2 URL: https://www.economy.gov.ru/material/dokumenty/prikaz_minekonomrazvitiya_rossii_ot_3_avgusta_
2021_g_461.html (дата обращения: 28.07.2023).
3 Распоряжение Правительства России от 6 октября 2021 г. N 2816-р «Об утверждении перечня ини-
циатив социально-экономического развития РФ до 2030 г.».
4 URL: http://government.ru/news/44181/ (дата обращения: 28.07.2023).
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Методология исследования

В основе предлагаемой методологии – определение рассматриваемого 
понятия и его анализ с точки зрения этапов взаимодействия клиента (фи-
зического, юридического лица) и государства. При этом материалами для 
анализа станут характеристики клиентоцентричности, представленные 
в  литературе и  правовых актах, а  также имеющиеся аналогии в  исполь-
зовании тех или иных свойств и характеристик в бизнесе и иных сферах. 

Кроме того, мы предлагаем рассмотреть то, как употребляется это поня-
тие и в чем его отличие от схожего понятия «клиентоориентированность».

Рассмотрение последовательности взаимодействия клиента и  госу-
дарства начинается с  установления отличий между двумя категориями 
клиентов – населением и бизнесом – и ответа на вопрос, как эти отличия 
могут повлиять на  применение понятия «клиентоцентричность». Далее 
анализируется обобщенный сценарий взаимодействия  – от  возникнове-
ния потребности к обращению в государственные органы и учреждения 
за ее удовлетворением и до получения результата. При этом предлагается 
рассмотреть ситуацию, когда в  рамках стандартных, уже регламентиро-
ванных административных процедур возникают какие-либо препятствия 
к получению результата. Именно поэтому при анализе уделяется внима-
ние выявлению этих препятствий (проблем), применению принципа кли-
ентоцентричности при выборе способов их решения и возникающих от-
сюда требований к государственным структурам, к организации их дея-
тельности.

Предлагаемая методология в целом согласуется с другими исследо-
ваниями, в  частности, с  моделью оценки государственных электронных 
услуг COBRA, предложенной в 2014 г. Османом и др. (Osman et al., 2014), 
и методологией оценки проектов электронного правительства SAP (Gupta, 
Suri, 2017). В  модели COBRA удовлетворенность клиентов складывается 
из воздействия издержек (денег и времени), выгод (осязаемых и неосязае-
мых результатов), риска (неопределенности результата в силу возможного 
недостатка информации и документов от пользователя) и возможностей 
(доступных альтернатив – электронных методов в сравнении с традици-
онными). Отличие состоит в том, что эта модель близка к SWOT-анализу, 
а в нашем случае мы последовательно рассматриваем составляющие про-
цесса получения результата государственных услуг или функций: от воз-
можностей, в  силу которых клиенты обращаются в  государственные 
структуры, к  рискам отказа или приостановления административных 
процессов, а  также возникающим в  связи с  этим издержкам и,  наконец, 
к получаемым выгодам (позитивным эффектам, результатам). В методо-
логии SAP («ситуация-актор-процесс»), или SAP-LAP («ситуация-актор-
процесс» и  «обучение-действия-качество»), предполагается, что выгода 
для общества при внедрении технологий электронного правительства воз-
никает вследствие изменения характеристик (параметров), описывающих 
соответствующие стороны государственного управления снаружи (SAP) 
или изнутри (LAP). В нашем случае мы, как и в методологии SAP, после-
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довательно рассматриваем понятие (ситуацию), характеристики клиентов 
(акторов) и особенности решения их проблем (процессы), хотя и не про-
водим каких-либо количественных исследований.

Результаты и обсуждение
Понятие клиентоцентричности
С точки зрения теорий государственного управления, клиентоцен-

тричность скорее относится к идее «нового государственного управления», 
так как предполагает заимствование идей и практик из бизнес-среды, – на-
чиная с применения понятия «клиент» к получателю государственной услуги.

Клиентоцентричность обычно понимается (и мы разделяем эту точку 
зрения) как модель деятельности организации, при которой центром явля-
ется клиент, совокупность его потребностей. В частности, таким образом 
определяют клиентоцентричность А. Ожаровский и М. Туманова (Линник 
и др., 2020) и, кроме того, предлагают сопоставление понятий «клиенто-
центричность» (модель построения деятельности) и «клиентоориентиро-
ванность» (действия, которые направлены на понимание потребностей). 

В англоязычной литературе единства терминов в данном случае нет. 
В начале 2000-х гг. в государственное управление пришло понятие citizen-
centered (дословно – «гражданоцентричное») в контексте первых шагов 
применения информационных технологий (Shuler, 2003; Saxena, 2005). 
В те же годы обсуждались методы управления клиентскими отношениями 
(customer relationship management (CRM)), заимствованные из бизнеса (King, 
2006; da Silva, Batista, 2007). 

Позднее, также под влиянием распространения идей электронного 
правительства, в лексикон публикаций по государственному управле-
нию вошло user-centered (см.: Bertot, Jaeger, 2006), однако citizen-centered, 
или citizen-centric, осталось преобладающим. При этом, например, Сорн-
ин (Sorn-in et  al., 2014) в  исследовании факторов развития клиентоцен-
тричного электронного правительства определяет клиентоцентричность 
как совокупность требований к предоставлению услуг гражданам и к вну-
треннему мониторингу эффективности государства. В книге «Transforming 
Government» (2016) применительно к клиентоцентричной модели помимо 
citizen-centric применяется также и customer-centric, а сама модель противо-
поставляется традиционной, в центре которой находится предоставляю-
щее услугу агентство.

Российское государственное управление пришло к клиентоцентрич-
ности после постепенного осознания сначала необходимости обеспечить 
предоставление государственных услуг единообразно (административная 
реформа 2003–2004 и 2004–2010 гг., разработка административных регла-
ментов), затем выйти на некоторый унифицированный уровень комфорт-
ности получения услуг для граждан (Федеральный закон от  27.07.2010 
N 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муници-
пальных услуг» и  развитие сети многофункциональных центров) и,  на-
конец, перейти от бумажного формата и личного присутствия к дистан-
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ционному взаимодействию (цифровизация и  развитие портала государ-
ственных услуг). При этом доминирующим в  русскоязычной научной 
литературе понятием является «сервисное (сервисно-ориентированное) 
государство»  – вопросам его теоретического осмысления, обоснования 
и анализа практики, начиная с 2010-х гг., посвящено значительное число 
исследований. 

Сервисное государство как идея в концепции нового государственного 
управления естественно связано с  клиентами сервисов (государственных 
услуг). В. Зайковский, в частности, отмечает, что краеугольным камнем сер-
висной философии государства является ориентация госслужбы на граж-
данина (клиента), его потребности и интересы (Зайковский, 2014), и указы-
вает на  других исследователей, придерживающихся близких точек зрения 
(например: Устинович, Новикова, 2011). Постепенно «сервисно-ориентиро-
ванность» стала меняться на «клиентоориентированность»: например, ис-
следование И. Авдеевой и А. Белолипецкой (Авдеева, Белолипецкая, 2020) 
посвящено уже концепции «сервисного» публичного управления и техно-
логиям предоставления государственных услуг с точки зрения клиентоори-
ентированности.

Клиентоцентричность можно рассматривать как развитие идеи сер-
висного государства, когда в центре внимания находится не услуга (сервис) 
или удовлетворенность клиента ее предоставлением, а клиент как объект 
воздействия. 

Как и в зарубежной литературе, клиентоцентричность и в российском 
бизнесе, и в российском государстве часто, и даже преимущественно, исполь-
зуется при обсуждении процессов цифровизации управления. Правитель-
ство России, как уже упоминалось, впервые заговорило о клиентоцентрич-
ности в контексте цифровой трансформации государственного управления, 
о  том же  говорит предисловие в  докладе РАНХиГС (Линник и  др., 2020). 
Примером аналогичного использования термина «клиентоцентричность» 
в коммерческой сфере может служить преобразование ИТ-инфраструктуры 
Группы ВТБ. В.  Мандрон (Мандрон и  др., 2021), в  частности, указывает 
на то, что рост клиентоцентричности бизнес-модели был в ходе преобра-
зований введен в  состав стратегических приоритетов Банка ВТБ (ПАО) 
на 2020–2022 гг.

Здесь следует отметить возможную ошибку при реализации прин-
ципа клиентоцентричности. Понятия клиентоцентричности и  цифрови-
зации используются совместно, однако они не тождественны друг другу. 
Клиентоцентричность повышает эффективность цифровизации. Циф-
ровизация облегчает реализацию принципа клиентоцентричности, от-
крывает новые возможности за  счет ускорения и  удешевления взаимо-
действия с клиентом и выявления его предпочтений, но она не является 
ни необходимым, ни тем более достаточным условием для признания про-
цесса клиентоцентричным. Более того, применение цифровых технологий 
может прямо противоречить клиентоцентричности, если иные, помимо 
электронного, способы получения государственной услуги ограничива-
ются или же клиенты обременяются необходимостью выполнения допол-



13

Калинин А.М. Использование принципа клиентоцентричности в государственном управлении: повестка внедрения 

нительных обязательных условий. Во многом поэтому из совокупности 
теоретических моделей перехода к  электронному государству наиболее 
часто применяемой является модель «принятия» технологий (technology 
acceptance model, TAM) (Rana et al., 2013). 

Полный перевод государственной услуги исключительно в  электрон-
ную форму, ограничение возможностей для получения только предвари-
тельной записью в  электронном виде, ограничение контракта с  предста-
вителем организации только «роботом» или формой обратной связи, обя-
зательное требование подписания электронного документа электронной 
цифровой подписью без возможности предоставить бумажный документ 
с обычной подписью – все это примеры действий, противоречащих прин-
ципу клиентоцентричности. Форсированная цифровизация, происходящая 
в ущерб традиционным способам предоставления государственных услуг, 
ущемляет права получателей, не знакомых с цифровыми технологиями или 
предпочитающих получение результата в традиционной форме. 

Понятие «клиентоцентричность» тем самым оказывается более ши-
роким, чем «клиентоориентированность», и не тождественным по смыслу 
и содержанию цифровизации или сервисному государству. По мере реали-
зации проектов неизбежно возникнет необходимость его правового оформ-
ления на уровне закона или подзаконного нормативного правового акта.

Клиентоцентричность для бизнеса и для населения
Следующий важный аспект состоит в  категоризации клиентов при 

реализации клиентоцентричного подхода. Западное citizen-centric подраз-
умевает в первую очередь граждан, не разделяя их обращений как частных 
лиц или представителей компаний, но  в  необходимых случаях делая ого-
ворки о взаимосвязях государства не только с гражданами, но и с бизнесом 
(как сделано, например, в «Transforming Government» (2016)). Наметившееся 
в российском государственном управлении разделение подходов к клиен-
тоцентричности отдельно для населения и для бизнеса, по-видимому, про-
исходит из уже укоренившегося в гражданском законодательстве разделе-
ния физических и юридических лиц. Применительно к рассматриваемому 
вопросу это разделение является правильным и  принципиально важным 
в  силу различных интересов получателей и  особенностей их  взаимодей-
ствия с государством. 

Для частного лица государство является в  первую очередь объектом 
получения личной выгоды, государственных услуг. Исполнение государ-
ственных функций, в  том числе взаимодействие в  части различных сфер 
контроля и надзора, здесь носит второстепенный характер – хотя, конечно 
же, присутствует, а для каких-то жизненных ситуаций может и оказаться 
преобладающим. Компании, юридические лица в основном взаимодейству-
ют с государством по вопросам контроля и надзора, соблюдения различных 
требований законодательства – от уплаты налогов до соответствия требо-
ваниям к  кадровому учету или, например, утилизации отходов; государ-
ственные услуги как необязательные действия, связанные с получением ин-
формации или какой-либо поддержки, для юридических лиц гораздо менее 
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значимы. Таким образом, акценты при реализации принципа клиентоцен-
тричности различны: у населения это обращение к  государству за наибо-
лее востребованными услугами, у бизнеса – взаимодействие с государством 
по наиболее часто исполняемым функциям. 

Различны у частных и юридических лиц в целом и ожидания относи-
тельно результатов. Частные лица не ориентированы на получение прибы-
ли – их интересует удовлетворение их потребностей как таковое, получе-
ние результата. В треугольнике «быстро-качественно-недорого» население 
предполагает, что услуга будет предоставлена в соответствии с требовани-
ями и субъективными ожиданиями. В основе взаимодействия лежит прин-
цип равенства, а не эффективности: все должны иметь равный доступ к вза-
имодействию с  государством независимо от  имущественного положения 
или готовности платить. Необходимость срочного получения, сопровожда-
емая готовностью оплатить дополнительные расходы, может возникнуть, 
однако это можно считать частным случаем. 

Получение прибыли как основа деятельности коммерческих органи-
заций определяет иное поведение соответствующих юридических лиц. Ра-
венство уже не является обязательным: компании готовы к дополнитель-
ным расходам на  получение результата быстрее или в  большем объеме 
даже путем дополнительных платежей, если это повлечет за  собой рост 
прибыли. Именно поэтому посредничество, привлечение специализиро-
ванных организаций, помогающих во взаимодействии с государством, мо-
жет абсорбировать часть проблем и повысить удовлетворенность получа-
телей услуг применительно к бизнес-организациям (Samsudin et al., 2012). 

Справедливо и обратное: если издержки при взаимодействии имеют 
для бизнеса значение, он может согласиться на получение результата в бо-
лее длительные сроки или даже на более низкий уровень качества (если ва-
рьирование качеством вообще возможно применительно к государствен-
ной услуге или функции). Клиентоцентричный подход для населения и для 
бизнеса, таким образом, будет носить различный характер: подстройка 
оказываемых услуг и функций под нужды частного клиента в силу высо-
кой гетерогенности получателей (van Velsen et al., 2009; Verlegem, Verleye, 
2009) и при соблюдении социальной справедливости, а также расширение 
возможностей по получению услуг и функций для бизнеса исходя из по-
нимания экономической эффективности для обеих взаимодействующих 
сторон.

Из различий в приоритетах справедливости и эффективности следу-
ет, что при взаимодействии с частными клиентами государство ведет или 
должно вести себя как сервис, притом сервис социальный. Однако здесь 
возникают важные отличия клиентоориентированности для государства 
и клиентоориентированности для бизнеса, связанные именно с социаль-
ностью. 

Клиентоориентированность в  бизнесе предполагает, что продукты 
и сервисы адаптируются к нуждам клиентов ровно до того момента, пока 
это обеспечивает увеличение прибыли. Государство не ориентировано 
на прибыль, поэтому ограничивающим условием клиентоориентированно-
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сти здесь уже выступает рост некоторой социальной выгоды, обществен-
ного благосостояния, совокупной полезности. Эти явления в большинстве 
случаев сложно оценить в финансовом измерении, из-за чего вынужденно 
используется иной ограничитель  – бюджетные возможности государства. 
Пределом внедрения клиентоцентричности становится готовность госу-
дарства нести дополнительные издержки по  удовлетворению потребно-
стей – так как переложить эти издержки на граждан оно или в принципе 
не может, или может, но лишь в небольшой степени – в форме увеличения 
пошлин и сборов. Вновь отметим, что при взаимодействии с юридическими 
лицами это ограничение менее принципиально, так как бизнес в каких-то 
случаях может пойти на дополнительные расходы, если они обернутся для 
него получением прибыли.

Если для бизнеса клиентоориентированность, как правило, предпо-
лагает увеличение числа получателей (удовлетворенный клиент обратит-
ся снова или будет рекомендовать сервис другим), то для государства это 
не так. В каком-то смысле даже наоборот: непосредственной задачей го-
сударства является удовлетворить получателя, но так, чтобы у него более 
не  было необходимости еще раз обратиться за  получением этой услуги. 
Например, задача службы занятости – подбор гражданину такой подхо-
дящей работы, которой он  останется доволен, и  повторного обращения 
в центр занятости населения не потребуется даже спустя продолжитель-
ное время. Каждая услуга государства используется не постоянно, а один 
раз или несколько раз в  жизни (van Velsen et  al., 2009). Это не  отменяет 
того, что удовлетворенные государственными сервисами клиенты могут 
и  будут обращаться за  получением услуг, но  именно максимизация ко-
личества обращений и количества клиентов, неизбежная в бизнесе из-за 
максимизации прибыли, для государства не  всегда актуальна. Перенос 
практик, принятых в  коммерческих организациях, заимствование про-
цессов и технологий клиентоцентричности, скажем, из банковской сферы 
для государственного управления без учета данной особенности окажет-
ся неэффективным. При всей схожести исходной задачи (удовлетворить 
потребности) последствия принимаемых решений должны быть различ-
ными. В противном случае неизбежны провалы в эффективности и недо-
стижение целей по удовлетворенности клиентов – например, из-за резко-
го увеличения числа желающих получить услугу и недостатка выделенных 
на  предоставление услуги ресурсов (сотрудников, мощностей информа-
ционных систем и др.).

С практической точки зрения это означает, что необходимо будет сде-
лать выбор между стратегиями взаимодействия с  бизнесом (допущение 
коммерческих отношений) и  с населением (социально-ориентированный 
сервис) для всех предоставляемых услуг и в особенности для предполага-
ющих возможность обращения и  физических, и  юридических лиц. Отказ 
от  дифференциации потребностей различных категорий получателей при 
этом тоже может быть допустимым выбором, означающим, однако, неко-
торое отступление от клиентоцентричности в пользу иных принципов, на-
пример, принципа равенства (справедливости). 
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Проблема и траектория ее решения
Обращение к государству при оказании государственной услуги пред-

полагает наличие некоторой потребности, которую клиент желал бы удов-
летворить с использованием возможностей государства. В случае исполне-
ния каких-либо обязанностей, предполагающих исполнение соответству-
ющих государственных функций, также можно говорить о некоторой вы-
нужденной потребности взаимодействовать с государственными органами, 
возникающей в силу нормативных требований. 

Простая траектория удовлетворения клиента предполагает обраще-
ние и получение ожидаемого результата в ответ. Именно эта логика (за-
прос – ответ) лежит сегодня в основе предоставления подавляющего боль-
шинства российских государственных услуг. Выбранная концепция вне-
дрения клиентоцентричности на  основе «суперсервисов» и  «жизненных 
ситуаций» как совокупностей государственных услуг, в том числе предо-
ставляемых проактивно, по инициативе государства, уже на уровне такой 
простой траектории требует внимания к случаям обращений и характе-
ристикам результатов. Отказ от «обращений» в пользу проактивности во-
все не обязательно приведет к росту удовлетворенности. Излишний для 
клиента результат может носить для него как нулевую ценность, так и от-
рицательную, в  результате чего общая удовлетворенность может и  сни-
зиться. Навязывание услуг, агрессивный маркетинг в  государственном 
управлении будут иметь те же последствия, что и в коммерческой сфере. 
Напротив, наделение клиентов возможностями самостоятельно выбирать 
опции и вообще «полномочиями» при предоставлении услуг положитель-
но сказывается на удовлетворенности результатом (Alshibly, Chiong, 2015). 
Дилемму с выбором из «по умолчанию все включено, клиент может отка-
заться от ненужного» и «по умолчанию все отключено, опции выбираются 
клиентом» для каждого сервиса, услуги или жизненной ситуации потре-
буется решать отдельно, аналогично тому, как различные производители 
программного обеспечения по-разному подходят к  такой же  проблеме. 
Важно, чтобы сама по себе возможность выбирать для пользователей со-
хранялась в максимальной степени – в этом и состоит смысл клиентоцен-
тричности.

Интереснее, когда при обращении клиент сталкивается с проблемами 
предоставления услуги или результата государственной функции по субъ-
ективным причинам, из-за недостатков в  деятельности государственно-
го органа или учреждения или же в силу каких-то объективных обстоя-
тельств. Способность решать возникающие проблемы клиента и есть в ко-
нечном счете смысл клиентоцентричности в государственном управлении, 
помимо выявления потребностей как таковых. Соответственно, проблемы 
и являются причиной недостаточной удовлетворенности клиентов. Успех 
многофункциональных центров состоит именно в том, что они стали ре-
шением проблем, возникавших у граждан при обращении в государствен-
ные органы: территориальная разобщенность, неудобный график работы, 
очереди, некомфортные помещения, отсутствие содействия в заполнении 
заявлений. 
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Являющаяся смыслом клиентоцентричности удовлетворенность кли-
ентов начинает снижаться всегда, когда возникают сложности с решением 
проблемы. Если клиент получает отказ в предоставлении услуги, он не по-
лучает ожидаемого результата. Удовлетворенность не наступает и в слу-
чае, если ошибки или недочеты были допущены по вине самого клиента. 
Если клиент сталкивается с задержкой решения проблемы, увеличением 
срока получения результата, формальным приостановлением предостав-
ления услуги, то его удовлетворенность падает, результат не соответствует 
ожиданиям относительно быстроты получения. Если решение возникшей 
проблемы в любом виде возлагается на клиента – последний расценивает 
это как собственные затраты (времени, денег). Когда к решению проблемы 
требуется привлечение третьих лиц или организаций, эти затраты стано-
вятся осязаемыми и  сокращают удовлетворенность независимо от  того, 
определяется ли их необходимость нормативно или же носит коррупци-
онный характер.

Переход к  клиентоцентричности предполагает по-настоящему ре-
волюционное преобразование в  практике государственного управле-
ния – переход от констатации проблемы или недостатка к активному 
участию в поиске решения. Иными словами, клиентоцентричность – это 
определение требований к процессам решения проблем клиентов. В иде-
альной форме ее можно определить как совокупность трех требований. 
Первое требование – это «нет отказа без способа решения». Во всех слу-
чаях выявления препятствия для получения результата государственные 
служащие и  работники государственных организаций должны иметь 
представление о способах устранения этого препятствия и уметь донести 
их до клиента. Вместо простого отказа или указания на несоответствия 
должна сообщаться последовательность действий, выполнение которых 
приведет к получению клиентом желаемого результата. Второе требова-
ние – «решать проблему должно само государство во всех случаях, когда 
это возможно». Органы государственной власти и  государственные уч-
реждения должны быть уполномочены и обязаны содействовать клиен-
там в разрешении возникающих проблем, причем эти процессы должны 
быть упорядочены и  эффективно организованы. На  интуитивно-прак-
тическом уровне оба этих требования применяются уже сейчас. Напри-
мер, при заполнении заявлений о предоставлении государственных услуг 
в МФЦ, когда заявление или полностью заполняется специалистом МФЦ 
со слов клиента, или консультанты помогают заявителям с заполнением. 
По крайней мере частичное решение проблемы отсутствия необходимых 
для получения услуг документов было введено в 210-ФЗ5 в виде требова-
ний к  межведомственному взаимодействию (п. 1,  ст. 7)  в  части инфор-
мации, которой государство уже располагает в своих информационных 
системах. 

5 Федеральный закон «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» 
от 27.07.2010 N 210-ФЗ. URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_103023/ (дата обра-
щения: 23.07.2023).
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Более интересна ситуация, когда государство объективно не распо-
лагает информацией или документом, наличие которого необходимо для 
получения результата. Возникают действия и издержки, формально на-
ходящиеся за  пределами оказываемой услуги или исполняемой функции. 
Возможно, эти действия окажутся и вне жизненной ситуации в том виде, 
в котором она будет определена государством. Здесь и появляется третье 
требование: «если решение проблемы вне возможностей отказавшего орга-
на власти, он должен сохранять контроль за качеством решения». Иными 
словами, если для получения результата требуется обследование, заключе-
ние эксперта, получение какой-либо справки или акта в негосударственной 
организации или в учреждении другого уровня государственного управле-
ния, не должно иметь места повторного отказа или приостановки по при-
чине каких-либо недостатков подготовленной информации или документа. 
Это, в свою очередь, требует пересмотра всей системы регламентации меж-
ведомственного взаимодействия.

Вариативность и регламентация при выборе траекторий (способов) 
решения проблемы

Цифровизация государственных услуг может не только способствовать 
повышению эффективности и подотчетности, но и сузить профессиональ-
ную свободу действий, ограничивая на каждом шаге доступные для долж-
ностных лиц варианты и альтернативы. Это в конечном счете может даже 
привести к снижению качества услуг (Andersson et al., 2022). 

Клиентоцентричность предполагает адаптацию к потребностям каждо-
го клиента – т.е. кастомизацию, вариативность при взаимодействии, выбо-
ре траектории решения проблемы. Если клиенту требуется индивидуальное 
решение, в бизнесе оно должно быть найдено для всех случаев, когда такое 
отклонение в конечном счете обернется удовлетворением нужд покупате-
ля и получением прибыли для компании. Государственное управление, на-
против, основано на максимальной формализации всех процессов и огра-
ничении вариативности. Одним из главных предметов административной 
реформы 2004–2010 гг. была регламентация, разработка административных 
регламентов  – документов, подробно описывающих последовательность 
действий должностных лиц и исключающих какие-либо возможности для 
административного усмотрения. 

Переход к клиентоцентричности возвращает проблему усмотрения, 
но уже не в негативном (коррупция), а в позитивном понимании возмож-
ностей специалистов отклоняться от принятого алгоритма взаимодействия 
с клиентом в тех случаях, когда это приведет к удовлетворению его потребно-
сти без нанесения ущерба обществу и государству. Само по себе усмотрение 
по-прежнему остается источником коррупциогенного поведения, избежать 
которого можно лишь своего рода «постоянной формализацией», публич-
ностью и оценкой принимаемых решений. Возможный выход видится здесь 
в цифровизации и увеличении количества учитываемых и описываемых ал-
горитмов действий, в постепенной проработке подавляющего большинства 
сценариев и возникающих у клиента проблем и затруднений по мере их воз-
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никновения. Другими словами, в предоставлении услуг должен быть преце-
дентный характер решения проблем: столкнувшись с не предусмотренной 
нормативными актами ситуацией, специалист должен обладать свободой 
в  принятии решения, а  в дальнейшем это оптимальное решение норма-
тивно фиксируется как «лучшая практика». С  нормативной точки зрения 
это потребует изменения подходов к описанию процессов предоставления 
государственных услуг и  исполнения государственных функций. Понадо-
бится правовой механизм регулярного обновления нормативных правовых 
актов или же механизм накопления возможных вариантов действий в рам-
ках жизненных ситуаций или отдельных услуг и функций в виде, понятном 
и для исполнителей, и для клиентов, оформленный и с технической, и с пра-
вовой точки зрения. То есть клиентоцентричность предполагает комбина-
цию нормативного акта и некоторого, скорее всего электронного, сервиса 
подготовки и  рассмотрения предложений по  изменению административ-
ных процессов.

Компетенции и экспертиза как условия достижения результата 
Совокупность представленных выше трех требований формирует си-

стемную проблему внедрения принципа клиентоцентричности. Специ-
алист, рассматривающий обращение, в новых условиях должен быть сверх-
компетентен. Он не только должен в достаточной мере констатировать на-
личие проблем с предоставлением услуги или исполнением функции (пер-
вое требование), но еще должен уметь находить возможное решение и дово-
дить его до клиента (второе требование), а также контролировать или даже 
организовывать процесс получения результата за пределами собственного 
ведомства (третье требование). 

Клиентоцентричность требует от  должностных лиц не  просто доста-
точной квалификации как специалистов, а компетенций практически экс-
пертного уровня. Переход к клиентоцентричности повлечет за собой значи-
тельные, очень серьезные затраты на повышение квалификации персонала 
органов власти и учреждений, причем не только в вопросах именно обще-
ния с клиентами, но и по непосредственно исполняемым полномочиям.

Наращивание компетенций и превращение специалистов в экспертов 
по решению клиентских проблем, в свою очередь, поднимает проблему кон-
фликта интересов. Самым простым способом решения возникших у кли-
ента трудностей может оказаться «решить самому за  вознаграждение»  – 
и в этом смысле коррупционное взаимодействие неожиданно оказывается 
более клиентоориентированным, чем формальное официальное. Устране-
ние конфликта интересов или его сглаживание предполагает переработку 
системы стимулирования должностных лиц. Поиск баланса между клиен-
тоориентированностью и независимым поведением представляется крайне 
сложной задачей, так как сотрудник должен будет сочетать в себе независи-
мого эксперта-арбитра и помощника, стоящего на стороне обратившегося 
клиента. В любом случае, квалификационные требования к специалистам, 
взаимодействующим с клиентами, потребуется пересмотреть в пользу по-
вышения.
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Приоритет позитивного эффекта (результат как удовлетворенность 
клиента)

Клиентоцентричность в бизнесе предполагает, что в конечном сче-
те для любого клиента будет найдено решение, которое его удовлетворит 
и при этом не будет убыточным для компании.

Позитивный эффект для клиента является основой клиентоцентрично-
сти, однако в случае с государственным управлением предпочтения и инте-
ресы клиента могут войти в противоречие с интересами общества, государ-
ства, других экономических агентов. 

Задача поиска решения, которое будет оптимальным (по Парето), еще 
больше повышает планку требований к  клиентоориетированному персо-
налу органов власти и учреждений: решение проблемы заявителя одновре-
менно должно оставить его удовлетворенным и не нарушить прав других 
лиц и сторон. Поиск решения может оказаться затратным и вовлечь в про-
цесс специалистов множества организаций. Например, в  случае если при 
постановке на регистрационный учет подержанного автомобиля появляют-
ся сомнения в  подлинности идентификационного номера, клиентоориен-
тированные действия предполагают не  отказ в  регистрации и  не направ-
ление на экспертизу, а выполнение всего комплекса действий по возмеще-
нию затрат добросовестных приобретателей, восстановлению прав собст-
венности истинных владельцев и  так далее. Все это требует организации 
взаимодействия множества сторон, притом взаимодействия эффективного 
и понятного для клиента. Для максимально эффективного взаимодействия 
потребуется пересмотр принципов и  процессов межведомственного вза-
имодействия – и здесь, действительно, цифровизация будет полезным со-
провождающим процессом. С одной стороны, потребуется наделить долж-
ностных лиц полномочиями по поиску решения за пределами компетенций 
их  органов власти, с  другой  – предоставить им  достаточные технические 
возможности для соответствующих действий.

Заключение

Внедрение клиентоцентричности  – это вызов для государственного 
управления, ответ на  который не  ограничивается только цифровизацией 
или объединением отдельных услуг и  функций в  «жизненные ситуации». 
Применение клиентоцентричности как модели деятельности потребует 
подстройки правового регулирования на  всех уровнях, начиная от  феде-
ральных законов, регулирующих предоставление государственных услуг 
и вопросы государственной гражданской службы. 

Преобразования, ориентированные на повышение удовлетворенно-
сти клиентов государства, могут затронуть всю систему отношений и ме-
ханизмов государственного управления. Если признать отличия в потреб-
ностях и поведении для физических и юридических лиц или иных катего-
рий и групп получателей, это повлечет за собой необходимость разделения 
подходов при предоставлении услуг. Допущение активного участия органов 
власти в решении клиентской проблемы невозможно без пересмотра меха-
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низмов межведомственного взаимодействия. Введение вариативности и от-
личающихся траекторий реагирования на жизненные ситуации потребует 
создания механизмов постоянного обновления нормативных правовых ак-
тов, динамичной регламентации.

Клиентоцентричность предъявляет повышенные требования к квали-
фикации кадров государственного управления, превращая служащих в экс-
пертов-арбитров, обеспечивающих баланс интересов клиента и  государ-
ства, а  также повышает требования к  соответствию между нормативным 
регулированием и технологическим обеспечением взаимодействия специ-
алистов как между собой, так и с клиентами.

При этом, как и ранее при осуществлении шагов по повышению ком-
фортности взаимодействия граждан и государства, изменения скорее всего 
целесообразно будет вносить адресно, точечно, в индивидуальном порядке, 
на уровне отдельных жизненных ситуаций, органов власти или регионов, 
что позволит привнести в  процесс внедрения клиентоцентричности эле-
менты конкуренции и в дальнейшем использовать лучшую практику. Важ-
но, чтобы в конечном счете отдельные преобразования выстраивались в си-
стему, с учетом обозначенных выше вызовов и возможных ответов на них. 
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Аннотация. В  статье раскрываются перспективы цифровизации публично-
го управления на уровне теоретико-методологической рефлексии и практиче-
ской реализации. Анализируя современные концепции публичного управления 
(от партисипаторного управления до управления на основе смарт-технологий), 
авторы делают вывод, что в условиях социотехнической конвергенции публичное 
управление должно сочетать алгоритмическое управление с  задачами консоли-
дации интересов стейкхолдеров. Продвижение данной идеи будет определяться 
стейкхолдерской оценкой роли цифровых платформ в трансформации публичного 
управления. В 2021 г. проведен опрос экспертов для оценки двух аспектов разви-
тия цифровых платформ: сервисно-цифрового (предполагающего использование 
больших данных и алгоритмического управления) и социально-сетевого (опира-
ющегося на  участие заинтересованных сторон в  процессе выработки, принятия 
и реализации решений). Опрос показал, что применение властными структурами 
государственных цифровых платформ для эффективного удовлетворения индиви-
дуальных запросов граждан должно сопровождаться привлечением их к решению 
общественно значимых проблем. Поэтому коэволюция сервисно-цифровых и со-
циально-сетевых аспектов функционирования государственных цифровых плат-
форм становится крайне важной. Для выправления наметившегося крена в технико-
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технологическую сторону цифровизации государственного и муниципального 
управления, следует развивать публичный формат принятия им решений с ис-
пользованием цифровых технологий. А для этого необходимо решать проблему 
стимулирования активности как чиновников, так и граждан к социально-сетевому 
взаимодействию, повышать уровень доверия к органам власти.

Ключевые слова: цифровое общество, цифровизация, публичное управле-
ние, умное управление, партисипаторное управление, умное конфигурирование, 
государственные цифровые платформы, социально-сетевое взаимодействие.
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Abstract. Th e article reveals prospects of digitalization of public administra-
tion at the level of theoretical and methodological refl ection and practical imple-
mentation. Analyzing modern public governance concepts ranging from partici-
patory management to smart supervision, the authors conclude that, in the con-
text of  socio-technical convergence, public administration should combine the 
use of algorithmic control with the task of consolidating interests of stakeholders. 
Th e promotion of the concept will be determined by the stakeholder’s assessment 
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of the role played by state digital platforms in public governance transformation. 
In 2021, a survey of experts was conducted to assess two aspects of their devel-
opment: digital (involving the use of big data and algorithmic control) and net-
work (based on the participation of citizens in the working-out, decision-making 
and implementation processes). Th e survey showed that authorities’ use of state 
digital platforms to respond eff ectively to individual citizens’ needs should be ac-
companied by involving them in solving socially signifi cant problems. Th erefore, 
the co-evolution of digital and network aspects of the functioning of public digital 
platforms becomes extremely important. Public decision-making should be de-
veloped in order to correct the technological bias in the digitization of public and 
municipal administration. Th e technological dimension of the digitization of pub-
lic and municipal governance can be corrected through the development of public 
decision-making via digital platforms. And to do that, it is necessary to address 
the problem of stimulating activity of both offi  cials and citizens, to increase the 
level of trust in the authorities.

Keywords: digital society, digital transformation, digitalization, public gov-
ernance, smart government, participatory governance, state digital platforms, social 
network interaction.
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Введение
Цифровизация публичного управления переводит работу органов вла-

сти с населением в электронный формат. Однако остается открытым вопрос 
о содержании такого формата взаимодействия. На взгляд авторов, взаи-
модействие власти и  населения будет разворачиваться на  базе цифровых 
платформ, обладающих аналитическими и прогностическими функциями. 
В технологическом плане они представляют собой информационно-анали-
тические («смарт») системы для накопления данных, обмена и управления 
данными в структурированном виде, а в социальном – систему виртуаль-
ного взаимодействия между ее акторами. Платформы осуществляют разно-
образные социальные взаимодействия: общение (социальная сеть «ВКонтак-
те»), обмен денежными средствами (финансовый сервис «Сбер»), взаимо-
действие с органами власти (государственный портал «Госуслуги»). Все они 
в своей деятельности опираются на технологии, которые собирают, обоб-
щают и анализируют большие объемы информации, черпаемые из цифро-
вых профилей пользователей, а также их цифровых следов. Они позицио-
нируются как незаменимая инфраструктура, вокруг которой организуется 
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частная и общественная жизнь. Эти тенденции проникают и в систему го-
сударственного и муниципального управления.

Применительно к публичному управлению процесс цифровизации есть 
продолжение начатого в прошлом веке системно-деятельностного процесса 
информатизации, в рамках которого идут «инфотехнологические преобра-
зования и  моделирование гибридных инфосоциальных систем» (Тихонов, 
Богданов, 2020, с. 78). Сегодня цифровые платформы открывают большие 
возможности по преобразованию процессов в системе публичного управ-
ления. Цель данной работы – показать, каким образом понятие «публичное 
управление» раскрывается применительно к цифровому обществу в теоре-
тическом и практическом плане. При этом авторы исходят из предположе-
ния, что именно развитие цифровых платформ как социотехнических си-
стем становится основным трендом цифровой трансформации публичного 
управления в  направлении создания более эффективных систем управле-
ния, способных отвечать на изменяющиеся потребности общества и повы-
шать качество жизни людей.

Дилемма теоретико-методологических подходов к управлению 
цифровой трансформацией публичного управления

Систематизация концепций публичного управления позволяет их рас-
положить в диапазоне от «умного управления» (smart government) до «пар-
тисипаторного управления» (participatory governance). 

На взгляд авторов статьи, концепция «умного управления» представля-
ет  собой развитие идей «нового государственного менеджмента» (New Public 
Management), когда государство определяется как поставщик общественных 
благ, который стремится сделать управление экономически малозатратным, 
а социально – более гибким и результативным (Охотский, 2014). Развитию 
концепции «умного управления» способствуют успехи применения циф-
ровых технологий, главным образом, технологий анализа больших данных 
и искусственного интеллекта, в рамках различных государственных цифро-
вых сервисов. «Большие данные становятся неотъемлемой частью “топлива” 
для умного управления, технологии ИИ – во многом “двигателем”» (Дудихин, 
Шевцова, 2020, с. 49). Включение в концепт термина «умное» в данном случае 
указывает на переход к интеллектуальному анализу данных и алгоритмиче-
скому нахождению оптимального управленческого решения.

Немецкие исследователи К.  Каценбах и  Т. Бель, анализируя концеп-
туальный аппарат описания цифрового общества, затрагивают ключевую 
тему современности  – алгоритмического управления, т.е. использования 
технико-технологических средств управления обществом посредством его 
датафикации и внедрения сложных алгоритмов, прогнозирующих поведе-
ние, ведущих автоматическое модерирование контента (Katzenbach, Bächle, 
2019). Система государственного и муниципального управления обретает 
возможность принимать решения буквально в режиме реального времени 
с помощью прогностической аналитики больших данных, в том числе циф-
ровых профилей и цифровых следов граждан. Например, цифровые техно-
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логии, с  одной стороны, способствовали появлению концепции «умных» 
городов (smart city), предполагающей повышение эффективности функци-
онирования инфраструктуры города за счет использования больших дан-
ных, формируемых от  взаимосвязанной системы информационно-теле-
коммуникационных технологий (в том числе от интернета вещей) и систем 
искусственного интеллекта (Колодий, Иванова, Гончарова, 2020; Munoth, 
Anilkumar Nagaich, Gehlot, 2022). Но, с другой стороны, они же создают ком-
плексные системы управления на уровне страны в целом, подобные системе 
социального кредита в  Китае, которая посредством больших данных, со-
бираемых из множества информационных систем, определяет социальный 
рейтинг гражданина и может в автоматическом режиме поощрять его или 
применять к нему санкции (Liang et al., 2018). Таким образом, встает вопрос, 
можно ли оценивать публичное управление как «умное» только на том осно-
вании, что в нем используются технологии искусственного интеллекта, если 
наряду с полезными результатами «умного управления» есть масса приме-
ров, связанных и с негативным опытом – например, с порождающими про-
блемы предвзятости и дискриминации (Malik et al, 2022; Todolí-Signes, 2019) 
искажениями и ошибками технологий искусственного интеллекта (O’Neil, 
2016), а также с непрозрачностью алгоритмов, закладываемых в технологии 
искусственного интеллекта (Этика и «цифра..., 2021)? 

