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 Научная статья
 УДК 351/354
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ОЦЕНКА ЭФФЕКТИВНО СТИ 
ТАМОЖЕННОГО АДМИНИСТРИРОВАНИЯ 
КАК ИНСТРУМЕНТ РАЗВИТИЯ ЕАЭС
1 Давыдов Руслан Валентинович

1 Первый заместитель руководителя Федеральной 
таможенной службы Российской Федерации. 
E-mail: vgmu@hse.ru

Аннотация. В статье рассматривается актуальный вопрос оценки эффектив-
ности таможенного администрирования как одного из  инструментов развития 
Евразийского экономического союза (далее – ЕАЭС). Отмечается наличие суще-
ственных различий в подходах к оценке таможенного администрирования в стра-
нах – членах ЕАЭС, что создает препятствия к дальнейшей интеграции ЕАЭС.

Проводится сравнительный анализ существующих систем оценки деятельно-
сти таможенных органов стран ЕАЭС, из которого следует необходимость унифи-
кации и стандартизации таможенных операций и процедур, таможенного админи-
стрирования в целом.

На основе проведенного сравнительного анализа таможенной практики стран 
ЕАЭС, а также имеющегося международного опыта унификации работы таможен-
ных администраций в целях развития экономической интеграции на примере ЕС, 
выдвигается предложение о  гармонизации систем оценки эффективности тамо-
женного администрирования в  Евразийском экономическом союзе как инстру-
мента его экономического развития.

Ключевые слова: таможенное регулирование, таможенное администри-
рование, государства – члены Евразийского экономического союза, таможенные 
органы, таможенные операции, таможенный контроль, унификация и стандар-
тизация таможенных процедур и операций, един  ый стандарт таможенного адми-
нистрирования.
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И ПРАКТИКА

ПРОБЛЕМЫ 
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стрирования как инструмент развития ЕАЭС // Вопросы государственного и муни-
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Original article

ASSESSMENT OF THE CUSTOMS 
ADMINISTRATION EFFICIENCY AS A TOOL 
FOR THE DEVELOPMENT OF THE EAEU
1 Ruslan V. Davydov

1 First Deputy Head of the Federal Customs Service 
of the Russian Federation, Moscow, Russia. 
E-mail: vgmu@hse.ru

Abstract. Th e article deals with the topical issue of assessing the effi  ciency of cus-
toms administration as one of the tools for the development of the Eurasian Economic 
Union (hereinaft er – the EAEU). It is noted that there are signifi cant diff erences in ap-
proaches to assessing customs administration in the EAEU member states, which creates 
obstacles to further integration of the EAEU. A comparative analysis of the existing sys-
tems for assessing the activities of the customs authorities of the EAEU countries is car-
ried out, which implies the need for unifi cation and standardization of customs opera-
tions and procedures, customs administration in general. Based on a comparative analysis 
of the customs practice of the EAEU countries, as well as existing international experience 
in unifying the work of customs administrations for the development of economic inte-
gration, a proposal was put forward based on the case study of the EU to harmonize the 
systems for assessing the effi  ciency of customs administration in the Eurasian Economic 
Union as a tool for its economic development.

Keywords: customs regulation, customs administration, member states of the Eura-
sian Economic Union, customs authorities,  customs operations, customs control, unifi ca-
tion and standardization of customs procedures and operations, unifi ed standard of cus-
toms administration.

 For citation: Da vydov, R. V. (2021) ‘Assessment of the customs administration effi  -
ciency as a tool for developm ent of the EAEU’,  Public Administration Issues, 4, pp. 7–35 
(in Russian). DOI: 10.17323/1999-5431-2021-0-4-7-35. 
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Давыдов Р.В. ОЦЕНКА ЭФФЕКТИВНОСТИ ТАМОЖЕННОГО АДМИНИСТРИРОВАНИЯ...

Введение

В последние десятилетия международная торговля была одним из ос-
новных драйверов экономического роста в мире. Страны Евразийского 
экономического союза (ЕАЭС) не  стали исключением: они являются од-
ними из мировых лидеров по показателю открытости экономики, на что 
указывает значимая величина отношения экспорта и внешнеторгового 
оборота к ВВП. 

Для сравнения, в 2019 г. отношение оборота внешней торговли к ВВП 
в США составило 19,7%, а экспорта к ВВП – 7,7%, т. е. в разы меньше, чем 
у любой из стран ЕАЭС1 (см. табл. 1). 

Таблица 1
Сведения об основных экономических показателях ЕАЭС 

и его государств-членов
Валовой 

внутренний 
продукт, 

в текущих ценах; 
млн долл. США*

Внешне-
торговый 

оборот, 
млн долл. 

США

Внешне-
торговый 

оборот, 
доля в ВВП, 

%

Экспорт, 
млн долл. 

США

Экспорт, 
доля 

в ВВП, 
%

2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020

ЕАЭС 1 956 415 1 738 259 852 792 728 232 43,6 41,9 519 640 417 610 26,6 24,0

в том числе:

Армения 13 619 12 641 8 154 7 104 59,9 56,2 2 640 2 544 19,4 20,1

Беларусь 64 506 59 742 72 447 61 675 112,3 103,2 32 961 29 046 51,1 48,6

Казахстан 181 770 171 241 96 487 85 031 53,1 49,7 57 812 46 950 31,8 27,4

Кыргызстан 8 871 7 736 6 869 5 649 77,4 73,0 1 966 1 965 22, 2 25,4

Россия 1 687 649 1 486 898 668 834 568 773 39,6 38,3 424 261 337 105 25,1 22,7

Примечание: * показатель рассчитан по курсам валют национальных (центральных) банков госу-
дарств – членов ЕАЭС за год: по Беларуси – по средневзвешенному курсу белорусского рубля к долла-
ру США, по Армении, Казахстану, Кыргызстану и России – по средним курсам национальных валют 
к доллару США.
Источник: Рассчитана автором на основе данных МВФ и TrendEconomy. Годовая статистика миро-
вой торговли.

С учетом большого значения внешней торговли для экономики стран 
ЕАЭС таможенное администрирование выступает весьма важным факто-
ром устойчивости экономического развития.

Исходя из  стратегических установок Всемирной таможенной орга-
низации (далее  – ВтамО), определенных Стратегическим планом ВТамО 
на 2020–2022 гг., таможенное администрирование можно определить как 

1 Рассчитано автором на основе данных МВФ и TrendEconomy.
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совокупность специфических методов управленческого воздействия го-
сударства на сферу внешнеэкономической деятельности, направленное 
на достижение следующих целей:
–  упрощение и гармонизация таможенных процедур, направленных 

на развитие законной международной торговли;
–  обеспечение фискальной функции государства (полное, своевременное 

и правомерное взимание таможенных платежей в бюджет государства);
–  защита общества и граждан, охрана окружающей среды;
–  собственное (институциональное) развитие таможенной системы.

Совершенствование таможенного администрирования нацелено на упро-
щение и  гармонизацию таможенных процедур, обеспечение фискальной 
функции государства, т. е. полное, своевременное и правомерное взимание 
таможенных платежей, обеспечение прав граждан и бизнеса в сфере внеш-
неэкономической деятельности.

Особенно большую роль таможенное администрирование играет в до-
стижении эффективной экономической интеграции. Тематика унификации 
и стандартизации деятельности таможенных администраций достаточно 
глубоко разработана и реализована в Европейском союзе. Большое значе-
ние она имеет и  для ЕАЭС, где отсутствуют таможенные границы между 
странами-членами.

В Таможенном кодексе ЕС отмечается, что таможенная система долж-
на выполнять ключевые функции, поименованные в ст. 3 данного Кодекса. 
К ним относятся: 
(a)  защита финансовых интересов ЕС и стран-членов;
(b)  защита ЕС от незаконной и несправедливой торговли с одновременной 

поддержкой законного бизнеса; 
(c)  обеспечение безопасности ЕС и его резидентов в сотрудничестве с ины-

ми государственными органами;
(d)  обеспечение необходимого баланса между таможенным контролем 

и упрощением законной торговли.
Суммируя рекомендации ВТамО и практический опыт интеграции 

Евросоюза, необходимо подчеркнуть принципиальную важность двуеди-
ной задачи создания благоприятных условий для деятельности законопос-
лушных участников внешнеэкономической деятельности и защиты эконо-
мического объединения и его стран-членов от несправедливой конкурен-
ции и действий лиц, нарушающих таможенные и иные связанные с ними 
правила. 

Внедрение единых стандартов, правил и оценок эффективности та-
моженного администрирования является важнейшим условием успешной 
интеграции, защиты стран-членов экономического объединения от неспра-
ведливой конкуренции. 

Подходы к оценке деятельности таможенных служб

Вопросам оценки эффективности администрирования посвящены тру-
ды многих авторов. В частности, в статье Эндрю Грейнджера и Дункана Р. Шоу 
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(Grainger, Shaw, 2018) предлагается метод измерения качества упрощения 
процедур торговли, проводимых странами в соответствии с Соглашением 
ВТО об упрощении процедур торговли (далее – Соглашение ВТО). Анали-
зируя основные меры упрощения торговли, согласованные в рамках Согла-
шения ВТО (табл. 2), авторы отмечают, что их  реализация так или иначе 
связана с деятельностью таможенных служб и, следовательно, с качеством 
таможенного администрирования. Они предлагают использовать пошаго-
вый подход к решению проблемы, подчеркивают значение работы с «боль-
шими данными», а также необходимость международного взаимодействия 
между ключевыми игроками.

Таблица 2
Меры упрощения процедур торговли в соответствии 

с Соглашением ВТО
Статья Мера упрощения процедур торговли

1 Публикация и доступ информации

2 Возможность для комментариев, информации до вступления в силу и консультаций

3 Предварительные решения

4 Процедуры обжалования или пересмотра

5 Другие меры по повышению беспристрастности, недискриминации и транспарентности

6 Правила, касающиеся сборов и сборов, взимаемых при импорте и экспорте или в связи 
с ними, штрафов

7 Выпуск и очистка товаров

8 Сотрудничество пограничных ведомств

9 Перемещение товаров, предназначенных для импорта, под таможенным контролем

10 Формальности, связанные с импортом, экспортом и транзитом

11 Свобода транзита

12 Таможенное сотрудничество

... 23 Институциональные механизмы

Источник: Grainger, A. and Shaw, D. R. (2018) ‘A method for measuring trade facilitation’, WCO NEWS, 85, 
February, pp. 21–23. URL: https://mag.wcoomd.org/magazine/wco-news-85/method-measuring-trade-
facilitation/.

Одним из фундаментальных исследований на тему оценки эффектив-
ности деятельности таможенных и  налоговых администраций является 
публикация аналитиков Всемирного банка «Реформа в числах» (Cantens, 
Ireland, Raball, 2012), в которой особо подчеркивается роль таможенных 
органов в обеспечении фискальной функции государства, а также в упро-
щении процедур торговли. В работе представлены методологические под-
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ходы к  оценке эффективности деятельности таможенных служб по  раз-
личным направлениям их деятельности на примерах Франции, Сенегала, 
Камеруна, Кореи.

Как правило, авторы, занимающиеся исследованиями эффективности 
деятельности таможенных администраций, в своих подходах опираются, 
с одной стороны, на устоявшиеся модели оценки, например, на основе клю-
чевых показателей деятельности (Kaplan, Norton, 1992), а с другой – на су-
ществующий международный инструментарий оценки условий ведения 
внешней торговли и деятельности таможенных администраций, такой как 
исследования Всемирного банка «Doing Business» и  «Logistics Performance 
Index», инс трумент ВТамО «Time release study», на анализе которых мы бо-
лее подробно остановимся позднее.

Одним из инструментов повышения эффективности таможенного 
администрирования служит оценка деятельности таможенных служб, 
увязанная с  системой их  стимулирования. Частично это реализовано 
в  Российской Федерации, когда поквартальное премирование сотрудни-
ков таможенных органов напрямую зависит от степени достижения клю-
чевых показателей эффективности и результативности деятельности ре-
гиональных таможенных управлений и таможен непосредственного под-
чинения ФТС России2.

Подходы к оценке эффективности деятельности таможенных служб 
стали активно обсуждаться в рамках ВТамО в начале 2000-х гг. В 2006 г. 
была запущена Программа ВТамО «Columbus» по институциональному 
развитию. 

В Комитете по институциональному развитию3 с 2010 г. вопросы оцен-
ки эффективности деятельности таможенных служб регулярно включаются 
в повестку заседаний и рассматриваются не только для анализа ситуаций 
в той или иной стране и межстрановых сравнений, но и для выявления тен-
денций совершенствования системы таможенного администрирования, 
лучших практик и реформ. 