Следует указать на спорность пропагандируемого принципа челове-
конезависимости принимаемых решений, реализуемого с помощью искус-
ственного интеллекта. В этом случае происходит подмена субъектов управ-
ления техноагентами государства и искажение смысла участия в управлен-
ческих процессах не только населения, но и в некоторой степени чиновни-
ков. Например, смарт-приложения, встроенные в городскую инфраструкту-
ру, оптимизируют жизнедеятельность горожан, но не гарантируют участие 
в управлении городом как граждан, так и муниципальных служащих.

Публичность системы государственного и  муниципального управле-
ния в дискурсе реализуемых подходов к ее цифровизации пока не дости-
гается. Поэтому идет возврат к  альтернативным концепциям публичного 
управления, в  которых внимание акцентировалось на  диалоге и  партнер-
стве органов власти с  акторами пространства публичных коммуникаций, 
являющихся представителями заинтересованных сторон, а также на их вы-
сокой социальной активности в публичном пространстве коммуникаций.

Важность публичного управления с учетом системы ценностей граж-
дан, а также их норм, интересов, мнений, стереотипов и социальных ожи-
даний, актуализирует концепцию «менеджмента публичных ценностей» 
(public value management) (Волкова, 2014). Приобретает актуальность также 
концепция «сетевой модели государства» (network model of  government), 
ориентированная на системность взаимодействия государства и заинтере-
сованных сторон на  базе их  ресурсной зависимости в  целях достижения 
согласия по интересующему их вопросу (Сморгунов, 2001). Еще одна кон-
цепция, предполагающая вовлечение новых акторов в  публичное управ-
ление,  – это концепция партисипативного управления  (Creighton, 2005), 
которая предусматривает вовлечение граждан в  обсуждение, разработку 
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и реализацию публичной политики. Ее применение будет благоприятство-
вать проведению публичных дискуссий, а также участию общественности 
в управлении государством. Как отмечает Л. В. Сморгунов (2019), партиси-
пативное публичное управление является ответом на потребность в поли-
тической управляемости. Отметим, что в рамках цифрового пространства 
даже происходит возрождение концепции делибертативной (совещатель-
ной) демократии (Kreide, 2016).

Таким образом, можно говорить о реализации на новой технологиче-
ской основе идеи участия граждан в решении общественно значимых во-
просов – либо в формате цифровой платформы обратной связи (Сморгунов, 
Игнатьева, 2021), либо в  формате паблика в  социальных сетях (Bartoletti, 
Faccioli, 2016; Довбыш, 2020). 

Важной вехой цифровой трансформации публичного управления стала 
концепция «государство как платформа» (O’Reilly, 2010), акцентировавшая 
внимание на  формировании электронных площадок для взаимодействия 
с  органами власти различных партнеров и  клиентов. Данная концепция 
дала развитие государственным цифровым платформам, основой которых 
выступают государственные порталы и государственные информационные 
системы (Стырин, Дмитриева, Синятуллина, 2019). Особенно нагляден при-
мер федерального портала «Госуслуги» (gosuslugi.ru), который в перспекти-
ве можно рассматривать как государственную цифровую платформу, орга-
низующую взаимодействие представителей органов власти всех уровней 
и подведомственных организаций, с одной стороны, и физических и юри-
дических лиц – получателей услуг, – с другой. 

Но, двигаясь в направлении создания платформ, государство сталки-
вается с  проблемой превращения граждан в  пользователей (получателей 
услуг) (Сморгунов, 2019; Esko, Koulu, 2023). Российская модель платформен-
ного государства на  единой архитектуре межведомственного взаимодей-
ствия имеет в большей мере сервисный характер и не предполагает полно-
ценного участия ни государственных служащих, ни представителей заинте-
ресованных сторон в публичном управлении. Она в полной мере реализует 
принцип «человеконезависимости» при удовлетворении запросов населе-
ния и комплексного решения жизненных ситуаций человека. В этой связи 
А. В. Тихонов и В. С. Богданов подчеркивают важность «умного управления» 
опирающегося на  вовлечение, координацию, партнерство, «организацию 
горизонтальных связей и отношений между преобразующей силой сверху 
и спонтанной самоорганизацией снизу» (Тихонов, Богданов, 2020, с. 78).

Отметим, что цифровые платформы могут включать веб-приложения 
не  только для проактивного, комплексного получения государственных 
и муниципальных услуг, но и для интерактивного гражданского участия 
в текущей деятельности органов власти. Изначально сервисы для социаль-
но-сетевого взаимодействия органов власти и  граждан разрабатывались 
как самостоятельные. Например, на уровне субъектов Российской Феде-
рации это были специализированные электронные платформы обработки 
обращений граждан, онлайн-голосований и  сбора предложений по  про-
блемам развития территорий, такие как «Активный гражданин» в Москве 
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(ag.mos.ru), «Добродел» в Московской области (dobrodel.mosreg.ru), «Дей-
ствуем вместе» в Курской области (vmeste46.ru), на федеральном уровне – 
электронные площадки для размещения общес твенных инициатив граж-
дан «Российская общественная инициатива» (www.roi.ru). Только в 2019 г. 
в рамках федерального портала «Госуслуги» заработало веб-приложение 
«Госуслуги: решаем вместе», тем самым инициировав процесс интеграции 
социально-сетевого и  сервисно-цифрового направления развития госу-
дарственных цифровых платформ. Работа таких веб-сервисов на платфор-
ме обеспечивает достижение определенных на начальных этапах реформ 
систем управления государством качеств публичного управления: про-
фессионализм, эффективность, сервисность (клиенториентированность) 
и вовлеченность (Rose et al., 2015). 

Новые условия публичного управления в цифровом обществе обу-
славливают поиск нового теоретико-методологического подхода к обосно-
ванию концепции публичного управления: public governance вместо public 
administration. В  этом случае в  понятии «публичного управления» (public 
governance) «публичность» (public) следует интерпретировать как предна-
значенный для всех, организованный обществом с  учетом его потребно-
стей и интересов, доступный для каждого члена общества, а «управление» – 
(governance) как совокупность государственного администрирования и пу-
бличной политики, т.е. как управление процессами разработки, принятия 
и реализации решений по общественно значимым проблемам. С учетом 
наметившейся социотехнической конвергенции публичное управление 
в цифровом обществе следует организовывать так, чтобы процесс решения 
вопросов, значимых для отдельных граждан и для социума в целом, про-
исходил через сочетание процедур алгоритмического и партисипаторного 
управления.

Оценка перспектив применения цифровых платформ 
в публичном управлении

Дальнейшее продвижение концепции «умного управления» (smart 
government) и «партисипаторного управления» (participatory governance) или 
их объединение в концепте «умное конфигурирование» (smart confi guring) 
во многом будет определяться пониманием перспектив применения цифро-
вых платформ в публичном управлении. Авторы в данной статье анализиру-
ют мнения экспертов, сталкивавшихся в своей деятельности с различными 
аспектами цифровой трансформации публичного управления. Для оценки 
возможностей государственных цифровых платформ предложены два на-
правления их развития: 1) сервисно-цифровое, связанное с концепцией 
«умного управления», предполагающее использование больших данных 
и алгоритмического управления, 2) и социально-сетевое, связанное с кон-
цепцией «партисипаторного управления», ориентированное на  участие 
граждан в разработке, принятии и реализации решений.

Диагностика перспектив проведена в декабре 2021 г. путем опроса экс-
пертов, представляющих Москву и Курскую область, посредством рассылки 
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по электронной почте ссылки на анкету, сгенерированную сервисом Google. 
В  процессе исследования определялись возможности сервисно-цифрово-
го и социально-сетевого использования цифровых платформ при органи-
зации взаимодействия власти и  общества для решения общественно зна-
чимых проблем, а также существенные препятствия в организации такого 
взаимодействия. Согласно программе исследования, оценка возможностей 
осуществлялась через выражение экспертами согласия/несогласия с опре-
деленными утверждениями, а выявление спектра проблем – через приори-
тизацию вариантов с возможностью выражения собственного мнения.

Выборка формировалась из государственных и муниципальных слу-
жащих, сотрудников центров управления регионом, представителей масс-
медиа, бизнес-сообщества, некоммерческих организаций, политических 
партий и общественных движений, а также представителей научного экс-
пертного сообщества, связанного своей профессиональной деятельно-
стью с НКО или органами власти – преподавателей дисциплин управлен-
ческого профиля, руководящего состава НКО, членов советов при органах 
власти и т.д. Такое экспертное сообщество способно обеспечить соблюде-
ние принципов компетентности (отбор специалистов, связанных с данной 
предметной областью) и  типичности (отбор самого распространенного 
носителя исследуемой практики). Всего было разослано 150 писем, на ко-
торые получено 136 ответов. После отбраковки из-за неполноты запол-
нения и/или несоответствия профиля деятельности в итоговую выборку 
отобрано 126 респондентов. 

Эксперты были сгруппированы на основе их профессионального функ-
ционала в три категории: «Представители власти», «Представители обще-
ства» и «Медиаторы». Их количество и доля в общей выборке, а также со-
циально-демографические и профессиональные характеристики представ-
лены в Таблице 1.

Данные в таблице показывают относительную схожесть структур экс-
пертных групп по уровню занимаемой должности и полу, а также их отли-
чия по  возрастным характеристикам, общему и  профессиональному ста-
жу – последнее обстоятельство будет учтено при формулировке выводов. 

Но поскольку экспертный опрос дает достаточно большую погрешность 
при применении частотного анализа (при коэффициенте вариации 50% 
и коэффициенте вероятности 0,9 ошибка среднего составляет 7%), то для 
анализа применялась следующая методика: если абсолютное большинство 
экспертов (две трети) выбирало соответствующую позицию на  шкале от-
ветов, то  эта позиция признавалась существенной, т.е. имеющей крайне 
важное, первостепенное значение. Если не выбирало, то эта позиция, соот-
ветственно, признавалась несущественной. Если доля экспертов, отдавших 
голоса в пользу позиции, составляла 50–66%, ответ признавался значимым, 
а если 33–50%, то ответ признавался малозначимым. Для дополнительной 
оценки согласованности мнений экспертов из различных категорий исполь-
зовался коэффициент корреляции рангов Спирмена (RS), который харак-
теризует направленность связи между двумя признаками, приведенными 
к ранговой шкале.
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Сравнение мнений групп экспертов осуществлялось при помощи ин-
дексного метода, который состоит в «сжатии» ответов респондентов и све-
дении их для удобства пользования к единому показателю. В данном случае 
рассчитывались индексы согласия по следующей формуле:

Iсогл = R4 + 1⁄2 ∙ R3 – 1⁄2 ∙ R2 – R1 , [1]

где: 
R4 – число ответов «полностью согласен»; 
R3 – «скорее согласен, чем нет»; 
R2 – «скорее не согласен, чем да»; 
R1 – «полностью не согласен». 
При согласии всех экспертов с предложенным высказыванием индекс 

согласия равен «1», при неодобрении предложенного высказывания всеми 
опрошенными индекс равен «-1». Положительные значения показывают 
доминирование доли тех, кто соглашается, отрицательные – преобладание 
несогласных. Отметим, что позиция «затрудняюсь ответить» была пред-
ставлена в ответах экспертов незначительно (от 2% до 3 %) и в дальнейшем 
анализе не учитывалась.

В Таблице 2 показаны индексы согласия экспертов с определенными 
высказываниями о  государственных цифровых платформах. Вопросы 
относительно их возможностей условно делятся на два блока: обеспечи-
вающие 1) решение проблем населения и 2) взаимодействие чиновников 
с гражданами. 

Таблица 2
Индекс согласия экспертом с определенными высказываниями 

о сервисно-цифровом аспекте функционирования 
государственных цифровых платформ

Цифровые сервисы будут … Представитель 
власти

Представитель 
общества Медиаторы Всего

1) эффективно использоваться 
органами власти для удовлетворения 
запросов населения

0,39 0,18 0,35 0,29

2) способствовать комплексному 
решению жизненных ситуаций 
человека

0,39 0,24 0,33 0,31

3) обеспечивать проактивную связь 
с гражданином через его гаджеты 0,56 0,24 0,44 0,39

4) способствовать замене чиновников 
чат-ботами -0,32 -0,28 -0,24 -0,29

5) вести к снижению значимости 
обсуждения решений общественно 
значимых проблем в сетевом 
пространстве

-0,07 -0,29 -0,35 -0,22

Примечание: В таблице представлен индекс согласия, см. формулу [1].
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В первом случае респондентам предлагалось выразить согласие/несо-
гласие с предположением, что: «Государственные цифровые сервисы смогут 
эффективно использоваться органами власти для удовлетворения запросов 
населения, способствуя комплексному решению жизненных ситуаций че-
ловека и обеспечению непрерывной обратной связи с  гражданином и его 
гаджетами при принятии решений».

Рассчитанный индекс согласия показывает, что в  наибольшей мере 
эксперты согласны, что цифровые платформы, создаваемые государством, 
обеспечат проактивную обратную связь с гражданином через различные 
гаджеты, которые позволяют обращаться к различным государственным 
сервисам.

Отметим определенный оптимизм экспертов из групп «представителей 
власти» и «медиаторов», считающих, что государственные цифровые серви-
сы будут эффективно использоваться органами власти для удовлетворения 
запросов населения, способствовать комплексному решению жизненных 
ситуаций человека. Однако их ожидания не разделяют эксперты из катего-
рии «представителей общества» – их группа значительно ниже оценивает 
способность цифровых сервисов государства эффективно удовлетворять 
запросы граждан, решать их жизненные ситуации. Эксперты, представляю-
щие категории «Представители власти» и «Медиаторы», весьма высоко оце-
нивают возможности использования больших данных и алгоритмического 
управления при решении проблем граждан.

Второй блок связан с оценкой возможностей цифровых сервисов обе-
спечивать взаимодействие органов власти и  населения. В  экспертном со-
обществе преобладает мнение, что цифровизация публичного управления 
не снизит роль государственных и муниципальных служащих во взаимо-
действиях с  населением. Они в  подавляющем большинстве не  согласны 
с тем, что государственные цифровые сервисы будут способствовать замене 
чиновников чат-ботами. Доля несогласных составляет треть опрошенных 
респондентов в каждой группе.

Мнение чиновников об изменении под воздействием государственных 
цифровых сервисов значимости акторов публичной сферы в социально-се-
тевом пространстве в процессах решения общественно значимых проблем 
разделилось приблизительно поровну, что и  отражает индекс согласия, 
близкий к нулю («-0,07»). То есть можно предположить, что в среде государ-
ственных и муниципальных служащих есть определенный контингент, го-
товый отказаться от социально-сетевого формата взаимодействия с населе-
нием в пользу сервисно-цифрового. Большинство экспертов, представляю-
щих общество и модераторов, не согласны с мнением, что государственные 
цифровые сервисы снизят значимость обсуждения общественных проблем 
в сетевом пространстве.

Следует отметить, что коэффициент RS, попарно рассчитанный для 
ранжированных значений суммы ответов «полностью согласен» и «скорее 
согласен, чем нет», показал близость позиций экспертов (RS = 0,82 для пар 
«представители власти/представители общества» и  «представители обще-
ства/модераторы», RS = 0,87 для пары «представители власти/модераторы»).
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Прежде чем анализировать экспертную оценку социально-сетевого 
аспекта функционирования государственных цифровых платформ, пред-
ставим мнение населения о  роли социально-сетевого взаимодействия 
в  трансформации публичного управления. Значительная часть населения 
соглашается, что социальные медиа акцентируют внимание, прежде всего, 
на важной для социума проблематике и в меньшей степени способствуют 
консолидации людей с активной гражданской позицией, а также соглаша-
ется с тем, что в сетевом пространстве возможности граждан как субъектов 
публичного управления реализуются не в полной мере. Очень малое число 
опрошенных респондентов считает, что в социальных сетях они могут вы-
разить свою точку зрения, осуществлять контроль выполнения принятых 
решений или тем более участвовать в их реализации. Несмотря на то, что 
подавляющее большинство (77%) выражает готовность к обсуждению с ор-
ганами власти общественно значимых проблем в социально-сетевом про-
странстве, только четверть опрошенного населения имеет опыт обращения 
во  властные структуры или выражения своей позиции в  социальных ме-
диа (Василенко, Зотов, Захарова, 2020).

В экспертном опросе в отношении социально-сетевого аспекта функ-
ционирования государственных цифровых платформ авторов настоящей 
статьи интересовали: 1) эффективность использования органами власти со-
циальных медиа в части удовлетворения запросов населения; 2) роль плат-
форм в осуществлении обратной связи; 3) потенциал консолидации и само-
организации. Индексы согласия экспертов с такими высказываниями пред-
ставлены в Таблице 3. 

Таблица 3 
Индексы согласия экспертов с определенными высказываниями 

о социально-сетевом аспекте функционирования 
государственных цифровых платформ

Социальные медиа 
(сети и мессенджеры) позволяют…

Представитель 
власти

Представитель 
общества Медиаторы Всего

1) эффективно удовлетворять 
органам власти запросы населения 0,11 -0,23 0,04 -0,05

2) распространять несправедливые 
нападки на деятельность органов 
власти

0,10 -0,18 -0,24 -0,09

3) привлекать к ответственности 
чиновников 0,07 0,04 0,06 0,05

4) консолидировать усилия органов 
власти и граждан для решения 
общественно значимых проблем

0,37 0,01 0,22 0,18

5) самоорганизоваться 
заинтересованным лицам для 
решения проблем 

0,53 0,60 0,50 0,55

Примечание: В таблице представлен индекс согласия, см. формулу [1].
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Показательно, что по такой позиции, как «эффективно удовлетворять 
органам власти запросы населения», мнения экспертов из категории «Пред-
ставителей власти» и  из категории «Представителей общества» противо-
положны. Большинство экспертов-чиновников склоняются к тому, что со-
циальные сети эффективно используются органами власти для удовлетво-
рения запросов населения, в то время как подавляющее большинство экс-
пертов, представляющих структуры общества, так не  считают. Интересна 
в этом плане позиция экспертов из группы «Модераторы», которые видят 
с двух сторон процесс социально-сетевого взаимодействия представителей 
органов власти и заинтересованных сторон. Их мнение об эффективности 
использования органами власти социальных медиа для удовлетворения за-
просов населения можно считать нейтральным.

Роль социальных медиа в  обратной связи между чиновниками и  граж-
данами неоднозначна. Эксперты из группы «Представители власти» считают, 
что социальные медиа способствуют распространению несправедливых напа-
док на деятельность органов власти, в то время как экспертная группа «пред-
ставителей общества» не  согласна с  этим мнением. При этом показательно, 
что эксперты-медиаторы в плане распространения несправедливых нападок 
на деятельность органов власти согласны с экспертами, представляющими об-
щество. Опрос экспертов позволяет констатировать, что в плане привлечения 
к ответственности чиновников социальные сети все-таки «работают».

Рассчитанный индекс согласия показывает, что в наибольшей мере экс-
перты согласны с  мнением, что социальные медиа способствуют самоорга-
низации заинтересованных лиц для совместного решения проблем. Но опрос 
также фиксирует, что эксперты, представляющие власть, и эксперты-медиа-
торы видят возможность консолидации усилий органов власти и населения 
посредством социально-сетевого взаимодействия. Мнение экспертов из ка-
тегории «Представители общества» разделилось относительно этой позиции 
поровну. Это свидетельствует о том, что в плане развития партисипаторного 
управления на социальные медиа возлагаются большие надежды со стороны 
властей, нежели со стороны населения. В этом случае коэффициент RS, попар-
но рассчитанный для ранжированных значений суммы ответов «полностью 
согласен» и «скорее согласен, чем нет», показал близость позиций экспертов 
из категорий «Представители общества» и «Модераторы» (RS = 0,82) отно-
сительно социально-сетевого аспекта функционирования государственных 
цифровых платформ. Для остальных пар «представители власти/предста-
вители общества» и  «представители общества/модераторы» коэффициент 
ранговой корреляции составил соответственно 0,30 и 0,61. 

Анализ публикаций по  теме использования социальных медиа в  пу-
бличном управлении (Аубакирова, Голубева, Соколова, 2021; Ревякин, 2018; 
Сморгунов, Игнатьева, 2021) и результаты собственных, ранее проведенных 
исследований (Василенко, Зотов, Захарова, 2020; Зотов, Боев, Василенко, 
2021) позволяют выделить ряд барьеров, которые мешают объединению 
усилий органов власти и граждан в социально-сетевом пространстве.

В Таблице 4 представлена оценка значимости барьеров использования 
потенциала социальных медиа, которые характерны для представителей 
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органов власти. В качестве значимых барьеров эксперты называют недоста-
точные компетентность и активность должностных лиц в вопросах социаль-
но-сетевого взаимодействия, а также отсутствие нормативного регулирова-
ния процедур публичного решения общественно значимых вопросов.

Интересны ответы экспертов с точки зрения их профессиональной при-
надлежности. Эксперты, представляющие органы власти, на первое место 
ставят отсутствие нормативно закрепленного формата публичных решений 
общественно значимых вопросов, а на третье – недостаток технического ос-
нащения чиновников. Это свидетельствует, что чиновники видят проблему 
не в себе, а в обстоятельствах. Менее половины экспертов, представляющих 
органы власти, видят проблему в собственной некомпетентности в вопро-
сах социально-сетевого взаимодействия.

Таблица 4 
Экспертная оценка значимости барьеров использования 
потенциала социальных медиа в публичном управлении 

со стороны представителей органов власти, %
Ответы на вопрос «Что, по вашему мнению, 
препятствует со стороны представителей 
органов власти использованию потенциала 
социальных медиа в публичном управлении 

в полной мере?»

Представитель 
власти

Представитель 
общества Медиаторы Всего

Недостаточно компетенций чиновников 
в вопросах социально-сетевого 
взаимодействия

44*2 66*** 67*** 59**

Недостаточная активность служащих 
органов власти 33* 59** 70 54**

Отсутствие нормативного регулирования 
процедур публичного решения 
общественно значимых проблем

50** 38* 63 50**

Отсутствие у представителей органов 
власти навыков работы с современными 
информационно-телекоммуникационными 
технологиями

23 38* 52** 38*

Недоверие представителей органов 
власти к активистам социально-сетевого 
пространства

12 40* 30 27

Отсутствие системы стимулирования 
служащих органов власти к сетевому 
взаимодействию

35* 19 30 28

Недостаток технического оснащения 
чиновников 42* 4 19 22

Использование чиновниками социальных 
медиа, не популярных у населения 9 8 4 7

Примечания: 1 Можно было дать до трех вариантов ответов. 2 Условные обозначения значимости пре-
пятствий использования потенциала социальных медиа: *** – крайне важные, существенные (>66%); 
** – значимые (>50%, но <66%); * – малозначимые (>33%, но <50%); – незначимые (<33%).
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Здесь, безусловно, важно мнение экспертов-медиаторов, представля-
ющих в  своем большинстве Центры управления регионом. Эта экспертная 
группа видит проблему, прежде всего, в недостаточной активности и компе-
тентности чиновников в социально-сетевом взаимодействии, а  также в от-
сутствии у них навыков работы с современными информационно-телекомму-
никационными технологиями. То есть, по мнению данной группы экспертов, 
препятствием для развития социально-сетевого взаимодействия является не-
готовность к нему государственных и муниципальных служащих.

Следует отметить, что попарно рассчитанный коэффициент RS показал 
близость позиций экспертов в  паре «представители общества/модерато-
ры» (RS = 0,84) и несогласованность мнений в парах «представители власти/
представители общества» (RS = 0,14) и «представители власти/модераторы» 
(RS = 0,32).

Если рассмотреть экспертную оценку значимости барьеров исполь-
зования социальных медиа со стороны представителей заинтересованных 
сторон, то к крайне важным следует отнести недоверие представителей со-
циально-сетевых сообществ к органам власти, к  значимым – отсутствие 
нормативного закрепления публичного решения общественно значимых 
проблем (табл. 5).

Эксперты из группы «Представители общества» в качестве малозначи-
мого препятствия для использования в полной мере потенциала социаль-
ных медиа в  публичном управлении видят также отсутствие стимулиро-
вания населения к  более активному социально-сетевому взаимодействию 
с властями. В этом их поддерживают эксперты-модераторы. 

Таблица 5 
Экспертная оценка значимости барьеров использования 
потенциала социальных медиа в публичном управлении 
со стороны представителей заинтересованных сторон, %

Ответы на вопрос «Что, по вашему 
мнению, препятствует со стороны 
представителей заинтересованных 
сторон использованию потенциала 

социальных медиа в публичном 
управлении в полной мере?»

Представитель 
власти

Представитель 
общества Медиаторы Всего

Недоверие представителей социально-
сетевых сообществ к органам власти 51**2 72*** 71*** 66***

Отсутствие нормативного регулирования 
процедур публичного решения 
общественно значимых проблем

51** 38* 63** 51**

Отсутствие системы стимулирования 
населения к социально-сетевому 
взаимодействию с властями

26 42* 33* 34*

Недостаточно компетенций 
представителей социально-сетевых 
сообществ в вопросах социально-
сетевого взаимодействия

17 30 21 23
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Ответы на вопрос «Что, по вашему 
мнению, препятствует со стороны 
представителей заинтересованных 
сторон использованию потенциала 

социальных медиа в публичном 
управлении в полной мере?»

Представитель 
власти

Представитель 
общества Медиаторы Всего

Недостаточная активность представителей 
социально-сетевых сообществ 23 21 29 24

Недостаток технического оснащения 
населения 29 15 8 17

Отсутствие навыков работы 
представителей социально-сетевых 
сообществ с современными 
информационно-телекоммуникационными 
технологиями

6 11 21 13

Использование представителями 
сетевых сообществ социальных медиа, 
недоступных чиновникам

9 9 4 7

Примечания: 1 Можно было дать до трех вариантов ответов. 2 Условные обозначения значимости пре-
пятствий использования потенциала социальных медиа: *** – крайне важные, существенные (>66%); 
** – значимые (>50%, но <66%); * – малозначимые (>33%, но <50%); – незначимые (<33%).

При этом близость позиций экспертов из всех рассматриваемых катего-
рий подтверждает попарный расчет коэффициента RS для ранжированных 
значений Таблицы 5 (RS = 0,89 для пары «представители власти/модерато-
ры»; RS  =  0,74 для пары «представители власти/представители общества»; 
RS = 0,68 для пары «представители власти/модераторы»).

Эксперты указали на отсутствие нормативного закрепления проце-
дур публичного принятия решений по общественно значимым вопросам. 
В программах цифровизации государственного и муниципального управ-
ления нормативно закреплена модель взаимодействия граждан и власти как 
потребителя и поставщика государственных услуг с мультиканальным до-
ступом, а также с техноагентами, реализующими непрозрачные алгоритмы 
принятия решений.

Заключение
Цифровизация публичного пространства  – основной тренд в  обще-

стве начала XXI в. Одна из опасностей доминирования сервисно-цифрового 
аспекта цифровизации публичного управления – это снижение человеко-
ориентированности в процессах принятия общественно значимых решений. 
На взгляд авторов статьи, в цифровом обществе публичное управление долж-
но быть реализовано как умное конфигурирование (smart confi guring), при ко-
тором для решения общественно значимых проблем взаимно дополняются 
алгоритмическое управление и механизмы консолидации интересов, а также 
привлечены к участию все стейкхолдеры. Поэтому переход от государствен-
ных порталов с  односторонней коммуникацией к  цифровым платформам 
должен сопровождаться расширением участия граждан в  решении обще-
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ственно значимых проблем, позволяя им не только подавать жалобы и пети-
ции, но и участвовать в разработке, принятии и реализации решений по об-
щественно значимым проблемам. Иными словами, необходима коэволюция 
сервисно-цифровых и социально-сетевых аспектов функционирования госу-
дарственных цифровых платформ. «Обновленные» платформы могут стать 
действенным инструментом осуществления публичного управления, направ-
ленного на  разработку, принятие и  реализацию решений по  общественно-
значимым вопросам с учетом мнения всех заинтересованных сторон. 

Опросы экспертов показывают, что использование государственных 
цифровых платформ для эффективного удовлетворения индивидуальных 
запросов населения слабо сочетается с  возможностью проявления граж-
данами активности в  социально-сетевых взаимодействиях в  процессе ре-
шения общественно значимых проблем. Развитие участия граждан в  пу-
бличном управлении должно активизироваться, поскольку оно повышает 
доверие россиян к  деятельности органов власти, оказывает благотворное 
влияние на снижение напряженности и конфликтов в социуме. Для этого 
следует преодолеть имеющиеся препятствия по использованию потенциала 
социальных медиа в  публичном управлении и,  прежде всего, нормативно 
закрепить процедуры публичного решения общественно значимых про-
блем, продумать систему стимулирования как граждан, так и чиновников 
для проявления активности в социально-сетевом взаимодействии, разрабо-
тать комплекс мероприятий по снижению недоверия акторов публичного 
пространства коммуникаций к органам власти. 
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Аннотация. Многолетняя накопленная задолженность государства по  обе-
спечению жильем лиц из  числа детей-сирот и  детей, оставшихся без попечения 
родителей, – острая управленческая проблема современной российской социаль-
ной политики, требующая развития новых инструментов для ее  решения. Один 
из них – единовременные социальные выплаты на приобретение жилых помеще-
ний в собственность (жилищные сертификаты), предоставляемые по инициативе 
органов власти субъектов Российской Федерации и за счет средств их бюджетов. 
Цель статьи – оценить практики нормативно-правового регулирования этой до-
полнительной меры поддержки сирот в регионах России с точки зрения того, какие 
возможности и барьеры они создают для сокращения задолженности. Исследова-
ние проведено на данных нормативно-правовых актов всех субъектов РФ, где на на-
чало 2023  г. установлены порядки предоставления таких выплат. Через призму 
концепции результативно ориент ированной социальной программы и факторов, 
влияющих на доступность государственной поддержки, проанализирован спектр 
условий предоставления жилищных сертификатов в регионах России. Показано, 
что результативной реализации программы будут способствовать те  практики 
нормативно-правового регулирования, которые увеличивают гибкость и клиенто-
ориентированность, предусматривают более низкие пороги «входа» для получате-
лей, обеспечивают информационную открытость и ускорение административных 
процедур. Барьеры же формируются при высоких транзакционных издержках, из-
за низкой покупательной способности выплат на рынке жилья, жестких ограниче-
ний способов распоряжения средствами и чрезмерно строгих критериев отбора.
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HOUSING VOUCHERS FOR CARE LEAVERS 
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Abstract. For a decade the public authorities in Russia have been failing to  fulfi ll 
its obligations to young care leavers. Th e long-term waiting list for public housing is an 
acute problem of social policy in the country that requires new tools to be solved. Housing 
vouchers, or lump-sum social payments for the purchase of residential property, at the 
expense of the Russian regions’ budgets, are supposed to be one of them. Th e paper aims 
to evaluate the legal framework of the housing vouchers program from the perspective 
of opportunities and barriers it has for eliminating the problem. Th e study used data from 
the relevant laws and regulations covering 55 regions, where the housing vouchers were 
established from 2019 to 2023. Th e concept of performance-oriented social program and 
key factors infl uencing the access to public benefi ts constitute our theoretical framework. 
Within it, we examine the range of terms and conditions that should be met by applicants 
to successfully buy residential properties by means of the housing vouchers. Our fi ndings 
show that the regulations concerning customer focus, providing lower thresholds for 
applicants, promoting awareness about the program and its entitlement criteria, and 
shortening the duration of  administrative procedures are likely to  contribute to  the 
increase of program performance. On the contrary, barriers that prevent obtaining proper 
results are due to  high transaction costs of  claiming support, low purchasing power 
of payments in the housing market, tight restrictions on how recipients should dispose 
funds and excessively strict eligibility criteria.
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Введение

Проблема жилья – один из самых серьезных вызовов, с которым стал-
киваются молодые люди из  числа детей, лишенных родительского попе-
чения, при переходе от  альтернативной опеки в  замещающих семьях или 
учреждениях к самостоятельной жизни (Strahl et al., 2020). Наличие безо-
пасного и благоустроенного жилья рассматривается как ключевой ресурс 
для реализации успешных жизненных сценариев этой категории молоде-
жи (Dworsky et al., 2012), поскольку способствует большей вовлеченности 
в получение образования, профессиональное обучение и занятость (Stein, 
Morris, 2010), а также напрямую и тесно связано с их ментальным здоро-
вьем (Wade, Dixon, 2006). Напротив, жилищная депривация молодых людей 
из числа детей-сирот – «точка запуска» различных форм их социальной экс-
клюзии, таких как ограниченный доступ к важнейшим социальным услу-
гам, длительная безработица или случайная занятость, тяжелое материаль-
ное положение (Фролова и др., 2022; Gill, Daw, 2017).

Помощь в решении жилищной проблемы составляет важнейший ком-
понент поддержки повзрослевших сирот как в странах с широким спектром 
мер, облегчающих их социальную адаптацию вне опеки, так и в странах с от-
носительно слабыми гарантиями со стороны государства. Как правило, по-
мощь оказывается в форме консультаций при подборе подходящего жилого 
помещения, выплат для покрытия расходов на его аренду и предоставления 
временного места для проживания, в том числе совместно с другими моло-
дыми людьми, нуждающимися в поддержке (Васильева и др., 2020; Leaving 
Care…, 2019).

В России широкий перечень социальных гарантий для детей-сирот, 
детей, оставшихся без попечения родителей, и лиц из их числа1 включает 
право на  однократное обеспечение отдельным благоустроенным (по мер-
кам населенного пункта) жилым помещением по достижении совершенно-
летия2. Однако при таких беспрецедентно высоких государственных обяза-

1 К лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, относятся молодые 
люди в возрасте старше 18 лет. Далее для простоты восприятия мы объединяем все категории под на-
званием «сироты».
2 Федеральный закон от 21.12.1996 N 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке 
детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей».
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тельствах на практике реализация жилищных прав сирот весьма затрудне-
на. Специализированный жилищный фонд, из которого им предоставляет-
ся жилье, хронически дефицитен: в подавляющем большинстве российских 
регионов ожидание в  очереди растягивается на  5–7 лет, превышая в  ряде 
случаев 20 лет (Оценка…, 2020). 

Проблема обусловлена комплексом причин, среди которых недоста-
точное финансирование (Оценка…, 2020), несовершенство нормативно-
правового регулирования (Устинов, Якимова, 2018; Сучкова, Борисова, 
2020), различные дисфункции в  работе социальных служб, региональ-
ных и  муниципальных органов власти, задействованных в  соблюдении 
жилищных прав детей-сирот (Оценка…, 2020; Сагалаева, 2020), непол-
ное освоение выделенных бюджетных средств из-за рассогласованности 
управленческих процедур (Кузнецова, Николаева, 2021), а также низкого 
предложения подходящего жилья на локальных рынках и незаинтересо-
ванности застройщиков во  взаимодействии с  органами власти по  этому 
вопросу (Зелинская, Клочко, 2020).

В поисках решения проблемы с 2021 г. функционирует постоянная ра-
бочая группа Государственной Думы РФ; регулярно обновляются Комплек-
сы мероприятий в соответствии с поручениями Президента и Правитель-
ства РФ. Но несмотря на повышенное внимание со стороны органов госу-
дарственной власти и надзорных органов, результативность принимаемых 
мер остается низкой – в целом по стране пока нет сколь-нибудь заметного 
улучшения ситуации. По данным Единой государственной информацион-
ной системы социального обеспечения (далее – ЕГИССО), в 2020–2022 гг. 
жилье из специализированного жилищного фонда ежегодно получали толь-
ко 12–13% сирот, имевших на это право. К концу 2022 г. у государства на-
копилась задолженность перед 167 тыс. человек, не обеспеченных своевре-
менно жильем, более 40% из них достигли возраста 23 лет.

Жилищные сертификаты (далее  – ЖС), предусматривающие предо-
ставление социальных выплат для самостоятельного приобретения или 
строительства жилья, предлагаются в качестве одного из перспективных 
инструментов, для того чтобы хотя бы частично решить проблему нако-
пившейся задолженности (Кузнецова, Николаева, 2021; Оценка…, 2020; 
Зелинская, Клочко, 2020). С 2019 г. как дополнительная мера социальной 
поддержки они вводятся во  все большем числе регионов России. В  не-
многочисленных исследованиях, затрагивающих вопросы их реализации, 
обсуждаются юридические аспекты (Устинов, Якимова 2022), оценивается 
покупательная способность средств ЖС на рынке жилья отдельных реги-
онов (Присяжнюк, 2022; Кузнецова, Николаева, 2021), описывается раз-
нообразие порядков предоставления этой меры в  субъектах федерации 
(Ережипалиев, Огурцова, 2022). Указывают  эксперты и на усиливающиеся 
из-за ЖС риски мошеннических действий (Присяжнюк, 2022) и наруше-
ния жилищных прав сирот3. Вместе с тем до настоящего времени остается 

3 Сироты не нужны нашему государству. Интервью с А. Голованем // Коммерсантъ. 17.07.2022. URL: 
https://www.kommersant.ru/doc/5468802 (дата обращения: 20.08.2023).
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без внимания вопрос о том, как условия предоставления ЖС могут повли-
ять на результативность этого инструмента для решения проблемы задол-
женности. Кроме того, учитывая тот факт, что ранее, до 2013 г., в регионах 
Российской Федерации уже применялись социальные выплаты на приоб-
ретение (строительство) жилья для сирот, в настоящее время важно по-
нять, какие уроки можно извлечь из этого опыта, чтобы снизить риски 
повторения прошлых проблем.

Настоящая статья вносит вклад в ответ на эти вопросы. Целью исследо-
вания было оценить условия предоставления ЖС для сирот в регионах Рос-
сии с точки зрения того, какие возможности и барьеры для решения про-
блемы задолженности по обеспечению сирот жильем они создают.

В первой части статьи авторы представляют свой исследовательский 
подход, во второй – показывают, как развивалось российское законодатель-
ство о монетарных формах поддержки для обеспечения жильем детей си-
рот и какие проблемы их реализации проявились на предыдущих этапах. 
В третьей части анализируется спектр условий предоставления жилищных 
сертификатов в  современной практике субъектов Российской Федерации. 
В  четвертой части обсуждается, какие особенности нормативно-правово-
го регулирования ЖС позволяют раскрыть сильные стороны этого инстру-
мента и  способствуют реализации государственных гарантий для сирот, 
а  какие, наоборот, усиливают его риски и  осложняют решение проблемы 
задолженности по обеспечению их жильем.

Методология и данные

Анализируя условия предоставления жилищных сертификатов, мы ис-
ходим из понимания результативности как степени соответствия достигну-
того результата поставленной цели (ожидаемому результату) и из трактовки 
результатов как изменений, происходящих с участниками социальной про-
граммы вследствие воздействия на них и свидетельствующих о прогрессе 
в достижении целей программы.

В литературе по оценке результативности принято разделять конечные 
и  промежуточные результаты программ (Hatry, 2007). Так, конечная цель 
государственных мер по обеспечению сирот жильем состоит в их успешной 
социальной адаптации и  обретении ими экономической самостоятельно-
сти. Очевидно, что для получения такого эффекта одного только «наделе-
ния» жилыми помещениями недостаточно – требуется устранить и другие 
дисфункции в разных сферах общественной заботы о детях-сиротах (При-
сяжная, 2007). В анализе программы ЖС мы исходим из понятия промежу-
точного результата, ожидаемым ориентиром для которого выступает значи-
тельное сокращение, а в идеале – устранение накопившейся задолженности 
государства по обеспечению сирот жильем. Известно, что промежуточные 
результаты сильнее зависят от характеристик самой программы, чем ее ко-
нечные социальные эффекты (Hatry, 2007).

При анализе характеристик программы ЖС мы совмещаем две методо-
логические рамки. Первая определяет, какими свойствами должна обладать 
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социальная программа, чтобы быть ориентированной на достижение ре-
зультата. В руководствах по мониторингу результативности (Управление…, 
2007) к важнейшим из них относят:
–  наличие конкретной реалистичной цели и  соответствующих ожидае-

мых результатов;
–  направленность на определенную целевую группу, формируемую с по-

мощью критериев отбора;
–  соответствие потребностям целевой группы и учет особенностей и ус-

ловий реализации;
–  предоставление значимой помощи, позволяющей произвести измене-

ния в материальном и (или) социальном положении ее получателей;
–  содействие социальной интеграции в обществе.

Вторая рамка характеризует факторы, влияющие на доступность под-
держки для целевой группы, а через это – на результативность социальных 
программ. К главным барьерам, снижающим доступность социальной под-
держки, в исследованиях относят транзакционный, социальный и инфор-
мационный. Высокие транзакционные издержки при обращении граждан 
к государству за помощью формируют такие факторы, как строгие проце-
дуры проверки правомочности, избыточная сложность и длительность про-
цесса подачи заявок и оформления, недостаток времени и иных ресурсов 
у заявителей для того, чтобы пройти весь путь оформления, администра-
тивная и  технологическая неэффективность процедур (Wu, Eamon, 2010). 
К социальным барьерам относятся низкий уровень доверия государствен-
ным институтам, страх взаимодействия с  ними, а  также стигматизация 
получателей помощи со стороны общества и индивидуальное восприятие 
стигмы (Access…, 2015; Wu, Eamon, 2010). Информационный барьер фор-
мируют неосведомленность или искаженное восприятие о  возможности 
участия в   социальных программах и  необходимых для этого процедурах 
(Access…, 2015).

Следуя изложенному подходу, при оценке аспектов нормативного ре-
гулирования ЖС как позитивные мы рассматриваем те из них, которые 
ориентированы на более полное и своевременное обеспечение государ-
ственных гарантий благодаря своей гибкости, ориентации на потребности 
целевой категории населения, достаточности объема поддержки, прозрач-
ным и  недискриминационным условиям. Напротив, нормы, радикально 
сужающие круг получателей ЖС, предусматривающие избыточно сложные 
или длительные процедуры для заявителей или не соответствующие другим 
важнейшим свойствам результативно ориентированных социальных про-
грамм, расцениваются как барьеры для результативности.

Информационную базу исследования составили нормативные право-
вые акты (далее – НПА) тех субъектов РФ, в которых по состоянию на ко-
нец января 2023  г. была установлена дополнительная мера социальной 
поддержки сирот в виде единовременной социальной выплаты на приоб-
ретение жилого помещения. Для анализа были привлечены также данные 
о реализации ЖС в регионах из открытых источников, а также сведения 
ЕГИССО.
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Развитие законодательства о выплатах на жилье 
для детей-сирот

Монетарная форма реализации гарантий жилищных прав для си-
рот до настоящего времени прошла несколько этапов в своем развитии. 
На  первом этапе, с  момента принятия Федерального закона N  159-ФЗ 
в 1996 г. и до 2005 г., целевые безвозвратные ссуды на приобретение жилья 
были закреплены в нем как альтернатива обеспечению сирот жильем в на-
туральной форме, если необходимые жилые помещения отсутствовали. 
С 2005 г. эта норма была исключена из федерального закона, а все полно-
мочия по дополнительным гарантиям детей-сирот на имущество и жилое 
помещение переданы субъектам Российской Федерации4. В результате мо-
нетарная форма обеспечения сирот жильем сохранилась в  24 субъектах 
федерации, причем в пяти5 из них денежные выплаты были единственной, 
в двух6 – основной, а в 177 – дополнительной формой реализации государ-
ственных гарантий. 

Такая «региональная вольница» просуществовала до  2013  г., когда 
по результатам масштабного реформирования организационно-правовых 
условий реализации жилищных прав сирот на  федеральном уровне был 
закреплен единственный способ обеспечения их  жильем  – предоставле-
ние жилых помещений специализированного жилищного фонда по дого-
ворам найма специализированных жилых помещений, а у субъектов Рос-
сийской Федерации осталась возможность устанавливать на своем уровне 
меры социальной поддержки, не  противоречащие нормам федерального 
закона.

Таким образом, в период с 2005 по 2013 гг. сложились своеобразные 
«экспериментальная» (24 региона) и  «контрольная» (59 регионов) груп-
пы, различающиеся применением социальных выплат для обеспечения 
сирот жильем. Их сравнение показывает, что «экспериментальная» груп-
па не отличалась ярко выраженными позитивными результатами в этой 
сфере. Так, в 2012–2013 гг.8 задолженность по обеспечению жильем была 
во всех регионах Российской Федерации, при этом в регионах с монетар-
ными (М) и немонетарными (Н) формами поддержки отмечались как вы-
сокие, так и низкие уровни результативности: более 70% – Самарская об-
ласть (М) и Москва (Н), более 20% – Краснодарский край (М), Камчатский 
край (Н и М) и Тверская область (Н), менее 1% – Ульяновская область (М), 
Республика Ингушетия (Н и М) и Еврейская автономная область (Н). 

4 Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.
5 Республики Татарстан и Бурятия, Краснодарский край, Калужская и Ульяновская области.
6 Республика Марий Эл и Самарская область.
7 Республики Адыгея, Алтай, Ингушетия, Кабардино-Балкарская, Калмыкия, Коми, Мордовия, Саха 
(Якутия), Алтайский, Камчатский, Пермский и Ставропольский края, Вологодская, Курская, Орен-
бургская и Тамбовская области, Ямало-Ненецкий автономный округ.
8 Данные в разрезе субъектов РФ доступны только начиная с 2012 г. Вместе с ними рассматриваются 
данные за 2013 г., поскольку новые правила предоставления жилых помещений внедрялись в субъ-
ектах РФ низкими темпами и в большинстве регионов в 2013 г. обеспечение жилыми помещениями 
фактически производилось еще в рамках старой схемы.
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Поэтому сами по себе выплаты едва ли можно назвать «панацеей» для 
решения проблемы. Схожесть низких результатов в регионах с разными 
формами поддержки, скорее, является следствием систематического воз-
действия одинаковых негативных факторов – недофинансирования этих 
обязательств и пробелов в административно-управленческих механизмах.

Анализ НПА, действовавших в  тот период в  регионах «эксперимен-
тальной» группы, выявил наиболее распространенные параметры норма-
тивного регулирования, которые могли снижать результативность соци-
альных выплат в обеспечении сирот жильем. Так, использовавшийся нор-
матив стоимости 1 кв. м жилья зачастую не учитывал ее территориальную 
дифференциацию в регионе и повышенную рыночную стоимость 1 кв. м 
в  малогабаритных квартирах. Заниженные размеры выплат были недо-
статочны для приобретения благоустроенного жилья, особенно учитывая 
неразвитость льготных ипотечных программ. Из других недостатков ме-
ханизма предоставления выплат во всех 24 регионах следует выделить ко-
роткий срок реализации (жилое помещение необходимо было приобрести 
до конца финансового года) и беззаявительный порядок предоставления. 
Кроме того, во всех 24 регионах, кроме Республики Саха (Якутия), со сто-
роны органов опеки и иных уполномоченных органов не было предусмот-
рено консультативно-методического сопровождения получателей выплат 
при подборе жилого помещения; отсутствовала и  предварительная про-
верка заключаемых сделок (везде, кроме Курской и  Оренбургской обла-
стей). В результате схема реализации ЖС провоцировала мошеннические 
действия9 в отношении одной из самых уязвимых категорий населения.

Современная практика предоставления ЖС 
в регионах Российской Федерации

В современном виде социальные выплаты, удостоверенные серти-
фикатом, не  позиционируются как замена основной схемы обеспечения 
сирот жильем. Они стали появляться в регионах с 2019 г., когда из-за из-
менения общефедеральных правил формирования списка детей-сирот, 
нуждающихся в  жилом помещении, и  упразднения возрастного порога 
обеспечения жильем10 возникла потребность в дополнительной мере под-
держки, которая позволила бы  устранить задолженность перед лицами 
из числа детей-сирот, достигшими возраста 23 лет. Пионером тогда стал 
Приморский край, практика которого была рекомендована Счетной па-
латой РФ  к  тиражированию (Оценка…, 2020). «Бум» распространения 
выплат пришелся на  2022–2023 гг.: если в  2021  г. они были установлены 
в 16 регионах, то к началу 2023 г. – уже в 55. В отличие от основной схемы 

9 Специальный доклад «О реализации прав отдельных категорий граждан, проживающих на тер-
ритории Самарской области, на получение жилого помещения». URL: https://ombudsman63.ru/news/
view/304
10 Постановление Правительства РФ от 04.04.2019 N 397 «О формировании списка детей сирот и де-
тей, оставшихся без попечения родителей, лиц, которые относились к категории детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей…».
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обеспечения сирот жильем, ЖС предоставляются исключительно за счет 
средств бюджетов субъектов Российской Федерации, без софинансирова-
ния из федерального бюджета.

Хотя регионы вводят ЖС исключительно в инициативном порядке 
и единообразных решений у них нет, можно выделить как более типичные, 
так и  менее распространенные условия предоставления. К  основным па-
раметрам, которые могут влиять на  результативность этого инструмента, 
мы относим:
1) критерии отбора, по которым определяется целевая группа получателей,
2) подход к определению размера выплаты по ЖС,
3) условия распоряжения средствами ЖС.

Критерии определения целевой группы 
Неотъемлемыми критериями отбора получателей поддержки являются 

их пребывание в списке лиц, подлежащих обеспечению жилыми помеще-
ниями специализированного жилищного фонда, и их возраст. В большин-
стве регионов право на получение ЖС возникает начиная с 23 лет (табл. 1). 
С более раннего возраста оно предоставляется в Московской, Мурманской, 
Саратовской областях и Республике Карелия, а более поздний возрастной 
порог установлен в Республике Бурятия, Астраханской, Курской, Липецкой 
и Волгоградской областях.

В основном регионы готовы предоставлять ЖС только успешно адап-
тированным в  социуме гражданам. Как правило, это означает, что они 
полностью дееспособны, официально трудоустроены или ведут предпри-
нимательскую деятельность, зарегистрированы как самозанятые либо 
имеют уважительные причины незанятости (обучение по  очной форме, 
уход за маленьким ребенком или ребенком-инвалидом и т. п.), не состо-
ят на  учете в  психоневрологическом или наркологическом диспансере, 
не имеют неснятой или непогашенной судимости, не подвергались уголов-
ному преследованию. 

В региональных порядках предоставления ЖС эти требования могут 
быть указаны все одновременно или же  частично. Иногда дополнитель-
ными ма ркерами «благонадежности» заявителя выступают отсутствие 
задолженности по  н алогам, сборам и  алиментным обязательствам или 
отсутствие сведений о социально опасном положении его семьи, взятии 
ее на профилактический учет или ненадлежащем выполнении родитель-
ских обязанностей и  т.  п. Только в  шести регионах (Саратовской, Кали-
нинградской, Нижегородской, Тульской областях, Республиках Чеченская 
и Карелия) условия предоставления выплаты не включают оценку соци-
альной адаптации заявителя.

Наконец, еще один распространенный критерий отбора  – участие 
граждан в судебных спорах по вопросу жилищного обеспечения. В регио-
нальном законодательстве сформированы три подхода к этому критерию. 
В  рамках первого получить ЖС  могут только граждане, которые имеют 
вступившее в законную силу решение суда, обязывающее администрацию 
муниципального образования или субъекта Российской Федерации обе-
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спечить их жилым помещением из специализированного фонда по дого-
вору найма. Для того чтобы претендовать на  ЖС, заявитель должен за-
ключить мировое соглашение об  урегулировании судебного спора либо 
получить определение суда об изменении способа исполнения судебного 
решения. Второй подход диаметрально противоположен первому: право 
на ЖС получают только те, кто не участвовал в судебном разбирательстве 
и (или) не имеет решения суда об обеспечении жилым помещением. Тре-
тий, наиболее широкий, подход сочетает в себе оба предыдущих.

Таблица 1
Распространенность критериев отбора, определяющих целевую 

группу получателей ЖС (по состоянию на январь 2023 г.)

Критерий Условия Количество 
субъектов РФ

Возраст заявителя 18 лет и более 2

21 год и более 1

22 года и более 1

23 года и более 46

25 лет и более 5

Успешная социальная 
адаптация заявителя

Наличие официальной занятости или 
уважительные причины ее отсутствия 37

Непрерывная занятость не менее 6 мес. 30

Отсутствие сведений о социальной 
дезадаптации1) 47

Отсутствие судимости2) и/или фактов 
уголовного преследования 40

 Отсутствие сведений о ненадлежащем 
выполнении родительских обязанностей, 
социально опасном положении семьи

9

Отсутствие задолженности по налогам, 
сборам, алиментам 7

Семейное положение 
заявителя

Наличие детей 3

Участие 
в судебных спорах 
о предоставлении жилья 
по договору найма 
специализированных 
жилых помещений

Наличие судебного решения при условии 
мирового соглашения 13

Неучастие в судебных спорах или отсутствие 
судебного решения 9

Судебное решение необязательно, но при его 
наличии требуется мировое соглашение 24

Примечания: 1) Лечение от алкоголизма, наркомании, токсикомании, хронических и затяжных психи-
ческих расстройств. 2) Учитывается неснятая или непогашенная судимость.
Источник: данные региональных НПА.
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Подходы к определению размера выплаты
То, насколько ЖС может быть работоспособен как инструмент обе-

спечения сирот жильем, в  немалой степени зависит от  покупательной 
способности предоставляемых выплат на  рынке жилья, обусловленной 
в  том числе тем, как определяется их  размер. Кроме пяти регионов, где 
размеры выплат фиксированы, в остальных они рассчитываются исходя 
из  двух нормативов: общей площади жилого помещения и  средней ры-
ночной стоимости 1  кв.  м общей площади. Первый норматив варьиру-
ется по  субъектам Российской Федерации в  диапазоне от  18 до  46 кв.  м 
(мода – 33 кв. м); второй – одни регионы заимствуют у Минстроя России11, 
в других региональные (или местные) власти устанавливают его самостоя-
тельно. В последнем случае норматив стоимости, как правило, дифферен-
цирован в разрезе муниципальных образований, но в целом это не самая 
распространенная практика (табл. 2).

Таблица 2
Распространенность подходов 

к определению размера выплаты по ЖС

Способы установления размера выплаты Внутрирегиональная 
дифференциация

Количество 
субъектов РФ

Фиксированный (предельный) размер Есть 3

Нет 2

По нормативу стоимости 1 кв. м, утвержденному 
Минстроем РФ Нет 29

По нормативу стоимости 1 кв. м, установленному 
органом власти субъекта РФ или местного 
самоуправления

Есть 16

Нет 5

Источник: Данные региональных НПА.

Условия распоряжения
В блок условий распоряжения средствами включены такие характе-

ристики, как срок действия ЖС, требования к приобретаемым жилым по-
мещениям, а также порядки одобрения сделки купли-продажи со стороны 
уполномоченных органов и получения денежных средств.

За время действия ЖС  его получателю необходимо успеть совер-
шить все процедуры по  подбору, проверке жилого помещения, согла-
сованию договора и  одобрению сделки с  уполномоченными органами. 
В 37 из 55 регионов ЖС выдается на срок менее 1 года, из них в 12 – ме-
нее чем на 6 месяцев. Во многих регионах требуется распорядиться сред-
ствами ЖС именно в текущем финансовом году. Однако, как показывает 

11 Минстрой России ежеквартально утверждает среднюю рыночную стоимость 1 кв. м общей площа-
ди жилого помещения по субъектам Российской Федерации для расчета размеров социальных вы-
плат на приобретение (строительство) жилья за счет средств федерального бюджета.
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практика 13 субъектов Российской Федерации, где ЖС действует в тече-
ние полных 12 месяцев (а в Волгоградской области – до момента его реа-
лизации, т.е. фактически бессрочно), жесткое ограничение срока не явля-
ется неотъемлемым условием.

Помимо требований по пригодности для проживания и благоустро-
енности приобретаемых жилых помещений, в НПА большинства регио-
нов зафиксированы такие параметры, как вид жилого помещения (чаще 
всего отдельная квартира или жилой дом) и его минимально допустимая 
площадь (от 18 до 33 кв. м). Дополнительно качество жилья может оце-
ниваться по  степени износа дома (минимальный показатель  – не  более 
30% – установлен в Пермском крае, Нижегородской и Оренбургской обла-
стях) и (или) времени его постройки (например, в Ненецком АО – не более 
30 лет, в г. Севастополе – не более 50 лет).

В порядках одобрения сделки и получения денежных средств ключе-
выми для нас аспектами являются содержание, последовательность и дли-
тельность проверочных процедур: проверки соответствия жилого поме-
щения установленным требованиям, проверки договора купли-продажи 
и  принятия решения о  перечислении денежных средств. В  большинстве 
регионов предусмотрено, что эти проверки проводятся уже после того, 
как заключен договор купли-продажи. Гораздо реже соответствие жилых 
помещений установленным требованиям должно оцениваться по резуль-
татам предварительного осмотра, а  проект договора  – согласовываться 
с  органами, уполномоченными для предоставления выплаты, до  его за-
ключения и регистрации. 

Если необходимые проверки проводятся до, а  не после заключения 
договора, это позволяет сократить срок рассмотрения документов для 
принятия решения о  перечислении денежных средств продавцу после 
перехода прав собственности на приобретенное жилое помещение. Уста-
новленная продолжительность этой процедуры варьируется по регионам 
от 3 до 30 рабочих дней.

Можно ли количественно оценить результаты реализации ЖС для си-
рот в субъектах Российской Федерации и соотнести их с разными услови-
ями предоставления этой меры? Пока это вряд ли возможно: у большин-
ства регионов опыт реализации ЖС очень непродолжителен, а сведения 
в открытом доступе, по которым можно судить об их результатах в обе-
спечении жильем, крайне фрагментированы. Мы  обнаружили данные 
о численности получателей ЖС только по 10 из 16 субъектов Российской 
Федерации, где эта поддержка предоставлялась в  2021  г. (табл. 3). Доля 
сирот в возрасте 23 лет и старше, получивших ЖС, среди тех, кто состо-
ял в списке подлежащих обеспечению жильем, значительно различалась 
по регионам, но в основном не превышала 10%, т.е. была далека от того 
уровня, при котором можно было бы ожидать быстрой ликвидации нако-
пленной задолженности. В то же время в ряде регионов (Калининградская 
область, Приморский и  Хабаровский края) заметен приоритет этого на-
правления бюджетных расходов по сравнению с основной схемой обеспе-
чения сирот жильем.
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Таблица 3
Сведения о реализации социальных выплат в виде ЖС 

на приобретение жилья за 2021 г.

Субъекты РФ

Численность выданных ЖС Расходы бюджета субъекта РФ

человек

в процентах 
от численности лиц 

из числа детей-сирот, 
достигших 23 лет, 

состоящих в списке лиц, 
подлежащих 

обеспечению жильем1), 
на январь

млн 
рублей

в процентах 
от объема 

бюджетных расходов 
на предоставление 
жилых помещений 

детям-сиротам2)

Алтайский край 125 4,6 176,0 35,4

Амурская обл. 95 7,1 228,8 48,4

Иркутская обл. 156 3,0 255,9 28,6

Калининградская обл. 84 12,5 84,4 90,6

Красноярский край 65 3,2 114,0 9,2

Пермский край 152 15,1 177,6 22,9

Приморский край 335 10,4 919,6 104,2

Удмуртская Респ. 15 1,1 20,0 5,7

Хабаровский край 96 5,4 247,5 65,0

Чеченская Респ. 59 9,0 73,6 46,4

Примечания: 1) Данные ЕГИССО. 2) Включая средства субсидии из федерального бюджета на эти цели.
Источник: данные ЕГИССО, региональных законов об исполнении бюджетов субъектов Российской 
Федерации за 2021 г., сведения органов власти субъектов Российской Федерации о реализации ЖС 
из открытых источников.

Обсуждение барьеров и возможностей 
в нормативном регулировании ЖС 

Одни условия предоставления ЖС могут дополнительно осложнять 
решение проблемы задолженности по обеспечению сирот жильем, дру-
гие – наоборот, способствовать более полной и ускоренной реализации го-
сударственных гарантий. Такие барьеры и возможности формируются уже 
«на входе» в программу исходя из того, как определяется круг ее участни-
ков. Они усиливаются на этапе прохождения административных процедур, 
необходимых для получения ЖС, а  также проявляются в  том, насколько 
предоставляемая поддержка соответствует потребностям получателей.

«Вход» в программу и критерии отбора участников
Самостоятельно обратиться за ЖС можно далеко не во всех регионах. 

При беззаявительном порядке решение о  том, кому предоставлять под-
держку, уполномоченный орган принимает только исходя из объема бюд-
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жетных ассигнований на текущий год и даты внесения граждан в список 
детей-сирот, подлежащих обеспечению жильем; другой возможности пре-
тендовать на получение ЖС в таком случае не предусмотрено. Напротив, 
предварительное уведомление граждан о наличии у них права на получе-
ние ЖС, условиях их предоставления и сроках подачи заявления снижает 
информационный барьер и  может стимулировать участие в  программе, 
хотя и  с учетом очередности и  бюджетных ограничений. Примеры этой 
и других позитивных практик и регионов, где они применяются, приведе-
ны в Таблице 4.

Среди критериев отбора участников наиболее существенные барье-
ры «входа» формируют условия в  отношении судебных решений и  со-
циальной адаптации заявителей. В тех регионах, где право на получение 
ЖС увязано с фактом обращения в суд по вопросу обеспечения жильем, 
из числа участников исключены отдельные категории граждан. Первая – 
те, у кого нет решения суда или те, кто не успел его получить до установ-
ленной даты (например, в Приморском крае – до 01.01.2019, в Курской об-
ласти – до 01.01.2022). Вторая – те, кто, имея судебное решение, получил 
отказ суда заключить мировое соглашение либо изменить способ реали-
зации ранее вынесенного решения. Третья – те, кто, также имея решение 
суда об обеспечении жильем из специализированного фонда, лишен воз-
можности по собственной инициативе изменить форму реализации своих 
жилищных прав. Самый широкий подход, принятый лишь в единичных 
регионах, не ставит право на ЖС в зависимость от факта участия граждан 
в судебном разбирательстве и не требует специальных документов от за-
явителей, имеющих решение суда.

При этом нет оснований утверждать, что острота проблемы задолжен-
ности в регионе определяет, насколько строгими будут требования при от-
боре получателей ЖС. Разные комбинации упрощенных условий «входа» 
встречаются в регионах как с крайне низкими, так и с относительно высо-
кими результатами обеспечения сирот жильем в рамках основной схемы. 
И наоборот, в ряде регионов с большой задолженностью установлены весь-
ма жесткие критерии отбора, что может быть отчасти обусловлено недоста-
точностью финансирования. 

Критерии отбора получателей государственной поддержки использу-
ются не  только как способ управления бюджетными затратами, но  и  для 
контроля за  социально одобряемым поведением (Chan, Lei, 2018; Koning, 
2021); а в случае с ЖС, учитывая частые сложности с социализацией у мо-
лодых взрослых из числа сирот, – еще и для снижения рисков неправомер-
ных действий со средствами выплат и приобретенным в собственность жи-
льем как со стороны самих получателей, так и в их отношении. Включение 
требований об  удовлетворительной социальной адаптации, прежде всего, 
длительности официального трудоустройства, с одной стороны, позволяет 
отсеять из числа получателей граждан, слабо подготовленных к самостоя-
тельной жизни. В таком случае ЖС отчасти предстает как «награда» для тех, 
кто уже более-менее успешно проявил свою резильентность (жизнестой-
кость) после выхода из-под опеки (Чернова, Шпаковская, 2020). С другой – 
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это исключает граждан с наиболее острыми проблемами, отправной точкой 
которых зачастую становится именно отсутствие жилья (Фролова и  др., 
2022), что противоречит такому свойству результативно ориентированных 
программ, как содействие социальной интеграции, и может расцениваться 
как проявление стигматизации социальной группы – одного из видов со-
циальных барьеров.

Применима ли для программы ЖС модель Housing first, когда чело-
век, не имеющий жилья, не должен сперва доказывать, что он готов стать 
«ответственным жильцом», но именно жилье должно помогать ему соци-
ализироваться и служить предпосылкой для решения остальных проблем 
(Казакова, 2020)? Этот вопрос остается открытым. С учетом обозначенных 
рисков целесообразно не  отказываться полностью от  оценки социальной 
адаптации, но снижать барьеры «на входе», используя упрощенные требо-
вания к занятости (например, только к общей, а не непрерывной продолжи-
тельности трудовой деятельности).

Процедуры оформления
Отсутствие консультативного сопровождения получателей ЖС, дли-

тельные проверки и сроки перечисления средств после заключения догово-
ра увеличивают барьер транзакционных издержек, отмеченный и на более 
раннем этапе развития ЖС. Рассмотрение документов уполномоченным 
органом для назначения выплаты уже после перехода прав собственности 
на приобретенное жилое помещение, да еще и в течение длительного сро-
ка, может отрицательно сказываться на  лояльности продавцов вторичной 
недвижимости к покупателям с ЖС, ведь есть риск того, что заключенная 
сделка не будет одобрена. 

Эта проблема актуальнее в населенных пунктах с достаточно развитым 
рынком жилья и особенно в случае альтернативных сделок, предполагаю-
щих формирование цепочки реализуемых объектов. Поэтому для сниже-
ния транзакционного барьера и повышения результативности программы 
ЖС целесообразно использовать предварительные, а не постфактум, про-
верки и  согласования и  до минимума сокращать срок принятия решения 
о перечислении денежных средств продавцу. Кроме того, очень важно, хотя 
бы для наиболее уязвимых категорий получателей, обеспечить консульта-
тивное сопровождение при реализации ЖС  представителями уполномо-
ченных органов или специалистами социальных служб, чтобы не допустить 
перекладывания ответственности за обеспечение сирот жильем с государ-
ства на них самих.

Соответствие потребностям получателей
Риски недостижения нужного результата усиливаются при низкой по-

купательной способности выплаты на рынке недвижимости и узком спек-
тре возможностей распоряжения средствами.

Первая прежде всего обусловлена особенностями нормативов, ис-
пользуемых при расчете размера выплаты. В ряде регионов он определяется 
исходя из норматива 18–28 кв. м общей площади, что заметно меньше сред-
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ней площади однокомнатных квартир12. При этом повсеместно применяется 
норматив средней стоимости 1 кв. м жилья безотносительно его комнатно-
сти, хотя обычно удельная стоимость малогабаритного жилья выше. Кроме 
того, там, где норматив стоимости един для всего региона, в крупных горо-
дах покупательная способность выплаты, как правило, также понижена.

Однако эффект от дифференциации размера выплат в разрезе муни-
ципальных образований неоднозначен. С одной стороны, она позволяет 
учесть внутрирегиональные различия в  стоимости жилья, с  другой  – по-
тенциально ограничивает территориальную мобильность населения. Раз-
мер выплаты, лучше соответствующий реальным ценам на жилье и потреб-
ностям бенефициаров, можно обеспечить, если брать норматив стоимости 
не по месту, где человек состоит на учете, а по месту приобретения жилья 
(как в Амурской области или Хабаровском крае), использовать увеличен-
ный норматив площади (в ряде регионов он составляет от 36 до 45 кв. м), 
а при расчете учитывать состав семьи, в частности наличие детей.

Барьеры для достижения результатов тем выше, чем жестче ограниче-
ны способы распоряжения средствами ЖС. Как правило, на средства ЖС 
не допускается приобретать комнату и часть жилого дома, а в Забайкаль-
ском крае вообще разрешено покупать жилье только в сельских поселениях. 
Более же гибкие условия распоряжения позволяют получателю с большей 
вероятностью успешно реализовать ЖС так, чтобы это соответствовало его 
потребностям. Так, в некоторых субъектах Российской Федерации разре-
шено приобретать жилье за их пределами, использовать средства ЖС для 
покупки комнаты (Республика Удмуртия), на оплату стоимости земельного 
участка, на котором расположен приобретаемый жилой дом (Саратовская 
область, Республика Калмыкия) или для уплаты первоначального взноса, 
основного долга и процентов по ипотеке.

Вместе с тем в нормативном регулировании необходим баланс между 
расширением возможностей для сокращения задолженности по  жилью 
и управлением рисками злоупотреблений. В качестве механизмов, снижаю-
щих риски, важны: строгий контроль за качеством приобретаемого жилья 
(Ережипалиев, Огурцова, 2022), отслеживание истории сделок с  жильем 
во избежание намеренного ухудшения жилищных условий, ограничение 
минимально возможной площади жилья, приобретаемого с помощью ЖС 
(от 18 до 33 кв. м). Другой «страховочной» нормой, чтобы обезопасить са-
мих получателей ЖС от мошенников, является запрет на отчуждение прав 
собственности на жилое помещение либо долю в жилом помещении, при-
обретенные с использованием выплаты, в течение 3–5 лет.

В целом нормы, расширяющие возможности получения и использо-
вания ЖС, носят точечный характер, не отличаются широкой распростра-
ненностью и  в региональных НПА нередко «соседствуют» с  барьерами, 
препятствующими ускоренному сокращению задолженности по жилью 

12 Например, по данным Domofond.ru средняя площадь однокомнатных квартир в новостройках круп-
ных городов России – от 33,1 до 50,2 кв. м. URL: https://www.domofond.ru/statya/kak_razlichaetsya_
ploschad_ odnushek_po_rossii/100274
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перед лицами из числа детей-сирот. Поэтому пока в России нет таких ре-
гионов, в  которых порядок предоставления ЖС  полностью соответство-
вал бы принципам результативно ориентированных социальных программ 
и минимизировал бы все барьеры доступа при одновременном сохранении 
должного уровня защитных механизмов. Кроме того, доступность поддерж-
ки и результаты программы могут ограничивать и иные факторы, находя-
щиеся за пределами нормативно-правового регулирования, но их изучение 
не входило в задачи этого исследования.

Заключение

Практика обеспечения жильем лиц из  числа детей-сирот с  помощью 
денежных выплат в России не нова: до реформы 2013 г. она активно при-
менялась во многих регионах страны. Будучи альтернативой немонетарной 
форме реализации жилищных гарантий, этот инструмент не  предполагал 
никаких дополнительных ограничений по  возрасту, уровню социальной 
адаптации получателей и другим критериям, однако не позволил и корен-
ным образом улучшить ситуацию с  несвоевременным обеспечением жи-
льем. Проблемы реализации были обусловлены как недостаточностью раз-
мера выплат, несовершенством механизма их предоставления, так и слабо-
стью защитных механизмов.

С 2019 г. социальные выплаты в форме ЖС выступают уже как сред-
ство для сокращения многолетней накопленной задолженности государ-
ства по своим обязательствам. Однако при разработке порядков их предо-
ставления во  многих субъектах Российской Федерации не  были учтены 
некоторые негативные аспекты, присущие этой мере поддержки ранее. 
Прежде всего, численность получателей ставится в  зависимость от  до-
ступного объема бюджетных ассигнований, а  не определяется реальной 
потребностью. Поэтому первоочередной мерой по сокращению задолжен-
ности по  жилью для сирот должно стать увеличение бюджетных ассиг-
нований на эти цели. Мало используются механизмы поддержки получа-
телей со стороны уполномоченных органов по сопровождению процесса 
реализации ЖС. А длительные сроки принятия решения о назначении вы-
платы уже после перехода прав собственности на  приобретенное жилое 
помещение повышают риск незаинтересованности продавцов жилья в по-
купателях с ЖС.

Помимо фактора транзакционных издержек, барьеры для повышения 
результативности программы ЖС  в  регионах формируются из-за низкой 
покупательной способности выплат на рынке жилья, жестких ограничений 
способов распоряжения средствами ЖС  и  строгих критериев отбора «на 
входе». Если критерии установлены так, чтобы сильно сузить группу по-
лучателей, это позволяет сэкономить бюджетные средства, но сдерживает 
ликвидацию накопившейся задолженности, оставляя проблему нерешен-
ной. Кроме того, значительные региональные различия критериев отбора 
создают дополнительные риски у силения неравенства доступа сирот к га-
рантированному государством жилью.
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Таблица 4
Примеры позитивных практик нормативно-правового 

регулирования, нацеленных на повышение результативности ЖС
 Параметр Практика Субъекты РФ

Информационная 
открытость

Предварительное уведомление 
граждан о наличии у них права 
на получение ЖС, условиях 
получения и сроках подачи заявления 
на предоставление

Саратовская обл.

Отсутствие излишне 
строгих критериев 
при отборе 
получателей 

Право на получение ЖС не зависит 
от факта участия заявителя 
в судебном разбирательстве 
по вопросу предоставления жилого 
помещения из специализированного 
жилищного фонда

Нижегородская, Тамбовская, 
Московская, Мурманская обл., 
Р. Карелия, Р. Саха, Р. Дагестан, 
Пермский край

Упрощенные требования к занятости 
заявителя: факт ее наличия, 
общая продолжительность 
или непрерывность в течение менее 
6 месяцев

Пермский, Приморский края, 
Новосибирская, Иркутская, 
Кемеровская, Псковская, 
Оренбургская обл.

Консультативно-
методическое 
сопровождение

Предварительный осмотр 
представителем уполномоченного 
органа жилого помещения, 
планируемого к приобретению, 
в целях проверки его соответствия 
установленным требованиям

Чукотский АО, 
Приморский край, 
Нижегородская, Саратовская, 
Кемеровская, Костромская, 
Мурманская, Оренбургская, 
Тульская обл., Р. Хакасия

Согласование с уполномоченным 
органом проекта договора-купли 
продажи до его заключения 
и регистрации в Росреестре

Р. Удмуртская, Р. Коми, 
Р. Алтай, Архангельская, 
Липецкая, Курская, Тульская, 
Самарская обл., Алтайский, 
Красноярский, Пермский края

Решение о предоставлении выплаты 
принимается на основании проверки 
проекта договора купли-продажи 
до его заключения

Р. Удмуртская, Р. Коми, Р. Тыва, 
Курская, Омская, Вологодская, 
Томская, Тульская обл.

Скорость и гибкость 
использования 
денежных средств

После подтверждения регистрации 
прав собственности денежные 
средства перечисляются продавцу 
жилого помещения не более 
5 рабочих дней

Р. Коми, Новосибирская обл.

Возможность использования 
выплаты для уплаты первоначального 
взноса, погашения основного долга 
и уплаты процентов по ипотеке

Хабаровский край, Р. Карелия, 
Тверская обл.

Учет индивидуальной 
семейной ситуации

Норматив общей площади жилого 
помещения, используемый 
для расчета размера выплаты, 
учитывает состав семьи заявителя

Ярославская обл., 
Ненецкий АО, Чеченская Р.

Жилье можно приобрести в другом 
субъекте РФ

Приморский край, 
Ненецкий АО
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Те же  региональные практики нормативно-правового регулирования, 
которые увеличивают гибкость и клиентоориентированность условий 
предоставления и использования ЖС, обеспечивают информационную от-
крытость и  ускорение административных процедур, не  предусматривают 
излишне строгих критериев при отборе получателей и способствуют соци-
альной интеграции в обществе – лучше соответствуют принципам резуль-
тативно ориентированной социальной программы.

К сожалению, на начальном этапе распространения ЖС была упущена 
возможность для проведения пилотного проекта в регионах России, кото-
рый помог бы оценить и взвесить проблемы, риски и пользу этого инстру-
мента. Тем не менее сейчас, когда ЖС активно внедряются в большинстве 
регионов и внесены изменения в федеральный закон13, по-прежнему акту-
ально проведение аналитической работы с  привлечением представителей 
органов власти, общественных организаций и иных профильных экспертов 
в  целях разработки методических рекомендаций, учитывающих положи-
тельный и отрицательный опыт применения ЖС, а также механизмы про-
тиводействия мошенничеству с ЖС и нарушению жилищных прав сирот. 
Для этого требуется детально проанализировать практику и  результаты 
программы ЖС, которые зависят не только от нормативно-правового ре-
гулирования, но и от особенностей рынка недвижимости, реализации дру-
гих жилищных программ в регионе и пр., а также от различных социаль-
ных барьеров, требующих отдельного изучения на основе социологических 
методов. При этом показатели мониторинга программы должны отражать 
движение целевой группы по этапам реализации ЖС и ее «отсев» на каждом 
из них, что поможет корректно оценить результативность и лучше понять 
ограничивающие ее барьеры. 
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Аннотация. Целями исследования являются анализ факторов, формирую-
щих дисфункции жилищного обеспечения детей-сирот, и оценка эффективности 
региональных мер социальной поддержки выпускников интернатных учреждений 
по частичной компенсации сиротам рисков жилищной депривации. Ведущим ме-
тодом исследования стал анкетный опрос сотрудников органов опеки и попечи-
тельства (N=694). По ряду вопросов полученные оценки были сопоставлены с мне-
нием выпускников интернатных учреждений (N=3868). Результаты исследований 
иллюстрируют дисфункции социального обеспечения детей-сирот, риски возник-
новения жилищной депривации в  «точке разрыва» социальной поддержки при 
выпуске из детского дома и до получения собственного жилья. Наличие данных 
точек разрыва характерно для многих регионов Российской Федерации и обуслов-
лено не  только недостаточностью финансовых средств, но  и  бюрократическими 
издержками, лимитирующими реализацию гибких моделей жилищного обеспече-
ния детей-сирот. Наибольший вариационный размах между оценками сотрудни-
ков органов опеки и детей-сирот характерен в отношении таких мер поддержки, 
как предоставление временного жилья и консультационная помощь при его под-
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боре (в первой группе респондентов доля положительных оценок выше в 1,7 раза). 
Недостаточность штатной численности органов опеки и попечительства, предель-
ный уровень нагрузки на каждого сотрудника выступают дополнительными фак-
торами, лимитирующими возможности оказания необходимой социальной под-
держки детям-сиротам. Кроме того, в ходе исследования были выявлены отдель-
ные случаи «обратных» социальных дисфункций, связанные с недобросовестным 
поведением, фальсификацией статуса сироты, злоупотреблениями. 

Ключевые слова: дети-сироты, жилищная депривация, обеспечение жильем 
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Abstract. Th e aim of  the study is  to analyze the factors that form dysfunctions 
in the provision of housing for orphans, to evaluate the eff ectiveness of regional measures 
of social support for graduates of residential institutions, which make it possible to par-
tially compensate for the risks associated with their housing deprivation. Th e leading 
research method was a questionnaire survey of employees of guardianship and guardian-
ship bodies (N=694). On a number of issues, the ratings obtained were compared with 
the opinions of graduates of boarding schools (N=3868). Th e research results illustrate 
the dysfunctions of the social security of orphans, the risks of housing deprivation at the 
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“breaking point” of social support when leaving the orphanage and before receiving their 
own housing. Th e presence of these break points is typical for many regions of the Rus-
sian Federation and is due not only to insuffi  cient fi nancial resources, but to bureaucratic 
costs that limit the implementation of fl exible models of provision of housing for orphans. 
Th e largest variation range between the assessments of guardianship offi  cials and orphans 
is characteristic of such support measures as the provision of temporary housing and con-
sulting assistance in its selection (in the fi rst group of respondents, the share of positive 
assessments is 1.7 times higher). Insuffi  cient staffi  ng of guardianship and guardianship 
bodies, the maximum level of workload for each employee are an additional factor limit-
ing the possibility of providing the necessary social support to orphans. In addition, the 
study identifi ed individual cases of “reverse” social dysfunctions associated with dishon-
est behavior, and falsifi cation of the status of an orphan.

Keywords: orphans, housing deprivation, housing for orphans, regional measures 
of social support, social exclusion.