Оценка эффективности деятельности таможенных служб во ВТамО 
рассматривается в двух направлениях:
–  формирование единых критериев и моделей, обеспечивающих возмож-

ность сравнения на межстрановом уровне;
–  разработка параметров для оценки эффективности проектов по предо-

ставлению технической помощи, что позволяет фиксировать резуль-
таты оказанного индивидуального содействия в  институциональном 
развитии, осуществляемого, как правило, через механизмы донорско-
го финансирования. При этом оказание ВТамО содействия странам 
в институциональном развитии осуществляется с учетом результатов 

2 Приказ ФТС России от 29.12.2020 N 1160 «Об утверждении методик расчета показателей резуль-
тативности деятельности, показателей эффективности деятельности и  индикативных показателей 
региональных таможенных управлений и таможен, непосредственно подчиненных ФТС России» // 
СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
3 Minutes of the 113th/114th sessions of the customs co-operation council, 04.08.2009, doc. №SC0098E1a.
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предварительного анализа таможенной службы – получателя техниче-
ской помощи с использованием диагностического инструмента ВТамО 
«Diagnostic framework».
В 2012 г. в Компендиум ВТамО по институциональному развитию была 

включена глава «Измерение эффективности»4, которая описывает методо-
логические подходы и  практические рекомендации к  формированию ра-
мочной системы оценки эффективности в таможенной службе, включая 
методики планирования такой работы, существующие стандарты, виды об-
ластей измерения, показатели, виды бизнес-процессов для мониторинга, 
необходимые программные документы, правовые основы, администрирова-
ние процессов, необходимые технологии, аспекты стратегического планиро-
вания и выработки руководящих принципов на основе оценки эффективно-
сти. В 2017 г. Комитетом ВТамО по институциональному развитию создана 
виртуальная рабочая группа по оценке эффективности, которая, среди про-
чего, осуществляет разработку Модели уровня развития таможенной службы 
(Maturity Model) – шаблона для диагностики и планирования мероприятий 
по оказанию технической помощи таможенным службам. Данная работа со-
пряжена с системным анализом и оценкой таможенных процессов.

На сегодняшний день для оценки эффективности деятельности тамо-
женных администраций используются следующие инструменты (см.: Бой-
кова, 2017):
–  ВТамО «Time Release Study» – упоминавшийся выше инструмент, раз-

работанный и используемый для объективной оценки сроков тамо-
женной очистки товаров на основе замеров времени, затрачиваемого 
на прохождение таможенных формальностей в пунктах пропуска и при 
основном таможенном оформлении; 

–  ВТамО «Achieving Excellence in Customs» – опросник с набором показа-
телей, содержащий ссылки на инструменты ВТамО и руководства по их 
имплементации;

–  модуль ASyCuDa (Automated System for Customs Data) по оценке эффек-
тивности деятельности таможенных органов (29 показателей), встроен-
ный в информационную систему. Разработан ЮНКТАД (Конференция 
Организации Объединенных Наций по торговле и развитию) в 2013 г.;

–  программные модули ISORA и ISOCA на платформе RA-fit (Revenue 
Authorities fi scal information tool) Международного валютного фонда, 
внедренные в 2017 г.;

–  региональные проекты таможенных служб, например, применяемый 
в  странах Латинской Америки инструмент «Performance Measurement 
Indicator» (PMI) включает 48 индикаторов, позволяющих руководству 
таможенных служб измерять эффективность деятельности.
Отдельно следует сказать об онлайн-системе Всемирного банка (ВБ) 

для сбора и анализа информации о деятельности таможенных служб 

4 Th e WCO Capacity Building Development Compendium ‘A Columbus programme phase 2 Implementation 
tool’, URL: http://www.wcoomd.org/en/topics/capacity-building/instrument-and-tools/cb_developement_
compendium.aspx.
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(Th e Customs Assessment Trade Toolkit – CATT), основанной на более чем 
100 показателях. Данная система активно использовалась Всемирным бан-
ком в основном в странах Латинской Америки (например, отчет о приме-
нении инструмента в Перу – ReporteCATT-Peru2017.pdf – документ с сайта 
www.sunat.gob.pe) в качестве вспомогательного инструмента при форми-
ровании таких рейтингов, как «Doing Business» и «Logistic performance 
indicator» (LPI).

Индекс LPI Всемирного банка неоднократно подвергался критике, осо-
бенно в  части таможенных процедур. Представители таможенных служб 
отмечали, что ответственность за временные и материальные издержки 
в цепочках поставок должна быть объективно распределена между всеми 
участниками процесса.

В рейтинге ВБ «Doing Business» по разделу «Международная торгов-
ля» оцениваются показатели стран по комфортности ведения ВЭД. В нем 
отражаются не только временные и финансовые затраты участников ВЭД, 
связанные с работой государственных контрольных органов и получением 
необходимых для осуществления импорта/экспорта документов, но также 
и уровень развития инфраструктуры морских портов, автомобильных и же-
лезнодорожных пунктов пропуска, проч., т.е. условия, не зависящие от каче-
ства таможенного администрирования.

С учетом накопленного опыта ВТамО выступает за формирование спе-
циализированной и  единой системы показателей для таможенных служб 
всех стран-членов. Такая система показателей должна учитывать страновые 
особенности, выявлять «узкие» места и подсказывать пути их нивелирова-
ния. Предметно данный вопрос рассматривается Рабочей группой ВТамО 
по оценке эффективности, председателем которой на протяжении послед-
них лет является представитель ФТС России.

В настоящее время внимание Рабочей группы сконцентрировано 
на подготовке пилотного проекта (с октября 2021 г. по май 2022 г.), пред-
полагающего разработку индикаторов по девяти оценкам, наиболее часто 
используемым таможенными службами: качества предоставляемых услуг; 
уровня доверия со  стороны бизнеса; скорости таможенной очистки това-
ров; соблюдения правил классификации товаров; добровольности уплаты 
платежей; применения технических решений по выбору объектов контроля 
и выявлению нарушений в отношении товаров и пассажиров; эффективно-
сти борьбы с незаконной торговлей подакцизными товарами (табак, алко-
голь, нефтепродукты и т.д.); качества стратегического целеполагания и бюд-
жетного планирования; профессионального уровня и мотивации кадрового 
состава. Большинство стран – членов ВТамО предварительно подтвердили 
намерение использовать будущий механизм оценки.

Система оценок качества таможенных услуг может сыграть важную 
роль в  развитии международной торговли, интеграционных процессов 
и  укреплении интеграционных объединений государств. Так, актуальной 
задачей для ЕАЭС является формирование единой методической основы 
оценки качества таможенного администрирования, что должно способство-
вать расширению торговых взаимоотношений, созданию равных условий 
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для всех стран, входящих в это объединение. В настоящее время реальная 
практика не соответствует указанному принципу методического единства 
и характеризуется разнообразием подходов. 

Оценка эффективности и качества таможенного 
администрирования в странах ЕАЭС

Используя подходы, разработанные ВТамО, можно дать краткую харак-
теристику систем показателей оценки эффективности и качества таможен-
ного администрирования, применяемых в ряде стран ЕАЭС.

Действующая в Российской Федерации система оценки является наи-
более разветвленной и многоуровневой из всех, применяемых в странах – 
членах ЕАЭС.

В соответствии с законом о таможенном регулировании5 основными 
критериями оценки работы таможенных органов являются:
–  скорость совершения таможенных операций при ввозе товаров в Рос-

сийскую Федерацию и вывозе товаров из Российской Федерации, 
а также сокращение издержек заинтересованных лиц при совершении 
таможенных операций;

–  своевременность и полнота поступления таможенных платежей;
–  эффективность противодействия преступлениям и административ-

ным правонарушениям.
Для руководителей федеральных органов исполнительной власти 

и высших должностных лиц государственного управления, в том числе для 
руководителя ФТС России, введены показатели деятельности по созданию 
благоприятных условий для ведения бизнеса в Российской Федерации6.

Для руководителя ФТС России установлены следующие показатели, ха-
рактеризующие совершенствование таможенного администрирования:
–  предельное количество документов, необходимых участнику ВЭД для 

пропуска товаров через границу при экспорте;
–  предельное время прохождения таможенных операций при помещении 

товаров под таможенную процедуру экспорта для товаров, которые 
не идентифицированы как рисковые поставки, требующие дополни-
тельной проверки;

–  предельное количество документов, необходимых участнику ВЭД для 
пропуска товаров через границу при импорте;

5 Федеральный закон от 03.08.2018 N 289-ФЗ «О таможенном регулировании в Российской Фе-
дерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // 
СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
6 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 10.04.2014 N 570-р «Об утверждении переч-
ней показателей оценки эффективности деятельности и методик определения целевых значений по-
казателей оценки эффективности деятельности руководителей органов исполнительной власти по соз-
данию благоприятных условий ведения предпринимательской деятельности (до 2018  года) (вместе 
с «Методикой определения целевых значений показателей оценки эффективности деятельности руко-
водителей федеральных органов исполнительной власти по созданию благоприятных условий ведения 
предпринимательской деятельности»)» // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
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–  предельное время прохождения таможенных операций при помещении 
товаров под таможенную процедуру выпуска для внутреннего потре-
бления для товаров, которые не подлежат дополнительным видам госу-
дарственного контроля и не идентифицированы как рисковые постав-
ки, требующие дополнительной проверки;

–  доля деклараций на товары, оформленных в электронном виде без 
представления документов на  бумажном носителе, в  общем количе-
стве оформленных деклараций на товары, при условии, что товары 
(транспортные средства) не идентифицированы как рисковые постав-
ки, требующие дополнительной проверки документов на  бумажных 
носителях;

–  предельное время совершения таможенными органами операций, свя-
занных с  осуществлением государственного контроля, в  автомобиль-
ных пунктах пропуска, при условии, что в отношении товаров и транс-
портных средств предоставлена необходимая информация (документы) 
и товары (транспортные средства) не идентифицированы как рисковые 
поставки, требующие дополнительной проверки документов и (или) 
досмотра;

–  доля участников ВЭД, удовлетворительно оценивающих качество пре-
доставления государственных услуг таможенными органами, в общем 
количестве участников ВЭД.
Для таможенных органов Российской Федерации введена система 

оценки на  основании ведомственного приоритетного проекта ФТС Рос-
сии «Реформа контрольной и надзорной деятельности в Федеральной та-
моженной службе»7. Целями системы оценки деятельности таможенных 
органов определены:
–  снижение уровня потенциального материального ущерба, причиненно-

го государству участниками ВЭД, путем сокращения доли таможенных 
платежей, подлежащих уплате участниками ВЭД высокого уровня ри-
ска нарушения таможенного законодательства, на 20% от уровня 2015 г. 
к концу 2018 г. и на 50% к концу 2025 г.;

–  снижение при осуществлении таможенного контроля администра-
тивной нагрузки на  организации и  граждан, осуществляющих ВЭД, 
не менее чем на 20% по сравнению с 2016 г. к концу 2018 г. и на 50% 
к концу 2025  г. посредством актуализации и сокращения обязатель-
ных требований, минимизации неоправданного вмешательства в дея-
тельность подконтрольных субъектов, а также повышения их инфор-
мированности об обязательных требованиях с целью профилактики 
нарушений;

–  рост индекса качества администрирования контрольно-надзорных 
функций за  счет расширения использования информационных си-
стем, а также за счет совершенствования управления кадровым соста-
вом и минимизации коррупционных рисков, возникающих в процес-

7 Утвержден протоколом заседания проектного комитета от 21.02.2017 N 13 (2).
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се реализации контрольно-надзорных функций, включая оптималь-
ное распределение трудовых, материальных и финансовых ресурсов, 
используемых при осуществлении таможенного контроля.
Приоритетным проектом определены и стратегические показатели (два 

основных и десять аналитических), которые направлены на оценку его ре-
ализации.