For citation: Frolova, E.V., Rogach, O.V. and Vasilyeva V.Yu. (2023) ‘Regional support 
measures for orphans in the face of dysfunctions in their housing provision’, Public Adminis-
tration Issues, 3, pp. 72–94. (In Russian). DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-3-72-94.
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Введение
Дети-сироты относятся к уязвимой социальной группе, которая в наи-

большей степени нуждается в поддержке государства. Вопросы устройства 
сирот в семью (Заяц, Навродская, 2021), воспитания в детском доме (Беги-
дова и др., 2018; Бурмистрова, Кульчейко, 2019), реализации их профессио-
нальных траекторий и образовательного потенциала (Чернова, Шпаковская, 
2020) находятся в фокусе исследовательского внимания. Однако анализ 
проблем поддержки детей-сирот в период взросления не раскрывает в пол-
ной мере факторы, приводящие к дисфункциям социального обеспечения, 
не  позволяет дать оценку эффективности компенсаторных региональных 
мер поддержки. Недостаточность внимания к жизнеобеспечению выпуск-
ников интернатных учреждений контрастирует с проблемами, сопровожда-
ющими период их совершеннолетия. Среди этих проблем – ограничение ре-
ализации жилищных прав, когда ожидание гарантированной государством 
квартиры составляет более пяти лет (Устинов, Якимова, 2022), нарастание 
рисков криминогенного поведения (Бахматова, Чусова, 2015) и социальной 
эксклюзии (Фролова и др., 2022). 

Статистические данные свидетельствуют о негативных тенденциях уве-
личения численности детей-сирот, не имеющих возможности реализовать 
свое право на получение жилого помещения. На 1 сентября 2021 г. их число 
составило 201 тыс. человек, тогда как в 2022 г., по данным Уполномоченно-
го при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, «в очереди 
на получение квартир в России состоят около 288 тыс. детей-сирот и де-
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тей, оставшихся без попечения родителей»1. Выход детей-сирот из детского 
дома сопровождается значительными трудностями их социальной адапта-
ции и  необходимостью организации самостоятельной жизни. Отсутствие 
жилища ставит выпускника интернатного учреждения практически в без-
выходную ситуацию, угрожает его социальной безопасности и благополу-
чию. Положение осложняется низкой эффективностью деятельности ин-
тернатных учреждений по социализации своих выпускников, что иниции-
рует формирование таких характеристик их  социально-психологического 
портрета, как маргинальность, виктимность, неустойчивость (Капустина, 
Макеева, 2022). Жилищная депривация резко ограничивает детей-сирот 
в доступе к социальным услугам, делает для них невозможным достижение 
приемлемых стандартов жизнедеятельности (Фролова и  др., 2022). В  этих 
условиях роль социальных служб существенно возрастает ввиду насущной 
необходимости компенсаторных мер поддержки. 

В соответствии с федеральным законодательством решение вопросов 
по обеспечению жилыми помещениями детей-сирот относится к полно-
мочиям органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции и осуществляется данными органами за счет регионального бюдже-
та (относится к расходным обязательствам субъекта федерации). Вместе 
с  тем большинство регионов годами не  справляются с  реализацией воз-
ложенных полномочий, что иллюстрируется увеличением списочного со-
става очередников на получение жилья, наличием судебных исков со сто-
роны детей-сирот из-за несвоевременного предоставления им  жилого 
помещения. Проблемы жилищного обеспечения детей-сирот обусловле-
ны финансовыми ограничениями региональных бюджетов (Седых, 2018), 
сложностями организационного характера и межведомственного взаимо-
действия (Кононцева, 2017). 

В научных работах отмечаются такие факторы, как ограниченное пред-
ложение на рынке недвижимости квартир, площадь которых соответство-
вала бы нормативно предусмотренному предельному значению, более вы-
сокая фактическая стоимость жилья по сравнению с установленными в ре-
гионе значениями (Герасимова, Еремин, 2021), недостаточная заинтересо-
ванность застройщиков (Сизов, Бабин, 2017). Данные проблемы обсужда-
ются не только в научной литературе, на них указывается и в официальных 
источниках. Так, в  Протоколе совещания Совета Федерации «Реализация 
жилищных прав детей-сирот: проблемы и пути решения» отмечается «дли-
тельность процедуры проведения торгов и поиска жилья, отвечающего нор-
мативным требованиям, расхождение между установленной и фактической 
стоимостью жилых помещений, отсутствие достаточного числа благоустро-
енных однокомнатных квартир на рынке недвижимости»2.

1 Детский омбудсмен: около 288 тыс. детей-сирот в России ждут жилья // Коммерсантъ. 16.01.2023. 
URL: https://www.kommersant.ru/doc/5772967 (дата обращения: 21.04.2023).
2 Реализация жилищных прав детей-сирот: проблемы и  пути решения. Протокол совещания 
от 21.02.2022. Федеральная служба государственной статистики. URL: http://council.gov.ru/activity/
activities/roundtables/143230/ (дата обращения: 21.04.2023).
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Дисфункции государственного управления в системе жилищного обе-
спечения детей-сирот требуют перенастройки деятельности органов опеки 
и  попечительства, снижения рисков социальной эксклюзии выпускников 
интернатных учреждений. Можно выделить следующие механизмы соци-
альной поддержки детей-сирот, приобретающие особую актуальность в ус-
ловиях рисков их жилищной депривации:
– компенсаторные меры региональной поддержки при нарушениях гаран-

тий жилищного обеспечения детей-сирот (предоставление временного 
жилья, компенсация оплаты найма квартиры, помощь в регистрации);

– локальные практики ситуационной помощи детям-сиротам в трудной 
жизненной ситуации отсутствия жилья (психологическая, юридиче-
ская, организационная поддержка). 
Компенсаторные меры региональной поддержки реализуются посред-

ством финансовых выплат, постинтернатным сопровождением со стороны 
учреждений и  организаций социальной инфраструктуры. В  зарубежном 
опыте имеют место такие формы финансовой поддержки, как: арендные 
выплаты, налоговые субсидии и разовая финансовая помощь (Noll, Weick, 
2014; Hsiao, 2021). Представляют интерес программа независимого про-
живания детей-сирот (Independent living programs)3 и индивидуальные про-
граммы поддержки детей-сирот (опыт Фонда «Josephine Stift elsens»)4. 

Также заслуживают внимания региональные практики адаптации зару-
бежного опыта полусамостоятельного проживания детей-сирот в «детских 
деревнях»5. В частности, временное размещение выпускников интернатных 
учреждений в «социальных гостиницах» (муниципальных общежитиях) 
не только нивелирует риски жилищной депривации, но и создает задел для 
формирования необходимых адаптационных ресурсов детей-сирот (Черев-
ко, 2021). Расширение функционала социальных служб в части компенса-
ции оплаты найма квартиры, временной регистрации по месту жительства, 
с одной стороны, и ограничение региональными локальными актами и про-
цедурами оказания социальной поддержки, с другой стороны, требуют фор-
мирования информационного обеспечения данных практик. 

Низкий уровень осведомленности социальных служб о насущных 
потребностях детей-сирот в условиях жилищной депривации, их фак-
тических проблемах, вызванных дисфункциями жилищного обеспече-
ния, может лимитировать эффективность мер региональной поддержки, 
их  адресное и  своевременное предоставление. В  связи с  этим высокую 
актуальность приобретает мониторинг процессов жизнеобеспечения де-
тей-сирот в период выхода из интернатного учреждения, экспертно-ана-
литический анализ социально-экономических рисков их  жилищной де-
привации. Развитие данных идей обосновано в исследовании С. В. Калаш-

3 Информационный портал о благополучии детей // Служба детского бюро Администрации по делам 
детей и семьи  Министерства здравоохранения и социальных служб США. URL:  https://www.childwelfare.
gov/topics/outofh ome/independent/programs/ (дата обращения: 21.04.2023).
4 Josephine Stift elsens. URL: https://www.josephines-stift else.no/ettervernsplan/ (дата обращения: 21.04.2023).
5 SOS Children's Villages. URL: https://web.archive.org/web/20200427080712/https://www.sos-childrensvillages.
org/ (дата обращения: 21.04.2023).
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никова, который указывает на необходимость модернизации управления 
и мониторинга реализации государственных гарантий в системе социаль-
ной защиты населения. В  частности, создание региональных аналитиче-
ских подразделений, занимающихся учетом расходов на выполнение со-
циальных обязательств и возмещение упущений в данной области, может 
рассматриваться в качестве адекватных механизмов профилактики орга-
низационных дисфункций и  нарушений сроков предоставления жилья 
детям-сиротам по причинам финансовой недостаточности региональных 
бюджетов (Калашников и др., 2019). 

Локальные практики ситуационной помощи детям-сиротам включа-
ют в себя следующие направления:
(1) Правовая поддержка, охватывающая как программы повышения юри-

дической грамотности детей-сирот, так и практики консультирова-
ния, в первую очередь, по процедурам получения социальных пособий 
и выплат, жилищного обеспечения (Чернова, 2016). Территориальные 
центры информационно-правовой помощи могут покрывать широкий 
спектр вопросов, касающихся включения сироты в  списки очередни-
ков на получение жилья, специфики регионального законодательства, 
например, реализации программ жилищных сертификатов (Азарова, 
2022). Организация условий для оказания бесплатной правовой под-
держки детей-сирот становится в современных условиях весьма акту-
альной мерой, учитывая ограниченные финансовые возможности вы-
пускников интернатных учреждений (Березина, Шумов, 2019).

(2) Психолого-педагогическая поддержка, позволяющая преодолеть огра-
ничения социальной адаптации детей-сирот, расширить границы со-
циального пространства их взаимодействий (Асильдерова и др., 2021). 
Проблемы перехода к самостоятельной жизни могут решаться за счет 
реализации таких моделей поддержки, как кураторство, наставниче-
ство (Овчинников и др., 2019). 
Реализация данных мер ограничивается низкой эффективностью го-

сударственных расходов, финансовой недостаточностью региональных 
и местных бюджетов (Медведева и др., 2021; Шишманова, 2020). Формиро-
вание баланса между финансовой нестабильностью при реализации госу-
дарственных гарантий жилищного обеспечения детей-сирот и  необходи-
мостью создания приемлемых условий их  жизнедеятельности в  условиях 
жилищной депривации становится одним из наиболее актуальных вызовов, 
стоящих перед органами опеки и попечительства. В данных условиях особо-
го внимания заслуживают инновационные механизмы модернизации про-
цессов социального обеспечения депривированных социальных групп насе-
ления. В число таких управленческих механизмов, по мнению зарубежных 
авторов, входит организация общественного контроля за  деятельностью 
социальных служб (Trindade et al., 2021); вовлечение частного бизнеса в ре-
шение проблем социальной поддержки через программу государственных 
тендеров (Yerkes, Braken, 2019); взаимодействие с некоммерческими обще-
ственными организациями, реализация моделей «смешанного социального 
обеспечения» (Lobato et al., 2019). 
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Нарастание рисков жилищной депривации детей-сирот требует от ор-
ганов опеки и попечительства поиска адекватных инструментов оказания 
своевременной помощи детям-сиротам, оказавшимся в трудной жизненной 
ситуации, преодоления инерционных практик функционирования регио-
нальных систем социальной защиты. 

Цель исследования заключалась в анализе факторов, формирующих 
дисфункции жилищного обеспечения детей-сирот, а также в оценке эффек-
тивности региональных мер социальной поддержки выпускников интер-
натов, позволяющих частично компенсировать риски жилищной деприва-
ции. Авторами были изучены факторы, влияющие на эффективность мер 
по предоставлению жилья детям-сиротам в регионе (в оценках сотрудни-
ков органов опеки и попечительства); был проведен сравнительный анализ 
мнений сотрудников органов опеки и детей-сирот относительно эффектив-
ности региональных мер поддержки, компенсирующих несвоевременность 
предоставления жилья, а также был оценен уровень полноты предоставля-
емой социальными службами информации, ее открытости и доступности 
при реализации мер поддержки детей-сирот.

Методика исследования

В ходе исследования использовался комплекс общенаучных методов 
и аналитических процедур, в том числе анализ документов, корреляцион-
ный и сравнительный анализ. Осенью 2021 г. с помощью платформы Google 
Forms был проведен анкетный опрос (N=694). Респондентами выступили 
сотрудники органов опеки и  попечительства (главный и  ведущий специ-
алисты, начальники/зам. начальника отделов/департаментов). Выбор ре-
спондентов определен их  возможностью выступать экспертами (стаж ра-
боты, знание специфики жилищного обеспечения детей-сирот). Отдельно-
го внимания при выборе данной категории респондентов заслуживает то, 
что именно на них возложены полномочия по работе с детьми-сиротами, 
а  именно по  консультационной и  иной поддержке в  процессе включения 
в списки на предоставление жилья. Приближенность сотрудников органов 
опеки и попечительства к детям-сиротам, в отличие от представителей ор-
ганов исполнительной власти, позволяет респондентам в полной мере опе-
рировать не только официальной статистикой, но и видеть реальные про-
блемы детей-сирот.

Географический охват выборки представлен следующими регионами: 
Белгородская область, Волгоградская область, Калужская область, Камчат-
ский край, Кемеровская область, Краснодарский край, г. Москва, Москов-
ская область, Мурманская область, Нижегородская область, Новгородская 
область, Омская область, Пермский край, Республика Мордовия, Республи-
ка Марий Эл, Республика Ингушетия, Самарская область, Свердловская об-
ласть, Тюменская область, Ульяновская область, Ханты-Мансийский авто-
номный округ – Югра.

В  целях получения более полной картины в  части оценки эффектив-
ности региональных мер социальной поддержки жилищного обеспечения 
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детей-сирот, полученные данные сравнивались с  материалами исследова-
ния 2021 г., где в качестве респондентов выступали выпускники интернат-
ных учреждений (N=3868). Следует уточнить, что в статье используются два 
термина: «дети-сироты» и «выпускники интернатных учреждений». Авторы 
в полной мере различают смысловое наполнение данных терминов, однако 
в  материалах исследования сужают их  толкование для обозначения кате-
горий лиц, обладающих определенными правами в части жилищного обе-
спечения. Правом наделяются дети в статусе сироты, при этом реализация 
права возможна по  достижении ребенком-сиротой 18  лет, что совпадает 
с его выпуском из интернатного учреждения. Сужение указанных терминов 
используется только в материалах данной статьи.

Корректность процедуры изучения мнений двух групп респондентов 
обусловлена включением ряда идентичных вопросов в инструментарий ис-
следования. Такой подход позволил обеспечить верификацию полученных 
данных. К  ограничениям сравнительного анализа ответов данных катего-
рий респондентов можно отнести неравномерность представительства ре-
гионов в структурах выборочной совокупности проведенных исследований. 

Гипотеза исследования: низкая эффективность компенсаторных мер 
поддержки детей-сирот в  условиях их  жилищной депривации связана 
с ограничениями в части реализации таких практик, как временное предо-
ставление жилья, помощь в регистрации по месту жительства, социально-
психологическая и правовая поддержка.

Вклад авторов состоит в приращении эмпирической базы по вопросам 
эффективности региональных мер жилищного обеспечения, определении 
рисков жилищной депривации в  «точке разрыва» социальной поддержки 
при выпуске из детского дома и до получения собственного жилья. Теоре-
тический вклад авторов представлен систематизацией мер региональной 
поддержки (компенсаторные и локальные), обоснованием дисфункций со-
циального обеспечения детей-сирот.

Cтатья продолжает серию работ, посвященных проблемам жилищно-
го обеспечения детей-сирот. В частности, в статье «Жилищное обеспечение 
детей-сирот: проблемы социальной поддержки и ресурсные возможности» 
(Журнал исследований социальной политики, 2023, № 21(2)) анализиру-
ются ресурсные возможности региональных органов власти (финансовые 
и  инфраструктурные), а  также субъективные оценки  сотрудников орга-
нов опеки, риски их  профессиональной деформации. В  статье «Дисфунк-
ции жилищного обеспечения детей-сирот как фактор их социальной экс-
клюзии» (СОЦИС, 2022, № 5) представлен анализ взаимосвязи процессов   
жилищной депривации детей-сирот и формирования социальной эксклю-
зии, риски развития протестного потенциала выпускников интернатных 
учреждений.  Оригинальность данной статьи заключается в  выявлении 
и оценке нормативно-правовых и организационных факторов, снижающих 
эффективность мер по  предоставлению жилья детям-сиротам, в  анализе 
процессов реализации информационной, психологической, юридической 
поддержки выпускников интернатных учреждений, а также в определении 
проблем информационного обеспечения деятельности социальных служб 



80

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

при реализации мер поддержки детей-сирот.  Авторами ставится вопрос 
о   наличии обратных социальных деструкций в системе социального обе-
спечения детей-сирот (фальсификация статуса сироты).

Результаты исследования
Факторы формирования дисфункций жилищного обеспечения 
детей-сирот
Финансовый фактор признан сотрудниками органов опеки и попечи-

тельства наиболее значимым в  процессе формирования дисфункций жи-
лищного обеспечения детей-сирот. Также в  ходе анкетного опроса были 
отмечены нормативно-правовые и организационные факторы, снижающие 
эффективность мер по  предоставлению жилья детям-сиротам (табл. 1). 
В частности, сотрудники органов опеки указали на ограниченное предло-
жение жилых помещений требуемой площади и  их уровня благоустроен-
ности на рынке недвижимости (24,5% – «очень снижают» и 25,9% – «скорее 
снижают, чем нет»), незаинтересованность застройщиков (28,4% – «очень 
снижают» и 21,5% – «скорее снижают, чем нет»).

Таблица 1 
Распределение ответов на вопрос: «Оцените факторы, которые 

снижают эффективность мер по предоставлению жилья 
детям-сиротам в вашем регионе», % от числа опрошенных
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Недостаток финансирования 34,1 16,9 7,8 12,8 28,4

Численность детей-сирот в регионе существенно 
превышает среднюю численность по стране 8,5 19,0 11,4 15,4 45,7

Ограниченное предложение жилых помещений 
требуемой площади и их уровня благоустроенности 
на рынке недвижимости

24,5 25,9 10,5 10,8 28,3

Незаинтересованность застройщиков 28,4 21,5 9,2 8,1 32,8

Несоответствие установленной предельной стоимости 
одного квадратного метра жилья реальной ситуации 
на рынке недвижимости в регионе

24,4 20,7 8,2 8,9 37,8

Неразвитая инфраструктура 9,5 18,2 19,5 23,8 29,0

Отсутствие работы в регионе 12,4 18,6 19,3 23,1 26,6

В регионе много льготных категорий, 
которым нужна помощь с жильем, и сироты – 
не самая многочисленная из них

11,2 19,7 13,4 18,4 37,3

Источники: Составлена авторами (– и далее, если не указано иное).
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Нормативно-правовые и организационные ограничения представ-
ляют собой комплексную проблему: все ее  аспекты взаимоувязаны друг 
с другом и инициируют цепочку дисфункций, лимитирующих перспекти-
вы своевременного предоставления жилья детям-сиротам даже при на-
личии финансовых ресурсов. В частности, несоответствие установленной 
предельной стоимости одного квадратного метра жилья реальной ситуа-
ции на рынке недвижимости в регионе (45,1% отметили данный фактор) 
существенно снижает заинтересованность застройщиков (49,9%), кото-
рые ориентированы, в первую очередь, на коммерческую рентабельность 
проектов. 

Также ответы респондентов иллюстрируют тот факт, что региональ-
ные власти крайне слабо владеют статистической информацией по  чис-
ленности детей-сирот на  их территории, что, на  наш взгляд, существен-
ным образом затрудняет разработку адекватных мер поддержки данной 
категории лиц. Установлено, что 45,7% экспертов затруднились с ответом 
на вопрос, превышает ли численность детей-сирот в их регионе среднюю 
численность по стране: 37,3% затруднились с оценкой количества льгот-
ных категорий, которым нужна помощь с  жильем, и  долевого предста-
вительства сирот в  их составе. Полученные результаты подтверждаются 
и  другими исследованиями, рассматривающими случаи недобросовест-
ной деятельности органов опеки и попечительства в процессе выявления 
и учета льготных категорий граждан (Леонов, 2021, с. 375).

В результатах проведенного исследования прослеживается влияние 
фактора региональной дифференциации на эффективность государствен-
ного управления в  системе жилищного обеспечения детей-сирот. Так, 
каждый четвертый сотрудник органов опеки (27,5%) подтвердил, что пре-
вышение численности детей-сирот в регионе в той или иной мере снижает 
результативность мер по их обеспечению жильем. 

Таким образом, анализ оценок сотрудников органов опеки и попечи-
тельства позволяет выделить следующие группы факторов формирова-
ния дисфункций жилищного обеспечения детей-сирот: финансовые (не-
достаточность средств регионального бюджета), нормативно-правовые 
(несоответствие установленной предельной стоимости одного квадратно-
го метра жилья реальной ситуации на  рынке недвижимости в  регионе), 
организационные (незаинтересованность застройщиков, ограниченное 
предложение жилых помещений требуемой площади и их уровня благо-
устроенности на рынке недвижимости), инфраструктурные (недостаточ-
ный уровень развития инфраструктуры в регионе), социальные (данные 
факторы связаны с нарастанием тенденций социального неблагополучия 
в регионе: высокая численность детей-сирот и других льготных категорий, 
нуждающихся в социальной поддержке).

При этом последствиями социального неблагополучия в российских 
реалиях выступают случаи имитации социального сиротства. В  частно-
сти, 15% опрошенных сотрудников органов опеки отметили наличие не-
добросовестного поведения со стороны детей-сирот и их семей (фальси-
фикация статуса, злоупотребление правом). 



82

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

В качестве иллюстрации приведем некоторые выдержки из ответов 
респондентов:
– «встречаются единичные факты, когда некоторые родители созна-

тельно подвергают себя процедуре лишения родительских прав или 
не  восстанавливаются в  родительских правах, чтобы решить жи-
лищный вопрос и обеспечить ребенка государственной поддержкой»;

– «в некоторых муниципалитетах родители осознанно отказываются 
от детей, чтобы государство обеспечило их жильем»;

– «лишение родительских прав матери и установление опеки кровной 
бабушкой (иногда по договоренности между мамой и бабушкой) в се-
мье, где можно работать субъектам профилактики в целях улучше-
ния ситуации и исправления матери»;

–  «пример, когда лицо из числа детей-сирот намеренно ухудшает свое 
положение, продав свое жилье после 18 лет, либо снимается с регистра-
ционного учета по месту жительства из жилья, где он – член семьи на-
нимателя и площадь на человека больше нормы, не приватизируя его. 
Меры – предусмотреть законодательно запрет на включение в список 
в случае намеренного ухудшения своих жилищных условий».

Региональные меры социальной поддержки детей-сирот в условиях 
их жилищной депривации
Анализ мер социальной поддержки детей-сирот включал в себя оценку 

следующих элементов: наличие и эффективность компенсаторных мер под-
держки в условиях нарушений гарантий жилищного обеспечения и локаль-
ные практики ситуационной помощи в трудной жизненной ситуации отсут-
ствия жилья (психологическая, юридическая, организационная поддержка). 

Что касается компенсаторных мер региональной поддержки (табл. 2), 
то сотрудники органов опеки наиболее высоко оценили такую форму под-
держки, как оказание консультационной помощи детям-сиротам в подбо-
ре временного жилья (25,6%  – «очень хорошо» и  32,9%  – «скорее хоро-
шо, чем плохо»). Лучше ситуация обстоит в Московской и Новгородской 
областях. Вариант ответа «плохо» при оценке в регионе форм поддержки 
детей-сирот был выбран только в  некоторых субъектах Российской Фе-
дерации (Ханты-Мансийский автономный округ, Свердловская и  Волго-
градская области).

Достаточно высоко были оценены практики предоставления времен-
ного жилья в общежитии (24,2% – «очень хорошо» и 27,8% – «скорее хо-
рошо, чем плохо»). Региональный срез ответов демонстрирует некоторую 
неоднородность в распределении оценок: в Свердловской области выбор 
варианта ответа «плохо» присутствует чаще, чем в  среднем по  выборке, 
на 13,9 п.п. 

Распределение ответов респондентов показало отсутствие достаточ-
ной информации у сотрудников органов опеки по ряду форм поддержки 
детей-сирот, которые ожидают своей очереди на получение жилья. В част-
ности, более трети респондентов затрудняются с оценкой осуществления 
в их регионе такого вида поддержки, как: «предоставляется компенсация 
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по  оплате найма квартиры в  период ожидания своей очереди» (36,6%), 
«предоставление регистрации по месту жительства в администрации му-
ниципального образования, где проживает сирота» (38,2%).

Таблица 2 
Распределение ответов на вопрос: «Оцените, насколько хорошо 

осуществляется в регионе поддержка детей-сирот, 
которые ожидают своей очереди на получение жилья?», 

% от числа опрошенных

Очень 
хорошо

Скорее 
хорошо, 

чем плохо

Скорее 
плохо, 

чем хорошо
Очень 
плохо

Затрудняюсь 
ответить

Предоставляется компенсация 
по оплате найма квартиры 
в период ожидания своей 
очереди

12,7 15,4 13,8 21,5 36,6

Оказывается консультационная 
помощь в подборе временного 
жилья

25,6 32,9 11,7 8,1 21,7

Предоставляется временное 
жилье в общежитии 24,2 27,8 16,3 10,1 21,6

Предоставление регистрации 
по месту жительства 
в администрации 
муниципального образования, 
где проживает сирота

16,4 18,0 11,4 16,0 38,2

Наибольший вариационный размах между оценками сотрудников ор-
ганов опеки и детей-сирот характерен в отношении такой меры поддерж-
ки, как консультационная помощь при подборе временного жилья (рис. 1). 

Таким образом, сравнительный анализ мнений двух групп респонден-
тов по идентичным показателям показал наличие искажений (отсутствие 
подтверждений со стороны детей-сирот) по тем направлениям деятельно-
сти, где государственные служащие оценили себя наиболее высоко (предо-
ставление временного жилья и консультационная помощь в его подборе). 
Недостаточная эффективность региональных мер поддержки детей-сирот, 
которые ожидают своей очереди на получение жилья, снижает жизненные 
шансы выпускников интернатов на успех и благополучие, расширяет про-
странство социальной эксклюзии.

Большинство сотрудников органов опеки выше других оценили практи-
ки оказания помощи при подго товке документов на получение жилья (рис. 2). 
Почти четверть опрошенных сотрудников органов опеки и попечительства 
считают, что такие меры, как «юридическая помощь при подготовке докумен-
тов для обращения в суд», «помощь при регистрации по месту жительства 
в период ожидания очереди на получение жилья» и «психологическая под-
держка» оказываются детям-сиротам только в случае необходимости. 
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Рисунок 1
Сравнительный анализ мнений респондентов, выбравших 

положительные оценки в отношении мер поддержки детей-сирот, 
которые ожидают своей очереди на получение жилья, 

% от числа опрошенных 

Источник: Составлен авторами по результатам исследования (– и далее, если не указано иное).

Рисунок 2
Распределение ответов сотрудников органов опеки 

и попечительства на вопрос: «Какие из перечисленных ниже мер 
используются в регионе в рамках решения жилищных проблем 

детей-сирот?», % от числа опрошенных
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Информационное обеспечение деятельности социальных служб 
при реализации мер поддержки детей-сирот 

Возможные дисфункции политики региональных властей в  отноше-
нии детей-сирот могут быть обусловлены информационным барьером. 
При оценке информационной открытости (имеется ли полная информация 
и является ли она открытой и доступной) по вопросу очередности детей-си-
рот в списке на получение жилья более половины опрошенных представи-
телей органов опеки и попечительства (58,1%) склоняется к выбору «в пол-
ной мере» (табл. 3). 

Таблица 3 
Распределение ответов на вопрос: «Оцените информационную 

открытость при реализации мер поддержки детей-сирот в вашем 
регионе. Имеется ли полная информация и является ли она 

открытой и доступной?», % от числа опрошенных
Открыта 

и доступна 
в полной мере

Частично 
открыта 

и доступна
Нет 

информации
Затрудняюсь 

ответить

Очередность детей-сирот в списке 
на получение жилья 58,1 19,5 8,1 14,3

Перечень мер поддержки сирот, 
включая меры до получения жилья, 
с указанием исчерпывающей 
информации по условиям и месту 
их получения

63,8 16,4 6,6 13,2

Перечень учреждений и НКО, 
оказывающих срочную социальную 
помощь сиротам, оказавшимся 
в трудной жизненной ситуации

55,5 17,9 7,6 19,0

Обсуждение результатов

Опрос сотрудников органов опеки и  попечительства показал, что 
в числе факторов, лимитирующих эффективность мер по предоставлению 
жилья детям-сиротам, помимо финансовых ограничений существенную 
роль играют проблемы организационного и нормативно-правового харак-
тера. Полученные результаты подтверждаются другими исследованиями. 
Опыт Ростовской области продемонстрировал низкий уровень заинте-
ресованности строительных компаний, отсутствие заявок на  аукционе, 
проводимом по данной программе. Причиной стало несоответствие сто-
имости квадратного метра жилого помещения, по которой органы власти 
имели право осуществить закупку, сложившимся ценам на  региональном 
рынке недвижимости (закупочная цена превышала фактическую в 1,4 раза) 
(Герасимова, Еремин, 2021). 

Можно предположить, что данные проблемы обусловлены не столь-
ко финансовыми ограничениями, сколько правовыми барьерами, которые 
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снижают гибкость административной системы при принятии управленче-
ских решений. С одной стороны, нормативное закрепление предельной за-
купочной цены на квадратный метр жилья снижает коррупционные риски, 
с  другой стороны, лимитирует процессы жилищного обеспечения детей-
сирот. Решением проблем в краткосрочной перспективе становится приня-
тие региональных нормативно-правовых актов, допускающих увеличение 
площади предоставляемого жилья. Однако в  долгосрочной перспективе 
требуется более радикальная перенастройка механизмов государственного 
управления в  системе жилищного обеспечения детей-сирот. В  частности, 
развитие общественного контроля, функционирование наблюдательных 
советов может рассматриваться как комплексный механизм, с  одной сто-
роны, предотвращения коррупционных рисков, с  другой стороны, повы-
шения гибкости и адаптивности управленческого аппарата, подтверждения 
легитимности принятия решений в ситуации неопределенности. При этом 
критерием эффективности данных решений будет выступать не только эко-
номическая, но и социальная рациональность, необходимость своевремен-
ного обеспечения жильем детей-сирот, соблюдения их прав. 

Результаты исследований показали, что помимо объективных ограни-
чений в системе жилищного обеспечения детей-сирот имеются отдельные 
случаи «имитации» социального сиротства, фальсификации статуса. Зло-
употребления правами сирот приводят к дополнительной нагрузке на ре-
гиональный бюджет. Так, имеются примеры сознательного отказа от ро-
дительских прав, передачи опеки над ребенком другим членам семьи для 
получения государственной поддержки и  решения жилищного вопроса. 
Данные деструктивные тенденции, по мнению экспертов, становятся след-
ствием социального неблагополучия в ряде российских регионов. 

Более 25% опрошенных сотрудников органов опеки в числе социаль-
ных факторов, лимитирующих эффективность мер по жилищному обеспе-
чению детей-сирот, видят значительное превышение в регионе, по сравне-
нию со средними российскими показателями, численности льготных ка-
тегорий населения. Превышение численности детей-сирот требует выде-
ления дополнительных финансовых ресурсов для покрытия обязательств 
по их жилищному обеспечению, формирует повышенную расходную на-
грузку на  региональные бюджеты. Отметим, что статистические данные 
свидетельствуют о высоком уровне региональной дифференциации в Рос-
сийской Федерации по  показателям уровня доходов и  качества жизни, 
возможностям профессиональной самореализации и  обеспечения заня-
тости населения (Проказина и др., 2020; Решетникова, 2021), что не может 
не сказываться на проблеме социального сиротства, ее концентрации в со-
циально неблагополучных регионах. Как отмечается в ряде исследований, 
негативные социальные тенденции, связанные «с алкоголизацией населе-
ния, безработицей, бедностью нестоличной России» (Наберушкина и др., 
2017, с. 79), позволяют прогнозировать актуализацию проблем социально-
го сиротства в ряде регионов. 

Сравнительный анализ опроса сотрудников органов опеки с ответами 
детей-сирот показал, с одной стороны, объективность оценок мер поддерж-
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ки выпускников интернатных учреждений в части предоставления компен-
сационных выплат, помощи в получении временной регистрации. С другой 
стороны, результаты исследования продемонстрировали несовпадение гра-
ниц мнений, в первую очередь, при оценке наиболее востребованных мер 
поддержки, связанных с участием органов опеки в предоставлении времен-
ного жилья и консультаций по данному вопросу в период между выходом 
из детского дома и получением квартиры. Именно на данном этапе выпуск-
ник интернатного учреждения в наибольшей мере нуждается в участии со-
циально значимых взрослых, которые могут оказать помощь в трудной жиз-
ненной ситуации, дать социально-психологическую поддержку (Данилова, 
2020). Данная помощь особенно актуальна в условиях социальной аномии 
при расхождении между декларируемыми гарантиями жилищного обеспе-
чения детей-сирот и реальными практиками их реализации.

Анализ локальных практик ситуационной помощи детям-сиротам по-
казал, что функционал деятельности сотрудников органов опеки ориенти-
рован преимущественно на  документационную и  информационную под-
держку: разъяснение ситуации, помощь при подготовке документов на по-
лучение жилья. В  несколько меньшей степени сотрудники органов опеки 
реализуют практики психологической, юридической поддержки, содей-
ствия в получении регистрации. Надо отметить, что предельный уровень 
нагрузки на социальные службы в регионах существенным образом ограни-
чивает возможности сотрудников в оказании необходимой помощи детям-
сиротам. Согласно данным Министерства просвещения, в региональных 
органах опеки и попечительства в настоящее время работают около 12 тыс. 
человек, при этом на одного сотрудника приходится в среднем 2,5 тыс. де-
тей. Калькуляция штатной численности региональных служб позволила 
сделать вывод о кадровом дефиците в размере 7,9 тыс. сотрудников6.

Заключение

Анализ мер социальной поддержки детей-сирот в  условиях жилищ-
ной депривации показал, что компенсаторные механизмы региональной 
системы социальной защиты недостаточно эффективны в  части предо-
ставления временного жилья, возмещения расходов на  съем квартиры, 
помощи в получении регистрации по месту жительства. 

Недостаточность кадровых ресурсов органов опеки снижает уровень 
включенности сотрудников в работу по оказанию психологической и юри-
дической помощи детям-сиротам. Вакуум поддержки со стороны социаль-
но значимых взрослых в наиболее трудный период выхода из интернатно-
го учреждения и вступления во взрослую жизнь может рассматриваться 
в качестве существенных рисков социальной эксклюзии детей-сирот, фор-
мирования девиантных моделей поведения. 

6 Минпросвещения впервые проведет всероссийский конкурс для органов опеки и  попечительства. 
18 апреля 2022 г. URL: https://edu.gov.ru/press/5010/minprosvescheniya-vpervye-provedet-vserossiyskiy-
konkurs-dlya-organov-opeki-i-popechitelstva/ (дата обращения: 21.04.2023). 
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Ключевыми факторами, снижающими эффективность мер по предо-
ставлению жилья детям-сиротам в регионах России, являются следующие:
– финансовые факторы (недостаточность финансовых ресурсов регио-

нального бюджета для покрытия потребностей в жилищном обеспе-
чении детей-сирот);

– нормативно-правовые и организационные факторы, представляющие 
собой комплекс взаимосвязанных ограничений (несоответствие уста-
новленной предельной стоимости одного квадратного метра жилья 
реальной ситуации на  рынке недвижимости в  регионе; незаинтере-
сованность застройщиков; ограниченное предложение жилых поме-
щений требуемой площади и их уровня благоустроенности на рынке 
недвижимости);

– социальные факторы (более высокая численность детей-сирот в ре-
гионе по сравнению со средними значениями, актуализация проблем 
других льготных категорий граждан, нуждающихся в  социальной 
поддержке).
В оценках сотрудников органов опеки и попечительства были отмече-

ны как наиболее значимые, помимо финансовых ограничений, норматив-
но-правовые и организационные факторы, которые иллюстрируют бюро-
кратические издержки, недостаточный уровень гибкости административ-
ной системы при принятии управленческих решений. В ходе исследования 
были выделены также инфраструктурные факторы, детерминирующие 
снижение эффективности мер по предоставлению жилья детям-сиротам. 

Результаты исследования свидетельствуют о  наличии обратных со-
циальных деструкций в  системе социального обеспечения детей-сирот, 
в частности, сотрудники органов опеки и попечительства отмечали случаи 
недобросовестного поведения со стороны социально неблагополучных се-
мей (фальсификация статуса сироты, злоупотребление правами).

Анализ ключевых проблем социальной поддержки детей-сирот в ус-
ловиях их  жилищной депривации показал необходимость расширения 
поля деятельности социальных служб и некоммерческих организаций, ин-
теграции их усилий по предотвращению социальной эксклюзии выпуск-
ников интернатных учреждений. 
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Аннотация. Решение региональных проблем в сфере охраны окружающей 
среды осуществляется в  рамках целевых экологических программ, отражающих 
суть проводимой региональной экологической политики (далее  – РЭП). Эффек-
тивность ее реализации отслеживается по утвержденным показателям. Во многих 
регионах итоги выполнения предшествующих программ неутешительны. Акту-
альными остаются вопросы: как при разработке программ сочетаются общегосу-
дарственные и территориальные интересы? Насколько содержание программных 
задач и  соответственно индикаторов эффективности их  решения соответствует 
целевым установкам этих документов? Гипотеза исследования – несовершенство 
региональных экологических программ в  обосновании приоритетных целей, со-
держании отслеживаемых показателей достижения результатов, использовании 
показателей, не относящихся к охране окружающей среды (далее – ООС). Целью 
исследования является анализ содержания используемых показателей, зафиксиро-
ванных в экологических программах, в наиболее экономически развитых регионах 
ДФО, выявление наиболее приоритетных сугубо региональных экологических за-
дач и  направленности их  решения для совершенствования системы показателей 
в последующих редакциях документов по ООС. Информационной базой исследо-
вания послужили нормативные документы по  экологической безопасности Рос-
сии, данные Росстата, нормативно-правовые акты, касающиеся порядка разработ-
ки, реализации и оценки эффективности выполнения государственных и муници-
пальных программ, национальная и региональные программы по охране окружа-
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ющей среды исследуемых субъектов ДФО, принятые на период 2020–2025 гг. и др. 
Проведен анализ 211 предложенных в региональных программах показателей/
индикаторов с  целью определения доли наиболее значимых для ООС, выявлена 
корреляция их содержания специфике регионального развития. Определено, что 
более 50% всех показателей направлено на непосредственное улучшение состоя-
ния окружающей среды (далее – ОС). В процессе анализа установлены главные не-
доработки в  подборе используемых индикаторов: 16% показателей некорректны 
по  содержанию, 41% показателей не  имеют четких количественных ориентиров, 
что не  всегда делает возможным оценку достижения целей. Решение обозначен-
ных вопросов позволит расширить теоретические знания в части формирования 
РЭП и обогатить практику региональной интерпретации и решения накопивших-
ся проблем.