Для достижения указанных целей приказом ФТС России от 30 октября 
2017 г. N 1720 (в ред. приказа ФТС России от 29.12.2020 N 1158) «Об утверж-
дении показателей результативности и эффективности деятельности ФТС 
России, территориальных таможенных органов и  центрального аппарата 
ФТС России»8 утверждены:
а)  показатели результативности и эффективности (индикативные показа-

тели) контрольно-надзорной деятельности ФТС России;
б)  показатели результативности и эффективности деятельности (индика-

тивные показатели) центрального аппарата ФТС России.
В период 2017–2020 гг. ФТС России была успешно реализована Ком-

плексная программа развития Федеральной таможенной службы до 2020 г.9 
(далее – Комплексная программа). В ней определялась единая система при-
оритетов и целевых ориентиров с учетом экономических преобразований 
и внешнеполитических интересов Российской Федерации, включающая 
18 направлений, охватывающих все сферы деятельности ФТС России. Каж-
дому из таких направлений соответствовали прогнозные показатели, опре-
деляющие состояние таможенной службы Российской Федерации к концу 
2020  г. Основной упор здесь был сделан на  ускорение и  упрощение тамо-
женных процедур, создание благоприятных условий для ведения бизнеса 
в сфере внешней торговли.

На смену Комплексной программе–2020 пришел новый программный 
документ ФТС России – Стратегия развития таможенной службы Россий-
ской Федерации до  2030  г.10. За  десятилетний период предусматривается 
дальнейшая модернизация таможенного администрирования в Российской 
Федерации, а достижение стратегических целей предполагается оценивать 
в соответствии с контрольными показателями реализации Стратегии раз-
вития таможенной службы Российской Федерации до 2030 г. (далее – Стра-
тегия – 2030).

В целях организации работы по выполнению Плана деятельности ФТС 
России на 2021 г., достижению обозначенных выше показателей деятельно-
сти ФТС России на 2021 г. и ключевых показателей эффективности руко-
водителя ФТС России на 2021 г., утвержденных Министром финансов Рос-

8 Приказ ФТС России от 30 октября 2017 г. N 1720 «Об утверждении показателей результативности 
и эффективности деятельности ФТС России, территориальных таможенных органов и центрального 
аппарата ФТС России» // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
9 Приказ ФТС России от 27.06.2017 N 1065 (ред. от 29.08.2018) «О решении коллегии ФТС России 
от 25 мая 2017 г. «О комплексной программе развития ФТС России на период до 2020 года»» // 
СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
10 Утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 23 мая 2020 г. N 1388-р // 
СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
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сийской Федерации Силуановым А.Г. (26.02.2021), установлены показатели 
деятельности ФТС России на 2021 г.11 (см. табл. 3).

Таблица 3
Показатели деятельности ФТС России на 2021 г.

№ 
п/п Наименование показателя Единица 

измерения
Значение 

показателя

1 Уровень выполнения прогнозного задания 
по доходам федерального бюджета, 
администрируемым таможенными органами

% не менее 
100

2 Уровень взыскания таможенных и иных 
платежей, дополнительно начисленных 
таможенными органами по результатам 
контроля

% не менее 
80,5

3 Результативность применения системы 
управления рисками при таможенном 
декларировании товаров

% не менее 
50

4 Результативность таможенных проверок, 
проведенных после выпуска товаров % не менее 

86

5 Доля решений таможенных органов, 
отмененных в судебном и досудебном 
порядке, по отношению к общему объему 
декларационного массива

% не более 
0,25

6 Доля автоматически выпущенных безрисковых 
электронных деклараций от числа поданных 
участниками ВЭД низкого уровня риска:

%

на экспортируемые товары % не менее 
82

на импортируемые товары % не менее 
81

7 Предельное время совершения таможенных 
операций при выпуске товаров, по которым 
не выявлены риски нарушения таможенного 
законодательства и которые не подлежат 
контролю со стороны иных федеральных 
органов исполнительной власти:

на экспортируемые товары минут не более 
50

на импортируемые товары минут не более 
90

Источник: Составлена автором.

11 Приказ ФТС России от 13.04.2021 N 296 «Об организации работы по выполнению Плана деятель-
ности Федеральной таможенной службы на  2021  год, Показателей деятельности Федеральной та-
моженной службы на 2021 год и Ключевых показателей эффективности руководителя ФТС России 
на 2021 год» // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/.
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Ежедневно ведется оперативный мониторинг и анализ информации 
о таможенном декларировании на таможенных постах (центрах электрон-
ного декларирования)12, в соответствии с разработанными и утвержденны-
ми контрольными формами. 

Показатели автоматической регистрации таможенных деклараций 
и  автоматического выпуска товаров являются основными индикатора-
ми, характеризующим внедрение автоматизации в таможенную деятель-
ность.

В Республике Казахстан инструменты оценки эффективности деятель-
ности таможенных органов утверждены Приказом Комитета государствен-
ных доходов Министерства финансов Республики Казахстан от 07.04.2021 
N 16313. Среди них:
–  методика рейтинговой оценки эффективности деятельности департа-

ментов государственных доходов;
–  перечень индикаторов и показателей оценки эффективности деятель-

ности департаментов государственных доходов (далее – ДГД);
–  порядок расчета показателей оценки деятельности ДГД.

Основной упор в системе показателей сделан на фискальную состав-
ляющую:
–  исполнение доходной части бюджета;
–  предотвращение и взыскание задолженности;
–  работа с крупнейшими налогоплательщиками.

В рамках таможенного контроля основное внимание уделено оценке 
результативности контрольных мероприятий: досмотров, проверок и т. п.

Используется система рейтингования для сравнения деятельности 
различных региональных структур Комитета государственных доходов 
Казахстана.

В Республике Беларусь оценка результатов работы таможенных орга-
нов проводится в соответствии с Положением о порядке подведения ито-
гов и оценки результатов работы таможен, утвержденным приказом Пред-
седателя Государственного таможенного комитета Республики Беларусь 
от 26.03.2021 N 150-ОД.

Подведение итогов и оценка результатов работы таможен осуществля-
ются по окончании каждого календарного квартала и за год в целом в це-
лях стимулирования достижения таможнями высоких показателей при вы-
полнении задач, поставленных перед таможенными органами, повышения 
ответственности каждого работника за порученный участок работы, укре-

12 Приказ ФТС России от 13.11.2020 N 979 «Об утверждении Порядка проведения ежедневного 
оперативного мониторинга и анализа информации о таможенном декларировании на таможен-
ных постах (центрах электронного декларирования) // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.
consultant.ru/.
13 Приказ Комитета государственных доходов Министерства финансов Республики Казахстан 
от  07.04.2021 N  163 «О  внесении изменений и  дополнений в  приказ Председателя Комитета го-
сударственных доходов Министерства финансов Республики Казахстан от 21 мая 2018 года N 205 
«О некоторых вопросах оценки эффективности деятельности департаментов государственных до-
ходов Комитета государственных доходов Министерства финансов Республики Казахстан»».
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пления служебной и трудовой дисциплины, морального и материального 
поощрения работников за добросовестный и качественный труд, наиболее 
объективной и полной оценки вклада каждого работника в результаты дея-
тельности таможни.

Результаты работы таможен оцениваются в  двух номинациях, отра-
жающих результаты работы таможни по основным направлениям дея-
тельности: 
–  номинация 1 «Таможенное администрирование;
–  номинация 2 «Правоохранительная деятельность».

Результаты работы таможен в каждой из двух номинаций оценивают-
ся по двум группам показателей, отражающим результаты работы таможни 
по основным направлениям деятельности: базовым показателям; дополни-
тельным показателям.

Базовые показатели для подведения итогов работы таможен в номина-
ции 1 отражают объективные результаты работы таможни по следующим 
направлениям:
–  обеспечение полноты и  своевременности уплаты таможенных плате-

жей, иных платежей, взимаемых таможенными органами;
–  работа в области тарифного регулирования;
–  совершение таможенных операций;
–  время выпуска товаров;
–  принятие мер по минимизации рисков;
–  организация посттаможенного контроля;
–  кадровая работа;
–  идеологическая работа;
–  освоение выделенных финансовых средств.

Базовые показатели для подведения итогов работы таможен в номина-
ции 2 отражают объективные результаты работы таможни по следующим 
направлениям:
–  борьба с преступлениями в сфере таможенного дела;
–  борьба с административными правонарушениями;
–  эффективность правоохранительной деятельности;
–  деятельность кинологического подразделения;
–  кадровая работа;
–  идеологическая работа.

Система оценки результативности и эффективности деятельности та-
моженных органов – управлений и профильных управлений Комитета госу-
дарственных доходов (далее – КГД) Республики Армения осуществляется 
по двум направлениям: первое – оценка деятельности КГД и его руковод-
ства; второе – оценка деятельности каждого должностного лица таможен-
ных органов Армении.

В связи с небольшой численностью таможенной службы Армении (око-
ло 680 человек), действующая в  настоящее время в  Республике Армения 
система оценки деятельности национальных таможенных органов в значи-
тельной степени ориентирована на показатели качества выполнения каж-
дым должностным лицом таможенной службы Армении своих должност-
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ных обязанностей, а также на отдельные показатели работы структурных 
подразделений и КГД Армении в целом.

С 2013 г. таможенной службой Армении используется постоянно до-
полняемый новым функционалом электронный портал «Национальное 
единое окно в сфере внешней торговли Республики Армения» (далее – Пор-
тал). Подраздел 16 Портала «Система генерации отчетов» позволяет полу-
чить любую необходимую таможенной службе Армении сводную инфор-
мацию. Этот подраздел предоставляет возможность должностному лицу 
таможенной службы Армении в  пределах предоставленных ему полномо-
чий создавать как стандартизированные отчеты по статистике ВЭД (напри-
мер, импорт/экспорт, отчет по  коду товара, по  отправителю/получателю 
и т.п.), так и специальные отчеты (по регламенту и (или) по разовым запро-
сам иных государственных органов) для оценки деятельности КГД в целом, 
его руководства, а также оценки деятельности каждого должностного лица 
таможенных органов Армении.

Оценка деятельности Государственной таможенной службы при Пра-
вительстве Киргизской Республики проводится не  по достижению об-
щественно значимых результатов государственного контроля (надзора), 
выражающихся в минимизации причинения вреда (ущерба) охраняемым 
законом ценностям в  таможенной сфере, а  по достижению ее  подразде-
лениями специфических показателей. Мероприятия оцениваются исклю-
чительно для целей премирования должностных лиц не  через достиже-
ние экономического эффекта от их производства, а от документально за-
фиксированного количества мероприятий в  общем объеме проделанной 
работы.

Следует отметить, что не  только системы оценки деятельности, 
но и организационные формы таможенных органов в странах ЕАЭС также 
существенно отличаются. В  Республике Беларусь и  в Киргизской Респу-
блике это самостоятельные органы государственной власти, подчиненные 
правительствам своих стран: Государственный таможенный комитет Ре-
спублики Беларусь и Государственная таможенная служба Киргизской ре-
спублики соответственно. В Казахстане и Армении таможенные админи-
страции являются структурными единицами Комитетов государственных 
доходов, подчиненных в  Армении Правительству, а  в Казахстане  – Ми-
нистерству финансов. В Российской Федерации Федеральная таможенная 
служба является федеральным органом исполнительной власти, подве-
домственным Министерству финансов (с 2016 г.).

Различия в организации таможенных органов и системах оценки их ре-
зультативности являются фактором, препятствующим развитию интегра-
ционных процессов в  рамках ЕАЭС, поскольку в  результате применения 
существенно отличающихся показателей оценки и несоответствия приори-
тетов (табл. 4) таможенные органы стран союза зачастую оказываются со-
риентированными на достижение различных целей и результатов.

В Таблице 4 дана авторская оценка степени влияния принятых в стра-
нах ЕАЭС показателей на  эффективность таможенного администриро-
вания исходя из обозначенных выше стратегических целей: содействие 
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развитию международной торговли, обеспечение фискальной функции 
государства, защита общества, его граждан и окружающей среды, а также 
собственное институциональное развитие. 

Таблица 3
Основные показатели таможенных служб 

государств – членов ЕАЭС

Таможенная 
администрация

Основные утвержденные показатели 
систем оценки таможенных служб

Оценка потенциального 
влияния показателей 

на эффективность 
таможенного 

администрирования

Комитет 
государственных 
доходов 
Республики 
Армения

Количество участников 
внешнеэкономической деятельности.

Внешнеторговый оборот (в том числе 
экспорт и импорт).

Налоговые поступления и госпошлина, 
взимаемые Комитетом государственных 
доходов Республики Армения 
в государственный бюджет Республики 
Армения (отдельно таможенные 
платежи не выделяются).

Применение предусмотренных законом 
мер ответственности в результате 
оперативно-розыскных мероприятий, 
осуществляемое Комитетом 
государственных доходов Республики 
Армения, и выдвижение налоговых 
обязательств.

Качество исполнения документов 
(акт проверки, исходящее письмо, 
акт результативного досмотра и т.д.)

Низкий уровень влияния 
на эффективность 
таможенного 
администрирования.

Система оценки направлена 
на анализ работы конкретных 
сотрудников, отражая общее 
состояние ВЭД и общие 
результаты деятельности 
таможенной администрации

Государственный 
таможенный 
комитет 
Республики 
Беларусь

Время выпуска товаров.

Состояние работы по обеспечению 
полноты и своевременности уплаты 
таможенных платежей.

Эффективность посттаможенного 
контроля.

Эффективность правоохранительной 
деятельности таможен.

Кадровое обеспечение.

Отношение количества судебных 
дел по таможенным спорам, 
по которым решения вынесены 
в пользу таможенных органов, 
к общему количеству судебных дел 
по таможенным спорам, рассмотренных 
судами.

Невыполнение мероприятий 
государственных программ

Средний уровень влияния 
на эффективность 
таможенного 
администрирования.

Показатели используются 
в целях стимулирования 
выполнения задач, 
поставленных перед 
таможенными органами, 
повышения ответственности 
работников, укрепления 
дисциплины, оценки вклада 
работника в результаты 
деятельности таможни через 
его персональные результаты, 
определяемые по лично 
принятым им решениям 
в области таможенного дела
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Таможенная 
администрация

Основные утвержденные показатели 
систем оценки таможенных служб

Оценка потенциального 
влияния показателей 

на эффективность 
таможенного 

администрирования

Комитет 
государственных 
доходов 
Министерства 
финансов 
Республики 
Казахстан

Удельный вес эффективности 
применения автоматизированной 
системы контроля декларирования 
товаров.

Удельный вес применения мер 
по работоспособности технических 
средств таможенного контроля 
в пунктах пропуска.

Темп роста налоговых поступлений 
в бюджет по «прочей экономике».

Количество выявленных фактов 
незаконного завершения таможенной 
процедуры таможенного транзита 
«лжетранзит».

Эффективность таможенных проверок/ 
проверок таможенных документов 
и сведений.

Эффективность работы мобильных групп

Средний уровень влияния 
на эффективность 
таможенного 
администрирования.

Применяется для анализа 
работы отдельных 
департаментов

Государственная 
таможенная 
служба при 
Министерстве 
экономики 
и финансов 
Киргизской 
Республики

Выполнение таможенной службой 
плановых показателей по поступлению 
таможенных платежей в бюджет 
Киргизской Республики:

1. Таможенные платежи без пошлины.

2. Пошлина, поступающая от стран ЕАЭС

Низкий уровень влияния 
на эффективность 
таможенного 
администрирования.

Используется для целей 
премирования должностных 
лиц

Федеральная 
таможенная 
служба (ФТС 
России)

Время совершения таможенными 
органами операций, связанных 
с осуществлением государственного 
контроля в автомобильных пунктах 
пропуска.

Среднее время совершения таможенных 
операций при выпуске товаров.

Доля товарных партий, в отношении 
которых проведен таможенный 
досмотр.

Исполнение контрольного задания, 
установленного таможенным органам 
в целях обеспечения исполнения 
федерального бюджета.

Результативность таможенных проверок 
после выпуска товаров.

Результативность общероссийских 
профилей рисков.

Обеспечение соблюдения запретов 
и ограничений

Высокий уровень влияния 
на эффективность 
таможенного 
администрирования.

Утвержденные 
показатели делятся 
на стратегический, 
тактический и оперативный 
уровни.

Устанавливаются для 
отдельных таможенных 
органов и таможенной службы 
в целом. 

Охватывают основные 
направления деятельности 
таможенной службы.

Соответствуют 
международным подходам 
к оценке эффективности 
таможенных служб

Источник: Составлена автором.
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Внедрение стандарта совершения таможенных операций 

Очевидно, что действующие в различных странах системы отличаются 
по  принципам построения, наборам и  количеству показателей, методоло-
гиям расчета. Это делает весьма затруднительным их взаимный учет и ис-
пользование для оценки влияния деятельности таможенных администра-
ций на цели развития ЕАЭС в целом.

Между тем важность унификации и стандартизации таможенного ад-
министрирования заложена в основном нормативном документе ЕАЭС. 
Так, Договором о Евразийском экономическом союзе (далее – Договор) пре-
дусмотрено: применение Единого таможенного тарифа Евразийского эко-
номического союза и  иных единых мер регулирования внешней торговли 
товарами с третьими сторонами; действие единого режима торговли това-
рами в  отношениях с  третьими сторонами; осуществление единого тамо-
женного регулирования14.

В ст. 25 Договора, наряду с тремя другими основными свободами (дви-
жения услуг, капитала и рабочей силы), провозглашается свобода движения 
товаров как один из основных инструментов развития ЕАЭС. Следует от-
метить, что ЕАЭС, так же как и другие экономические союзы (ЕС, Мерко-
сур), начинал свое развитие с таможенного союза, поэтому отсутствие вну-
тренних таможенных границ было и остается одним из ключевых факторов, 
влияющих на экономическое развитие ЕАЭС.

Тема барьеров регулярно обсуждается на заседаниях Советов ЕЭК раз-
личных уровней, вызывая порой острые дискуссии и полемику сторон. 
ФТС России неоднократно обращала внимание партнеров на тот факт, что 
так называемые «барьеры» во взаимной торговле возникают там и тогда, 
где имеются существенные различия в  таможенном администрировании 
между различными частями единой таможенной территории, а также суще-
ственные различия в экономических условиях ведения внешней торговли 
со странами за пределами ЕАЭС, в том числе создаваемые целенаправленно. 
Так, например, в Республике Беларусь с августа 2011 года, а в Республике Ка-
захстан с января 2021 года действуют нормативные акты, освобождающие 
национальных уполномоченных экономических операторов (далее – УЭО) 
от уплаты «ввозного» налога на добавленную стоимость (далее – НДС) при 
условии дальнейшего реэкспорта этих товаров на территорию других госу-
дарств – членов ЕАЭС. Все это ведет к экономически необоснованным пере-
токам оформления иностранных товаров, предназначенных для потребле-
ния на наиболее емком российском рынке, в иные страны ЕАЭС.

В этой связи крайне важным является внедрение стандарта соверше-
ния таможенных операций, который позволил бы, с одной стороны, обе-
спечить единообразие проведения операций внешней торговли во всех без 
исключения частях ЕАЭС, а  с другой – способствовал бы формированию 
условий для минимизации барьеров во взаимной торговле между странами 

14 Пункт 1 статьи 25 Договора о Евразийском экономическом союзе от 29 мая 2014 г. // Официальный
сайт Евразийской экономической комиссии. 05.06.2014. URL: http://www.eurasiancommission.org/.
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ЕАЭС. В самом общем виде предложения ФТС России нашли свое отраже-
ние в принятой в декабре 2020 года Стратегии развития ЕАЭС до 2025 года15.

Эти базовые положения требуют дальнейшего уточнения и конкрети-
зации, так как страны по-разному понимают само содержание стандарта 
и степень охвата сферы деятельности таможенных органов вопросами стан-
дартизации.

Внедрение стандарта означает, что в ходе таможенного контроля тамо-
женные органы вне зависимости от национальной принадлежности долж-
ны осуществлять унифицированный комплекс мер и мероприятий, регла-
ментированных в соответствии с системой управления рисками. Для добро-
совестных участников ВЭД, обеспечивающих достоверное декларирование 
перемещаемых товаров, это должно приводить к минимизации временных 
и финансовых затрат, предсказуемости сроков движения товаров и действий 
контролирующих органов. Именно такой подход коррелируется с  норма-
тивными установками и правоприменительной практикой таможенного ад-
министрирования в Евросоюзе, где максимальные упрощения и ускорение 
прохождения таможенных процедур применяются к лицам и организаци-
ям, сознательно и полностью соблюдающим таможенные правила.

Стандартизация процедур потребует единой системы оценки эффек-
тивности деятельности таможенных администраций стран ЕАЭС, основан-
ной на гармонизации (унификации) соответствующих показателей.

Основные группы показателей оценки эффективности 
и качества таможенного администрирования

Систему оценки эффективности целесообразно строить исходя из при-
веденных выше целей таможенного администрирования, определенных 
ВТамО, с учетом необходимости соблюдения баланса между упрощениями 
для добросовестных участников ВЭД и необходимого контроля для защиты 
экономических интересов ЕАЭС и его стран-членов. Среди прочего система 
показателей должна быть направлена на обеспечение единства таможенно-
го администрирования в ЕАЭС на базе соблюдения стандарта совершения 
таможенных операций таким образом, чтобы исключить возможность пре-
доставления неправомерных преференций участникам ВЭД по территори-
альному принципу.

Представляется цел есообразным использовать приведенные выше 
стратегические установки ВТамО для группирования ключевых показате-
лей оценки эффективности и  качества таможенного администрирования 
по четырем основным направлениям: 
1. Упрощение и гармонизация таможенных процедур, направленные 

на содействие развитию легитимной и справедливой международной 
торговли. 

15 Решение Высшего Евразийского экономического совета от 11.12.2020 N 12 «О Стратегических на-
правлениях развития евразийской экономической интеграции до 2025 года». URL: http://www.docs.
eaunion.org/docs/ru-ru/01228321/err_12012021_12.
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2. Обеспечение фискальной функции государства (полное, своевремен-
ное и правомерное взыска ние таможенных платежей в бюджет госу-
дарства). 

3. Защита общества и граждан, охрана окружающей среды. 
4. Собственное (институциональное) развитие таможенной системы.

Для оценки деятельности верхнего уровня по каждому из направлений 
целесообразно сформировать минимально необходимый набор показате-
лей, характеризующих качество таможенного администрирования, с точки 
зрения соответствия общим целям экономического развития ЕАЭС.

В первую группу показателей, характеризующих работу, направленную 
на содействие развитию международной торговли, предлагается включить 
те, которые определяют скорость совершения таможенных операций, сте-
пень их автоматизации, уровень контрольной нагрузки на бизнес, связан-
ный с проведением наиболее тяжелых форм контроля (досмотров), резуль-
тативность контрольных мероприятий, а также уровень законопослушно-
сти бизнеса, характеризуемый, в том числе, добровольностью соблюдения 
таможенных правил:
–  среднее время совершения таможенных операций в пунктах пропуска 

и при основном оформлении: общее, а также отдельно для безрисковых 
и для рисковых поставок (отдельно для импорта и для экспорта);

–  доля товарных партий, выпускаемых полностью автоматически: общая, 
а также отдельно для импорта и для экспорта;

–  доля компаний, относящихся к низкому уровню риска нарушения та-
моженного законодательства, во внешнеторговом обороте (в стоимост-
ном выражении);

–  доля товарных партий, подпадающих под дополнительные проверки;
–  среднее количество документов, запрашиваемых таможенными орга-

нами при проведении дополнительных проверок;
–  доля товарных партий, направляемых на досмотр;
–  результативность дополнительных проверок, включая таможенные до-

смотры, в процентах от товарных партий, попавших под дополнитель-
ные проверки.
Важность безбарьерного (бесшовного) прохождения таможенных про-

цедур для развития международной торговли и обеспечения стабильного 
экономического роста в последние годы подчеркивается многими авторами. 
Так, в исследовании Организации по экономическому сотрудничеству и раз-
витию (далее – ОЭСР) (OECD, 2012, 2–3, 5–6, 24–25)16 отмечается важность не-

16 Исследования ОЭСР показывают, что создание стоимости в значительной степени сконцентриро-
вано в странах, которые занимаются разведкой или производством компонентов и вводимых ресур-
сов для конечной продукции, а не в странах, которые осуществляют последующую деятельность или 
сборку конечной продукции. Прерывание деятельности по добыче в глобальных цепочках создания 
стоимости (ГЦСС) может вызвать дополнительные расходы и задержки для последующих произво-
дителей в таких отраслях, как производство электроники и автомобилей. Вертикальная специали-
зация относится к стране, специализирующейся на определенной стадии производства (например, 
производстве компонентов или сборке конечной продукции), на которой она может иметь сравни-
тельное преимущество.
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прерывности движения товаров по глобальным цепочкам создания стоимости 
при производстве сложных промышленных продуктов массового потребления 
(автомобили, электроника, бытовая техника), а  расширение поставок дета-
лей и комплектующих по принципу just-in-time предъявляет дополнительные 
требования к  качеству и  скорости совершения таможенных операций (Wulf, 
Sokol, 2005, p. 6). Временные задержки в прохождении контрольных процедур 
в  трансграничной торговле могут добавлять до  70% к  тарифным издержкам 
компаний (Kee, Nicita, Olarreaga, 2005)17, а в соответствии с исследованием Все-
мирного банка один день задержки в выпуске товаров может приводить к сни-
жению объемов торговли на 1% (Djankov, Freund, Pham, 2010, pp. 20–21).