Ключевые слова: экологическая политика, региональная экологическая про-
грамма, охрана окружающей среды, экологическая безопасность, устойчивое раз-
витие, экологические индикаторы.
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Abstract. Addressing regional problems in the fi eld of environmental protection 
is carried out within the framework of targeted environmental programs, documents 
refl ecting the essence of the ongoing regional environmental policy. Approved indica-
tors monitor the eff ectiveness of its implementation. In many regions, the results of the 
implementation of previous programs are disappointing, which is due to many reasons. 
Th e following questions remain unanswered: how the national and territorial inter-
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ests are combined in  the development of programs, how the content of  the program 
tasks and the indicators of their eff ectiveness correspond to the targets of these docu-
ments? Th e hypothesis of the study is that the imperfection of regional environmental 
programs complicates their eff ectiveness. Th e purpose of  the study is  to analyze the 
content of the used indicators that are fi xed in the environmental programs of the most 
economically developed regions of the Far East for identifi cation of the highest prior-
ity regional environmental tasks and the focus of their solution to improve the system 
of indicators in subsequent revisions of environmental protection documents. Th e in-
formation base includes regulatory documents in  the fi eld of environmental security 
in Russia, statistics data, rules and regulations on  the development, implementation 
and evaluation of eff ectiveness state and municipal programs, national and regional 
programs on «Environmental protection» of the Far East subjects, adopted for the pe-
riod 2020–2025. Having analysed 211 indicators proposed in  the regional programs 
in order to determine the share of the most signifi cant for environmental protection, 
the correlation of  their content with the specifi cs of  regional development has been 
established. It has been determined that more than 50% of all indicators relate to di-
rect improvement of  the environment. During the analysis, the main shortcomings 
in the selection of the indicators have been identifi ed: 16% of indicators are not correct 
in content; 41% of indicators do not have clear quantitative benchmarks, which does 
not always make it possible to assess the achievement of objectives. Th e solution of the 
indicated issues will allow expanding the theoretical knowledge in terms of the forma-
tion of regional environmental policy and enriching the practice of regional interpre-
tation and solution of accumulated problem s, which is demanded due to the limited 
number of works in this area.

Keywords:  environmental policy, regional environmental program, environmental 
protection, environmental safety, sustainable development, environmental indicators, 
effi  ciency of regional environmental policy, Far Eastern regions.

For citation: Mirzekhanova, Z.G. and Koltsova, A.A. (2023) ‘Environmental pro-
grams of the Far Eastern regions: Indicators analysis’, Public Administration Issues, 3, 
pp. 95–121. (In Russian). DOI: 10.17323/1999-5431-2023-0-3-95-121.

JEL Classifi cation: Q580, R110.

Введение
Пространственное развитие регионов России во многом определяет-

ся эффективностью выполнения стратегических планов и решения задач, 
обозначенных в программных документах национального и регионально-
го уровня. Методологической основой разрабатываемых документов за-
декларированы принципы модели устойчивого развития, которая преду-
сматривает создание условий социально-экономического территориаль-
ного развития при сохранении многообразия функциональных возмож-
ностей поддерживающих его экосистем (Transforming Our World, 2015; 
Al-Saidi, 2019). По мнению ряда авторов, «современная экологическая по-
литика России недостаточно активна и не в полной мере отвечает вызовам 
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времени, в частности, резкому росту значимости окружающей среды в ми-
ровой экономике и международных отношениях…» (Поворот к природе: 
новая экологическая политика России…, 2021, с.  15). А  значит, вопросы 
совершенствования экополитики требуют более пристального внимания 
как на государственном, так и на региональном уровне. 

Решение региональных проблем в сфере охраны окружающей среды 
осуществляется в рамках целевых экологических программ, которые раз-
рабатываются на уровне субъектов федерации, входящих в состав России. 
В них выполнение обозначенных задач регулируется комплексом норма-
тивно-правовых актов, в первую очередь законом по охране окружающей 
среды1. Обеспечивающие охрану окружающей среды программы реги-
онов – это стратегическая и тактическая основа проводимой на той или 
иной территории региональной экологической политики. Они определя-
ют для большинства регионов вектор исполнения целей государственной 
экологической политики Российской Федерации и  очерчивают контуры 
эколого-экономической региональной специфики. 

Особенностью региональных программ является взаимодействие 
и учет общегосударственных и территориальных интересов согласно тре-
бованиям нормативных и  правовых актов, регулирующих разработку 
и  реализацию программ федерального и  регионального уровней2. Кон-
троль за достижением обозначенных целей, управление этим процессом, 
а  также оценка эффективности используемых средств осуществляются 
в рамках утвержденных методических рекомендаций по мониторингу го-
сударственных программ Российской Федерации3 и основываются на со-
ответствующих показателях.

1 Федеральный закон «Об охране окружающей среды» от 10.01.2002 N 7-ФЗ (последняя редакция). 
URL: http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34823/ (дата обращения: 17.02.2023).
Экологическая доктрина Российской Федерации (одобрена распоряжением Правительства РФ 
от 31 августа 2002 г. N 1225-р). URL: http://www.mnr.gov.ru/docs/ekologicheskaya_doktrina/ekologicheskaya_
doktrina_rossiyskoy_federatsii/ (дата обращения: 17.02.2023).
Государственная программа Российской Федерации «Охрана окружающей среды» (с изменения-
ми, внесенными Постановлением Правительства Российской Федерации от 31.03.2021 N 507). URL: 
https://www.mnr.gov.ru/docs/gosudarstvennye_programmy/gosudarstvennaya_programma_rossiyskoy_
federatsii_okhrana_okruzhayushchey_sredy_s_izmeneniyami_vnesen/ (дата обращения: 17.02.2023).
Стратегия экологической безопасности Российской Федерации на период до 2025 г. // Система ГАРАНТ. 
URL: http://base.garant.ru/71659074/#ixzz6IPLm1Iaa (дата обращения: 15.02.2023).
2 Постановление Правительства РФ от 26 мая 2021 г. N 786 «О системе управления государственны-
ми программами Российской Федерации». URL: https://docs.cntd.ru/document/603677013 (дата обра-
щения: 20.06.2023).
Письмо Минэкономразвития России N 3493-ПК/Д19и, Минфина России N 26-02-06/9321 от 06.02.2023 
«О направлении Методических рекомендаций по разработке и реализации государственных про-
грамм субъектов Российской Федерации и муниципальных программ». URL: https://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_439453/ (дата обращения: 20.06.2023).
Приказ Министерства экономического развития РФ от 17 августа 2021 г. N 500 «Об утверждении 
Методических рекомендаций по разработке и реализации государственных программ Российской 
Федерации». URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_394807/ (дата обращения: 
20.06.2023).
3 Приказ Минэкономразвития России от 21 апреля 2022 г. N 218 «Об утверждении методических ре-
комендаций по мониторингу государственных программ Российской Федерации». URL: https://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_424903/ (дата обращения: 20.06.2023).
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Под региональной целевой программой (далее – РЦП), вслед за Я. Я. Кайль 
и В. С. Епининой, мы понимаем комплекс мероприятий и проектов, которые 
необходимы для реализации намеченных целей и задач в сфере экономи-
ки, социальной политики или экологии (Кайль, Епинина, 2014). Более раз-
вернутое определение региональной программы представлено в Федераль-
ном законе от 28.06.2014 N 172-ФЗ: «государственная программа субъекта 
Российской Федерации  – документ стратегического планирования, содер-
жащий комплекс планируемых мероприятий, взаимоувязанных по задачам, 
срокам осуществления, исполнителям и ресурсам и обеспечивающих наи-
более эффективное достижение целей и решение задач социально-экономи-
ческого развития субъекта Российской Федерации»4. 

Считается, что в отличие от федеральных государственных программ 
«региональные программы имеют четкий ориентир, меньший объем функ-
ционала и  существенно меньшее количество задействованных ресурсов. 
Кроме того, им свойственны четкая целевая направленность, адресность, 
локальность по сроку осуществления и взаимосвязь с государственной 
стратегией регионального развития и  региональной политикой страны» 
(Шахова, Онопюк, 2022, с. 122). На практике такое утверждение по многим 
аспектам далеко от действительности.

Вопросы разработки экологических программ, системы индикаторов 
и оценки их эффективности поднимаются как отечественными (см.: Шки-
перова, 2016; Ферару, 2011; Илинбаева, 2015; Шкиперова, Дружинин, 2018), 
так и зарубежными исследователями (см.: Kammerlander, Schulze, Günther, 
2021; Bespalyy, Kashuk, 2023; Fu, 2015). При этом используемые показатели 
программ, как и  ожидаемые результаты разрабатываемой экологической 
политики, должны соответствовать принципам зеленой экономики (Zixiao, 
Zengming, Mengnan, 2022). Анализ ситуации с разработкой и реализаци-
ей региональных экологических программ вызывает множество вопросов 
в связи с низким качеством исполнения, что предопределено набором при-
чин различного генезиса (Бобылев, 2018; Яндиев, 2013; Мирзеханова, 2021; 
Тулякова, 2017; Добровольская, Федченко, 2021; Шахова, Онопюк, 2022 и др.). 
Часть причин кроется как в специфике самих программ, так и в характере 
их формирования. При разработке этих документов приходится учитывать, 
с  одной стороны, необходимость соответствовать стратегии федерально-
го центра, а с другой – максимально полно стремиться решить насущные 
регио нальные задачи. И  это при условии ограниченности финансовых 
ресурсов, что является одной из  причин копирования федеральных про-
граммных документов «без адаптации к собственному социально-экономи-
ческому развитию» (Турцева, 2022, с.  28) в  надежде на  помощь из  центра 
на выполнение задач, обозначенных извне. В данной ситуации не обраща-
ется внимание на то, что прямое «заимствование и копирование федераль-
ного опыта большей частью носит формальный характер. Не учитываются 
региональные особенности, что особенно недопустимо в  отношении эко-

4 Федеральный закон от 28.06.2014 N 172-ФЗ. URL: http://kremlin.ru›acts/bank/38630 (дата обращения: 
12.09.2023).
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логических программ, которые требуют более точной привязки программ-
ных мероприятий к конкретным полномочиям, расходным обязательствам, 
объектам финансирования с большей степенью ответственности за конеч-
ный результат» ( Бородин, 2011, с. 52). 

Перед разработчиками программ стоит проблема: игнорирование фе-
деральных требований недопустимо, поскольку в едином пространстве 
страна решает единые задачи, возникающие у всех регионов, а природная, 
освоенческая, ресурсная, экономическая неравномерность территории 
страны предопределяет интерес регионов в решении собственных, специ-
фических задач. 

Актуальность проблемы определяется необходимостью достижения 
ясности по вопросам, (1) насколько содержание всех упомянутых в регио-
нальных экологических программах задач и  соответственно индикаторов 
эффективности их решения отвечают целевым установкам этих документов 
и насколько эти задачи ориентированы на ООС субъектов Дальневосточ-
ного федерального округа (далее – ДФО), а также (2) какова доля исключи-
тельно региональных задач и соответствующих показателей отслеживания 
результатов в общей структуре экологической программы для эффективной 
результативности РЭП, выражающейся в виде количественно измеримого 
итога деятельности, направленного на  достижение показателей программы 
в части решения специфических, сугубо региональных проблем.

Решение обозначенных вопросов позволит расширить теоретические 
знания в части формирования РЭП и обогатить практику региональной ин-
терпретации и решения накопившихся проблем, что востребовано в связи 
с ограниченным количеством работ в этой области.

Результаты исследований, проведенных нами ранее в аспекте соответ-
ствия региональных задач, задекларированных в  целевых экологических 
программах субъектов ДФО, ключевым темам федеральной программы, по-
зволили выявить ряд проблем, выражающихся в несогласованности назва-
ний принятых документов, вольности используемого терминологическо-
го аппарата, структуре программ и др., что предопределяет определенные 
сложности в реализации намеченных целей (Мирзеханова, 2021; Мирзеха-
нова, 2014; Мирзеханова, Кольцова, 2022). 

Целью настоящей публикации является анализ содержания исполь-
зуемых показателей, которые зафиксированы в программах, призванных 
обеспечить охрану окружающей среды в наиболее экономически развитых 
регионах ДФО, выявление наиболее приоритетных, сугубо региональных 
экологических задач. 

Материалы и методы исследования

Информационной базой послужили нормативные документы в обла-
сти экологической безопасности России и  субъектов ДФО, данные Рос-
стата, нормативные и правовые акты, регулирующие разработку и реали-
зацию программ федерального и  регионального уровней, утвержденные 
методические рекомендации по мониторингу государственных программ 
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Российской Федерации, национальная и региональные программы отдель-
ных субъектов ДФО по охране окружающей среды, принятые на период 
2020–2025 гг. и прошедшие редакцию в 2022 г.5. Исходные материалы полу-
чены из официальных сайтов органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации.

В качестве примера рассматривались программы Амурской области, 
Забайкальского, Приморского и Хабаровского краев. Выбор этих субъектов 
обусловлен тем, что: во-первых, в отличие от других субъектов ДФО, назва-
ние этих региональных программ соответствует названию национальной 
программы, что ориентирует их  содержание на  решение проблем сугубо 
экологического плана; во-вторых, эти регионы отличаются широтой спек-
тра территориально-отраслевой структуры хозяйства, имеют высокие пер-
спективы экономического развития, благодаря в том числе приграничному 
положению, что особенно актуально в  складывающихся геополитических 
и социально-экономических условиях.

При проведении исследования был использован метод количественно-
го и качественного контент-анализа. Предметом контент-анализа явились 
четыре программы в  области охраны окружающей среды вышеупомяну-
тых субъектов ДФО. При анализе структуры программ основное внимание 
авторами уделялось содержанию используемых показателей в  контексте 
целевых установок программ, индивидуальным проблемным задачам, об-
условленным спецификой каждого субъекта, а  также доле региональных 
показателей, имеющих конкретные измерительные параметры. Цель кон-
тент-анализа – определить наличие в программах регионов экологических 
показателей, соответствующих национальной политике и моделям устойчи-
вого развития, выявить общие и частные черты в экологической политике 
регионов с целью дальнейшей ее модификации и улучшения. 

Количественный контент-анализ включал анализ встречаемости 
в программах показателей, кодирование и отнесение к той или иной кате-
гории (табл. 1). Проведен анализ 211 предложенных в региональных про-
граммах показателей/индикаторов с целью определения доли наиболее зна-
чимых для ООС.

5 Постановление от 10 апреля 2014 г. N 188 «Об утверждении государственной программы Забай-
кальского края "Охрана окружающей среды"» (с изменениями на 18 августа 2022 г.). URL: https://docs.
cntd.ru/document/430608123 (дата обращения: 14.11.2022).
Постановление от 27 декабря 2019 г. N 940-па «Об утверждении государственной программы При-
морского края "Охрана окружающей среды Приморского края" на 2020–2027 годы» (с изменениями 
на 19 сентября 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/561690757 (дата обращения: 23.11.2022).
Постановление от 25 октября 2011 г. N 353-пр «Об утверждении государственной программы Хаба-
ровского края "Охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности в Хабаров-
ском крае"» (с изменениями на 25 марта 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/995143633 (дата 
обращения: 23.11.2022).
Постановление от 25 сентября 2013 г. N 453 «Об утверждении государственной программы "Охрана 
окружающей среды в Амурской области"» (с изменениями на 23 сентября 2022 г.). URL: https://docs.
cntd.ru/document/326138626 (дата обращения: 20.11.2022).
Основы государственной политики в области экологического развития России на период до 2030 г. 
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Таблица 1
Категории и примеры кодов для анализа содержательной части 

системы показателей региональных программ ООС
Категории Примеры кодов

Показатели, непосредственно 
улучшающие состояние ОС

– обезвреженные отходы;
– особо охраняемые природные территории (ООПТ); 
– объем выбросов;
– объем сбросов

Материальные и инфраструктурные 
показатели (обеспечивающие 
улучшение ОС)

– купленные;
– приобретенные;
– отремонтированные;
– построенные

Организационно-управленческие 
показатели

– степень достижения установленных значений целевых 
показателей;
– степень выполнения программы

Информационно-образовательные 
показатели

– экологические акции;
– экологические мероприятия;
– волонтерский проект;
– количество выявленных нарушений 

Показатели, не имеющие отношения 
к целям программы

– охотничьи угодья;
– зоопарк;
– охотничьи ресурсы;
– количество исследований;
– количество штрафов

Источники: Составлена авторами (– и далее, если не указано иное).

В исследовании использовалось как манифестное кодирование для 
подсчета частоты встречаемости показателей, согласно выделенным кодам 
(табл. 1), так и латентное кодирование, так как нет общепринятой единой 
системы показателей и единой терминологии. 

Оценка эффективности результатов решения поставленных задач 
наиболее реалистична при условии употребления количественных ин-
дикаторов. С  этой целью проведен анализ применяемых в  программах ре-
гиональных индикаторов с точки зрения их количественных характеристик 
(% от общего числа в контексте обозначенных целей). При этом количествен-
ным характеристикам также была присвоена своя система кодов (табл. 2).

Таблица 2
Категории и примеры кодов для анализа численных 

характеристик показателей региональных программ ООС
Категории Коды

Четкие количественные показатели с динамикой 
изменения 

Изменяющийся показатель

Количественные разовые Разовый показатель

Количественные показатели без динамики улучшения Один и тот же показатель каждый год

Показатели, не имеющие количественного выражения Прочерки, нули
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Количественный анализ ориентирован на объяснение общего содержа-
ния системы показателей по регионам, а также на характеристику количе-
ственного отражения отслеживаемых показателей.

Качественный контент-анализ включал выявление корреляции со-
держания показателей некоторым специфическим особенностям регио-
нального развития. Качественный анализ ориентирован на охват всей сово-
купности системы показателей, характеризующих в целом направленность 
экологической политики регионов, а также на анализ частных ситуаций 
в соответствии с региональной спецификой. По результатам анализа были 
выделены показатели, имеющие сугубо региональную специфику в области 
охраны окружающей среды: индивидуальные показатели (% встречаемости 
от общего числа) и показатели федерального уровня. 

Результаты

Анализ современной практики формирования программных докумен-
тов субъектов ДФО в области ООС свидетельствует о широких возможно-
стях нормативного законотворчества на  региональном уровне при разра-
ботке структуры программ и в использовании показателей, позволяющих 
оценивать результат предпринимаемых мер.

Аналитики отмечают, что поскольку какого-либо нормативного доку-
мента, изданного на  федеральном уровне и  регламентирующего порядок 
выбора регионами целевых индикаторов, не существует, то каждый субъ-
ект федерации, проявляя инициативы, включает в  программы индикаторы 
по своему усмотрению, ограничиваясь финансовыми и материально-ин-
фраструктурными возможностями. Соответственно, при проведении оценки 
эффективности региональных целевых экологических программ «учет в рас-
четах индикаторов, некорректно отражающих их цели, влечет за собой по-
лучение результатов, не соответствующих действительности» (Яндиев, с. 25). 
Следует отметить, что отсутствие методик расчета ряда показателей являет-
ся общим недостатком большинства программ. 

Субъекты Российской Федерации формируют целевые программы с уче-
том ресурсо-освоенческой, природной, экологической специфики. Даже 
на примере анализа основных параметров программ выбранных четырех 
регионов ДФО, при выдержанности общей стратегии, очевидны специфиче-
ские черты (табл. 3). В первую очередь обращает на себя внимание различие 
в структуре программ. Так, например, в Приморском крае выделено пять под-
программ, тогда как в Хабаровском крае обозначена всего одна подпрограм-
ма, остальные вопросы охраны окружающей среды нашли отражение в соот-
ветствующих региональных проектах. 

Каждая программа опирается на перечень ключевых (целевых) индикато-
ров, а также дополнительных показателей в соответствующих подпрограммах 
и региональных проектах, характеризующих степень выполнения запланиро-
ванных мероприятий и отражающих эффективность их реализации. Их ана-
лиз позволит ответить на вопрос, на что ориентируются региональные органы 
исполнительной власти при разработке собственной экологической политики.
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Таблица 3 показывает, что большое влияние на выбор ключевых по-
казателей оказывают структуры, имеющие непосредственное отношение 
к разработке программ (создание условий для эффективного и устойчиво-
го развития охотничьего хозяйства Забайкальского края (7% используемых 
показателей); развитие лесного хозяйства в Амурской области (около 27% 
используемых показателей)). При наличии ведомственных (отраслевых) 
программ возникает вполне закономерный вопрос о дублировании или 
взаимозаменяемости задач.

Содержание применяемых показателей

Региональные показатели призваны, как было отмечено выше, рас-
крыть содержание тех задач, которые, по мнению разработчиков, являют-
ся наиболее значимыми для конкретной территории, соответствуют век-
тору национальной экологической политики и имеют реальный шанс быть 
решенными в  складывающейся системе бюджетного финансирования. 
Как видно из Таблицы 3, задачи и ключевые индикаторы в соседних, на пер-
вый взгляд схожих, регионах отличаются в значительной степени. Различия 
проявляются в количестве используемых показателей, их содержательном 
наполнении, в степени подражания федеральному центру и т.д.

Важно четко определить индикаторы, по которым будет оцениваться 
эффективность таких программ. И с этим, как отмечают эксперты, связано 
наибольшее количество проблем (Добролюбова, 2017; Попова, 2018 и др.), 
которые проявляются как в количестве принимаемых показателей, так и в их 
содержании. Мы проанализировали все используемые в программах показа-
тели, соотнеся их с проводимыми мероприятиями в рамках пяти категорий: 
А)  неп осредственно улучшающие состояние окружающей среды – показа-

тели, отслеживающие результативность мероприятий с видимым эко-
логическим эффектом, как правило, это мероприятия, предусмотрен-
ные требованиями мировых моделей развития; 

Б)  материально и инфраструктурно обеспечивающие улучшение окружа-
ющей среды – показатели, которые раскрывают эффективность меро-
приятий с созданием специализированной инфраструктуры, необходи-
мой для решения определенного спектра экологических задач; 

В)  организационно-управленческие – показатели, связанные с органи-
зацией и обеспечением природоохранной, научно-исследовательской 
и опытно-конструкторской деятельности на территории, а также обе-
спечением функций исполнительных органов государственной власти 
в установленной сфере; 

Г)  информационно-образовательные – показатели, оценивающие прово-
димые мероприятия и обеспечивающие информационную доступность 
населения к  полученным результатам. Они также ориентированы 
на экологическое просвещение населения и вовлечение его в деятель-
ность по охране окружающей среды; 

Д)  не имеющие прямого отношения к целям программы – чаще всего это 
показатели мероприятий сугубо ресурсного содержания.
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В Таблице 4 приведены наиболее характерные примеры показателей, 
используемых в региональных программах рассматриваемых субъектов 
ДФО в контексте обозначенных категорий. Рисунок 1 отражает распределе-
ние используемых в региональных экологических программах показателей 
по их содержанию.

Таблица 4
Примеры показателей, используемых в региональных программах 

рассматриваемых субъектов ДФО
Категории 

показателей 
и их содержание

Примеры использования, ед. измерения

А 
непосредственно 
улучшающие 
состояние ОС

– Количество ликвидированных несанкционированных свалок, шт.
– Доля утилизированных и обезвреженных отходов от общего объема, %.
– Обработка и утилизация опасных отходов, тонн.
– Общая площадь восстановленных, в том числе рекультивированных 
земель, подверженных негативному воздействию накопленного 
экологического вреда окружающей среде, %. 
– Протяженность очищенной прибрежной полосы водных объектов 
в Хабаровском крае, км.
– Количество созданных охранных зон природных парков и памятников 
природы, шт.

Б 
материальные 
и инфраструктурные 
показатели, 
обеспечивающие 
улучшение ОС

– Количество обустроенных мест отдыха на ООПТ, шт.
– Количество обустроенных экологических троп на ООПТ, шт.
– Количество приобретенных установок для утилизации биологических 
отходов – крематоров, шт.
– Количество приобретенной автотехники, противопожарного инвентаря, 
спутниковых телефонов, шт.
– Количество приобретенного оборудования для объектов обращения 
с твердыми коммунальными отходами, шт.
– Количество выращенного посадочного материала лесных растений, млн шт.

В 
организационно-
управленческие

– Количество выявленных нарушений режима особо охраняемых 
природных территорий краевого значения, шт.
– Степень достижения установленных значений целевых показателей 
государственной программы и входящих в нее подпрограмм, %.
– Степень выполнения контрольных карт, %.
– Количество международных проектов, реализуемых на территории 
Хабаровского края, шт.

Г 
информационно-
образовательные

– Количество проводимых экологических мероприятий, направленных 
на повышение уровня экологической культуры, воспитание и просвещение 
населения края, шт.
– Количество публикаций экологической направленности в средствах 
массовой информации в год, шт.
– Количество населения, вовлеченного в волонтерские акции, человек.
– Численность населения, качество жизни которого улучшится в связи 
с ликвидацией несанкционированных свалок в границах городов, человек
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Категории 
показателей 

и их содержание
Примеры использования, ед. измерения

Д 
не имеющие 
прямого 
отношения к целям 
программы

– Недопущение снижения численности питомцев зоопарка, вызванного 
отсутствием предоставления культурно-зрелищных услуг по их показу 
в зоопарке в период действия ограничительных мер.
– Доля площади закрепленных охотничьих угодий за юридическими 
лицами и индивидуальными предпринимателями к общей площади 
охотничьих угодий края, %.
– Количество определяемых показателей в рамках проведения 
экологического мониторинга, шт. 
– Создание вольера для разведения диких копытных животных, шт.
– Доля уплаченных налогов на имущество в общем количестве налогов, 
подлежащих уплате, %

Рисунок 1 
Соотношение используемых в региональных экологических 

программах показателей по их содержанию (абс. ед.)

Внимание к мероприятиям, направленным на реальное улучшение со-
стояния окружающей среды и фиксирующим его по соответствующим по-
казателям, во  всех субъектах находится на  уровне от  56% в  Хабаровском 
крае до 24% в Приморском. От 15 до 22% всех показателей по проводимым 
мероприятиям ориентированы на реализацию программы, в некоторых 
субъектах они представлены как ключевые (табл. 3). 

Вызывает обеспокоенность наличие показателей, которые не соответ-
ствуют целям программы, зафиксированных «для галочки» или не несу-
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Д – Показатели, не имеющие отношения к целям программы
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щих смысловой нагрузки. Их доля изменяется от 5% в Забайкальском крае 
до 31% в Приморском. Такая ситуация – необходимый стимул к доработке 
программ в перспективе в части обеспечения конкретных измеряемых по-
казателей.

В целом по всем рассматриваемым регионам более 50% всех показате-
лей направлено на непосредственное улучшение или обеспечивает улуч-
шение состояния окружающей среды (рис. 2). 20% показателей направле-
ны на улучшение материально-инфраструктурной базы, они присутству-
ют во всех программах, кроме Хабаровского края. 

Рисунок 2
Распределение показателей программ по содержанию, %

Соотношение федеральных и региональных показателей

Исследование вектора разработки РЭП в  нашей стране, проведенное 
К. П. Турцевой по оценке экологических государственных программ, реа-
лизуемых в  период с  2012 по  2025  гг. в  85 регионах России, обстоятельно 
доказывает приверженность субъектов Российской Федерации стратегии 
федерального центра при выработке собственной региональной экологи-
ческой политики. «Согласно официальным региональным экологическим 
рейтингам в России большую заботу о качестве окружающей среды прояв-
ляют субъекты РФ, копирующие политику федерального центра» (Турцева, 
2022, с. 27). 

Это обстоятельство имеет определенное и логичное объяснение: нацио-
нальные требования в области решения экологических проблем являются 
неукоснительным условием для исполнения и важны для согласования эко-
логических мероприятий ре гионального характера в масштабе федерации. 
Однако многие регионы, демонстрируя приверженность субъектов Россий-
ской Федерации стратегии федерального центра, при выработке собствен-
ной региональной экологической политики забывают о региональной ори-
ентации (Турцева, 2022).
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В этом случае возникает вопрос: экологические проблемы сугубо ре-
гионального ранга либо отсутствуют как таковые, либо не столь очевидны 
и критичны, и на общем фоне без их учета возможно поддержание эколо-
гической обстановки на удовлетворительном уровне, либо не изучены во-
все. И в последнем варианте проблему следует искать в отсутствии долж-
ного уровня изученности природной среды (слабой связи разработчиков 
с научной общественностью, низком уровне научного обеспечения).

Как показали наши исследования, в рассматриваемых экологических 
программах соотношение региональных и федеральных показателей раз-
лично (рис. 3).

Рисунок 3 
Соотношение федеральных и региональных 
показателей, используемых в экологических 

программах субъектов ДФО, %

Так, из 77 используемых показателей в программе Амурской области ре-
гиональных – 57, а в Приморском крае, наоборот, предпочтение (55 против 13) 
отдано федеральным показателям. По мнению амурских разработчиков 
программы, вопросы лесоохраны обозначены приоритетными, их доля со-
ставляет около 26%. Другое дело, их содержание. 

Приведем некоторые примеры используемых показателей: обеспечение 
осуществления отдельных полномочий Российской Федерации в области лес-
ных отношений, в процентах; доля площади погибших и поврежденных лес-
ных насаждений с учетом проведенных мероприятий по защите леса в общей 
площади земель лесного фонда, занятых лесными насаждениями; объем пла-
тежей в бюджетную систему Российской Федерации от использования лесов, 
расположенных на землях лесного фонда (в расчете рублей на 1 гектар земель 
лесного фонда). 
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Бесспорно, эти показатели в какой-то степени способны обеспечить 
выполнение целевой задачи программы. Однако 26% аналогичных показа-
телей экологической программы уместнее смотрелись бы в специализиро-
ванной отраслевой программе Министерства  лесного  хозяйства и  пожар-
ной безопасности Амурской области. 

В общем 45% всех показателей по всем субъектам являются региональ-
ными. Наиболее распространенные примеры региональных показателей – 
это показатели, связанные с увеличением доли охраняемых площадей регио-
нального ранга в общей площади территории.

Соотношение количественных и качественных показателей

Из 211 показателей, обозначенных в анализируемых программах, 
124 показателя могут в достаточной мере отражать предпринимаемые ре-
гиональными властями усилия по достижению задекларированных целей. 
Все показатели, применяемые в программах, отнесены нами к четырем 
группам по количественным характеристикам (рис. 4). 

Рисунок 4 
Распределение показателей, используемых в экологических 
программах анализируемых субъектов ДФО, позволяющих 

проводить количественную оценку их эффективности

Рисунок 4  демонстрирует, что 59% всех показателей имеют реальное 
количественное измерение либо разового действия, либо с динамикой из-
менения (например, нарастающий итог). Между тем не всегда присутствие 
количественного показателя может свидетельствовать о действительном 
отслеживании изменений: так, например, 29% показателей можно считать 
количественными лишь номинально. 25 показателей (12%) используются 
формально, в  динамике отслеживания результативности стоят прочерки 
или нули. При этом в сравнительном аспекте по субъектам можно увидеть 
определенные различия (рис. 5).
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Рисунок 5
Соотношение показателей в программах субъектов ДФО, 

позволяющих реально оценить эффективность 
реализации программ

Несмотря на наличие в большинстве программ раздела об эффективно-
сти их реализации, показатели эффективности не всегда отвечают целевым 
установкам из-за недостаточной методической проработки этого вопроса, 
иногда – из-за использования популистских решений, иногда – из-за отсут-
ствия исходных данных для анализа. Но в целом, учитывая стратегические 
задачи целевых программ, есть смысл рассматривать показатели эффектив-
ности как инструмент, характеризующий конечные результаты, достигае-
мые в ходе реализации программы, и стоимостную оценку достигнутых ре-
зультатов.

Согласно Постановлению от 20 сентября 2013 г. N 283-пр6 в програм-
мах предполагается указание всех показателей за соответствующий период, 
в том числе и тех, наблюдение по которым прекращено в настоящем. Поэто-
му в программах Хабаровского края и Амурской области показатели с ну-
лями и прочерками составили около 10%. Вопросы адресованы к подпро-
грамме «Чистая страна». Так, в предшествующей программе Хабаровского 
края7 использовалось на пять показателей больше; все показатели, так или 

6 Постановление от  20 сентября 2013  г. N  283-пр «Об утверждении Порядка принятия решений 
о разработке государственных программ Хабаровского края, их формирования и реализации и По-
рядка проведения оценки эффективности реализации государственных программ Хабаровского края 
и внесении изменений в отдельные нормативные правовые акты Хабаровского края». URL: https://
docs.cntd.ru/document/465305620 (дата обращения: 10.06.2023).
7 Государственная целевая программа Хабаровского края «Охрана окружающей среды и обеспече-
ние экологической безопасности в Хабаровском крае» (с изменениями на 22 марта 2019 г.). Утверж-
дена постановлением правительства Хабаровского края от 25 октября 2011 г. N 353-пр. URL: http://
docs.cntd.ru›document/995143633 (дата обращения: 07.03.2017).
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иначе, отражали динамику изменения. Объяснения показателям, зафикси-
рованным в виде прочерков и нулей, можно найти и в содержании Письма 
Министерства экономического развития РФ и Минфина России от 6 фев-
раля 2023 г. N 3493-ПК/Д19и, 26-03-06/9321 «О направлении методических 
рекомендаций по  разработке и  реализации государственных программ 
субъектов РФ  и  муниципальных программ»8. Согласно этому документу, 
начинается новый этап в разработке программ. Рекомендуемый срок начала 
реализации государственных программ в соответствии с данными Методи-
ческими рекомендациями – 1 января 2024 г. И в настоящий момент не все 
показатели принятых программ ООС регионов соответствуют обязатель-
ным атрибутивным признакам показателей в указанной методике.

Отдельного внимания заслуживает анализ так называемых опосре-
дованных показателей. Очень часто они дублируют описание результатов 
программы, как правило, фиксируя только непосредственные результаты 
реализации запланированных мероприятий в количественном выражении. 
К сожалению, таких показателей много во всех программах. Наиболее ти-
пичные из  них: количество проведенных анализов компонентов окружа-
ющей среды в рамках экологического мониторинга; строительство берего-
укрепительных сооружений капитального характера (нарастающим ито-
гом), км; обеспечение осуществления полномочий Российской Федерации 
в области организации, регулирования и охраны водных биологических ре-
сурсов, в процентах; количество приобретенных установок для утилизации 
биологических отходов. Эти показатели скорее следует отнести к меропри-
ятиям – конкретным действиям для достижения результатов по улучшению 
состояния окружающей среды. 

Считать целевым показателем «создание на территории региона эффек-
тивной системы пользования ресурсами животного мира и водных биоло-
гических ресурсов» неверно. При такой формулировке данный показатель 
является целью реализации программы, но никак не целевым индикатором. 
Измерить эффективность таким показателем невозможно, методика опре-
деления значений данного показателя отсутствует, соответственно его ре-
зультативность отследить нельзя из-за отсутствия количественных параме-
тров. К сожалению, такие примеры не являются малочисленными. 

Заключение

В каждом регионе Российской Федерации разрабатывается экологиче-
ская политика, основной целью которой является повышение уровня эколо-
гической безопасности и сохранение природных систем конкретной террито-
рии. Представление о том, насколько она эффективна, основывается на дина-
мике показателей, задекларированных в  программах «Охрана окружающей 

8 Письмо Минэкономразвития России N  3493-ПК/Д19и, Минфина России N  26-02-06/9321 
от  06.02.2023 «О  направлении Методических рекомендаций по  разработке и  реализации государ-
ственных программ субъектов Российской Федерации и муниципальных программ». URL: https://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_439453/ (дата обращения: 05.06.2023).
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среды», которые представляют собой план реализации государственной 
экологической политики в  долгосрочной перспективе, играя важную роль 
в практике социально-экологического управления большинства регионов. Ре-
зультаты анализа используемых показателей в экологических программах че-
тырех субъектов ДФО Российской Федерации (Амурская область, Забайкаль-
ский, Приморский и Хабаровский края), имеющих близкие позиции в плане 
географической локализации, уровня социально-экономического развития, 
степени освоенности территории, стратегии перспективных планов развития 
и др., свидетельствуют о различиях в подходах к выделению целевых задач, 
выбору качества и количества индикаторов их решения. 

Проведенный контент-анализ программ позволил обнаружить в про-
граммах регионов экологические показатели, соответствующие общей феде-
ральной стратегии ООС, выявить общие и частные черты в экологической 
политике регионов с целью дальнейшей ее модификации и улучшения. Ана-
лиз содержания используемых показателей позволил идентифицировать 
их по принадлежности к пяти основным группам. Более 50% всех показа-
телей направлено на непосредственное улучшение или обеспечивает улуч-
шение состояния окружающей среды. 11% показателей отнесены к группе 
информационно-образовательных показателей. 20% показателей программ 
затрагивают вопросы организационно-управленческого характера. По  ре-
зультатам качественного контент-анализа определено, что в  большинстве 
программ ООС регионов ДФО присутствует как сугубо региональная спе-
цифика, так и задачи федерального уровня. В общем 45% всех показателей 
по всем субъектам являются региональными. В большинстве программ до-
минируют показатели федерального ранга (от 25  до 80%), определяющие 
экологическую политику страны в целом. Количественный анализ показа-
телей выявил, что 59% всех показателей имеют реальное количественное 
измерение, включая показатели разового действия и показатели, имеющие 
динамику изменения. Не  всегда присутствие количественного показателя 
может свидетельствовать о реальном отслеживании изменений: так, напри-
мер, 29% показателей можно считать количественными лишь номинально. 
Таким образом, следует обратить внимание на то, что показатели не долж-
ны быть разовыми, а  должны иметь динамику отслеживания результата, 
не должны подменяться описанием результатов проведенных мероприятий 
и должны четко соответствовать целевым установкам. 

Теоретическая значимость исследования заключается в разработке алго-
ритма оценки показателей для экологических региональных программ субъ-
ектов Российской Федерации. Выявленные недоработки в подборе показате-
лей требуют более пристального внимания к содержанию программ на ста-
дии их  формирования и  последующего редактирования при обосновании 
ключевых индикаторов. Широта возможности проявления на региональном 
уровне нормотворческих инициатив в части выделения приоритетных целей 
в области ООС разрешает разработчикам более взвешенно подходить к вы-
бору и обоснованию показателей, позволяющих не только проследить связь 
с социально-экономической стратегией развития территории, но и оценить 
эффективность мероприятий экологического назначения.
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Проведенное исследование показало, что в  экологических региональ-
ных программах и принятых в них показателях не всегда четко прослежи-
ваются смысловые коды, относящиеся напрямую к  охране окружающей 
среды. Практическая значимость исследования заключается в возможности 
улучшить систему показателей отслеживаемых результатов. Существующие 
методики в  области разработки региональных экологических программ 
должны быть четче ориентированы на решение вопросов ООС. 

В перспективе необходимы анализ и  оценка реальности применения 
в программах целевых показателей в количественном и качественном пла-
не, выделение региональных показателей в  контексте конкретных задач. 
Но уже на данной стадии работы следует отметить, что программы в обла-
сти ООС должны быть сосредоточены преимущественно на экологических 
вопросах. Целесообразно, следуя тематике программ (исходя из названия), 
выдерживать четкость целевой установки программы, сконцентрировав 
внимание на  задачах сугубо природоохранной тематики, не  дополняя за-
дачами ресурсной ориентации. 

Наши дальнейшие исследования направлены на изучение системы по-
казателей исключительно ресуроориентированных регионов Дальнего Вос-
тока, на анализ используемых показателей в экологических программах всех 
субъектов ДФО, а также на разработку предложений и рекомендаций, ори-
ентированных на улучшение системы показателей принимаемых программ 
охраны окружающей среды. 
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Аннотация. Региональные системы защиты прав коренных народов – во-
прос, который требует осмысления в контексте государственной этнонациональ-
ной политики современных федеративных государств и в частности – субъектов 
Арктической зоны Российской Федерации (далее – АЗРФ). Цель предлагаемого ис-
следования состоит в  выявлении существующих направлений региональных си-
стем защиты прав коренных малочисленных народов в области государственного 
управления. Для ее достижения решались задачи, связанные с выработкой доктри-
нального определения региональной системы защиты прав коренных малочислен-
ных народов, с выявлением базовых элементов региональных систем защиты прав 
коренных народов на примере АЗРФ, а также того, что объединяет цели указан-
ных систем с целями в области устойчивого развития ООН. Проведенный анализ 
федерального законодательства Российской Федерации, нормативных и  право-
вых актов органов государственной власти арктических суб ъектов Российской 
Федерации по вопросу защиты прав коренных малочисленных народов, а также 
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релевантной научной литературы позволил сделать вывод о том, что региональ-
ная система защиты прав коренных народов как институциональная и правовая 
модель государственного управления на уровне субъектов Российской Федерации 
в  зависимости от  конкретного арктического региона имеет свои отличительные 
черты и особенности развития. Путем мониторинга действующего регионального 
законодательства и сложившейся правоприменительной и управленческой прак-
тики были выявлены основные элементы указанной системы. Цели региональных 
систем защиты прав коренных малочисленных народов АЗРФ совпадают с целя-
ми устойчивого развития, определенными ООН, в  том числе по  таким важным 
направлениям, как борьба с бедностью, развитие инфраструктуры, ответственное 
потребление и производство. Теоретическое и практическое значение исследова-
ния состоит в обобщении регионального опыта в области защиты прав коренных 
малочисленных народов, а также в выработке доктринального определения регио-
нальной системы защиты прав коренных малочисленных народов.