В последние годы мировое таможенное сообщество уделяет все боль-
шее значение внедрению передовых информационных технологий, автома-
тизации процедур по принципу «одного окна», в том числе с использова-
нием технологий искусственного интеллекта. Данным вопросам посвяще-
ны исследования Всемирного банка18, руководящие документы Евросоюза, 
Японии19 и других лидеров в области таможенного администрирования.

Вторую группу – группу фискальных показателей – предлагается ори-
ентировать в основном на администрирование импорта, поскольку именно 
при выпуске товаров для внутреннего потребления действует Единый тамо-
женный тариф ЕАЭС, взимаются основные таможенные платежи и именно 
здесь концентрируются основные риски для экономической безопасности 
ЕАЭС и бюджетов его стран-членов. Эта группа показателей должна также 
давать возможность проводить сопоставительный анализ качества рабо-
ты по  взиманию таможенных платежей и  достижения целей единства та-
моженно-тарифного регулирования с  фискальной точки зрения, для того 
чтобы оперативно выявлять формирование предпосылок экономически 
необоснованных перетоков оформления товаров из  третьих стран между 
государствами ЕАЭС. К этой группе показателей следует отнести:
–  средние индексы таможенной стоимости (долларов за килограмм) 

по наиболее налогоемким категориям товаров, помещаемых под тамо-
женную процедуру выпуска для внутреннего потребления (не менее 
50% в стоимостном выражении от импорта ЕАЭС);

–  средние индексы таможенных платежей (в пересчете на доллары за ки-
лограмм) по наиболее налогоемким категориям товаров, помещаемых 
под таможенную процедуру выпуска для внутреннего потребления 
(не менее 50% в стоимостном выражении от импорта ЕАЭС);

17 70% – это среднее значение для 91 страны, охваченной исследованием (Kee, Nicita, Olarreaga, 2005).
18 Использование информационных технологий для автоматизации таможенных процессов должно 
поддерживаться реформой регулирования. Такая реформа устраняет дублирование в  таможенных 
процедурах и гарантирует, что таможенные администрации не требуют бумажной работы в дополне-
ние к электронной подаче таможенной документации (World Bank, 2016). 
19 Offi  cial Journal of the European Union, Decisions Adopted Jointly by the European Parliament and the 
Council, “Decision No. 70/2008/EC of  the European Parliament and of  the Council of  15 January 2008 
on a Paperless Environment for Customs and Trade”, January 26, 2008; EC, “Taxation and Customs Union: 
Legislation”, updated January 6, 2017; NACCS website, “About NACCS”, n.d. (дата обращения: 24.10.2016). 
Первоначальная разработка NACCS началась в 1977 г., с улучшениями и обновлениями, внесенными 
в систему до 2010 г.
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–  предотвращенный ущерб, измеряемый в доначисленных и довзыскан-
ных платежах при импорте товаров из третьих стран отдельно при де-
кларировании и отдельно в рамках контроля после выпуска товаров;

–  соотношение доначисленных и довзысканных платежей к добровольно 
уплаченным;

–  соотношение предоставленных таможенных льгот к общему объему 
уплаченных платежей.
Применение данных показателей позволит также формировать ана-

литическую базу для обоснования и расчета коэффициентов расщепле-
ния и зачисления в бюджеты стран-членов ввозной таможенной пошлины, 
взимаемой таможенными органами ЕАЭС (определены соответствующим 
Протоколом, приложение № 5 к Договору о ЕАЭС).

Третья группа показателей характеризует эффективность и качество та-
моженного администрирования по направлению защиты общества, граждан 
и окружающей среды. В практике таможенных органов это, как правило, из-
меряется через оценку выполнения ими функций по обеспечению запретов 
и ограничений по ввозу товаров, экспортному контролю, защите прав интел-
лектуальной собственности. Данному направлению таможенного админи-
стрирования особое внимание уделяется в  США и  странах Британского 
Содружества (Австралия, Новая Зеландия). Это связано как с географиче-
скими факторами (перемещение товаров в основном осуществляется мор-
ским транспортом и весь контроль легко сосредоточить в морских портах), 
так и с особой ролью борьбы с терроризмом, которая в последние десяти-
летия, особенно после терактов 11 сентября 2000 г., доминирует в полити-
ческой повестке этих стран. Роль таможни в  вопросах обеспечения без-
опасности раскрывается в обзорах исследовательской службы Конгресса 
США (Jones, Seghetti, 2015, p. 3)20, а также в материалах Бюро по таможне 
и  защите границ (Peterson, Treat, 2009, pp. 9–11; USCBP, «C-TPAT: FAQ», 
January 2015).

Таким образом, по данному направлению предлагается следующий на-
бор показателей:
–  количество выявленных таможенными органами случаев несоблюде-

ния установленных законодательством ограничений при помещении 
товаров под таможенные процедуры;

–  доля зафиксированных случаев попыток ввоза запрещенных к ввозу 
товаров, выявленных таможенными органами, от общего количества 
ввозимых товарных партий;

–  доля зафиксированных случаев попыток вывоза запрещенных к вывозу 
товаров, выявленных таможенными органами;

20 В этом отчете описывается текущая роль CBP, которая включает обеспечение соблюдения правил 
торговли, безопасность импорта и содействие торговле. Принимая во внимание, что правопримене-
ние в торговле касается обеспечения соблюдения ПИС и законов о тарифах, например, безопасность 
импорта касается выявления опасных или незаконных товаров (включая «химическое, биологиче-
ское, радиологическое и ядерное оружие и связанные с ним материалы; незаконные наркотики и кон-
трабанду»). С другой стороны, упрощение процедур торговли относится к эффективности, с которой 
товары проходят таможенную очистку через таможенные посты.
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–  доля выявленных таможенными органами случаев несоблюдения уста-
новленных законодательством ограничений при помещении товаров 
под таможенные процедуры в общем количестве таких случаев, выяв-
ленных всеми государственными органами;

–  объем предотвращенного таможенными органами ущерба правообла-
дателям объектов интеллектуальной собственности.
Вопросы собственного (институционального) развития таможенных 

органов в настоящее время целесообразно оценивать по уровню профессио-
нальной подготовки сотрудников таможенных органов, их коррупционной 
устойчивости и уязвимости, материальной и технической обеспеченности, 
а  также с  точки зрения цифровизации их  деятельности. Эффективность 
и транспарентность таможенных администраций все больше учитывается 
в  общей оценке их  деятельности (World Economic Forum, «Enabling Trade 
index»21), а важность развития таможенной и пограничной инфраструктуры 
учитывается в рейтинге Всемирного банка «Logistics Performance Index»22.

Таким образом, предлагается четвертая группа показателей по соб-
ственному (институциональному) развитию таможенной системы:
–  доля решений таможенных органов, отмененных в судебном и досудеб-

ном порядке, по отношению к их общему количеству;
–  отношение количества уголовных дел коррупционной направленно-

сти, возбужденных в отношении должностных лиц таможенных орга-
нов в течение года, к аналогичному показателю за предыдущий период 
(в процентах);

–  уровень оснащенности таможенных органов современным компьютер-
ным оборудованием со сроком службы не более трех лет;

–  уровень оснащенности таможенной инфраструктуры (пункты про-
пуска, склады временного хранения, зоны таможенного контроля) со-
временным рентгеноскопическим неинтрузивным оборудованием (ин-
спекционно-досмотровые комплексы, рентгенаппараты и т.п.);

–  уровень материального обеспечения должностных лиц таможенных 
органов по отношению к аналогичному среднему показателю для долж-
ностных лиц иных государственных органов.
Предложенная в  данной работе система показателей оценки эффек-

тивности таможенного администрирования через систему деятельности 
таможенных администраций стран ЕАЭС направлена на обеспечение уни-
фикации и единства таможенного администрирования в Евразийском эко-
номическом союзе. Учитывая нацеленность этих показателей на улучшение 
условий ведения внешней торговли, повышение качества реализации фи-
скальной функции, можно утверждать, что их использование будет способ-
ствовать повышению международной конкурентоспособности, укрепле-
нию финансовой устойчивости, дальнейшему развитию таможенных служб 
государств – членов ЕАЭС.

21 URL: https://reports.weforum.org/global-enabling-trade-report-2016/?doing_wp_cron=1627213266.
5402119159698486328125.
22 URL: https://lpi.worldbank.org/.
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Аннотация. Предметом исследования выступает институт накопительной 
пенсии, на  протяжении своего существования неоднократно подвергавшийся 
трансформации. В связи с этим анализируются результаты теоретического осмыс-
ления реформирования накопительного элемента пенсионной системы, представ-
ленные в  зарубежных источниках, а  также практики проведения таких реформ 
на примере ряда стран. 

Очередной виток реформирования института накопительной пенсии в рос-
сийской пенсионной системе связан с его трансформацией из системы обязатель-
ного пенсионного страхования в систему негосударственного пенсионного обеспе-
чения. Опираясь на методологию сравнительного анализа, SWOT-анализа, анализа 
по выявлению корреляционных зависимостей, выдвигается гипотеза, что перевод 
формирования накопительной пенсии в добровольный формат не приведет к по-
строению полноценной трехзвенной пенсионной системы и сам по себе не решит 
проблему повышения уровня пенсионного обеспечения для большинства буду-
щих российских пенсионеров. Официальный вариант будущей конфигурации оте-
чественной пенсионной системы еще не представлен, однако исходя из предше-
ствующих ее вариантов, разработанных Минфином и Банком России, проводится 
SWOT-анализ схемы Гарантированного пенсионного плана, на основании которо-
го делается вывод, что основная цель реформирования  – установить статус-кво 
для средств пенсионных накоплений, «замороженных» на  индивидуальных пен-
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сионных счетах застрахованных лиц в 2014 г., передать обязательства по форми-
рованию накопительной пенсии самим застрахованным лицам, сделав ее формат 
добровольным. Уже сейчас видны риски данной трансформации: уменьшение сте-
пени охвата тех, кто может формировать такую пенсию, продолжение стагнации 
системы негосударственного пенсионного обеспечения. Это подтвердили и дан-
ные проведенного опроса участников и экспертов пенсионного рынка, которые 
отдали предпочтение обязательному формату накопительной пенсии. 

Приведены расчеты, раскрывающие прямую зависимость между ростом зара-
ботной платы и величиной накопительной пенсии, а также показана обратная за-
висимость между уровнем заработной платы и коэффициентом замещения пенсией 
утраченного заработка. Делается вывод, что добровольное формирование накопи-
тельной пенсии может быть успешным, если одновременно с реформированием 
пенсионной системы будет проведено реформирование системы заработной платы, 
разработаны меры стимулирования и механизмы участия работодателей в этом про-
цессе; определены механизмы участия государства в формировании накопительной 
пенсии, законодательно установлены гарантии по обеспечению сохранности средств 
пенсионных накоплений. Результаты исследования могут найти применение при 
разработке окончательной конфигурации российской пенсионной системы. 

Ключевые слова: пенсионная система, обязательное пенсионное страхова-
ние, негосударственное пенсионное обеспечение, институт накопительной пен-
сии, реформирование, гарантированный пенсионный план, стандартизированная 
пенсионная схема. 
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Abstract. Th e focus of the study is placed on the institute of funded pension, which 
has been repeatedly transformed throughout its existence. In  this regard, the fi rst part 
of the article analyzes the results of the theoretical comprehension of forming the accu-
mulative element of the pension system, presented in foreign sources, as well as reforms 
in a number of countries. Th e next round of  reforming the institution of  funded pen-
sion in the Russian pension system is associated with its transformation from a system 
of obligatory pension insurance to a system of non-state pension provision. Based on the 
results of comparative analysis, SWOT analysis, analysis to identify correlation dependen-
cies, the hypothesis is put forward that the transfer of the funded pension to a voluntary 
format will not lead to the construction of a full-fl edged three-tier pension system and 
will not solve the problem of increasing the level of pension provision for the majority 
of future Russian pensioners by itself. Despite the fact that the offi  cial version of the fu-
ture confi guration of the domestic pension system has not yet been presented, but based 
on  its previous versions developed by  the Ministry of Finance and the Bank of Russia 
(in this regard, a SWOT analysis of the Guaranteed Pension Plan scheme is carried out 
in the second part of the article), it can be concluded that the main goal of the reform – 
to establish the status quo for the funds of pension savings «frozen» on the individual 
pension accounts of insured persons in 2014; to transfer the obligations for a funded pen-
sion to the insured persons themselves, making its format voluntary. Th e risks of such 
a transformation are already visible: a decrease in the coverage of  those who can form 
such a pension, continued stagnation of the system of non-state pension provision. Th is 
was confi rmed by  the data of  the conducted survey of participants and experts on  the 
pension market, who preferred the mandatory format of a funded pension (which is dis-
closed in the third part of the article). In conclusion, calculations are presented that reveal 
a direct relationship between the growth of wages and the amount of a funded pension, 
as well as an inverse relationship between the level of wages and the coeffi  cient of replace-
ment of lost work with a pension. It is concluded that the voluntary formation of a funded 
pension can be successful if, sim ultaneously with the reform of the pension system, the 
salary system is reformed, incentive measures and mechanisms for employers ’ participa-
tion in this p  rocess are developed; the mechanisms of state participation in the formation 
of a funded pension are defi ned, guarantees for ensuring the safety of pension savings are 
legally established. Th e practical signifi cance of  the work is  that its results can be used 
in the development of the fi nal confi guration of the Russian pension system.

Keywords: pension system, mandatory pension insurance, non-state pension provi-
sion, institution of funded pension, reformation, guaranteed pension plan, standardized 
pension scheme.
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НПО – негосударственное пенсионное обеспечение
НПФ – негосударственные пенсионные фонды
ОПС – обязательное пенсионное страхование 
ПФР – Пенсионный фонд России 
СПН – средства пенсионных накоплений
СПР – средства пенсионных резервов
УК – управляющая компания

Введение 
С 2002 г. в систему обязательного пенсионного страхования (ОПС) 

России был введен накопительный элемент, а именно накопительная часть 
трудовой (страховой) пенсии по старости (с 01.01.2015 она была преобразо-
вана в накопительную пенсию, которая стала отдельным видом пенсии на-
ряду со страховой пенсией). Тем самым система ОПС начала выстраиваться 
в рамках распределительно-накопительной модели. 

Финансовую основу накопительной пенсии до  01.01.2014 составляла 
часть страховых взносов (6%), уплачиваемых работодателем (в случае рабо-
ты по найму) за своих работников (и учтенных в специальной части инди-
видуального лицевого счета застрахованного лица или на его пенсионном 
счете накопительной пенсии)1, а также доход от инвестирования аккумули-
рованных таким образом средств пенсионных накоплений (СПН), которое 
осуществляли Государственная управляющая компания у так называемых 
«молчунов»; частные управляющие компании либо негосударственные пен-
сионные фонды (НПФ) – по заявлению застрахованного лица2. 

На протяжении всего периода развития института накопительной пен-
сии менялись условия ее формирования, а в 2014 г. и вовсе последовал мора-
торий на формирование СПН, который фактически приостановил развитие 
института накопительной пенсии в ОПС (Воронин, Столяров, 2020). Мора-
торий был введен3 в условиях экономического спада и в целях обеспечения 
устойчивой финансовой основы для выплат страховых пенсий (хотя офи-
циально прекращение перевода средств пенсионных накоплений из Пенси-
онного фонда России (ПФР) в НПФ было объяснено необходимостью из-
менения правового статуса последних). При этом СПН, которые до 2014 г. 
были переведены в НПФ или частные управляющие компании, так и оста-

1 С 2004 г. накопительная часть трудовой (страховой пенсии) могла формироваться только у граж-
дан 1967 г. рождения и моложе, в дальнейшем – только у тех застрахованных лиц, которые до конца 
2015 г. сделали выбор в пользу накопительной пенсии. 
2 С 01.01.2007 на  формирование накопительной части трудовой (страховой) пенсии можно было 
перевести материнский капитал, а с 01.01.2009 – взносы, уплачиваемые в рамках Программы софи-
нансирования. 
3 Федеральный закон от 04.12.2013 N 351-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации по вопросам обязательного пенсионного страхования в части права 
выбора застрахованными лицами варианта пенсионного обеспечения» (последняя редакция) // 
СПС Консультант Плюс. URL://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_155248/.
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лись в них. В последующие годы и по настоящее время увеличение объема 
средств пенсионных накоплений в НПФ и частные управляющие компании 
обеспечивалось за счет средств, поступающих от государства по программе 
софинансирования пенсионных накоплений за 2015 г. (порядка 7 млрд руб.), 
доначислений накоплений по переходным кампаниям и дохода от инвести-
рования СПН. Динамика изменения за 2013–2020 гг. объема СПН (по ры-
ночной стоимости), находящихся в НПФ, представлена в Таблице 1. 

Таблица 1
Динамика объема СПН (рыночная стоимость), 

находящихся в НПФ
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 20204

Объем СПН, 
млрд руб. 1088,4 1132,4 1719,5 2129,9 2435,0 2582,3 2823,0 2946,1

Источники: Составлена авторами на основе данных Банка России: Официальный сайт Банка России. 
Основные показатели деятельности негосударственных пенсионных фондов. 
URL: https://cbr.ru/fi nmarket/supervision/sv_coll/ops_npf/2020y/.4

Из Таблицы 1 видно, что динамика прироста средств пенсионных нако-
плений в негосударственных пенсионных фондах за последние три года со-
ставляла в среднем от 4,3 до 9,3%. «Замораживание взносов» на накопитель-
ную пенсию позволило пополнять за эти годы федеральный бюджет (в сред-
нем в пределах 350–480 млрд руб. в год). Вместе с тем, по расчетам экспертов, 
из-за «замораживания» финансовый рынок с учетом мультипликативного 
эффекта финансового капитала ежегодно лишается 700–800 млрд руб.5. 

Продлеваемый в последние годы мораторий привел6 к постановке во-
проса о кардинальном реформировании института накопительной пенсии. 
Предлагаются разные модели такого реформирования, но официальный 
вариант (к моменту написания настоящей статьи) еще не принят. Это обу-
словливает актуальность изучения опыта реформирования института нако-
пительной пенсии в разных странах, а также существующих теоретических 
наработок зарубежных и отечественных авторов в данной области. Что ка-
сается российских исследователей, то их мнен ия по поводу сохранения на-
копительной пенсии в ОПС или ее перевода в систему негосударственного 
пенсионного обеспечения (далее – НПО), обязательности или доброволь-

4 InvestFuture. Пенсионные накопления граждан в НПФ к середине 2021 г. достигли рекордной вели-
чины в 3 трлн руб. URL: https://investfuture.ru/news/id/pensionnye-nakoplenija-rossijan-v-npf-dostigli-
rekordnyh-3-trln. 
5 РБК. Финансы. Расчеты Национального Рейтингового Агентства (НРА). 01.09.2016. URL: http://
www.rbc.ru/fi nances/01/09/2016/57c718939a79475bb69b72c5.
6 Федеральный закон от 08.12.2020 N 405-ФЗ «О внесении изменений в статью 33-3 Федерального 
закона “Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации” и статью 6-1 Феде-
рального закона “О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
по вопросам обязательного пенсионного страхования в части права выбора застрахованными лица-
ми варианта пенсионного обеспечения”» // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_370071/.
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ности ее  формата разделились (подробно об  этом см.: Хмелевская, Ерма-
ков, 2021). Одни из них указывают на «содержательную несовместимость, 
отразившуюся в  двойственном характере правовой природы института 
ОПС, обремененного накопительным компонентом» (Воронин, Столяров, 
2020, с. 96) и выступают за перевод накопительной пенсии в НПО (Пудов-
кин, 2016). Другие авторы (в частности, Гурвич, 2018) убеждены в необходи-
мости сохранения обязательного характера формирования накопительной 
пенсии, так как «добровольная накопительная система в отличие от суще-
ствовавшей ранее обязательной накопительной системы не сможет обеспе-
чить существенного притока пенсионных накоплений. В  первую очередь, 
это связано с низкими доходами населения, которые не позволяют людям 
делать какие-либо сбережения в  условиях недостатка средств на  текущие 
нужды» (Терентьева, 2019, с. 97).

Цель настоящей статьи – используя теоретико-методологические нара-
ботки зарубежных и отечественных ученых, а также имеющийся опыт ре-
формирования накопительного элемента в  ряде стран, проанализировать 
официально предлагаемые варианты такого реформирования в нашей стра-
не и обосновать, в том числе опираясь на данные проведенного авторами 
социологического исследования, гипотезу относительно дальнейшего раз-
вития института накопительной пенсии в российской пенсионной системе.

Гипотеза состоит в том, что перевод формирования накопительной 
пенсии в добровольный формат в системе НПО (как предложено, напри-
мер, в вариантах, представленных ранее Минфином и Банком России7) 
сам по себе не приведет к построению полноценной трехзвенной пенси-
онной системы, а также не решит проблему повышения уровня пенсион-
ного обеспечения для большинства будущих российских пенсионеров, 
но  может иметь серьезные социальные последствия в  виде дальнейшего 
расслоения общества в пенсионной системе. Вместе с тем такой вариант 
реформирования может привести к повышению уровня пенсионного обе-
спечения граждан при условии: 1) определенных темпов роста производи-
тельности труда и заработной платы работника; 2) включения механизмов 
участия (добровольного или квазиобязательного) работодателя, например, 
на паритетных началах с работником; 3) создания механизмов софинанси-
рования накопительной пенсии со  стороны государства; 4)  обеспечения 
инвестиционной привлекательности создаваемой стандартизированной 
пенсионной схемы; 5) формирования налоговых и иных стимулов для ак-
тивизации участия в этой схеме вкладчиков (участников); 6) создания за-
конодательно установленных гарантий сохранности накопленных пенси-
онных средств в НПО.

Результаты проведенного авторами исследования получены с исполь-
зованием следующих методов: сравнительного анализа, SWOT-анализа, 

7 Проект Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Россий-
ской Федерации по вопросам негосударственного пенсионного обеспечения» (подготовлен Минфином 
России, ID проекта 02/04/09-19/00095019) // СПС Консультант Плюс. URL: http://www.consultant.ru/
cons/cgi/online.cgi?req=docandbase=PRJandn=188486#IcTOAeSQYyFFlC0v.
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анализа корреляционных зависимостей между факторами, влияющими 
на размер пенсионных выплат в НПО, эмпирических методов при проведе-
нии социологического исследования, методов статистического анализа при 
использовании данных Росстата, Банка России, ПФР. 

Анализ зарубежного опыта реформирования накопительного 
элемента пенсионной системы

Теоретико-методологические исследования
Такого рода исследования, проведенные зарубежными авторами, затра-

гивали разные аспекты реформирования накопительного элемента пенси-
онной системы, в частности: 
–  наличие общих механизмов реформирования накопительной составля-

ющей пенсионной системы в разных странах. Так, в работе И. Ткалеца 
(Tkalec, 2020), исследователя в области политической экономии и управ-
ления, анализируется вопрос, насколько разрабатываемые во время 
European Semester принципы и  направления бюджетной и  экономиче-
ской политики, представленные как общие для стран – членов ЕС, вли-
яют на конфигурацию их национальных пенсионных систем и способ-
ствуют обеспечению высокого уровня пенсионных выплат. Автор прихо-
дит к выводу, что для подавляющего большинства этих стран проблемы 
пенсионного реформирования, в том числе затрагивающие структуру 
национальной пенсионной системы, отнесены к внутренним вопросам. 
И. Ткалец обосновывает тезис, что несоблюдение в странах – членах ЕС 
ряда рекомендаций European Semester, касающихся развития пенси-
онных систем, может быть вполне совместимо с достаточно высокими 
пенсионными выплатами в них, и наоборот, соблюдение всех рекомен-
даций необязательно ведет к высокому уровню пенсионного обеспече-
ния в этих странах (как видно на примере стран Балтии). Вывод, сфор-
мулированный автором, следующий: общих схем и принципов в пен-
сионном реформировании не существует, а рекомендации European 
Semester скорее можно отнести к так называемой «мягкой силе», когда 
их влияние на результаты пенсионного реформирования можно усмо-
треть только «в конце цепочки». В отношении характера такого влия-
ния, по И. Ткалецу, следует утверждать о корреляционных, а не о при-
чинно-следственных зависимостях. 
Для реформирования института накопительной пенсии важно, на наш 
взгляд, обеспечение ее базисного условия развития, особо выделенное 
И. Ткалецем: любое физическое лицо должно быть активной частью на-
копительной пенсионной системы, чтобы иметь возможность претен-
довать на адекватные пенсионные выплаты, но и государство должно 
создать благоприятные для этого макроэкономические агрегированные 
показатели (поддерживать невысокий уровень безработицы, обеспечи-
вать мобильность рабочей силы, направлять необходимые и достаточ-
ные государственные/бюджетные расходы и ресурсы). 
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К числу базовых показателей достаточности уровня пенсионных вы-
плат автор относит агрегированный коэффициент замещения (ARR)8, 
который рассчитывается как соотношение валового среднего индивиду-
ального пенсионного дохода населения в возрасте 65–74 лет к валовому 
среднему индивидуальному заработку населения в  возрасте 50–59 лет, 
исключая при этом выплаты по иным социальным пособиям;