Ключевые слова: культурные права, коренные малочисленные народы, Рос-
сийская Арктика, конституционное право, международное право.
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Abstract. Regional practices for protection the rights of indigenous peoples are the 
issue that requires refl ection in line with the state ethno-national policy of modern fed-
eral states and in particular – the subjects of the Arctic zone of the Russian Federation 
(AZRF). Th e purpose of the study is built around identifying the existing areas of regional 
systems for protecting the rights of indigenous peoples in the fi eld of public administra-
tion. Based on this goal, the authors identify the tasks related to the doctrine of a regional 
system for protection the rights of  indigenous peoples, determining the basic elements 
of  these regional systems through the case study of  the Russian Arctic and comparing 
common features of these systems with the goals of sustainable development. Th e solution 
of these tasks was based on the Russian federal legislation analysis, regulatory and legal 
acts of the Russian Arctic regions, as well as relevant scientifi c literature. Th e analysis led 
to the conclusion that the regional system for protecting the rights of indigenous peoples 
as a regional institutional and legal model varies depending on the specifi city of each re-
gion, their distinctive features and process of development. By monitoring the current re-
gional legislation and the law enforcement and management practices, the main elements 
of this system were identifi ed. Th e goals of the regional systems for protecting the rights 
of indigenous peoples in the Russian Arctic coincide with the sustainable development 
goals defi ned by the UN, including the fi ght against poverty, infrastructure development, 
responsible consumption and production. Th e theoretical and practical signifi cance of the 
study lies in the generalization of regional experience in the fi eld of protecting the rights 
of indigenous peoples, as well as the development of a doctrinal defi nition of a regional 
system for protecting the rights of indigenous peoples.

Keywords: cultural rights, indigenous small-numbered peoples, Russian Arctic, 
constitutional law, international law.
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Введение
Коренные малочисленные народы являются неотъемлемым звеном 

общественно-политической системы России. Они представляют наиболее 
самобытную часть российского общества, стремящуюся сберечь искон-
ный этнокультурный код, традиционный образ жизни и мышления. Са-
мобытность связана также с  устойчивостью экосистемы, в  которой они 
проживают. Малые народы сохраняют и передают будущим поколениям 
навыки жизни в  особой природно-климатической среде, а  также родо-
вые, племенные и этнические ценности. Самобытность – это важнейшая 
характеристика коренного народа как самостоятельного субъекта права, 
этим он отличается от национального меньшинства как отдельной катего-
рии населения, а также от сугубо политической характеристики всех наро-
дов России, ее населяющих. Все народы России коренные, но лишь малая 
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их часть является укорененным, аборигенным, иначе – индигенным насе-
лением, связанным с землей и территориями традиционного проживания.

В жизнедеятельности коренных народов тесно переплетены культурные 
традиции, особые способы природопользования, знания и экономические 
отношения, которые возникают внутри социально-культурной среды или 
территорий традиционного проживания под воздействием традиционного 
образа жизни, бытовых обычаев, идеологии, религиозных воззрений. Вопро-
сы экономики и культуры коренных малочисленных народов Севера, в част-
ности, поднимаются в статьях многих ученых (Гладун и др., 2022; Головкина, 
2009; Новикова, 2003). Традиционные культурные и экономические паттер-
ны обеспечивают сохранение индигенной самобытности, с одной стороны; 
с другой – ограничивают возможности взаимодействия и интеграции с ины-
ми этносами и группами населения, заселяющими эти же территории с тече-
нием времени (см. об этом: Ljovkina et al., 2019; Саликов, 2014; Новикова, 2003). 
Культура коренных народов также значительно влияет на  оказание госу-
дарственных социальных услуг и  предоставление поддержки. Так, напри-
мер, в США и Канаде в сфере здравоохранения и образования установлены 
требования осуществлять эти процессы культурно приемлемыми для ко-
ренных народов методами. Обязательно используются местные языки, учи-
тываются традиции и верования коренных народов, выбираются подходя-
щая обстановка и время, способы оказания услуг, иными словами, берется 
во внимание весь спектр интересов и потребностей народов Севера. Недо-
пустимо создавать какие-либо ситуации, в отношении которых есть запре-
ты, ограничения в соответствии с традициями (Lavoie et al., 2022).

Таким образом, коренные народы одновременно становятся и  особым 
объектом защиты, и субъектом правового регулирования в рамках этнонацио-
нальной политики государства. Во  многих регионах России на  регулярной 
основе проводится ревизия нормативных правовых актов на  предмет при-
ведения к единообразию терминологического аппарата1. В некоторых случаях 
это приводит к прямому вмешательству высшей судебной инстанции региона 
в целях толкования нормы, как, например, знаменитое постановление Кон-
ституционного суда Республики Саха (Якутия)2 о толковании статьи 42 Кон-
ституции Республики, которое касалось определения понятия «коренной» 
за пределами термина «коренной малочисленный»3 (Гунаев, 2016).

1 Закон Республики Саха (Якутия) от 30 января 2019 г. 2099-З N 109-VI «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Республики Саха (Якутия) в части приведения к единообразию 
терминологии, касающейся коренных малочисленных народов Севера Республики Саха (Якутия)». 
URL: https://docs.cntd.ru/document/553108234 
2 В настоящее время КС РС(Я) упразднен и заменен Конституционным Советом. См.: В Якутии Кон-
ституционный суд заменят Конституционным советом. Коммерсант. URL: https://www.kommersant.ru/
doc/4827580; Конституционный закон Республики Саха (Якутия) от 26 мая 2021 г. N 2357-З N 625-VI 
«Об упразднении Конституционного суда Республики Саха (Якутия) и признании утратившими силу 
отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Республики Саха (Якутия)». 
URL: https://docs.cntd.ru/document/574747375
3 Постановление Конституционного суда Республики Саха (Якутия) от 21 октября 2016 г. N 4-П 
«По делу о толковании положений статьи 42 Конституции (Основного закона) Республики Саха 
(Якутия)» // Гарант. URL: https://base.garant.ru/48155860/ 
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Россия является вертикально интегрированной федерацией и  поэтому 
стремится устанавливать единый вектор общефедеральных стандартов в об-
ласти этнополитики. При этом центр старается избегать, с  одной стороны, 
чрезмерной централизации, при которой у регионов пропадает любое жела-
ние проявлять самостоятельность во вверенных федеральной властью сферах 
деятельности и определенных полномочиях, а с другой – чрезмерной самосто-
ятельности регионов, так как это может формировать «центробежные силы» 
(а именно некомплиментарную этническую интеллигенцию/элиту) и приво-
дить к этнонациональному напряжению, которое оказалось особенно острым 
в конце 1980-х – начале 1990-х гг. на всем постсоветском пространстве. Оче-
видно поэтому в 2014 г. было упразднено Министерство регионального раз-
вития, которое было признано неэффективным. Вместо него было создано 
Федеральное агентство по  делам национальностей, которое, по  логике Пра-
вительства, призвано наряду с другими реализовывать одну из главных функ-
ций – «осуществление мер, направленных на укрепление единства многона-
ционального народа Российской Федерации (российской нации), обеспечение 
межнационального согласия, этнокультурного развития народов Российской 
Федерации, защиты прав национальных меньшинств и коренных малочислен-
ных народов Российской Федерации» (см. второй абзац ч. 1, § I Положения4). 

Сегодня в России существует целая иерархия нормативно-правовых 
актов, посвященных защите прав проживающих в Арктике коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. Например, феде-
ральное законодательство по гарантиям5, общинам6 и традиционному при-
родопользованию7. Более того, есть также документы, относящиеся к стра-
тегическому планированию, а именно:
– Программа государственной поддержки традиционной хозяйственной 

деятельности коренных малочисленных народов Российской Федера-
ции, осуществляемой в Арктической зоне Российской Федерации8;

– Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обе-
спечения национальной безопасности на период до 2035 г.9;

4 Постановление Правительства РФ от 18 апреля 2015 г. N 368 «О Федеральном агентстве по делам 
национальностей». URL: https://fadn.gov.ru/agency/polozhenie-ob-agentstve 
5 Федеральный закон от 30 апреля 1999 г. N 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных на-
родов Российской Федерации» (с изменениями на 13 июля 2020 г.) (редакция, действующая с 7 фев-
раля 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/901732262 
6 Федеральный закон от 20 июля 2000 г. N 104-ФЗ «Об общих принципах организации общин корен-
ных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (с измене-
ниями на 20 октября 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/901765288 
7 Федеральный закон от 07 мая 2001 г. N 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользования 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» 
(с изменениями на 8 декабря 2020 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/901786770 
8 Распоряжение Правительства РФ от 15 апреля 2021 г. N 978-р «Об утверждении программы го-
сударственной поддержки традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
народов Российской Федерации, осуществляемой в  Арктической зоне Российской Федерации» 
(с изменениями на 6 апреля 2023 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/603336622 
9 Указ Президента РФ от 26 октября 2020 г. N 645 «О Стратегии развития Арктической зоны Россий-
ской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2035 года» (с изменениями 
на 27 февраля 2023 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/566091182 
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– Основы государственной политики Российской Федерации в Арктике 
на период до 2035 г.10; 

– Концепция устойчивого развития коренных малочисленных народов 
Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации11 и др.
Все вышеперечисленные документы содержат как косвенные, так и пря-

мые указания на  необходимость поддержки уникальных этнокультурных 
систем и практик этносов, проживающих в Арктике, посредством развития 
региональных систем защиты коренных малочисленных народов Севера. 

Например, в Программе государственной поддержки традиционной 
хозяйственной деятельности коренных народов в параграфе 3 фиксируется 
внимание на эко- и этнотуризме, а в параграфе 4 – на поддержке родных язы-
ков. Пункт 16(и) Стратегии развития АЗРФ отмечает важность укрепления 
связи между коренными народами, проживающими в  АЗРФ за  рубежом. 
Пункт 5(е) Основ государственной арктической политики РФ  в  качестве 
«национального интереса» России в  Арктике называет защиту исконной 
среды обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных 
народов АЗРФ. Концепция устойчивого развития коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации устано-
вила срок завершения последнего этапа реализации положений документа 
до 2025 г., после чего будет произведена всесторонняя оценка достижения 
заложенных в ней показателей. 

Вместе с тем, как отмечает ведущий эксперт по правам коренных наро-
дов в России А. Кряжков, на 2023 г. федеральным законодателем до сих пор 
остаются неурегулированными в  полной мере следующие вопросы, жиз-
ненно важные для коренных народов: этнологическая экспертиза и ее по-
рядок, право вето в отношении любых законодательных решений, которые 
касаются коренных малочисленных народов, приоритетный доступ к рыбо-
промысловым участкам и охотничьим угодьям, создание территорий тра-
диционного природопользования федерального значения (Кряжков, 2023). 

В настоящее время арктические регионы России сталкиваются с больши-
ми вызовами в  политике, управлении, экономике и  экологии. Арктическая 
повестка включает такие вопросы, как изменение климата, здравоохранение, 
инфраструктура, энергетика, охрана окружающей среды, устойчивое исполь-
зование северных вод, права коренных народов (Cueva et al., 2021). В рамках 
данного исследования будут рассмотрены преимущественно региональные 
системы защиты прав коренных народов на примере нормативных и право-
вых актов арктических субъектов Российской Федерации. Под региональной 
системой следует понимать сложившуюся политико-правовую и институцио-
нальную систему отношений, базирующуюся на нормотворческой активно-
сти представительных органов власти конкретного региона. 

10 Указ Президента РФ от 05 марта 2020 г. N 164 «Об Основах государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2035 года» (с изменениями на 21 февраля 2023 г.). URL: https://
docs.cntd.ru/document/564371920 
11 Распоряжение Правительства РФ от 04 февраля 2009 г. N 132-р «Об утверждении Концепции устой-
чивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации». URL: https://docs.cntd.ru/document/902142304 
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Территориально рассмотрены восемь субъектов Арктической зоны 
Российской Федерации – от Мурманской области до Чукотского автономно-
го округа. Временной диапазон принятия нормативных и правовых актов – 
с 2017 по 2022 г. Архангельская область в списке отсутствует, так как в реги-
оне при наличии нескольких районов проживания ненцев фактически нет 
законодательства по защите прав коренных малочисленных народов. 

Нельзя не отметить, что, несмотря на наличие спектра проблем разви-
тия коренных малочисленных народов (см. об этом: Gladun, Ivanova, 2017), 
за  последние двадцать лет общефедеральная нормативная и  институцио-
нальная система их поддержки, в общем и целом, состоялась. Большая часть 
прав коренных малочисленных народов базируется на  конституционном 
предписании статьи 69 Конституции Российской Федерации, которая была 
дополнена в  2020  г. Отраслевое федеральное законодательство устойчиво 
функционирует, вносимые изменения в законы о конституционных гаран-
тиях прав коренных народов, общинах и территориях традиционного при-
родопользования не  являются критическими, но  приводят содержащиеся 
в  них нормы к  общему знаменателю с  другими федеральными законами. 
В рамках общефедеральной повестки посредством прямого диалога между 
ассоциациями коренных народов, профильными ведомствами Правитель-
ства Российской Федерации и депутатским корпусом регулярно изучаются 
вопросы, которые касаются оленеводства, рыболовства и  этнологической 
экспертизы, уполномоченных по  правам коренных народов и  т.д. Все это 
представляется особенно важным в современном мире с его интенсивными 
изменениями – глобализацией, биологическими, политическими и иными 
кризисами. Национальные и  глобальные тенденции оказывают непосред-
ственное воздействие на коренные сообщества, заставляя их меняться. 
В  то же  время их  локальность, традиционные занятия приобретают еще 
большее значение  – для устойчивости экономики, выработки способов 
адаптации к меняющимся условиям (Gladun, Nysten-Haarala, Tulaeva, 2021).

Одновременно с этим остается ведущей роль регионов. Нередко имен-
но региональная этническая политика является наиболее эффективной, по-
скольку федеративные отношения позволяют децентрализовать систему 
управления, решать насущные проблемы коренных народов, распределять 
экономические и властные полномочия и предметы ведения между центром 
и регионами, сохраняя баланс интересов. Важно отметить, что степень реали-
зации конституционных гарантий прав коренных народов на региональном 
уровне практически полностью зависит от уровня экономического развития 
субъекта. Очевидно, что традиционно «нефтегазовые» субъекты выделяют 
гораздо больше средств на поддержку данных социокультурных групп. 

Методология

Формирование институциональных и нормативных систем в области 
защиты прав коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока еще далеко от стадии завершения. Исследователи отмечают свой-
ственные этому процессу проблемы, например: 
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– законодательство независимых стран зачастую строится исключитель-
но в парадигме самих «государств поселенцев» (settler states), а не корен-
ных народов (York et al., 2022) (Belolyubskaya, 2021); 

– конфронтация двух политических моделей, применяемых в различных 
государствах  – «концепции секьюритизации» Копенгагенской школы 
и «концепции безопасности человека» (Hossain, 2016); 

– у коренных народов отсутствует полноценное право вето на нефте- 
и газоразработку месторождений, а есть только вариант «компенсаци-
онных соглашений» (Sulyandziga, 2019); 

– неоднозначные международные стандарты сертификации в области ле-
созаготовок (FSI), которые лишают лесопромышленные компании вза-
имовыгодного переговорного потенциала с общинами коренных наро-
дов (Tysiachniouk et al., 2021); 

– представителям органов публичной власти не хватает «технических 
знаний коренных народов» (indigenous technical knowledge), которые 
крайне важны в контексте устойчивого развития локальных террито-
рий (Milshina, Pavlova, 2020); 

– устоявшиеся соседские и иные связи нарушаются из-за переселения 
целых поселков коренных народов из мест возможного затопления 
на безопасные территории (Filippova, 2020); 

– меняется ландшафт проживания коренных народов из-за глобального 
изменения климата (Vinogradova, Titkova, Zolotokrylin, 2021); 

– недостаточно изучено влияние изменений климата на психическое здо-
ровье коренных народов Севера (Vecchio, Dickson, Zhang, 2022).
С другой стороны, существует и позитивная динамика по отдельным 

направлениям: это касается, в частности, продвижения политики «компен-
сационных фондов» на основе оценки экономического, социального и куль-
турного воздействия на коренные малочисленные народы Севера, Сибири 
и Дальнего Востока. Предлагаемые механизмы помогают получать дополни-
тельный доход и накапливать финансовый капитал для будущих поколений 
(Novoselov, 2021). Также коренные народы совместно с  научным сообще-
ством вносят большой вклад в исследования, посвященные концентрации 
ртути в Арктике (Houde, 2022). Благодаря коренным народам активно раз-
вивается этнопедагогика (Vylka Ravna, 2021). 

Тематика, связанная с  формированием современных успешных моде-
лей и  систем защиты коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока, достаточно широкая. В рамках данного исследования 
была сделана попытка выявления ключевых элементов региональных си-
стем защиты на примере арктических регионов России.

Для определения существующих направлений региональных систем за-
щиты прав коренных малочисленных народов в области государственного 
управления были рассмотрены региональные нормативные правовые акты 
арктических субъектов Российской Федерации, связанные с государствен-
ной политикой в области коренных малочисленных народов, по семи основ-
ным сферам региональных систем защиты арктического коренного населе-
ния: от  общих вопросов реализации государственной этнонациональной 
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политики до  единовременных выплат. Также были изучены сложившиеся 
практики и  исследования по  указанной тематике, что позволило сделать 
выводы относительно общей структуры региональных систем защиты прав 
коренных малочисленных народов на примере Арктической зоны Россий-
ской Федерации.

Региональная этнонациональная политика 

В 2012 г. была принята «Стратегия государственной национальной по-
литики Российской Федерации на  период до  2025  года». Стратегия  – до-
кумент правовой, в иерархии источников права он следует за Концепцией 
устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации12, переводя вопрос в плоскость 
стратегирования. То есть концепция как правовой акт раскрывает объект 
и предмет регулирования в смысловом и мировоззренческом плане. Страте-
гия же предлагает систему механизмов реализации концептуальных вопро-
сов. Вместе с тем подобное разграничение условно, так как нередко и сами 
концепции могут содержать конкретный план мероприятий на  ближай-
шие 5–10 лет, тем самым мало чем отличаясь от  стратегий. Самый яркий 
пример – это Концепция устойчивого развития коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и  Дальнего Востока Российской Федерации. Ак-
туальность перехода на траекторию устойчивого развития северных регио-
нов отмечается в настоящее время многими национальными документами 
(Стратегия пространственного развития, др.). Данная задача требует кри-
тического переосмысления ряда устоявшихся взглядов на поддержку и раз-
витие коренных народов. 

Реализация целей устойчивого развития в  Арктике напрямую за-
висит от  уровня развития проживающих там коренных народов (Gladun, 
Chebotarev, 2015). Экологическая рациональность сознания коренных мало-
численных народов Крайнего Севера, основанная на их традиционной ду-
ховной культуре, сообщает иную мировоззренческую концепцию освоения 
северного пространства, важную для достижения устойчивого развития 
(Gladun, Zakharova, 2020; Кукушкина, 2010; Berkes, 1999; Адаев, 2007; Козлов, 
Ямсков, Григулевич, 2005; Gadgil, Berkes, Folke, 1993). В Стратегии государ-
ственной национальной политики Российской Федерации (далее – Страте-
гия) сказано, что это «система современных приоритетов, целей, принци-
пов, основных направлений, задач и механизмов реализации государствен-
ной национальной политики Российской Федерации» (ч. 1, § I Стратегии13). 
В  дальнейшем, после принятия Стратегии на  федеральном уровне, могут 
приниматься региональные стратегии. Также могут приниматься федераль-

12 Распоряжение Правительства РФ от 04 февраля 2009 г. N 132-р «Об утверждении Концепции устой-
чивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации». URL: https://docs.cntd.ru/document/902142304 
13 Стратегия государственной национальной политики Российской Федерации на период до 2025 года 
(утв. Указом Президента РФ от 19 декабря 2012 г. N 1666). URL: http://www.scrf.gov.ru/security/State/
document119/ 
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ные законы, подзаконные акты и  нормативные правовые акты субъектов 
Российской Федерации и  органов местного самоуправления. Немаловаж-
ным является и принятие соответствующих планов реализации стратегии 
или концепции. Но самым значимым в итоге оказывается конечный «про-
дукт» нормативно-правового сопровождения  – конкретная государствен-
ная программа, под которую закладывается и определенный бюджет, и ин-
ституциональная структура исполнителей, и  соответствующие маркеры 
результативности и эффективности. 

В качестве примера стоит привести Республику Коми, находящуюся 
на северо-востоке европейской части России. В республике проживают три 
коренных народа: манси, ханты, ненцы14. Они же  относятся к  коренным 
малочисленным народам Севера (далее – КМНС) согласно федеральному 
перечню15. Коми-ижемцы как самостоятельный коренной малочисленный 
народ в списках не числятся, хотя и упоминаются как традиционные жи-
тели Ижемского района Республики Коми («Символика Ижемского райо-
на…»). С января 2002 г. Республика Коми стала членом содружества стран 
Баренцева Евро-Арктического региона, что предполагает сотрудничество 
четырех стран, географически и  культурно связанных друг с  другом. Ос-
новной фокус сотрудничества – коренные народы (саамы, ненцы и вепсы). 
Соответственно, Республика Коми имеет дополнительные обязательства 
по  регулированию жизнедеятельности коренных сообществ, релевантные 
международным стандартам (Kudryashova, Zadorin, Gladun, 2021). В  июле 
2020 г. правительством республики была принята региональная программа 
«Реализация государственной национальной политики в Республике Коми 
(2021–2025 гг.)»16. Ответственным исполнителем по данной программе на-
значено региональное министерство национальной политики, однако в ка-
честве соисполнителей привлечен целый ряд ведомств – от администрации 
главы республики до  МВД и  иных органов в  области культуры, туризма, 
образования, науки, экономики, цифрового развития и  т.д. Всего заявле-
но две задачи, которые касаются укрепления общегражданского единства 
и создания условий для социально-экономического и этнокультурного раз-
вития коренных народов. Эти же задачи заявлены в качестве подпрограмм. 
Целевые показатели результативности программы связаны с  процентом 
граждан, положительно оценивающих состояние межнациональных и меж-
конфессиональных отношений в  регионе, участвующих в  мероприятиях 
по реализации национальной политики, а также граждан из числа корен-
ных народов, удовлетворенных качеством реализуемых мероприятий. 

14 Постановление Правительства РФ от 24 марта 2000 г. N 255 «О Едином перечне коренных мало-
численных народов Российской Федерации» (с изменениями на 18 декабря 2021 г.). URL: https://docs.
cntd.ru/document/570836942 
15 Распоряжение Правительства РФ от 17 апреля 2006 г. N 536-р «Об утверждении перечня коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (с изменения-
ми на 26 декабря 2011 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/901976648 
16 Постановление правительства Республики Коми от 02 июля 2020 г. N 327 «Об утверждении ре-
гиональной программы Республики Коми “Реализация государственной национальной политики 
в Республике Коми (2021–2025 годы)”» (с изменениями на 18 мая 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/
document/570836942 
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Среди пунктов в рамках двух подпрограмм следует особо выделить сле-
дующие: совершенствование системы управления субъектами этносоциаль-
ной деятельности (т.е. «этноменеджмент» – авт.); организация и проведение 
круглых столов и  конференций по  этноконфликтологии, этнодемографии 
и т.д.; предоставление грантов главы республики для проведения конкретных 
мероприятий; системный мониторинг этнонациональных отношений; соз-
дание контактного центра (горячей линии) по фиксации этнонациональных 
конфликтов; проведение мероприятий по развитию этноспорта, этнотуризма 
и экотуризма; организация спецкурсов, школ, этносмен по изучению и попу-
ляризации культуры народов республики; организация вывоза детей кочев-
ников в места кочевий; модернизация инфраструктуры в местах проживания 
и традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных на-
родов; приобретение одежды, обуви, школьно-письменных принадлежностей 
для детей (из числа коренных народов), обучающихся в конкретной санатор-
ной школе-интернате Воркуты. Для каждого мероприятия выделяется соот-
ветствующий бюджет и  определяются целевые показатели эффективности, 
которые зачастую служат фактором продолжения или закрытия программы. 

Региональные государственные программы развития

Развитие территорий или отраслей хозяйства в регионе зачастую свя-
зано с конкретными государственными программами. Формальное напол-
нение и логика каждой из программ, по сути, идентичны, а структура стан-
дартна: от названия, исполнителя и соисполнителей до задач, бюджета, ме-
роприятий и показателей. Мероприятия и показатели обычно помещаются 
в раздел «Приложения».

Во исполнение Концепции устойчивого развития коренных малочис-
ленных народов Севера, Сибири и  Дальнего Востока Российской Феде-
рации правительством Республики Коми был утвержден План меропри-
ятий по  ее реализации в  2017–2025 гг.17. К  числу важнейших мероприя-
тий Плана следует отнести создание условий для ведения традиционного 
образа жизни, в  том числе посредством: развития «промежуточных баз 
(факторий)» на путях кочевий оленеводов; предоставления государствен-
ных и муниципальных земельных участков в безвозмездное пользование 
сроком до 10 лет для ведения традиционного образа жизни, а также муни-
ципального имущества в  аренду по  льготным понижающим коэффици-
ентам; предоставления субсидий общинам и  общественным движениям 
в целях сохранения аборигенной культуры; оказания универсальных ус-
луг связи, в том числе доступа к интернету и услуг телефонной связи с ис-
пользованием таксофонов в местах ведения традиционного природополь-
зования; развития сети акушерско-фельдшерских пунктов, офисов общей 

17 Распоряжение правительства Республики Коми от 20 января 2017 г. N 20-р «Об утверждении Плана 
мероприятий по реализации в 2017–2025 годах на территории Республики Коми Концепции устой-
чивого развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации» (с изменениями на 24 августа 2018 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/445044021
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врачебной практики и  врачебных амбулаторий, мобильных форм меди-
цинской помощи в  местах проживания коренных народов. Особое вни-
мание в Плане уделено организации изучения ненецкого языка, культуры, 
обычаев и традиций на базе Санаторной школы-интерната № 1 г. Воркуты. 
В сфере образования и профессиональной переподготовки следует отме-
тить пункт о содействии в продвижении профессии «Оленевод-механиза-
тор» на базе ГПОУ «Ижемский политехнический техникум». 

Аналогичный план мероприятий принят и в соседнем субъекте северо-
запада России – Республике Карелия, только с иным временным диапазоном: 
на 2021–2025 гг.18. Ключевым бенефициаром является народ вепсы, для кото-
рого предусмотрено, по меньшей мере, 31 мероприятие, в том числе совершен-
ствование нормативных правовых актов по вепсам; развитие традиционного 
природопользования вепсов в  Прионежском муниципальном районе; обе-
спечение прав на рыболовство, охоту, бесплатную заготовку древесины; обе-
спечение коренного малочисленного народа качественными услугами связи 
(включая интернет); содействие организации учета коренного населения (ре-
ализация Федерального Закона N 82-ФЗ»19); диспансеризация коренного на-
селения по районам, в том числе детей; поддержка изучения вепсского языка 
в школах в традиционных местах проживания коренного населения; между-
народное и межрегиональное сотрудничество (форумы, конференции и т.д.). 

Похожие мероприятия запланированы в рамках Перечня детализиро-
ванных мероприятий государственной программы Ненецкого автономного 
округа (НАО) по сохранению и развитию КМНС в округе20. В частности, по-
мимо международных мероприятий и мастер-классов, а также поддержки 
родного языка и культуры, определены субсидии для получения недополу-
ченных доходов, возникающих в связи с реализацией по льготной цене оле-
неводам и чумработницам дров для отопления кочевого жилья.

Одной из самых развитых и прогрессивных в плане законотворчества 
по  правам коренных малочисленных народов Севера является Республи-
ка Саха (Якутия). Здесь принята и  действует государственная программа 
«Развитие Арктической зоны Республики Саха (Якутия) и коренных мало-
численных народов Севера Республики Саха (Якутия) на 2020–2024 годы»21. 

18 Распоряжение правительства Республики Карелия от 07 июня 2021 г. N 426р-П «Об утверждении 
Плана мероприятий по реализации в 2021–2025 годах в Республике Карелия Концепции устойчивого 
развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федера-
ции». URL: https://docs.cntd.ru/document/465428153
19 Федеральный закон от 06 февраля 2020 г. N 11-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон 
“О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской Федерации” в части установления 
порядка учета лиц, относящихся к коренным малочисленным народам». URL: https://docs.cntd.ru/
document/564215880 
20 Приказ Департамента внутренней политики НАО от 26 марта 2021  г. N 1 «Об утверждении Пе-
речня детализированных мероприятий государственной программы ненецкого автономного округа 
“Сохранение и развитие коренных малочисленных народов Севера в Ненецком автономном округе” 
на 2021 год и плановый период 2022 и 2023 годов». URL: https://docs.cntd.ru/document/577903063 
21 Постановление правительства Республики Саха (Якутия) от 23 мая 2022 г. N 359 «О государствен-
ной программе Республики Саха (Якутия) “Развитие Арктической зоны Республики Саха (Якутия) 
и коренных малочисленных народов Севера Республики Саха (Якутия) на 2020–2024 годы”» (с изме-
нениями на 23 мая 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/574897545 
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В рамках этой срочной программы заявлено четыре задачи: безопасное 
и комфортное проживание коренного населения, реализация проектов для 
повышения экономического потенциала арктических районов, этнокуль-
турное развитие коренного населения, научное и организационное сопро-
вождение арктических проектов. 

Здесь также принята пока еще не вступившая в силу бессрочная государ-
ственная программа «Развитие Арктической зоны Республики Саха (Якутия) 
и  коренных малочисленных народов Севера Республики Саха (Якутия)»22. 
К числу задач программы относятся: логистика, продовольственная безопас-
ность, безопасное и комфортное проживание коренного населения, его этно-
культурное развитие.

Помимо этого, в рамках реализации Концепции устойчивого разви-
тия коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
сроком до 2025 г.23 якутским правительством запланировано: внесение за-
конодательных инициатив в федеральные органы государственной власти 
по вопросам защиты прав КМНС; ведение реестра территорий традицион-
ного природопользования и формирование единой информационной базы; 
совершенствование законодательства в области этнологической эксперти-
зы; обеспечение эпизоотического благополучия оленьих стад; обеспечение 
услуг связи и доступа к интернету в местах постоянного проживания ко-
ренных народов; обеспечение социально значимых пассажирских перево-
зок в местах постоянного проживания коренного населения, а также рекон-
струкция автомобильных дорог; ведение реестра кочевых семей24; органи-
зация этнографического туризма и связанных с ним проектов; поддержка 
научных исследований в области историко-культурного наследия; охрана 
священных и  сакральных мест коренных народов и  др. Эти направления 

22 Постановление правительства Республики Саха (Якутия) от 18 июля 2022 г. N 431 «О государствен-
ной программе Республики Саха (Якутия) “Развитие Арктической зоны Республики Саха (Якутия) 
и коренных малочисленных народов Севера Республики Саха (Якутия)”» (не вступило в силу). URL: 
https://docs.cntd.ru/document/406188533 
23 Распоряжение правительства Республики Саха (Якутия) от 10 марта 2020 г. N 223-р «О плане ме-
роприятий по реализации в 2020–2025 годах Концепции устойчивого развития коренных малочис-
ленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации в Республике Саха (Яку-
тия)». URL: https://docs.cntd.ru/document/570910601 
24 Здесь важно отметить, что Федеральный закон от 30 апреля 1999  г. N 82-ФЗ «О гарантиях прав 
коренных малочисленных народов Российской Федерации» определяет три группы бенефициаров 
конституционных гарантий: первая – непосредственно коренные, постоянно проживающие в местах 
традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности, условно, «тундровики», 
«кочевники», вторая  – коренные, для которых оленеводство и  иная традиционная деятельность  – 
подсобный вид хозяйствования, третья – некоренные, но которые ведут традиционный образ жиз-
ни и являются соседями коренных. Все три категории имеют право на конституционные гарантии, 
поэтому и  было принято решение создать «федеральный аборигенный реестр», чтобы попросту 
подсчитать всех лиц, на  кого распространяются соответствующие гарантии. Исключение  – третья 
группа, так как для того, чтобы они обладали указанными гарантиями, необходимо принятие соот-
ветствующего закона субъекта. Так или иначе, вопрос о реестре в свое время вызвал бурную обще-
ственно-политическую дискуссию, так как у многих общественных организаций коренных народов 
возникали опасения, что это ни что иное, как дополнительные бюрократические сложности, которые 
существенно ограничат в правах тех лиц, которые не являются членами общин и по причине низкого 
уровня юридической подготовки не смогут подтвердить свой статус, заявив о нем. 
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во многом совпадают с целями развития коренных народов, заданными ми-
ровым сообществом (Larsen et al., 2019).

Гранты, субсидии, межбюджетные трансферты

Кольский полуостров – традиционное место проживания коренного 
малочисленного народа – саамов, и все законодательные инициативы пра-
вительства Мурманской области по поддержке аборигенных сообществ ка-
саются районов проживания этого народа, для защиты интересов которого 
был создан Совет представителей коренных малочисленных народов Севе-
ра при правительстве Мурманской области (ч. 1.1, § 1 Положения о Сове-
те25) с регулярно обновляемым составом26.

В июле 2020  г. правительством региона был утвержден Порядок пре-
доставления субсидии из  областного бюджета саамским общинам27. Суб-
сидия – разовое пособие в различной форме, предоставляемое из средств 
различных бюджетов бюджетной системы России28, отличается от дотации 
и субвенции тем, что может выдаваться не только реальными денежными 
средствами, поступающими на счет получателя, как дотация, но и выдавать-
ся продуктами, скидкой на  оплату услуг (государственных, муниципаль-
ных и т.д.). Субвенция – выплата из бюджета одного уровня, направленная 
на поддержание бюджетной системы другого уровня29. В рамках субсиди-
рования саамских общин по программе определены конкретные округа, где 
проживают саамы и их общины, т.е. существует территориальный критерий 
субсидирования. Размер субсидии составляет не более 600 тыс. руб. в год, 
а сами субсидии являются целевыми, направленными на приобретение ма-
териально-технического оснащения, пополнение материально-производ-
ственных запасов, межевание земельных участков, проведение кадастровых 
работ, разработку проектов лесопользования, подключение к  электриче-
ским сетям. В настоящее время саамы Кольского полуострова ведут осед-
лый образ жизни, и их оленьи стада обитают по большей части в рамках 
границ конкретного округа и так называемого «оленьего двора»: 

«Переход к оседлости радикально изменил образ жизни саамов. Сегод-
ня оленьи стада большую часть года остаются в  загонах, а не на вольном 

25 Постановление правительства Мурманской области от 11 февраля 2009 г. N 57-ПП «О Совете 
представителей коренных малочисленных народов Севера при правительстве Мурманской области» 
(с изменениями на 21 сентября 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/553110771 
26 Постановление правительства Мурманской области от 18 февраля 2021 г. N 92-ПП «О формирова-
нии нового состава Совета представителей коренных малочисленных народов Севера при правитель-
стве Мурманской области». URL: https://docs.cntd.ru/document/574631149
27 Постановление правительства Мурманской области от 09 июля 2020 г. N 499-ПП «Об утверждении 
Порядка предоставления субсидии из областного бюджета общинам коренных малочисленных на-
родов Севера Мурманской области» (с  изменениями на  21 июля 2022  г.). URL: https://docs.cntd.ru/
document/570852713 
28 «Как при исчислении налогов учитывать субсидии, полученные из различных бюджетов» // Феде-
ральная налоговая служба. Официальный сайт. URL: https://www.nalog.gov.ru/rn50/news/smi/9792697/
29 «Безвозмездно, то есть даром. Кому и за что достаются бюджетные дотации» // Совкомблог. URL: 
https://sovcombank.ru/blog/glossarii/bezvozmezdno-to-est-darom-komu-i-za-chto-dostayutsya-byudzhetnie-
dotatsii 



136

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

выпасе. Причин тому несколько. Во-первых, оленеводы уже очень привяза-
ны к дому, школе, магазину и всей современной инфраструктуре поселка. 
Во-вторых, рядом с домом – на материке, как здесь говорят, олень под при-
смотром. Он не уйдет, его не задерет медведь, не убьют браконьеры, кото-
рых по-прежнему немало. И, наконец, сами олени уже отвыкли от кругло-
годичной кочевой жизни. Чтобы они выжили зимой, их  нужно кормить, 
заботиться о малышах»30. 

То есть образ жизни оленеводов представляет собой скорее «гибрид» 
оседлого и кочевого, несмотря на то, что с точки зрения международного 
и  политического измерения саамы  – народ трансграничный, проживает 
на территории четырех государств современной Фенноскандии, но в на-
стоящее время не имеет технической возможности осуществлять «отгон-
ное животноводство» (т.е. содержание скота на естественных пастбищах, 
отдаленных от населенных пунктов) и пересекать государственные грани-
цы со  своими стадами. Кроме того, данный пример показывает, что ко-
ренное население сталкивается с  необходимостью балансировать между 
традиционными нормами и современным миром. Наличие этих противо-
речивых тенденций заставляет их  искать новые пути конструирования 
и поддержания своей самобытности (см. об этом: Тулаева, Гладун, Захаро-
ва, 2022). Поэтому субсидирование саамов именно как оседлого коренного 
населения является ключевым способом обеспечения их  традиционного 
уклада жизни. 

Помимо этого, правительство региона субсидирует поддержку саам-
ских мастеров декоративно-прикладного искусства. 11  апреля 2022  г. был 
утвержден Порядок предоставления грантов31 для мастеров декоративно-
прикладного искусства. Размер гранта составляет не более 200 тыс. рублей 
в год. Целью предоставления гранта заявлена поддержка традиционных ре-
месел ради наполнения регионального рынка сувенирной продукцией. Как 
и субсидии для саамских общин, гранты являются целевыми, направленны-
ми на приобретение оборудования, его текущий ремонт, оплату аренды по-
мещений, транспортных расходов до места выставки, ярмарки и фестиваля, 
продвижение продукции на рынок.

Республика Карелия в  апреле 2020  г. утвердила методику распреде-
ления межбюджетных трансфертов на  реализацию мероприятий по  эт-
нокультурному развитию коренных народов республики32. В республике 

30 «Народ вольный, только ростом недовольный». Принять прогресс и уважать традиции: как живут 
саамы российской Лапландии // Лента.ру. URL: https://lenta.ru/articles/2022/08/06/saami/ 
31 Постановление правительства Мурманской области от 11 апреля 2022 г. N 294-ПП «Об утверж-
дении Порядка предоставления грантов в форме субсидий из областного бюджета на поддержку 
мастеров декоративно-прикладного искусства из  числа коренных малочисленных народов Севе-
ра Мурманской области – саамов» (с изменениями на 21 июля 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/
document/406016106 
32 Постановление правительства Республики Карелия от 22 апреля 2020 г. N 162-П «Об утверждении 
методики распределения иных межбюджетных трансфертов из бюджета Республики Карелия мест-
ным бюджетам на реализацию мероприятий по этнокультурному развитию коренных народов Респу-
блики Карелия и правил их предоставления» (с изменениями на 11 февраля 2022 г.). URL: https://docs.
cntd.ru/document/465424049
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имеется коренной малочисленный народ – вепсы, который не прожива-
ет в районах, относящихся к Арктической зоне Российской Федерации 
и не относится к числу коренных малочисленных народов Севера. Вместе 
с  тем образ жизни вепсов схож с образом жизни большинства оседлых 
коренных народов Севера, а в качестве целей межбюджетных трансфер-
тов заявлены: этнокультурное развитие коренного малочисленного на-
селения, сохранение и  развитие языка и  культуры, сохранение, исполь-
зование и популяризация объектов культурного наследия местного (му-
ниципального) значения, развитие местного традиционного народного 
художественного творчества, благоустройство территорий с учетом этно-
культурных особенностей вепсов. 

Последний пункт в списке представляет особый интерес, так как, оче-
видно, речь идет об «этническом дизайне» и этноархитектуре городских 
и  сельских пространств в  рамках сложившегося этнокультурного ланд-
шафта. Собственно, здесь может быть и промышленный дизайн внутрен-
него и внешнего убранства зданий и сооружений, и создание этнодере-
вень, и рекреационные комплексы для отдыхающих и туристов с учетом 
исторических традиций и обычаев вепсского сообщества.

Администрация Ненецкого автономного округа также поощряет пре-
доставление грантов из окружного бюджета на обеспечение деятельности 
семейным (родовым) общинам ненцев. Ненцы  – коренной малочислен-
ный народ, являющийся традиционно кочевым, однако есть и  оседлые 
жители, они также создают общины как эффективное средство комму-
никации с  органами муниципалитета, государственной власти региона 
и энергетическими компаниями. 

В августе 2020 г. в Положение о предоставлении грантов общинам 
ненцев было внесено изменение, согласно которому установлен запрет 
на получение грантов организациям КМНС, являющихся иностранны-
ми юридическими лицами, а также российскими юридическими лицами 
с  долей иностранного капитала более 50%33. Причина этих изменений 
понятна и связана с укреплением политического и экономического су-
веренитета России, так как иностранные некоммерческие организации 
(далее – НКО) в ряде случаев выступали в качестве иностранных аген-
тов, лоббируя интересы иностранных государств посредством обще-
ственно-политической деятельности («Как российское законодатель-
ство…»). Аналогичный порядок предоставления грантов НКО принят 
и на Чукотке34. 

33 Постановление администрации Ненецкого автономного округа от  07 августа 2020  г. N  213-п 
«О внесении изменений в Положение о порядке предоставления грантов из окружного бюджета 
на обеспечение деятельности семейным (родовым) общинам коренных малочисленных народов 
Севера в Ненецком автономном округе». URL: https://docs.cntd.ru/document/570878438 
34 Постановление правительства Чукотского автономного округа от  12 ноября 2021  г. N  467 
«Об утверждении Порядка предоставления грантов некоммерческим организациям на  реали-
зацию проектов в  области традиционного природопользования коренных малочисленных на-
родов Севера, Сибири и  Дальнего Востока Российской Федерации». URL: https://docs.cntd.ru/
document/577980018 
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За два года до  этого администрацией Ненецкого автономного округа 
был утвержден Порядок субсидирования ненецких общин на  сохранение 
поголовья северных оленей35. Бенефициарами являются семейные (родо-
вые) общины коренного населения, не являющиеся сельскохозяйственны-
ми товаропроизводителями, т.е. не  оформленные в  качестве организации 
или индивидуального предпринимателя, не занимающиеся производством, 
переработкой и  реализацией сельхозпродукции в  объеме, составляющем 
не менее 70% от дохода за календарный год36. Цель – возмещение части за-
трат на  сохранение поголовья северных оленей в  рамках реализации го-
спрограммы НАО «Развитие сельского хозяйства и регулирование рынков 
сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия в Ненецком ав-
тономном округе»37. Субсидия предоставляется по  ставке 164,8 руб. в  год 
за одну голову поголовья северных оленей по состоянию на 1 января теку-
щего финансового года.

В мае 2022 г. в Ненецком автономном округе администрацией было 
принято постановление, законодательно определившее порядок субси-
дирования семейных (родовых) общин ненцев в  целях возмещения за-
трат на  создание производственных баз на  пути кочевий38. Бенефициа-
рами также являются семейные (родовые) общины коренного населения, 
не являющиеся сельскохозяйственными товаропроизводителями. Цель – 
возмещение затрат на  создание производственных баз на  пути кочевий 
на территории НАО. 

Данная мера направлена на  повышение качества жизни кочевого 
населения округа путем формирования и  поддержания расширенного 
воспроизводства домашних северных оленей, развития системы заго-
товки, переработки и реализации продукции для сохранения исконной 
среды обитания и  традиционного образа жизни ненцев. Производ-
ственная база, согласно постановлению, представляет собой комплекс 
модульных зданий, строений, сооружений, предназначенных для учета 
поголовья оленей, проведения зоотехнических мероприятий, убоя оле-
ней, охлаждения и хранения туш оленей и продукции, размещения ав-
тономных источников электропитания, а  также включающих помеще-

35 Постановление администрации Ненецкого автономного округа от 30 мая 2018 г. N 122-п «Об ут-
верждении Порядка предоставления субсидий семейным (родовым) общинам коренных малочислен-
ных народов Севера на сохранение поголовья северных оленей» (с изменениями на 26 июля 2022 г.). 
URL: https://docs.cntd.ru/document/550130888 
36 Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. N 264-ФЗ (ред. от 30.12.2021) «О развитии сельского хо-
зяйства». URL: https://docs.cntd.ru/document/902021785 
37 Постановление администрации Ненецкого автономного округа от  22 октября 2014  г. N  405-п 
«Об утверждении государственной программы Ненецкого автономного округа “Развитие сельско-
го хозяйства и  регулирование рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и  продовольствия 
в Ненецком автономном округе”» (с изменениями на 20 сентября 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/
document/411715042 
38 Постановление администрации Ненецкого автономного округа от 05 мая 2022 г. N 130-п «Об ут-
верждении Порядка предоставления субсидии семейным (родовым) общинам коренных малочис-
ленных народов Севера, не являющимся сельскохозяйственными товаропроизводителями, в целях 
возмещения затрат на создание производственных баз на пути кочевий на территории Ненецкого ав-
тономного округа» (с изменениями на 2 августа 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/406050834
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ние для временного проживания оленеводов и членов их семей. Размер 
субсидии внушительный – 100% фактически понесенных затрат, но не 
более 28 млн руб.

Активно используются субсидии с участием отечественных НКО. 
В  частности, опыт Ямало-Ненецкого автономного округа свидетельствует 
о серьезном финансировании подобных структур, причастных к организа-
ции крупных мероприятий регионального и  общероссийского характера. 
Согласно утвержденному порядку предоставления субсидии НКО «Фонд 
“Сотрудничество Ямала”» для подготовки и проведения Форума молодежи 
коренных народов Севера ее размер достигает 20 млн руб.39. 

Отдельного внимания заслуживают субсидии на  сохранение и  раз-
витие традиционной охоты. В частности, правительством Чукотки в июле 
2021 г. был утвержден порядок предоставления субсидии на данную цель40. 
Как отмечено в  этом документе, субсидия имеет заявительный характер 
и предоставляется на безвозмездной и безвозвратной основе в целях воз-
мещения затрат на ведение охотничьего хозяйства, в том числе на оплату 
сборов за пользование объектами животного мира41 (охотничьими ресурса-
ми), оплату аренды лесных и земельных участков для осуществления видов 
деятельности в сфере охотничьего хозяйства, оплату проведения внутрихо-
зяйственного охотустройства. 

Социальная и материально-техническая поддержка

Оленеводство является ключевой отраслью народного хозяйства в тун-
дровой, лесотундровой и  таежной зоне. Культура большинства северных 
коренных народов также связана с  оленеводством, несмотря на  наличие 
других традиционных видов деятельности, таких как рыболовство или со-
бирательство. 

Субсидии на  техническую поддержку оленеводства распространены 
во  многих северных субъектах России. В  частности, июльским прика-
зом 2021 г. Министерства национальной политики Республики Коми был 
определен правовой статус конкурса на предоставление оленеводческим 
хозяйствам субсидий на возмещение части затрат на приобретение объ-
ектов, машин и  оборудования в  целях поддержки экономического и  со-

39 Постановление правительства Ямало-Ненецкого автономного округа от 22 декабря 2021 г. N 1157-П 
«Об утверждении Порядка предоставления субсидии некоммерческой организации “Фонд “Сотруд-
ничество Ямала” в целях подготовки и проведения Форума молодежи коренных малочисленных на-
родов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации “Российский Север”». URL: https://
docs.cntd.ru/document/578018105
40 Постановление правительства Чукотского автономного округа от 16 июля 2021 г. N 304 «Об ут-
верждении Порядка предоставления субсидии для сохранения и развития традиционных видов охо-
ты, а также сохранения традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока Российской Федерации» (с изменениями на 15 февраля 2022 г.). URL: https://
docs.cntd.ru/document/574813521 
41 Объект животного мира – организм животного происхождения (дикое животное). См.: Федераль-
ный закон от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ «О животном мире» (с изменениями на 11 июня 2021 г.) (ре-
дакция, действующая с 1 августа 2021 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/9011346 
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циального развития коренных малочисленных народов Севера42. Одно-
временно был определен порядок отбора оленеводческих хозяйств для 
получения субсидии43. Получение субсидии гарантирует неотчуждение 
объектов, машин и оборудования в течение 10 лет (в отношении объек-
тов) и в течение четырех лет (в отношении машин и оборудования) со дня 
ее предоставления.

По информации на середину мая 2022 г. Республика Коми выделила по-
рядка 100 млн руб. на поддержку оленеводства, молочного животноводства 
и выращивания овощей. Общий объем финансирования отрасли составит 
1  млрд 400 млн руб. Как отмечают в  правительстве республики, благода-
ря государственному инвестированию в столь важную отрасль народного 
хозяйства гарантированная закупочная цена на мясо северного оленя вы-
растет на  140 руб. и  составит не  менее 320 руб. за  кг. Именно оленеводы 
попросили увеличить порог закупочной цены на  строганину из  оленины 
(«Республика Коми выделила…»). Причина, как ни  странно, в  определен-
ной конкуренции с другими северными регионами (НАО и ЯНАО), в ко-
торых закупочные цены выросли, создав напряженность на  внутреннем 
рынке Коми. Как отмечается экспертами, действующий в республике «За-
кон об оленеводстве» давно не обновлялся, он требует серьезной доработки, 
над чем в настоящее время, как видно из принятых нормативных правовых 
актов, ведется работа. 

В целях формального закрепления права на получение социальной 
помощи коренным народам Ямала выдаются специальные документы, 
подтверждающие их традиционный образ жизни. Документ выдается как 
результат предоставления государственной услуги (сроком исполнения 
до 15 дней)44. Еще одной государственной услугой является «пакет» из трех 

42 Приказ Министерства национальной политики Республики Коми от  26 июля 2021  г. N  125-од 
«О конкурсе на предоставление оленеводческим хозяйствам субсидий на возмещение части затрат 
на приобретение объектов, машин и оборудования в целях поддержки экономического и соци-
ального развития коренных малочисленных народов Севера». URL: https://docs.cntd.ru/document/
574862586 
43 Приказ Министерства национальной политики Республики Коми от  26 июля 2021  г. N  126-од 
«Об объявлении конкурса по  отбору оленеводческих хозяйств для предоставления субсидий 
на возмещение части затрат на приобретение объектов, машин и оборудования в целях поддержки 
экономического и  социального развития коренных малочисленных народов Севера». URL: https://
docs.cntd.ru/document/574862646
44 Приказ Департамента по делам коренных малочисленных народов Севера ЯНАО от 21 января 
2019 г. N 2-ОД «Об утверждении Административного регламента департамента по делам коренных 
малочисленных народов Севера Ямало-Ненецкого автономного округа по  предоставлению госу-
дарственной услуги “Предоставление лицам из  числа коренных малочисленных народов Севера 
в Ямало-Ненецком автономном округе, иным лицам, не относящимся к коренным малочисленным 
народам Севера, постоянно проживающим на территории Ямало-Ненецкого автономного округа 
и ведущим традиционный образ жизни коренных малочисленных народов Севера, осуществляю-
щим традиционную хозяйственную деятельность и занимающимся традиционными промыслами 
в местах традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности коренных ма-
лочисленных народов Севера, документа, подтверждающего ведение ими традиционного образа 
жизни коренных малочисленных народов Севера, в  целях получения ими мер социальной под-
держки в Ямало-Ненецком автономном округе”» (с изменениями на 24 июня 2022 г.). URL: https://
docs.cntd.ru/document/550323073
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возмещений и выплат, связанных с: получением первого высшего обра-
зования (по заочной форме обучения) лицам из числа коренного населе-
ния; выплатой дополнительных социальных стипендий студентам из чис-
ла малоимущих семей представителей коренных народов, обучающимся 
по имеющим государственную аккредитацию образовательным програм-
мам в образовательных организациях высшего образования; возмещени-
ем расходов на оплату проживания в общежитиях (расходов по найму жи-
лого помещения) студентам из числа малоимущих семей коренных мало-
численных народов, обучающимся по имеющим государственную аккре-
дитацию образовательным программам в образовательных организациях 
высшего образования45.

Реальная практикоориентированность по  вопросу оказания социаль-
ной поддержки находит такие формы воплощения, как помощь молодой 
оленеводческой семье, оказываемая в виде предоставления комплекта чума 
и  нарт. Подобную помощь вновь предлагает правительство Ямала46. Бе-
нефициаром выступает молодая семья кочевников. Комплект чума и нарт 
не подлежит налогообложению на основании п. 79 ст. 217 Налогового кодек-
са Российской Федерации. Для получения указанной помощи необходимо 
соблюсти три условия: рождение (усыновление) третьего ребенка или по-
следующих детей с 01 января 2021 г.; регистрация рождения (усыновления); 
ранее молодая семья не получала комплект чума и нарт.

Образование и  наука также являются приоритетными направлени-
ями устойчивого развития коренных народов в регионах. В ЯНАО с де-
кабря 2020 г. существуют гранты губернатора на поддержку аспирантов 
и претендентов на ученую степень из числа коренных малочисленных на-
родов47. 

45 Приказ Департамента по  делам коренных малочисленных народов Севера ЯНАО от  26 февраля 
2019 г. N 27-ОД «Об утверждении Административного регламента департамента по делам коренных 
малочисленных народов Севера Ямало-Ненецкого автономного округа по предоставлению государ-
ственной услуги “Оказание социальной поддержки лицам из числа коренных малочисленных наро-
дов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе, в том числе: возмещение расходов на получение 
первого высшего образования (по заочной форме обучения) лицам из числа коренных малочислен-
ных народов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе; выплата дополнительных социальных 
стипендий студентам из числа малоимущих семей коренных малочисленных народов Севера в Яма-
ло-Ненецком автономном округе, обучающимся по  имеющим государственную аккредитацию об-
разовательным программам в  образовательных организациях высшего образования;  возмещение 
расходов на оплату проживания в общежитиях (возмещение расходов по найму жилого помещения) 
студентам из числа малоимущих семей коренных малочисленных народов Севера в Ямало-Ненецком 
автономном округе, обучающимся по  имеющим государственную аккредитацию образовательным 
программам в образовательных организациях высшего образования”» (с изменениями на 16 марта 
2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/553121929
46 Постановление правительства Ямало-Ненецкого автономного округа от 22 августа 2022 г. N 338-П 
«Об утверждении Порядка предоставления молодой семье, ведущей кочевой образ жизни коренных 
малочисленных народов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе, комплекта чума и нарт» 
(с изменениями на 22 августа 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/574708382 
47 Постановление правительства Ямало-Ненецкого автономного округа от 8 декабря 2020 г. N 1404-П 
«Об утверждении Порядка предоставления грантов губернатора Ямало-Ненецкого автономного 
округа аспирантам и претендентам на ученую степень из числа коренных малочисленных народов 
Севера в Ямало-Ненецком автономном округе» (с изменениями на 17 июня 2022 г.). URL: https://docs.
cntd.ru/document/571025660
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Это действительно имеет значение, как минимум для воспитания на-
циональной интеллигенции среди коренных малочисленных народов Се-
вера, которые бы  смогли вносить существенный вклад в  поддержку го-
сударственной этнонациональной политики. В настоящее время большое 
количество лиц из  числа коренных народов мира занимают должности 
в  академической среде, а  также в  профильных отделах международных 
организаций. 

Чрезвычайно важно, чтобы на международном уровне присутствова-
ла национальная интеллигенция из числа КМНС России, имеющая серьез-
ный общественно-политический и академический вес внутри страны. За-
дачи грантовой политики состоят в повышении уровня образования и со-
действии в подготовке научных и научно-педагогических кадров из числа 
коренных малочисленных народов Севера посредством оказания помощи 
молодым ученым.

В Красноярском крае Агентством по  развитию северных территорий 
и поддержке коренных малочисленных народов Красноярского края разра-
ботан административный регламент предоставления государственной услу-
ги по получению товарно-материальных ценностей для обеспечения ведения 
традиционной хозяйственной деятельности КМНС (в  отдельных районах 
края). Бенефициарами выступают сезонные охотники и рыбаки из числа ко-
ренного населения края48.

Аналогичный административный регламент получения государствен-
ной услуги разработан в целях поддержки семей (в отдельных районах края) 
в связи с рождением детей49.

Дополнительно краевым правительством определен перечень социаль-
но значимых мероприятий КМНС, проживающих в Эвенкийском муници-
пальном районе, а также мероприятий различного уровня: от межмуници-

48 Приказ Агентства по развитию северных территорий и поддержке коренных малочисленных наро-
дов Красноярского края от 02 июля 2020 г. N 49-о «Об утверждении Административного регламента 
предоставления агентством по развитию северных территорий и поддержке коренных малочислен-
ных народов Красноярского края государственной услуги по предоставлению охотникам (рыбакам) 
сезонным из числа коренных малочисленных народов, проживающим в Енисейском, Северо-Енисей-
ском районах и Тюхтетском муниципальном округе Красноярского края, товарно-материальных цен-
ностей для обеспечения ведения традиционной хозяйственной деятельности коренных малочислен-
ных народов Российской Федерации» (с изменениями на 19 апреля 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/
document/570851118
49 Приказ Агентства по  развитию северных территорий и  поддержке коренных малочисленных 
народов Красноярского края от  02 июля 2020  г. N  50-о «Об утверждении Административного ре-
гламента предоставления агентством по  развитию северных территорий и  поддержке коренных 
малочисленных народов Красноярского края государственной услуги по предоставлению мер госу-
дарственной поддержки лицам из числа коренных малочисленных народов Российской Федерации, 
проживающим в местах традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности 
малочисленных народов, и лицам, не относящимся к коренным малочисленным народам Российской 
Федерации, но постоянно проживающим в местах их традиционного проживания и традиционной 
хозяйственной деятельности, ведущим такие же, как и  коренные малочисленные народы Россий-
ской Федерации, традиционное природопользование и традиционный образ жизни, проживающим 
на  территории Северо-Енисейского, Енисейского районов и  Тюхтетского муниципального округа 
Красноярского края, в связи с рождением детей» (с изменениями на 30 марта 2022 г.). URL: https://
docs.cntd.ru/document/570851209
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пального до всероссийского. К числу мероприятий относятся: День образо-
вания Эвенкии, Международный день коренных народов мира и др. Особое 
внимание уделяется этноспорту50, 51.

Республика Саха (Якутия) является передовым субъектом в  обла-
сти этнологической экспертизы. Там было проведено восемь этнологи-
ческих экспертиз, и  в 2010  г. принят региональный закон, регулирую-
щий процедуру этнологической экспертизы, а также осуществлено бо-
лее двухсот промышленных проектов, по которым было дано положи-
тельное заключение. 

Приказом МинАрктики республики утвержден административный 
регламент предоставления государственной услуги по  этнологической 
экспертизе52. Безусловно, проведение экспертизы в одном из крупней-
ших регионов Севера даст мощный импульс для прикладных исследова-
ний и, возможно, для федерального законодателя (Новикова, 2017).

Поддержка родных языков коренных народов

Языки коренных народов  – национал ьное достояние и  один из  важ-
нейших элементов самосознания и культуры. В большинстве арктических 

50 Это такие соревнования, как: бег с палкой; метание топора на дальность; метание тынзяна (арка-
на) на хорей (шест) (данное соревнование – фактически экзамен на аттестат зрелости для оленево-
да), а также прыжки через нарты, тройные прыжки с отталкиванием двумя ногами и др. (см.: cайт 
Таймырского Долгано-Ненецкого муниципального района). URL: https://taimyr24.ru/chemp_2017/
o-severnom-mnogobore/) 
51 Постановление правительства Красноярского края от 22 июня 2021 г. N 427-п «Об утверждении 
перечня социально значимых мероприятий коренных малочисленных народов Севера, которые 
проводятся на территории Эвенкийского муниципального района Красноярского края, а  также 
перечня социально значимых мероприятий коренных малочисленных народов Севера межму-
ниципального, краевого, межрегионального и всероссийского уровня, в которых обеспечивается 
участие проживающих на территории Эвенкийского муниципального района Красноярского края 
представителей коренных малочисленных народов Севера и иных лиц, нормативов финансирова-
ния на приобретение подарков, вручаемых в рамках проведения социально значимых меропри-
ятий коренных малочисленных народов Севера, нормативов финансирования на  приобретение 
ценных и  поощрительных призов, которыми награждаются победители и  участники конкурсов 
в рамках проведения социально значимых мероприятий коренных малочисленных народов Се-
вера, перечня мероприятий в области культуры, национальных видов спорта коренных малочис-
ленных народов Севера, проведение которых осуществляется за счет средств краевого бюджета, 
порядка их  проведения, перечня мероприятий в  области культуры, национальных видов спор-
та коренных малочисленных народов Севера межмуниципального, краевого, межрегионального 
и всероссийского уровня, в которых обеспечивается участие лиц из числа коренных малочислен-
ных народов Севера, имеющих место жительства на территории Эвенкийского муниципального 
района Красноярского края, порядка обеспечения участия этих лиц в  мероприятиях коренных 
малочисленных народов в области культуры, национальных видов спорта коренных малочислен-
ных народов Севера межмуниципального, краевого, межрегионального и всероссийского уровня, 
нормативов финансирования на приобретение подарков, ценных и поощрительных призов, вру-
чаемых при проведении мероприятий в  области культуры, национальных видов спорта корен-
ных малочисленных народов Севера, порядка и условий их вручения». URL: https://docs.cntd.ru/
document/574787305 
52 Приказ МинАрктики РС(Я) от 24 марта 2021 г. N 58-ОД «Об утверждении Административного ре-
гламента предоставления государственной услуги по этнологической экспертизе в местах традицион-
ного проживания и традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов 
Севера Республики Саха (Якутия)». URL: https://docs.cntd.ru/document/574724307 
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субъектов России давно приняты региональные законы об охране языков 
и о языковой политике. Во исполнение положений региональных законов 
органами исполнительной власти субъектов утверждаются соответствую-
щие планы мероприятий по проведению международных дат и десятилетий 
аборигенных языков. 

Например, постановлением правительства Мурманской области 
от 1 июля 2022 г. N 522-ПП был утвержден План мероприятий по прове-
дению в 2022–2032 гг. Международного десятилетия языков коренных на-
родов53. Мероприятие проходит под эгидой Генеральной Ассамблеи Ор-
ганизации Объединенных Наций54. Цель и задачи мероприятия укладыва-
ются в  заявленные в  резолюции проблемы, которые необходимо решать 
в ближайшее десятилетие, а именно: ревитализация исчезающих языков, 
их  популяризация, создание национального механизма языкового воз-
рождения. 

В свое время ЮНЕСКО разработала уникальную интерактивную кар-
ту исчезающих языков, многие из которых были окончательно утрачены 
в  последние десятилетия (UNESCO project…). Вопрос актуализации по-
вестки по поддержанию родных языков имеет критическое значение для 
целых групп аборигенного населения, численность которого может едва 
превышать сотню человек. 

По информации на 5 октября 2022 г. в России скончался последний но-
ситель алеутского языка – Геннадий Яковлев. Отмечается, что еще 12 лет 
назад в России насчитывалось 45 носителей этого языка, а в США – 150 
(«Умер последний носитель…»). Как видно, по отдельным языкам ситуа-
ция критическая, что требует особенного внимания федеральных и регио-
нальных властей. 

План мер, намеченных в  Мурманской области, содержит 91  пункт, 
в том числе: проведение международных форумов; осуществление мони-
торингов; разработка нормативной документации по языкам; поддержка 
программной и  проектной деятельности языковых НКО; участие в  на-
учных мероприятиях; книгоиздание; информационное обеспечение и пр.

Упомянутый ранее приказ Департамента внутренней политики НАО 
N 155 помимо мероприятий, связанных с социальной поддержкой кочевых 
ненцев (например, заготовка дров), содержит обширный перечень мер, на-
правленных на поддержку культуры, языка, искусств. Это и тематические 
международные мероприятия и съезды по продвижению и защите родных 
языков, и  мастер-классы по  традиционным промыслам, и  организация 
театральных постановок, и  издание литературы, и  оформление годовых 

53 Постановление правительства Мурманской области от 1 июля 2022 г. N 522-ПП «Об утвержде-
нии плана основных мероприятий по проведению в 2022–2032 годах в Мурманской области Между-
народного десятилетия языков коренных народов». URL: https://docs.cntd.ru/document/406147826 
54 Резолюция ГА ООН. A/RES/74/135 (2019). URL: https://www.un.org/ru/ga/third/74/third_res.shtml 
55 Приказ Департамента внутренней политики НАО от 26 марта 2021 г. N 1 «Об утверждении Пе-
речня детализированных мероприятий государственной программы ненецкого автономного округа 
“Сохранение и развитие коренных малочисленных народов Севера в Ненецком автономном округе” 
на 2021 год и плановый период 2022 и 2023 годов». Там же.
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подписок на  периодические печатные издания для оленеводов, а  также 
организация деятельности термино-орфографической комиссии. Особое 
внимание правительства НАО к  ненецкому языку связано, в  том числе, 
с наличием существенной диспропорции в признании языка родным сре-
ди ненцев, проживающих в различных субъектах. На 2010 г. в НАО лишь 
35,9% опрошенных ненцев считали ненецкий язык родным, тогда как 
на Ямале родным ненецкий язык сочли 87,6% проживающих там ненцев 
(Лукин, 2013). 

В июле 2022 г. правительство Республики Коми по аналогии с прави-
тельством Мурманска утвердило План мероприятий по проведению в бли-
жайшие 10 лет Международного десятилетия языков коренных народов56. 
Заявленные мероприятия по форме и содержанию похожи на аналогичные 
мероприятия мурманчан, всего их 50 и они содержат такие пункты, как: 
проведение языкового мониторинга; поддержка социально-ориентиро-
ванных языковых НКО; реализация проектов билингвального образова-
ния; организация курсов этнокультурной направленности для начальной 
школы; развитие лингвистических сайтов языка коми; информационное 
сопровождение мероприятий (кино, интервью и т.д.).

Роль обычаев в брачно-семейных отношениях подтверждается Семей-
ным Кодексом Российской Федерации (СК РФ), который устанавливает, что 
«отчество ребенка присваивается по имени отца, если иное не предусмотре-
но законами субъектов Российской Федерации или не основано на нацио-
нальном обычае» (ч. 2, ст. 58), а также то, что закон субъекта может опреде-
лять порядок и форму присвоения фамилии ребенку (ч. 3, ст. 58)57. 

Законом Республики Саха (Якутия) от 28 апреля 2022 г. вопрос при-
своения фамилии и отчества ребенку на территории республики опреде-
ляется в соответствии с национальными традициями КМНС при государ-
ственной регистрации рождения58. 

Порядок учета коренных народов

Вопрос учета коренных народов был предметом широкой обществен-
ной и политической дискуссии. Вместе с тем отдельные регионы, в том чис-
ле ЯНАО, уже в 2020 г. определили порядок учета коренных и некоренных, 
ведущих традиционный образ жизни народов через Единую информацион-
ную систему по моделированию и прогнозированию социально-экономиче-

56 Распоряжение правительства Республики Коми от 6 июля 2022 г. N 278-р «Об утверждении состава 
Организационного комитета и  Плана основных мероприятий по  проведению в  2022–2032 годах 
в Республике Коми Международного десятилетия языков коренных народов». URL: https://docs.cntd.ru/
document/406132303 
57 Семейный кодекс Российской Федерации (с изменениями на 4 августа 2022 г.) (редакция, действу-
ющая с 1 сентября 2022 г.). URL: https://docs.cntd.ru/document/9015517 
58 Закон Республики Саха (Якутия) от 28 апреля 2022 г. 2491-З N 893-VI «О присвоении фамилии 
и отчества ребенку в соответствии с национальными традициями коренных малочисленных народов 
Севера Республики Саха (Якутия) при государственной регистрации рождения». URL: https://docs.
cntd.ru/document/406041131
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ского развития коренных малочисленных народов Севера Ямало-Ненецко-
го автономного округа59. 

В рамках установленного порядка ямальскими законодателями установле-
на «форма акта, подтверждающего факт ведения (неведения) традиционного 
образа жизни коренных малочисленных народов Севера в  Ямало-Ненецком 
автономном округе». Факт ведения (неведения) традиционного образа жизни 
коренных малочисленных народов Севера устанавливается решением комис-
сии, созданной уполномоченным органом (комиссией), на основании заявле-
ния гражданина и данного акта. Акт составляется по факту обследования усло-
вий жизни заявителя, с описанием мест ведения традиционного образа жизни 
коренных малочисленных народов Севера: для оленеводов, пенсионеров, без-
работных граждан из числа коренных малочисленных народов Севера – опи-
сание мест стоянок; для рыбаков, пенсионеров, безработных граждан из числа 
коренных малочисленных народов Севера – описание участков рыболовства 
(песков); для охотников, пенсионеров, безработных граждан из числа корен-
ных малочисленных народов Севера – описание мест охотопромысла.

Единовременные выплаты

Разлив дизельного топлива в  Норильске 29  мая 2020  г. привел к  эко-
логической катастрофе, чрезвычайной ситуации федерального масштаба. 
Ямал в 2021 г. стал местом крупной техногенной аварии на территории заво-
да по подготовке конденсата к транспорту под Новым Уренгоем («Авария, 
взорвавшая газовый рынок…»). Аварии на  нефтегазовых месторождени-
ях, так или иначе, влияют на жизнь и здоровье местных сообществ. В свя-
зи с  этим выплаты коренным сообществам могут служить целям защиты 
их культурных прав, как произошло, в частности, на Таймыре. После аварии 
Ассоциация коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации выступила инициатором проведения круп-
номасштабного исследования для разработки законопроекта об этнологи-
ческой экспертизе, а проведение комплексных научных исследований стало 
возможным при финансовой поддержке «Норникеля». В ходе исследования 
особое внимание было уделено тематике «Экология традиционной культу-
ры» в связи с разливом нефтепродуктов (см.: Головнев, Комова, 2022).

Помимо работ на предупреждение подобных инцидентов, в рамках 
международно признанного «предупредительного подхода» (precautionary 

59 Постановление правительства Ямало-Ненецкого автономного округа от 20 января 2020 г. N 32-П 
«Об утверждении Порядка осуществления учета сведений о лицах из числа коренных малочислен-
ных народов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе, иных лицах, не относящихся к корен-
ным малочисленным народам Севера в Ямало-Ненецком автономном округе, постоянно прожива-
ющих на территории Ямало-Ненецкого автономного округа, ведущих традиционный образ жизни 
коренных малочисленных народов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе, осуществляющих 
традиционную хозяйственную деятельность и занимающихся традиционными промыслами в местах 
традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
народов Севера в Ямало-Ненецком автономном округе» (с изменениями на 24 июня 2022 г.). URL: 
https://docs.cntd.ru/document/561683702 
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approach) (Dmitrieva, Romasheva, 2020) региональными правительствами 
разрабатываются подходы по утверждению единовременных выплат при 
ЧС. В частности, постановлением правительства Ямала утвержден Поря-
док и условия назначения и выплаты единовременных денежных выплат 
гражданам в случаях возникновения чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера60.

Заключение

Региональная система защиты прав коренных народов – это инсти-
туциональная и правовая модель государственного управления на уровне 
субъектов Российской Федерации. Цель региональной системы  – обеспе-
чение конституционных гарантий прав коренных малочисленных народов, 
а также их устойчивого развития в рамках конституционных норм и между-
народных договорных обязательств Российской Федерации.

В зависимости от конкретного арктического региона региональная си-
стема имеет свои отличительные черты и развитие. В данном исследовании 
путем анализа действующего регионального законодательства и  сложив-
шейся правоприменительной и управленческой практики было выявлено, 
по  меньшей мере, семь основных элементов указанной системы, которые 
действуют в регионах, а именно: региональная этнонациональная полити-
ка; региональные государственные программы развития; гранты, субсидии, 
межбюджетные трансферты; социальная и  материально-техническая под-
держка; поддержка родных языков; порядок учета коренных народов; еди-
новременные выплаты.

Цели региональных систем защиты прав коренных малочисленных 
народов Арктической зоны Российской Федерации совпадают с целями 
устойчивого развития, определенными ООН, в том числе по таким важным 
направлениям, как борьба с бедностью, развитие инфраструктуры, ответ-
ственное потребление и производство.

Благодарность:
Настоящая работа выполнена при поддержке Министерства науки 

и высшего образования Российской Федерации в рамках 
государственного задания № FSRU-2023-004.

Acknowledgements:
Th is research work was supported by the Ministry of Science 

and Higher Education of the Russian Federation 
(the State task project No. FSRU-2023-004).

60 Постановление правительства Ямало-Ненецкого автономного округа от  7 июля 2022  г. N  676-П 
«Об утверждении Порядка и условий назначения и выплаты единовременных денежных выплат 
гражданам в случаях возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» 
(не вступило в силу). URL: https://docs.cntd.ru/document/406134313 
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Аннотация. В статье представлен обзор подходов к оценке деловой среды для 
развития инновационного бизнеса. В  качестве основного инструмента, который 
обеспечивает комплексный мониторинг широкого круга факторов внешней среды, 
определяющих благоприятность деловой среды для инноваций, рассматриваются 
международные рейтинги (индексы). В работе обсуждаются возможности и ограни-
чения анализа инновационного климата с использованием международных рейтин-
гов, а  также формулируются основные требования, которые следует предъявлять 
к подобным проектам при анализе национальных инновационных систем и совер-
шенствовании государственного регулирования инновационной сферы. Выявлены 
и проанализированы 16 международных рейтингов, опосредованно или прямо обе-
спечивающих агрегированную на страновом уровне оценку условий и (или) резуль-
татов инновационной деятельности. Показано, что подходы разработчиков к опре-
делению инновационного климата зачастую не имеют теоретических обоснований, 
а публичной верифицируемой методологией, устойчивостью оценок и прозрачно-
стью исходных данных характеризуются только некоторые из индексов. В этом ряду 
выделяется Глобальный инновационный индекс, удовлетворяющий большинству 
сформулированных критериев. На его примере в статье анализируются лонгитюд-
ные данные за 2017–2021 гг. для выявления сильных и слабых сторон инновацион-
ной системы России с учетом бенчмаркинга динамики развития по широкому спек-
тру стран, охваченных гармонизированным наблюдением. Полученные результаты 
отражают аналитические возможности международных рейтингов инноваций, 
а также позволяют выделить факторы, способные сыграть свою роль в достижении 
страной глобального инновационного лидерства в будущем, и сформулировать ре-
комендации в области государственной инновационной политики. 
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Abstract. Th e article presents a review of approaches to assessing the business cli-
mate for innovation. Composite indexes are considered the main tool for comprehen-
sive monitoring of a wide range of external environment factors that determine the fa-
vorability of the business climate for innovation. Th e paper discusses the opportunities 
and limitations of  analyzing the innovation climate using international rankings; and 
formulates the main requirements for such projects for targeted use to analyze nation-
al innovation systems and improve state regulation of  innovation. Th e paper identifi es 
and analyzes 16  international projects that indirectly or  directly provide an  aggregat-
ed country-level assessment of  the conditions and (or) results of  innovation activities. 
It is shown that the approaches of indexes developers to determine the innovation climate 
oft en have no  theoretical justifi cation, and only some of  the projects are characterized 
by publicly verifi able methodology, sustainability of assessments and transparency of ini-
tial data. Th e Global Innovation Index, which satisfi es most of  the formulated criteria, 
stands out in this row. Based on the Global Innovation Index example, the empirical part 
of the article uses its longitudinal data for 2017–2021 to identify strengths and weaknesses 
of the national innovation system of Russia, taking into account benchmarking of devel-
opment dynamics across a wide range of countries covered by the harmonized observa-
tion. Th e obtained results refl ect the analytical potential of international innovation rank-
ings, as well as allow identifying factors which may contribute to or hinder the achieve-
ment of the global innovation leadership and formulating policy recommendations.
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Введен ие 
Поведение экономических акторов в  значительной мере определяет-

ся консенсусом относительно действующих «правил игры», возможно-
стей и ограничений, связанных с окружающей их деловой средой. Страте-
гии фирм формируются исходя из представлений о возможных «историях 
успеха», потенциально работающих (и  неработающих) бизнес-моделях, 
с поправкой на конкретные отрасли, рынки и, в конечном счете, на нацио-
нальные юрисдикции. Необходимость формирования сложных компетен-
ций, постепенное наращивание инновационного потенциала, отложенный 
характер результатов и риски, связанные с самой природой инноваций 
(OECD, Eurostat, 2018), объясняют чувствительность стратегий фирм к ка-
честву бизнес-климата. 

При этом общеизвестно, что от способностей национального бизнеса 
к эффективной инновационной деятельности сегодня зависят не только 
перспективы устойчивого экономического роста, но и возможности техно-
логического апгрейда экономики, продвижения в глобальных цепочках сто-
имости, а также трансформационный потенциал и способность экономики 
страны к  таргетированию социально-значимых задач (Alcorta et  al., 2021; 
Fagerberg, Srholec, 2008; Lee et al., 2021; OECD, 2015). А в условиях масштаб-
ных санкционных ограничений инновации становятся фактически и усло-
вием обеспечения национальной безопасности. 

Одним из важнейших с точки зрения перспектив развития страны 
и  экономического роста аспектов делового климата является то, в  какой 
мере сложившиеся правила игры стимулируют бизнес к созданию иннова-
ций и конкуренции за  счет «шумпетерианской» ренты, т.е. конкурентных 
преимуществ, основанных на новых полезных свойствах продукции, по-
вышении эффективности и производительности, внедрении новых тех-
нологий. Без комплексной оценки параметров деловой среды и факторов, 
сдерживающих развитие инноваций, невозможно совершенствование регу-
лирования в сфере инноваций и эффективная реализация государственной 
политики. 

Предметом современных научных дискуссий чаcто становятся харак-
теристики благоприятной деловой среды для инновационной деятельно-
сти (Барабанов, Долгопятова, 2012; Гохберг, 2003; Гохберг, Кузнецова, 2012), 
а также выработка понятия инновационного климата. 



158

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

Для измерения широкого круга характеристик социальных и  эконо-
мических систем, определяющих инновационный климат в  стране, необ-
ходим комплексный подход. Одним из  них служат композитные индексы 
инноваций, развитие которых началось с  новаторской работы Х.  Холлен-
штейна (Hollenstein, 1996). Объединяя разнообразные показатели в единый 
комплексный индикатор, они выступают инструментом «снижения слож-
ности» и  представляют хоть и  упрощенную, но  агрегированную оценку 
уровня развития национальных инновационных систем. Сформированные 
на их основе рейтинги могут выступать инструментом совершенствования 
регулирования и гармонизации государственной политики в сфере инно-
ваций. Однако в условиях возрастающего числа независимых рейтинговых 
оценок возникает вопрос, какие международные рейтинги и соответству-
ющие индексы могут выступать надежным инструментом оценки условий 
для развития инновационного бизнеса различными представителями поли-
тических и деловых кругов.