–  причины современных пенсионных реформ, включая и реформи-
рование накопительного элемента, их результатов и новых вызовов 
в пенсионной системе. В частности, этим проблемам посвящена рабо-
та Карла Хинрихса (Германия, Университет Бремена) (Hinrichs, 2021). 
Все государства, имеющие в основе своих пенсионных систем соли-
дарно-распределительные механизмы, сталкиваются с одни и теми 
же проблемами: увеличение населения пожилого возраста и сокраще-
ние трудоспособного населения, что ведет к повышению пенсионной 
нагрузки. В целях ее снижения предлагалось формирование много-
уровневых пенсионных систем, в которых государственный компонент 
сосуществовал бы наряду с частным, а коллективные (корпоративные 
или профессиональные) пенсионные программы – с индивидуальными 
пенсионными планами, иными словами, солидарно-распределитель-
ные механизмы пенсионной системы должны сочетаться с ее накопи-
тельными механизмами. Однако финансовый кризис 2008 г. наглядно 
продемонстрировал риски (в частности, рыночные риски), которым 
подвержен накопительный элемент пенсионной системы, что застави-
ло правительства ряда стран вновь изменить ее структуру, начав ре-
формировать данный элемент. 
Анализ реформ позволил сделать выводы относительно: 

–  ограниченности числа вариантов корректировки пенсионной системы. 
В частности, К. Хинрихс в своей статье обосновал, что за последние 
30 лет проведенные пенсионные реформы можно отнести либо к пара-
метрическим реформам, корректирующим те или иные составляющие 
пенсионной системы, либо к структурным реформам, кардинально ме-
няющим эту систему. В связи с реформированием института накопи-
тельной пенсии в России интерес представляет раздел работы К. Хин-
рихса, который посвящен изучению такого реформирования в странах –
членах ЕС, выводы автора будут использоваться в последующих раз-
делах настоящей статьи; 

–  возможных путей повышения эффективности накопительной состав-
ляющей пенсионной системы, в  частности, в  ракурсе изменения меха-
низмов взаимодействия государственных и частных пенсионных систем 
(Clark and Whiteside, 2003; Ebbinghaus, 2011; Rein and Schmähl, 2004); 

–  факторов, влияющих на сохранность и доходность инвестирования 
пенсионных активов, которые следует учитывать (Bussolo, Schotte and 
Matytsin, 2015; Clark, 2000; Heinz, 2019; Stewart, Jain and Sandbrook, 2019); 

8 Eurostat. Aggregate Replacement Ratio. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/
product?code=tespm100. 
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–  необходимости совершенствования государственного регулирования 
процессов инвестирования пенсионных активов (Tuesta, Arellano and 
Alonso, 2015; Estrada and Kritzman, 2019). Так, представляется эвристич-
ной идея о том, что в госрегулировании деятельности субъектов пенси-
онного рынка важно сосредоточиться на результатах их деятельности, 
а не на выполнении установленных к ним требований. В частности, для 
этого можно использовать показатель результативности инвестици-
онной деятельности фондов – «коэффициент покрытия» (the coverage 
ratio), рассчитываемый как «соотношение длительности периода пен-
сионных выплат в заданном объеме, который позволяет достигнуть тот 
или иной портфель, к длительности нормативного периода дожития» 
(подробнее об этом коэффициенте: Estrada and Kritzman, 2019; Абрамов, 
Чернова, 2019, с. 45).

Зарубежные практики реформирования накопительного элемента 
пенсионной системы

Еще в 1994 г. Всемирным банком была предложена конфигурация пен-
сионной системы, включающая три уровня: на первом уровне происходит 
возмещение в системе ОПС выпадающих доходов в связи с утратой заработ-
ка работника при наступлении пенсионных оснований; на втором аккуму-
лируются пенсионные средства на индивидуальных накопительных счетах 
в рамках обязательной накопительной системы, третий уровень – это добро-
вольные накопительные счета, полученные вне рамок ОПС9. В дальнейшем 
к трем уровням были присоединены еще два – базовый (нулевой) уровень 
(минимальный уровень защиты, не предусматривающий пенсионных взно-
сов и  зависящий от  бюджетных ресурсов) и  нефинансовый  – пятый уро-
вень, который предполагал наличие неформальных внутрисемейных или 
межпоколенческих источников как финансовой, так и нефинансовой под-
держки пожилых людей, включая доступ к  медицинскому обслуживанию 
и жилью10. В свою очередь, и в МОТ также была разработана многоуровне-
вая модель пенсионной системы (Wang, Zhang, Shand and Howell, 2014). 

Накопительный элемент был включен в состав многоуровневой пенси-
онной системы, при этом он мог формироваться как в обязательном, ква-
зиобязательном, так и в добровольном порядке. Накопительный элемент 
как часть обязательного пенсионного страхования был введен в  Швеции, 
ряде стран Центральной и Восточной Европы; в Бельгии, Франции и других 
странах он стал формироваться на добровольной основе. 

Однако в дальнейшем «кризис финансового рынка и последовавшая 
за  ним Великая рецессия породили критику сторонников накопительных 
пенсий, привели к многолетним дебатам о пригодности накопительных 

9 World Bank (1994). Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth. Oxford; 
New York: Published for the World Bank [by] Oxford University Press.
10 World Bank (2008). Th e World Bank Pension Conceptual Framework. Pension Reform Primer Notes 
2008/09. Washington: World Bank. 
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схем в качестве механизма финансирования пенсий» (Hinrichs, 2021, р. 415). 
Переосмысление значимости и роли накопительной составляющей пенси-
онной системы было связано и с тем, что большинство финансовых инсти-
тутов, задействованных в инвестировании пенсионных средств, показыва-
ли невысокую (а порой и отрицательную) доходность, затраты по обслужи-
ванию пенсионных программ и индивидуальных пенсионных счетов, адми-
нистративные расходы были достаточно велики, а «предлагаемые продукты 
вряд ли  были прозрачными для большого числа финансово неграмотных 
работников» (Hinrichs, 2021, р. 415). 

В ходе дебатов четко обозначились позиции, с  одной стороны, про-
тивников накопительных схем, считавших их чрезмерно рискованными 
для формирования пенсий, с другой стороны, сторонников данных схем, 
предлагавших повысить устойчивость последних: например, ввести в  го-
сударственное регулирование более строгие запреты на объекты инвести-
рования, структуру инвестиционного портфеля пенсионных средств, обе-
спечить широкую диверсификацию инвестиционных портфелей, напри-
мер, с учетом возраста клиентов («фонды жизненного цикла»), обеспечить 
бóльшую сохранность пенсионных средств. 

В итоге дебатов в большинстве стран началось реформирование инсти-
тута накопительной пенсии, которое во  многих их  них сводилось к  пере-
воду этого института из системы ОПС в систему добровольного страхова-
ния (например, в Венгрии, Хорватии, Эстонии и др. странах); в Латвии была 
временно сокращена доля взносов, перенаправляемых на индивидуальные 
накопительные счета (Hinrichs, 2021). 

Для увеличения широты охвата добровольной накопительной пенсион-
ной системой и в целях недопущения углубления социального неравенства 
в  старости в  некоторых странах был применен механизм автоматической 
подписки (впервые он  был апробирован в  Новой Зеландии и  США, в  на-
стоящее время применяется в Соединенном Королевстве, Литве, Турции 
и других странах), суть которого в том, что сотрудники автоматически за-
числяются в пенсионные планы, спонсируемые работодателем. Введение ме-
ханизма автоматической подписки позитивно отразилось на степени охвата 
пенсионными планами в ряде стран (например, в Новой Зеландии доля лиц 
трудоспособного возраста с планом «Киви» выросла с 42% в 2010 г. до 79% 
в 2019 г.) (ОЕСD, 2020)11.

Отметим, что концепция индивидуального пенсионного капитала, ко-
торая была представлена как вариант реформирования института накопи-
тельной пенсии в нашей стране в 2016–2017 гг., также предполагала автопод-
писку, то  есть «включение работающих граждан в  систему по  умолчанию 
с  возможностью добровольного выхода» (Синявская, Якушев, Червякова, 
2021, с. 18). Позднее в Гарантированном пенсионном плане этот механизм 
был заменен на  авторегистрацию, предполагающую написание заявления 
работником (об этом подробнее: Heinz, 2019; Воронин, Столяров, 2020). 

11 Pension markets in focus, 2020 (OECD, 2020).
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Ряд авторов (Воронин, Столяров, 2020; Хмелевская, Ермаков, 2021 и др.) 
делают вывод, что главная цель проводимых реформ института накопитель-
ных пенсий  – сдерживание роста государственных пенсионных расходов. 
Несмотря на то, что многие положения введенных реформ еще не вступили 
в  силу, уже сейчас исследователи констатируют возможное снижение вы-
плат при наступлении пенсионных оснований. Это подтверждает и  опыт 
зарубежных стран, который показывает, что при переходе к доброволь-
ному порядку накопительной пенсии охват населения, которое участвует 
в  ее формировании, резко снижается (OECD, 2013)12. Значительная часть 
населения в  силу разных причин оказывается не  готовой к участию
в добровольных накопительных пенсионных планах. Например, в настоя-
щее время охват добровольными индивидуальными пенсионными планами 
наемных работников составляет в Словакии 38% от общей численности всех 
наемных работников, в Венгрии – 19% (снижение по степени охвата на 45% 
при введении добровольного формата), в Германии, Ирландии – почти 50%, 
в Чехии – 52%, в Польше – 65%13. 

Модели формирования накопительных пенсий в ряде стран в 2020 г. 
представлены в Таблице 2.

Таблица 2
Модели формирования накопительных пенсий 

в ряде стран, 2020
Особенности накопительного 

пенсионного плана Страны

Работодатели обязаны по закону создать 
накопительный пенсионный план для 
своих сотрудников, которые затем должны 
присоединиться к плану

Финляндия, Норвегия, Швейцария

Законодательство не требует, чтобы работодатели 
разрабатывали накопительные пенсионные 
планы для своих сотрудников, но участие в этих 
планах работодателей квазиобязательное, 
так как решение об открытии таких планов 
принимается на отраслевом уровне и вписано 
в коллективный отраслевой договор

Дания, Нидерланды, Швеция

Не требуют от работодателя создания 
накопительных пенсионных планов, но требуют, 
чтобы сотрудники в обязательном порядке 
присоединились к одному из уже существующих 
пенсионных планов

В частном пенсионном фонде: 
Чили, Колумбия, Мексика.
Присоединились к государственному 
пенсионному плану: Дания, Латвия

Работодатели не обязаны создавать накопительные 
пенсионные планы, а работники не обязаны 
присоединяться к ним в обязательном порядке

Австрия, Чехия, Франция

12 Роль накопительных пенсий в системах пенсионного обеспечения: Проблемы пенсионной си-
стемы Российской Федерации. Проект, июнь 2012 года. ОЭСР, 2012. URL: http://pensionreform.ru/
fi les/36761/06.2012. 
13 Pensions at a Glance, 2019. URL: https://www.oecd.org/els/oecd-pensions-at-a-glance-19991363.htm.
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Особенности накопительного 
пенсионного плана Страны

Используют «мягкое» принуждение и поощряют 
сотрудников к участию в плане путем 
автоматического подключения: работодатели 
должны при определенных условиях зачислять 
своих работников в пенсионный план. Однако 
у сотрудников есть возможность отказаться 
от плана в течение определенного периода времени

Италия, Новая Зеландия, Турция 
и Соединенное Королевство

Источник: Составлена авторами на основе Pension markets in focus, 2020 (OECD, 2020).