В статье систематизированы основные международные рейтинги (ин-
дексы), опосредованно или прямо нацеленные на агрегированную на стра-
новом уровне оценку условий для развития инновационного бизнеса. Выяв-
лены преимущества и ограничения различных методологических подходов 
и представлена оценка позиций России в ключевых рейтингах инноваций. 
Далее на примере Глобального инновационного индекса продемонстриро-
ваны возможности использования международных рейтингов (индексов) 
для оценки инновационного климата страны, выявления сильных и  сла-
бых сторон инновационной системы. В заключении обсуждается потенци-
ал международных рейтингов как источника информации для принятия 
управленческих решений в сфере инноваций, представлены практические 
рекомендации для достижения Россией глобального инновационного ли-
дерства. Полученные результаты способствуют расширению информаци-
онной и аналитической базы для принятия управленческих решений в сфе-
ре государственной инновационной политики.

Подходы к оценке деловой среды для развития 
инновационного бизнеса 

Системный взгляд на инновации, отраженный в модели «открытых ин-
новаций» (Chesbrough, 2003), и системный подход к анализу инновационно-
го потенциала стран, представленный в рамочной концепции «националь-
ных инновационных систем» (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; Nelson, 1993), 
подчеркивают важность внешней среды, в  которой осуществляют свою 
деятельность компании (Тюрчев, 2021). Она оказывает влияние на стиму-
лы бизнеса к  инновациям, стратегии и  траектории их  развития, а  также 
конечную результативность инноваций. Так как инновационная деятель-
ность предприятий встроена в  политические, социальные, организацион-
ные и экономические системы, их характеристики во многом определяют 
потенциал развития инновационного бизнеса в стране (Carvalho et al., 2015; 
Hekkert et al., 2007; Lundvall, 2007). 
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Одной из наиболее масштабных попыток классификации факторов 
внешней среды, влияющих на инновационную деятельность предприятий, 
является разработка глобального think tank – Организации экономического 
сотрудничества и развития (ОЭСР), осуществляющей регулирование прак-
тически всех важнейших вопросов экономического развития мира. 

В  рекомендациях по  сбору и  анализу данных по  инновациям в  биз-
нес-секторе  – Руководстве Осло (OECD, Eurostat, 2018)  – внешняя среда 
для бизнес-инноваций определяется как совокупность пяти элементов: 
1  – пространственные и  географические факторы, 2  – рыночные факто-
ры, включая ресурсы (характеристики поставщиков, финансовых рынков 
и рабочей силы), результаты (структура спроса на текущих и потенциаль-
ных рынках сбыта, данные о масштабах конкуренции на товарных рын-
ках и действующих стандартах) и информация о посредниках и цифровых 
платформах, 3  – управление знаниями (входящие и  исходящие потоки), 
4  – государственная политика (нормативно-правовая база и  налоговая 
система, государственная поддержка компаний, инфраструктурные услу-
ги и макроэкономическая политика), 5 – общество и окружающая среда. 
Данные факторы находятся вне непосредственного контроля руководства 
компаний, однако имеют высокую значимость для принятия управленче-
ских решений. Их учет необходим при выработке повестки государствен-
ной политики в сфере инноваций, выборе ее стратегических приоритетов 
и формировании портфеля ее инструментов. 

В реальности, однако, трудно получить комплексные оценки состо-
яния деловой среды для инноваций. Одним из  немногих инструментов, 
применяемых к подобным многомерным концепциям, выступают сводные 
индексы (Saisana, Tarantola, 2002). Отличительной особенностью рассчи-
танных на страновом уровне композитных индексов инноваций и сопро-
вождающих их международных рейтингов является комбинирование для 
их расчета количественных и качественных данных: официальной стати-
стики, глобальных цифровых платформ и результатов специализирован-
ных опросов. Это дает более достоверную оценку нелинейным процессам 
в сфере инноваций и позволяет охарактеризовать инновационный климат 
в  целом и  его отдельные элементы. При этом количественные итоговые 
оценки сравнительно легко контролировать и  интерпретировать (Nardo 
et al., 2008). 

Вместе с тем очевидно, что разработка индексов и международных рей-
тингов требует тонкой настройки, и  результаты должны использоваться 
с  предельной аккуратностью (Joint Research Centre-European Commission, 
2008). Такие исследования являются независимыми и  обычно проводятся 
международными межгосударственными или негосударственными органи-
зациями. В связи с этим репутация разработчиков, ответственных за выбор 
методологической модели (обоснованность операционализации сложного 
понятия через его элементы) и  методологии агрегации данных (включая 
обеспечение достоверности, объективности, прозрачности и  воспроизво-
димости исходных данных, корректного учета выбросов и  пропущенных 
значений и др.), играет существенную роль (Grupp, Mogee, 2004). 
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Также, говоря о  международных рейтингах стран, при их  расчетах 
не учитываются национальные особенности (исторические, экономические, 
культурные и  др.). Результаты таких исследований не  выступают инстру-
ментами принятия политических решений, но  служат источником сигна-
лов и ориентиров, индикатором эффективности инновационного развития 
и деятельности властей (Cherchye et al., 2007; Edquist, 2010). 

С целью выявления международных рейтингов (индексов), которые 
могут использоваться в  качестве инструмента оценки деловой среды для 
развития инновационного бизнеса, на первом шаге был произведен поиск 
и обзор более 50 рейтингов (индексов), в которых содержатся оценки ра-
мочных условий для инновационной деятельности. Далее они были проана-
лизированы на  предмет соответствия следующим критериям: включение 
показателей, связанных с  определенными в  Руководстве Осло факторами 
внешней среды для бизнес-инноваций, анализ на страновом уровне и ох-
ват не менее 35 экономик мира. Это позволило выделить 16 международных 
рейтингов (индексов), опосредованно (группа 1) или прямо (группа 2) обе-
спечивающих агрегированную на страновом уровне оценку условий и (или) 
результатов инновационной деятельности (табл. 1). На последнем шаге был 
произведен анализ соответствия выявленных рейтингов (индексов) основ-
ным критериям надежности: обоснованность и устойчивость методологи-
ческой модели, публичность и прозрачность методики и исходных данных, 
высокая репутация разработчиков.

Первая группа включает шесть рейтингов, направленных преимуще-
ственно на маркирование факторов деловой активности и рыночных ус-
ловий в странах. Инновационный климат характеризуют лишь отдельные 
индикаторы. 

Рейтинг, публикуемый в «Докладе о свободе в мире» (Freedom in the 
World Report), ориентирован на  исследование состояния политических 
и гражданских свобод и в наименьшей степени анализирует аспекты дело-
вого климата в странах мира. Он включает семь компонент: избирательный 
процесс, политический плюрализм и причастность, функционирование 
правительства, свобода выражения мнений и  убеждений, ассоциативные 
и организационные права, верховенство права, личная автономия и инди-
видуальные права. 

Другие два рейтинга  – Рейтинг глобальной конкурентоспособности 
(IMD World Competitiveness Ranking) и  Глобальный индекс предпринима-
тельства и развития (Th e Global Entrepreneurship and Development Index) – 
не  имеют детализированного описания используемых методологических 
подходов в открытом доступе. Первый представляет оценку стран по че-
тырем направлениям: состояние экономики, эффективность правитель-
ства, состояние деловой среды и состояние инфраструктуры, измеряемых 
по 255 критериям. Его цель – совершенствование государственной полити-
ки для повышения глобальной конкурентоспособности стран. Второй ин-
декс измеряет качество предпринимательства, масштабы и глубину поддер-
живающей предпринимательской экосистемы по 14 направлениям на осно-
ве 49 индикаторов.
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Индексы «Индекс глобальной конкурентоспособности» (далее – ИГК) 
(Global Competitiveness Index), «Рейтинг легкости ведения бизнеса» (Ease 
of Doing Business), «Индекс процветания стран мира» (Legatum Prosperity 
Index) характеризуются публичной, обоснованной и устойчивой методоло-
гической моделью и  используют достоверные, прозрачные исходные дан-
ные. Тем не менее лишь некоторые индикаторы связаны с оценкой выделя-
емых в Руководстве Осло факторов внешней среды для бизнес-инноваций. 

ИГК включает 12 направлений (23 компонента и 103 индикатора), от-
ражающих в том числе характеристики институционального развития, со-
стояние инфраструктуры, макроэкономическую ситуацию, эффективность 
рынка труда и товарного рынка, уровень развития финансовой системы, об-
разование и профессиональные навыки, динамизм бизнеса и другие. В каче-
стве отдельного направления выделен инновационный потенциал, однако 
он  включает преимущественно результаты инновационной деятельности 
(субкомпоненты: взаимодействие и  разнообразие, исследования и  разра-
ботки, коммерциализация). 

Индекс процветания стран мира нацелен на выявление факторов, фор-
мирующих общественное благосостояние. Его структура включает три су-
биндекса: инклюзивные общества, открытые экономики и  люди, наделен-
ные возможностями (12 компонент и  294 индикатора). Компонента «биз-
нес-среда» включает различные факторы деловой активности, включая 
конкурентоспособность на внутреннем рынке, среду для создания бизнеса, 
бремя регулирования, гибкость рынка труда, ценовые искажения. Однако 
несмотря на комплексную структуру, индекс не включает показатели, непо-
средственно связанные с инновационной деятельностью компаний. 

Рейтинг легкости ведения бизнеса представляет собой комплексную 
оценку условий для создания и  функционирования компаний в  странах 
мира, лишь опосредованно характеризуя условия для развития инноваций. 
Формируется он на основе 49 индикаторов, сгруппированных в 10 направ-
лений, и используется преимущественно для оценки прогресса стран в об-
ласти совершенствования нормативно-правового регулирования бизнес-
среды. Последняя публикация рейтинга была в  2020  г., далее Всемирный 
банк принял решение приостановить публикацию рейтинга. 

Вторая группа включает 10 индексов (рейтингов), непосредственная 
цель которых связана с оценкой условий и (или) результатов инновацион-
ной деятельности. 

Их развитие началось с публикации в 2001 г. Индекса национального 
инновационного потенциала, включающего 24 индикатора и четыре субин-
декса: научно-технический персонал, инновационная политика, кластерная 
среда и  качество связей между общей инновационной инфраструктурой 
и инновационными кластерами (Porter and Stern, 2001). Россия заняла в нем 
30-е место из 75, по субиндексам – 3-е, 52-е, 30-е и 42-е соответственно. 

Далее было предпринято еще несколько попыток формализовать ин-
новационный климат и разработать комплексную систему индикаторов для 
его измерения. Однако систематизация и подробный анализ данных индек-
сов свидетельствуют о ряде ограничений для использования их в качестве 
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надежной информационной базы для выявления и сопоставления сильных 
и  слабых сторон национальных инновационных комплексов, а  также для 
прогнозирования и разработки стратегий в сфере инноваций. 

Во-первых, наблюдаются существенные различия в  трактовке самого 
понятия инновационного климата. Так, ряд разработчиков интерпретиру-
ют рамочные условия для инновационной деятельности в границах таких 
параметров, как кадровая обеспеченность, исследовательская инфраструк-
тура и степень цифровизации экономики. Другие рейтинги определяют ин-
новационный климат значительно шире и  включают в  это понятие такие 
параметры, как налогово-бюджетная политика, регулирование в  области 
защиты прав интеллектуальной собственности, торговую конъюнктуру 
и иные факторы. Во-вторых, подавляющее большинство проектов (7 из 10) 
носят несистемный характер (1–2 публикации). В-третьих, лишь немногие 
разработчики дают пояснения к  используемым методологическим подхо-
дам и предоставляют публичный доступ к исходным данным. 

В результате только четыре индекса (рейтинга) отличает соответствие 
большинству критериев надежности: обоснованность и  устойчивость ме-
тодологической модели, публичность и  прозрачность методики и  исход-
ных данных, высокая репутация разработчиков. В Таблице 2 представлена 
их структура и основные компоненты. Примечательно, что сквозной фак-
тор, влияющий на позиции страны в рейтинге – качество институтов и го-
сударственной политики по оценкам Всемирного экономического форума. 

Таблица 2
Структура ключевых международных индексов (рейтингов) 

в сфере инноваций
Название Структура индекса

Индекс 
экономики 
знаний (ИЭЗ)

Итоговый рейтинг рассчитывается как среднее арифметическое 4 субиндексов, 
включающих 10 компонентов. Формируется на основе 38 индикаторов.
1. Институты для инноваций: экономическая открытость (4 индикатора), 
деловой климат (3 индикатора), государственное управление (3 индикатора).
2. Навыки для инноваций: общие навыки (2 индикатора), специальные 
навыки (7 индикаторов).
3. Инновационная система: ресурсы инноваций (5 индикаторов), результаты 
инноваций (4 индикатора), связи в рамках инновационной системы 
(5 индикаторов).
4. Инфраструктура ИКТ: доступность ИКТ (2 индикатора), использование 
ИКТ (3 индикатора)

Инновационный 
индекс Bloomberg 
(ИИБ)

Формируется на основе 7 компонентов, рассчитанных по 17 индикаторам.
1. Затраты на исследования и разработки.
2. Производительность.
3. Концентрация высокотехнологичных компаний.
4. Охват высшим образованием.
5. Добавленная стоимость технологического производства.
6. Патентная активность.
7. Число исследователей
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Название Структура индекса

Европейский 
инновационный 
индекс (ЕИИ)

Имеет 4 субиндекса, включающих 12 компонентов. Формируется на основе 
32 индикаторов.
1. Рамочные условия: кадры (3 индикатора), привлекательность исследова-
тельской инфраструктуры (3 индикатора), цифровизация (2 индикатора).
2. Инвестиции: финансирование (3 индикатора), частные инвестиции 
(3 индикатора), использование ИТ (2 индикатора).
3. Инновационная деятельность: инновационные МСП (2 индикатора), 
кооперация (3 индикатора), интеллектуальные активы (3 индикатора).
4. Эффекты: влияние на занятость (2 индикатора), влияние на продажи 
(3 индикатора), экологическая устойчивость (3 индикатора)

Глобальный 
инновационный 
индекс (ГИИ)

Итоговый рейтинг рассчитывается как среднее 2 субиндексов – ресурсов 
инноваций и результатов инноваций, включающих 7 компонентов. 
Формируется на основе 81 индикатора.
Субиндекс «Ресурсы инноваций»:
1. Институты: политические условия (2 индикатора), законодательная база 
(3 индикатора), предпринимательская среда (2 индикатора).
2. Человеческий капитал и наука: образование (5 индикаторов), высшее обра-
зование (3 индикатора), научные исследования и разработки (4 индикатора).
3. Инфраструктура: ИКТ (4 индикатора), основная инфраструктура (3 инди-
катора), экологическая устойчивость (3 индикатора).
4. Уровень развития рынка: кредиты (3 индикатора), инвестиции (4 индика-
тора), торговля и конкуренция (3 индикатора).
5. Уровень развития бизнеса: знания сотрудников (5 индикаторов), иннова-
ционные связи (5 индикаторов), приобретение знаний (5 индикаторов).
Субиндекс «Результаты инноваций»:
6. Развитие технологий и экономики знаний: создание знаний (5 индикаторов), 
влияние знаний (5 индикаторов), распространение знаний (4 индикатора);
7. Развитие креативной деятельности: нематериальные активы (4 индика-
тора), креативные товары и услуги (5 индикаторов), онлайн-креативность 
(4 индикатора)

Индекс экономики знаний (EBRD Knowledge Economy Index) – иссле-
дование проводится Европейским банком реконструкции и  развития для 
оценки развития экономики знаний в  странах  – адресатах деятельности 
банка (38 стран) и в восьми странах – членах ОЭСР. Рассчитывается на ос-
нове 38  индикаторов, объединенных в  10 соответствующих компонентов 
и 4 субиндекса: институты для инноваций, навыки для инноваций, инно-
вационная система, инфраструктура ИКТ. Исследование было проведено 
единожды в 2019 г. Россия заняла 17-е место (позиции по субиндексам – 
27, 9, 16 и 11 соответственно). 

Инновационный индекс Bloomberg (Bloomberg Innovation Index) публи-
ковался ежегодно с 2013 по 2021 г. и позволял маркировать условия для 
развития инновационного бизнеса в экономиках мира. В 2021 г. индекс ох-
ватывает 60 стран (Россия заняла 12-е место) и рассчитывается на основе 
7 метрик по 17 индикаторам, однако ограниченный доступ к описанию ме-
тодологии и используемых в расчетах данных не позволяет более детально 
проанализировать его структуру, что снижает доверие к результатам иссле-
дования.
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Европейский инновационный индекс (European Innovation Scoreboard) 
(далее – ЕИИ), запущенный в 2001 г., ежегодно представляет бенчмаркинг 
реализации стратегий инновационного развития стран Европейского со-
юза (ЕС) с  целью определения приоритетов государственной инноваци-
онной политики. Он  характеризуется максимальным присутствием ста-
тистических индикаторов, прозрачностью методологии и  доступностью 
используемых при расчете данных, однако перечень анализируемых ин-
дикаторов (32) и охват стран ограничены. В основной выборке ЕИИ–2021 
представлено 27 стран ЕС, 11 стран-соседей и 10 «глобальных конкурен-
тов», включая Россию. Соотнесение итогового значения индекса Рос-
сии с результатами ит огового рейтинга стран ЕС позволяет заключить, 
что Россия занимает 35-е место (из 38), находясь между Болгарией и Се-
верной Македонией.

Глобальный инновационный индекс (далее – ГИИ) (Global Innovation 
Index) публикуется ежегодно с 2007 г. Его отличает широкий круг инди-
каторов, отражающих потенциал, результативность и рамочные условия 
инновационной деятельности (81 индикатор в ГИИ–2021) и широкий ох-
ват стран (132). Также ГИИ характеризуется публично верифицируемой 
методологией, устойчивостью оценок и прозрачностью исходных данных. 
Несмотря на  ежегодные модификации в  практике формирования рей-
тинга (изменения в  составе рассматриваемых стран, корректировки ме-
тодологии оценки показателей, обновления источников данных, учет вы-
бросов в данных и пропущенных значений и т.п.), концептуальная рамка 
измерения потенциала и результатов инновационной деятельности неиз-
менна уже более 10 лет. Отличительной особенностью является также на-
личие международного консультативного совета, включающего экспертов 
и  специалистов-практиков в  области инноваций из  разных стран, в  том 
числе из России. Выявленные характеристики ГИИ делают его самым из-
вестным глобальным исследованием и  надежным инструментом для со-
поставительного анализа потенциала и результативности инновационной 
деятельности различных стран мира. 

В российском исследовательском поле также существует ряд инициа-
тив по изучению деловой среды для инновационного бизнеса, однако они 
не являются международными проектами и нацелены преимущественно 
на изучение условий предпринимательской и инвестиционной деятельно-
сти и анализ региональных различий. 

В качестве примеров можно выделить: Рейтинг инвестиционной при-
влекательности регионов (издается рейтинговым агентством «Эксперт РА» 
ежегодно с 1996 г.); доклады о развитии малого и среднего предпринима-
тельства в  регионах России (разрабатывается «Опорой России», послед-
ний – в 201 2 г.); серия аналитических докладов «Рейтинг инновационного 
развития субъектов РФ» (издается ИСИЭЗ НИУ ВШЭ ежегодно с 2012 г.); 
Национальный рейтинг состояния инвестиционного климата (разраба-
тывается АНО «Агентство стратегических инициатив по продвижению 
новых проектов» ежегодно с  2014  г.); Рейтинг инноваци онных регионов 
России (2014–2018 гг., разработчик – Ассоциация инновационных регио-
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нов России); «Индекс научно-технологического развития субъектов Рос-
сийской Федерации» (2015–2019 гг., разработчик – рейтинговое агентство 
«РИА Рейтинг»); доклад «Высокотехнологичный бизнес в  регионах Рос-
сии» (2018–2020 гг., разработчик – РАНХиГС) и другие. 

Отдельно можно выделить серию Национальных докладов об ин-
новациях в России (последний – в 2017 г., разработчик – АО «РВК» со-
вместно с  профильными министерствами и  ведущими аналитическими 
центрами, включая НИУ ВШЭ). В  последнем выпуске «Национального 
доклада об инновациях в России – 2017» были структурированы рамоч-
ные условия для инновационного развития, которые включали четыре 
аспекта: человеческий капитал (качество образования, качество науки, 
инфраструктура, транспорт и энергетика, телекоммуникации); зрелость 
отраслей (рынки, структура экономики); институты (власть, право, пред-
принимательство) и  ценности (сила личности, межличностное доверие, 
отношение к  науке и  технологиям, толерантность, институциональное 
доверие, отношение к  предпринимательству). Результаты представляют 
аналитические оценки и обзор развития инновационной системы в Рос-
сии, однако не  включают межстрановых сопоставлений (только срав-
нение с  группами стран), четкого описания используемой методологии 
и перечня используемых индикаторов. 

Другая инициатива реализуется Центром конъюнктурных исследова-
ний ИСИЭЗ НИУ ВШЭ, который с 2009 г. проводит регулярные монито-
ринги деловой активности организаций различных видов экономической 
деятельности в России. Публикации охватывают отдельные аспекты внеш-
ней среды для инновационной деятельности, однако не содержат оценок 
качества и развития инновационного климата.

Результаты систематизации и  анализа различных подходов к  оцен-
ке деловой среды для развития инновационного бизнеса подтверждают, 
что международные рейтинги (комплексные индексы) – один из немногих 
инструментов, позволяющих измерять рамочные условия для инноваций 
в экономике во всей их сложности, противоречивости и взаимосвязанно-
сти (см., например: Kiseľáková et al., 2018; Kravchenko et al., 2013; Власова 
и др., 2017). 

При этом выделить универсальный методологический подход и, как 
следствие, наилучший инструмент для оценки инновационного климата 
страны достаточно сложно. Это связано с отсутствием четкого опреде-
ления инновационного климата и  различиями в  его трактовке разными 
разработчиками рейтингов (индексов), а также с тем, что многие исследо-
вания не имеют публичной верифицируемой методологии и не характери-
зуются устойчивостью оценок, что снижает доверие к ним.

В этом ряду выделяется ГИИ, представляющий комплексный монито-
ринг инновационного развития по широкому кругу показателей ресурсов 
и  результатов и  удовлетворяющий всем сформулированным критериям 
надежности. В последнее время наблюдается рост числа исследований для 
оценки инновационного потенциала стран с использованием данного ин-
декса (см., например: Bakhtiar et al., 2021; Hamidi, Berrado, 2018; Jankowska 
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et al., 2017). Далее в статье на основе данных ГИИ за 2017–2021 гг. проведен 
анализ позиций России в международном рейтинге и выявлены особен-
ности инновационного климата в стране.

Сильные и слабые стороны инновационной системы России 
в Глобальном инновационном индексе 

В итоговом ГИИ–2021 Россия замыкает первую треть рейтинга эко-
номик мира по уровню инновационного развития и занимает 45-е место 
из 132. За последние пять лет наблюдается незначительное сокращение ито-
гового значения рейтинга ГИИ с 38,8 балла в 2017 г. до 36,6 в 2021 г., однако 
позиции страны стабильны (рис. 1). 

С поправкой на модификации в практике формирования рейтинга (из-
менения в количестве анализируемых стран, учете и оценке ряда показа-
телей), на  пятилетнем горизонте позиции России варьируют в  интервале 
от 45-го до 47-го места.

Рисунок 1
Динамика позиций России в ГИИ: 2017–2021 гг.

Источник: Составлено автором по данным ГИИ, 2017–2021 гг.

Несмотря на  достаточно высокие позиции в  общемировом рейтинге, 
остается неизменным основной сдерживающий фактор дальнейшего про-
гресса – нарушение баланса между ресурсами для осуществления иннова-
ций и достигнутыми результатами. Имеющийся в стране инновационный 
потенциал реализуется лишь наполовину (56,9% по  данным ГИИ–2021). 
В сопоставлении с другими странами Россия медленно наращивает ресурсы 
для инноваций и демонстрирует низкую эффективность их использования. 
Отношение показателей результатов и ресурсов инноваций в Китае, пере-
местившемся в ГИИ за 5 лет на 10 позиций вверх, – 92%, а в Швейцарии, 
являющейся мировым лидером ГИИ, – 90%.

Анализ позиций России на уровне компонент, субкомпонент и отдель-
ных показателей на пятилетнем горизонте позволил выявить факторы, ко-
торые вносят позитивный или негативный вклад в итоговую позицию стра-
ны в ГИИ–2021, а также факторы, по которым наблюдается укрепление или 
потеря позиций относительно ГИИ–2017 (рис. 2). 
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Рисунок 2
Сильные и слабые стороны инновационной системы России: 

2017–2021 гг.
2А. Компоненты и субкомпоненты ГИИ

1 Институты 1.1 Политические 
условия

1.2 Законодательная 
база

1.3 Предпринимательская 
среда

2 Человеческий 
капитал и наука

2.1 Образование 2.2 Высшее 
образование

2.3 Научные исследования 
и разработки

3 Инфраструктура 3.1 ИКТ 3.2 Основная 
инфраструктура

3.3 Экологическая 
устойчивость

4 Развитие 
внутреннего рынка

4.1 Кредиты 4.2 Инвестиции 4.3 Торговля, диверсификация 
и масштабы рынка

5 Развитие бизнеса 5.1 Знания 
работников

5.2 Инновационные 
связи

5.3 Приобретение знаний

6 Развитие технологий 
и экономики знаний

6.1 Создание знаний 6.2 Влияние знаний 6.3 Распространение знаний

7 Развитие креативной 
деятельности

7.1 Нематериальные 
активы

7.2 Креативные 
товары и услуги

7.3 Онлайн-креативность
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2Б. Индикаторы ГИИ

1.1.1 Политическая и операционная 
стабильность

1.1.2 Эффективность государственного 
управления

1.2.1 Качество регулирования 1.2.2 Верховенство права

1.2.3 Издержки сокращения штата 
сотрудников

1.3.1 Легкость создания новых предприятий

1.3.2 Простота разрешения споров 
о неплатежеспособности

2.1.1 Расходы на образование

2.1.2 Бюджетные расходы на ученика 
средней школы

2.1.3 Продолжительность школьного 
образования

2.1.4 Результаты исследования PISA 
по чтению, математике и естественным 
наукам

2.1.5 Соотношение учеников и учителей 
в среднем образовании 

2.2.1 Валовой коэффициент охвата высшим 
образованием 

2.2.2 Выпускники научных и инженерных 
специальностей

2.2.3 «Входящая» мобильность 2.3.1 Численность исследователей 
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2.3.2 Внутренние затраты на исследования 
и разработки

2.3.3 Средние затраты на исследования 
и разработки трех крупнейших 
компаний

2.3.4 Средний балл трех лучших вузов 
страны в Мировом рейтинге 
университетов QS 

3.1.1 Доступность ИКТ

3.1.2 Использование ИКТ 3.1.3 Государственные онлайн-услуги 

3.1.4 Электронное участие 3.2.1 Производство электроэнергии

3.2.2 Эффективность логистики 3.2.3 Валовое накопление капитала

3.3.1 ВВП на единицу энергопотребления 3.3.2 Результативность экологической 
деятельности

3.3.3 Количество выданных сертификатов 
ISO 14001

4.1.1 Легкость получения кредита

4.1.2 Внутренние кредиты частному сектору 4.1.3 Валовый кредитный портфель 
микрофинансовых учреждений

4.2.1 Легкость защиты инвесторов 4.2.2 Рыночная капитализация публичных 
компаний

4.2.3 Количество сделок венчурного 
финансирования, заключенных 
национальными компаниями 

4.2.4 Количество сделок венчурного 
финансирования, заключенных 
зарубежными компаниями 

4.3.1 Средневзвешенная тарифная ставка 
по импортируемым товарам

4.3.2 Диверсификация промышленного 
производства

4.3.3 Размер внутреннего рынка 5.1.1 Работники, занятые в знаниеемких 
видах деятельности

5.1.2 Компании, предлагающие формальное 
обучение для своих сотрудников

5.1.3 Доля средств предпринимательского 
сектора во внутренних затратах 
на исследования и разработки

5.1.4 Финансирование исследований 
и разработок из средств 
предпринимательского сектора

5.1.5 Занятость женщин с высшим 
образованием

5.2.1 Научное сотрудничество 
университетов и бизнеса

5.2.2 Уровень развития кластеров 
и их распространенность

5.2.3 Исследования и разработки, 
финансируемые из зарубежных 
источников

5.2.4 Количество сделок по созданию 
совместных предприятий, 
стратегических альянсов

5.2.5 Семейства патентов-аналогов 5.3.1 Платежи за использование объектов 
интеллектуальной собственности

5.3.2 Импорт передовых технологий 5.3.3 Импорт услуг ИКТ

5.3.4 Приток прямых иностранных 
инвестиций

5.3.5 Численность исследователей 
в предпринимательском секторе

6.1.1 Количество патентных заявок 
на изобретения, поданных 
национальными заявителями 
в патентные ведомства страны 

6.1.2 Количество международных 
заявок, поданных национальными 
заявителями в рамках Договора 
о патентной кооперации 
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6.1.3 Количество патентных заявок 
на полезные модели, поданных 
национальными заявителями 
в патентные ведомства страны 

6.1.4 Число научных статей в области 
естественных и технических наук, 
индексируемых SCI и SSCI 

6.1.5 Индекс цитируемости публикаций 
(Индекс Хирша)

6.2.1 Темпы роста производительности 
труда 

6.2.2 Количество новых фирм, 
зарегистрированных 
в отчетном году

6.2.3 Расходы на программное обеспечение

6.2.4 Количество выданных сертификатов 
ISO 9001 

6.2.5 Объем производства 
в высокотехнологичных секторах

6.3.1 Доход от использования прав 
на объекты интеллектуальной 
собственности

6.3.2 Индекс экономической сложности 
производства и экспорта 

6.3.3 Объем экспорта высокотехнологичной 
продукции

6.3.4 Экспорт ИКТ-услуг

7.1.1 Число классов, содержащихся 
в заявках на товарные знаки, выданных 
резидентам в национальном или 
региональном ведомстве 

7.1.2 Общая стоимость топ-5000 наиболее 
дорогих брендов

7.1.3 Количество образцов, содержащихся 
в заявках на промышленные 
образцы, поданных в национальные 
и региональные офисы

7.1.4 ИКТ и создание организационных 
моделей

7.2.1 Экспорт культурных и творческих 
услуг

7.2.2 Количество снятых художественных 
фильмов 

7.2.3 Затраты на индустрию развлечений 
и СМИ

7.2.4 Выпуск предприятий издательской 
и полиграфической деятельности

7.2.5 Экспорт креативных товаров 7.3.1 Число зарегистрированных доменов 
верхнего уровня 

7.3.2 Число зарегистрированных доменов 
страны 

7.3.3 Число ежемесячных правок 
в «Википедии» 

7.3.4 Количество созданных мобильных 
приложений 

Примечание: По горизонтальной оси – изменение позиции России по соответствующему показателю 
на горизонте 2017–2021 гг. (динамика), по вертикальной оси – позиция России по соответствующему 
показателю в 2021 г. (вклад в общий рейтинг). Начало координат по вертикальной оси соответствует 
итоговой позиции России в  ГИИ–2021, соответственно, индикаторы со  значением выше итоговой 
позиции вносят позитивный вклад, а ниже – негативный.
Источник: Составлено автором по данным ГИИ, 2017 и 2021 гг.

Среди компонент и субкомпонент ГИИ (7 и 21 соответственно) в 2017 г. 
13 – содействовали улучшению позиций России в общем рейтинге и 9 – вно-
сили негативный вклад; в 2021 г. – 9 и 19 соответственно. На уровне отдель-
ных индикаторов (всего 77  сопоставимых на  пятилетнем горизонте) чуть 
меньше половины (35) сохраняют позитивное влияние на общий рейтинг 
России. 
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Устойчивые конкурентные преимущества российской инновационной 
системы представляют только три субкомпоненты: высшее образование 
(14-е место), приобретение знаний (29) и развитие ИКТ (36). Всего с 2017 г. 
страна укрепила свои позиции по менее четверти анализируемых показа-
телей, которые вносят позитивный вклад в общий рейтинг в 2021 г. Среди 
них высокие показатели наблюдаются по индикаторам, характеризующим 
размер внутреннего рынка (6-е место), развитие человеческого капитала 
(численность выпускников научных и  инженерных специальностей (13) 
и валовой коэффициент охвата высшим образованием (15), а также резуль-
таты инновационной деятельности (количество патентных заявок на изо-
бретения, поданных национальными заявителями в  патентные ведомства 
страны (15)). Сопоставительный анализ стран – участников рейтинга сви-
детельствует о существенном укреплении позиций России по индикаторам, 
характеризующим развитие внутреннего рынка. В частности, это такие по-
казатели, как диверсификация промышленного производства (+34 строки), 
легкость получения кредитов (+17) и рыночная капитализация публичных 
компаний (+10). Позиции России по данным показателям в итоговом рей-
тинге варьируются от 23 до 44 места.

Сильной стороной национальной инновационной системы по-прежнему 
выступает качество человеческого капитала, однако наблюдается тревожная 
тенденция потери позиций. За пять лет Россия потеряла 17 строк по субком-
поненте «(школьное) образование» и  7 строк по  субкомпоненте «научные 
исследования и разработки, формирующие ядро ресурсной базы для инно-
ваций». Наблюдается потеря позиций по таким традиционным показателям, 
как доля внутренних затрат на исследования и разработки в ВВП (–4), сред-
ние затраты на исследования и разработки трех крупнейших компаний (–15), 
численность исследователей (–4). Динамика позиций России по количеству 
создаваемых ежегодно новых фирм (–14 строк относительно 2017 г.) и объему 
экспорта культурных и творческих услуг (–10) демонстрирует неустойчивость 
их положительного влияния на позиции России в общемировом рейтинге. 

Другой тревожный сигнал результатов анализа связан с преобладанием 
компонент (и  соответствующих показателей), которые сдерживают инно-
вационное развитие и  ухудшают позиции страны в  общем рейтинге (ниж-
ние квадранты на рис. 2). Так, для России характерны слабость институтов 
(67-е место в ГИИ–2021 г.; +6 позиций относительно ГИИ–2017 г.), недоста-
точно развитая инфраструктура (63; –1), низкий уровень развития внутрен-
него рынка, в частности, неблагоприятный инвестиционный климат (61; –1), 
сравнительно низкие показатели результативности креативных индустрий 
(56; +6), а  также ограниченные масштабы и эффективность использования 
результатов научно-технической и инновационной деятельности (48; –3). 

Несмотря на все еще сравнительно слабые позиции по показателям, 
характеризующим политическую конъюнктуру, включая эффективность го-
сударственного регулирования и  политическую стабильность (67-е место) 
и  развитость законодательной базы (92-е место), за  последние пять лет 
России удалось существенно их укрепить (+33 и +2 строки соответствен-
но). Позитивные сдвиги произошли также по таким индикаторам, как до-



174

Вопросы государственного и муниципального управления. 2023. № 3

ступность кредитов (81 → 70), развитие основной инфраструктуры (81 → 64) 
и связей в инновационной системе (105 → 88). Можно ожидать, что развитие 
институциональных и  экономических условий для научной и  инновацион-
ной деятельности благоприятно скажется и на показателях эффективности 
использования и степени воздействия результатов научно-технической и ин-
новационной деятельности на экономику, что также позволит сократить гло-
бальный «инновационный разрыв» России от стран – лидеров ГИИ.

Выводы

Результаты исследования показывают, что, несмотря на признание высо-
кой актуальности повестки измерения инновационного климата, существует 
крайне ограниченный круг международных рейтингов (индексов), обеспечи-
вающих сколь-нибудь комплексный мониторинг факторов, определяющих 
благоприятность деловой среды для инноваций. Фактически можно говорить 
лишь о двух индексах, непосредственно ставящих задачу мониторинга ши-
рокого круга характеристик инновационного климата и характеризующихся 
высокой надежностью публикуемых оценок, – ГИИ и ЕИИ. При этом даже 
они, удовлетворяя требованиям методологической устойчивости и прозрач-
ности, не в полной мере увязаны с актуальными теоретическими представ-
лениями об измерениях эффективности национальных инновационных си-
стем. Однако, несмотря на  ограниченный охват факторов инновационного 
климата, рейтинги (индексы) выступают одним из  немногих комплексных 
источников информации для государственного управления. Они помогают 
наилучшим образом понять природу условий для развития инновационного 
бизнеса в стране, представляют богатый материал для межстранового анали-
за и бенчмаркинга национальных инновационных комплексов и, в итоге, мо-
гут использоваться для разработки дальнейших стратегий развития.

Возможность применения международных рейтингов для анализа ин-
новационного комплекса страны, драйверов и  ограничений его развития 
проиллюстрирована на примере анализа позиций России в ГИИ – признан-
ном представителями политических и деловых кругов во всем мире инстру-
менте для оценки потенциала и результативности инновационной деятель-
ности стран, включая Россию. 

Позиции России в итоговом рейтинге ГИИ в течение последних пяти 
лет стабильны и сравнительно высоки, однако, несмотря на положительную 
динамику по многим отдельным факторам, отставание от абсолютных ли-
деров и быстроразвивающихся стран остается существенным. 

К конкурентным преимуществам российской инновационной системы 
относятся качество человеческого капитала (охват высшим образованием 
и  его качество, насыщенность экономики высококвалифицированными 
кадрами), масштабы сектора исследований и разработок, а также высокая 
активность в отношении регистрации результатов интеллектуальной дея-
тельности (полезных моделей и изобретений). 

Слабые стороны в основном связаны с недостаточной зрелостью рамоч-
ных условий для инноваций – слабость институциональной инфраструкту-
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ры, неразвитость и отставание законодательной базы, низкая инвестицион-
ная активность бизнеса. Сдерживает прогресс также сравнительно низкая 
эффективность процессов приобретения, внедрения и  распространения 
знаний. В частности, у России недостаточно сильные позиции по импорту 
передовых технологий и  ИКТ-услуг, масштабам производства и  экспорта 
высокотехнологичной продукции. В ближайшие годы этот тренд с высокой 
вероятностью усилится, что подтверждает актуальность действий Прави-
тельства России по беспрецедентной поддержке ИТ-сектора, ускоренному 
импортозамещению и обеспечению технологического суверенитета.

Полученные результаты имеют несомненную практическую значи-
мость. Анализ лонгитюдных данных ГИИ свидетельствует, что для достиже-
ния глобального инновационного лидерства в будущем российской эконо-
мике требуется не только наращивать инвестиции в создание нововведений 
(включая поддержку кадрового потенциала науки), стимулировать иннова-
ционную активность бизнеса, но и обеспечить благоприятные условия для 
ускоренной коммерциализации новых технологий, продуктов и услуг и их 
продвижения на  новые рынки. Для этого необходимо формирование эф-
фективной, гибкой и оперативно работающей системы управления в сфере 
инноваций и «перезапуск» инновационной политики, которая бы включала 
ревизию стратегических приоритетов, аудит всех действующих инструмен-
тов поддержки науки и инноваций с последующей их оптимизацией и фор-
мирование долгосрочных стратегий развития. 

Проведенный анализ показал, что выводы на  основе международ-
ных рейтингов способны направить и  локализовать поиск точек потен-
циального «роста» и «провала» инновационных систем и способствовать 
формированию новых аналитических постановок для целей информа-
ционной поддержки процесса формирования государственной полити-
ки и  профессиональных дискуссий в  сфере инновационного развития. 
Однако очевидно, что фокусирование государственной инновационной 
политики не  должно опираться исключительно на  индексные индикато-
ры, для которых характерна ограниченная природа данных и склонность 
к «упрощению» и линеаризации проблематики развития. Для эффектив-
ного планирования в системе государственного управления за выявлени-
ем по данным рейтингов «красных флагов» должен следовать детальный 
анализ, опирающийся на  всю доступную систему социально-экономиче-
ских данных и экспертизы. 
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Это требует отдельного обоснования используемых научных терминов.
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