В 2020 г. обязательными пенсионными планами были охвачены более 
70% трудоспособного населения в 17 из 32 стран (в Эстонии – 88%, в Фин-
ляндии – 93%), входящих в ОЭСР, и стран, не входящих в ОЭСР, в которых 
существуют такие планы (OECD, 202014). Обязательные индивидуальные 
пенсионные счета в Чили имели 88% работников. 

По оценке ОЭСР, отказ от накопительной системы или перевод ее на 
добровольную основу сокращает размер пенсионного обеспечения будущих 
пенсионеров на 15–20%15, а во Всемирном банке отмечено, что «ликвидация 
обязательной накопительной системы ради решения временных проблем 
в среднесрочной перспективе неизбежно ведет к необходимости повыше-
ния налогов»16. Тем не менее на долю накопительного элемента, сформиро-
ванного в  большинстве стран на  добровольной основе, приходится от  15 
до 40% начисленной пенсии (Воронин, 2020).

Варианты реформирования накопительной пенсии 
в российской пенсионной системе

SWOT-анализ Гарантированного пенсионного плана
На протяжении последних лет были предложены несколько вариан-

тов реформирования института накопительн ой пенсии (подробнее: Воро-
нин, Столяров, 2020; Хмелевская, Ермаков, 2021). Один из них – Гаранти-
рованный пенсионный план (далее  – ГПП), представленный Минфином 
и Банком России в октябре 2019 г.17. Потенциал охвата этим Планом был 
оценен в 1 млн человек. 

14 Pension markets in focus, 2020 (OECD, 2020).
15 Роль накопительных пенсий в системах пенсионного обеспечения: Проблемы пенсионной си-
стемы Российской Федерации. Проект, июнь 2012 года. ОЭСР, 2012. URL: http://pensionreform.ru/
fi les/36761/06.2012.
16 Цит. по: Доклад «Развитие многоуровневых пенсионных систем: социальные и экономические 
факторы». Приложение 3. Международная группа рейтинговых агентств RAEX. URL: https://raexpert.
ru/researches/npf/2015/att3/.
17 Проект Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Рос-
сийской Федерации по вопросам негосударственного пенсионного обеспечения» (подготовлен 
Минфином России, ID проекта 02/04/09-19/00095019) (не внесен в ГД ФС РФ, текст по состоянию 
на 29.10.2019). Предполагалось, что ГПП будет введен в 2021 г. // СПС Консультант Плюс. URL: http://
www.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=docandbase=PRJandn=188486#LFOSIeSOBVPRnaMQ. 
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На Рисунке 1 изображена функциональная модель ГПП (подробное 
описание модели см.: Есаулкова, 2020). 

Рисунок 1
Формирование и аккумулирование средств 

пенсионных резервов ГПП и их дальнейшее размещение

Источник: Составлен авторами. 

В целях раскрытия разных сторон ГПП проведем его SWOT-анализ. 
S (Strengths) – сильные стороны, достоинства, преимущества:

–  возможность формирования за счет личных взносов дополнительных 
источников финансирования пенсионного дохода в системе НПО;

–  добровольный характер вступления в ГПП;
–  наличие налоговых льгот;
–  отсутствие ограничений по размеру страхуемой суммы;
–  сохранение дореформенного возраста выхода на пенсию;
–  право выхода из ГПП в течение шести месяцев после вступления;
–  возможность перевести в ГПП «замороженные» средства из ОПС после 

шести месяцев со дня вступления в этот План.
W (Weaknesses) – слабые стороны, слабые места, недостатки:

–  низкий уровень доходов большинства населения, как следствие, огра-
ниченность охвата этим Планом;

–  нераскрытость механизмов участия наряду с работником работодателя, 
а также государства;
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–  недостаточность гарантий сохранности накопленных пенсионных 
средств в ГПП;

–  неопределенность механизма включения ГПП в действующую систему 
НПО, вероятность конкуренции с существующими в ней программами;

–  неопределенность собственника накопленных пенсионных средств;
–  избыточность субъектов Плана (в частности, представляется необо-

снованным введение пенсионного оператора);
–  квазидобровольный характер участия работника в формировании пен-

сионных накоплений (так как это участие осуществляется через рабо-
тодателя, что ставит под сомнение добровольность вступления работ-
ника в ГПП);

–  недостаточность налоговых льгот и иных мер стимулирования. 
O (Opportunities) – возможности, шансы, перспективы:

–  возможность на основе модели ГПП сформировать более эффективную 
модель с учетом результатов обсуждения Плана.
T (Th reats) – угрозы, опасность, риски:

–  риски дальнейшего расслоения общества;
–  риски низкого охвата системой ГПП населения. Проект не  сопрово-

жден расчетами, из него не ясно, какое количество граждан России мо-
гут и готовы стать участниками формируемой системы; каков размер 
среднего предполагаемого пенсионного взноса и  пр. В  условиях про-
должающегося снижения жизненного уровня населения, недостаточ-
ности стимулов для участия в  ГПП сложно прогнозировать устойчи-
вость и положительную динамику развития этого Плана. 

Новый вариант реформирования института накопительной пенсии: 
общие контуры

В настоящее время Минфин России и Банк России готовят новый ва-
риант реформирования института накопительных пенсий (предполагается, 
что последний будет демонтирован к 2023 г.), предусматривающий «возмож-
ность формирования гражданами за счет личных взносов дополнительных 
источников финансирования дополнительного дохода в системе НПО при 
стимулирующей поддержке государства»18. Речь идет о переводе института 
накопительной пенсии из ОПС в НПО и добровольном характере ее фор-
мирования. 

Кроме того, в ходе совместных обсуждений представителей Банка Рос-
сии и участников пенсионного рынка19 был достигнут консенсус в вопросе 
трансформации пенсионных накоплений в систему НПО, который предпо-
лагает, что: а) собственниками этих накоплений станут граждане (участни-
ки пенсионной схемы); б) новая стандартизированная схема будет допол-

18 В Плане законопроектной деятельности Министерства финансов России предусмотрена к сере-
дине декабря 2021 года разработка соответствующего законопроекта. URL: https://minfi n.gov.ru/ru/
document/?id_4=132589-plan_zakonoproektnoi_dyeyatelnosti_ministerstva_finansov_rossiiskoi_
federatsii_na_2021_god. 
19 НАПФ. Реестр законодательных инициатив. URL: http://napf.ru/216338.
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нять иные схемы НПО; 3) предполагается введение дополнительных финан-
совых стимулов (в частности, отдельный налоговый вычет); 4) планируется 
система мер с целью обеспечения сохранности всей суммы пенсионных на-
коплений; 5)  предусматривается возможность досрочной выплаты пенси-
онных накоплений по этой схеме в установленных законодателем случаях; 
6) предусматриваются механизмы софинансирования со стороны работо-
дателя (возможно, и государства). В результате должна быть создана новая 
стандартизированная система, в основе которой будет определенная пенси-
онная схема НПО. При этом не исключается развитие новых финансовых 
инструментов долгосрочного инвестирования (например, индивидуальный 
инвестиционный счет 3-го типа, который планируется запустить в 2022 г.20).

Реформирование института накопительной пенсии с  точки зрения 
участников и экспертов пенсионного рынка 

Представляется весьма значимым раскрыть отношение к реформиро-
ванию института накопительной пенсии со стороны участников пенсион-
ного рынка и его экспертов, что было выявлено в результате проведенного 
авторами опроса (июнь-июль 2021 г.). Всего было опрошено 23 респондента, 
из которых:
–  руководители и ведущие специалисты негосударственных пенсионных 

фондов (АО «НПФ «Стройкомплекс», АО «НПФ «Алмазная осень», 
АО «НПФ «БЛАГОСОСТОЯНИЕ», АО «Национальный негосударствен-
ный пенсионный фонд», АО «НПФ «Сафмар», АО «Ханты-Мансий-
ский негосударственный пенсионный фонд», АО «НПФ «ГАЗФОНД», 
АО «НПФ «Открытие», АО «НПФ «Сургутнефтегаз», АО «НПФ «Теле-
ком-Союз», АО «НПФ «Транснефть», АО «НПФ «ВТБ Пенсионный 
фонд», АО «Межрегиональный НПФ «БОЛЬШОЙ») – 14 респондентов. 
В этих фондах в настоящее время сосредоточены: 40,4% СПН от об-
щей суммы всех СПН в НПФ; 39,4% всех застрахованных лиц в НПФ; 
42,2% всех застрахованных лиц – получателей пенсии; 81,0% всех средств 
пенсионных резервов; 52,7% всех участников НПО в НПФ, 78,1% полу-
чателей негосударственной пенсии в НПФ;

–  руководители управляющих компаний, участвующих в пенсионной 
системе («КСП Капитал Управление активами» и «Газпро мбанк – Управ-
ление активами») – два респондента;

–  эксперты (члены экспертных советов, исследователи, работающие в об-
ласти пенсионного страхования) – восемь респондентов.
На один из основных вопросов: «Как, с вашей точки зрения, должна 

формироваться накопительная пенсия?» – 47,8% респондентов ответили, 
что в системе ОПС, оставаясь обязательной; 17,5% опрошенных посчитали, 
что она должна формироваться в системе НПО и на добровольных началах; 
4,3% респондентов ответили, что не видят смысла в выделении этой пенсии 
в  качестве самостоятельной; вариант «иное» указали 30,4% респондентов. 

20 Выступление Президента НАУФОР Алексея Тимофеева в  рамках онлайн-марафона «Новые ин-
струменты для частных инвесторов». URL: https://tass.ru/ekonomika/11199379.
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Выбирая последний вариант, респонденты обосновывали свою позицию 
следующим образом: 

«скорее всего, выбрал бы вариант сохранения этой пенсии в системе ОПС 
и  на основах ее  обязательности, но  нам уже озвучили, что так уже 
не будет. Поэтому считаю, что в этом случае накопительная пенсия 
должна формироваться на добровольных началах с элементами стиму-
лирования со стороны государства». 

Представляется, что именно такой вариант ответа в настоящее время 
в большей степени отвечает сложившемуся положению в реформировании 
института накопительной пенсии. Минфин России и Банк России опреде-
лились в общих контурах концепции реформирования института накопи-
тельной пенсии. Многие респонденты восприняли это как решение, кото-
рое уже принято, хотя больше всего тех респондентов, которые предпочли 
бы оставить накопительную пенсию в системе ОПС и на началах обязатель-
ности (рис. 2).

Рисунок 2
Распределение ответов респондентов на вопрос: 

«Как, с вашей точки зрения, должна формироваться 
накопительная пенсия?»

Источник: Составлен авторами.

В ответе «иное» респонденты также указывали, что накопительная пен-
сия может формироваться и в НПО, и в ОПС, что непринципиально; важно, 
на каких условиях она будет формироваться. Можно также согласиться с та-
ким подходом. Значение имеют, в первую очередь, механизмы формирова-
ния накопительной пенсии. 

В последние годы особое внимание со стороны госрегулятора и субъ-
ектов пенсионного рынка стало уделяться развитию индивидуальных пен-
сионных программ. Поэтому следующие вопросы проведенного социоло-
гического исследования были связаны именно с этим. Так, мнения респон-
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дентов на вопрос «Считаете ли вы рост индивидуального НПО основным 
трендом в развитии отрасли НПФ на ближайшие годы?» разделились: 
39,2% ответили утвердительно, 30,4% не согласны с этим утверждением 
и столько же респондентов выбрали вариант «ин ое». В «ином» респонден-
ты отмечали, что тренд в развитии пенсионной системы определяет госу-
дарство: сейчас оно в индивидуальном НПО видит будущее этого элемента 
пенсионной системы. Ряд респондентов были настроены достаточно пес-
симистично, утверждая, что вообще не видят перспектив развития НПО 
в силу снижения уровня жизни большинства россиян. 

Как показали итоги опроса, отношение к  индивидуальному инвести-
ционному счету (далее  – ИИС) третьего типа также противоречиво: под-
держали развитие ИИС третьего типа 21,7% респондентов; не  видят пер-
спектив внедрения этого счета 26,3% респондентов; ИИС третьего типа 
требует совершенствования – этот вариант ответа выбрали 34,7% опрошен-
ных, вариант «иное» – 17,3% респондентов. Данные ответы свидетельству-
ют о том, что ни участники пенсионного рынка, ни экспертное сообщество 
еще не определили своего отношения к ИИС третьего типа. В комментари-
ях к ответу респонденты отмечали, что «не видят масштаба развития ИИС 
третьего типа, так как это затронет только обеспеченных людей и мало кос-
нется населения страны в целом»; «ИИС третьего типа не должен конкури-
ровать с НПО»; «ИИС третьего типа является самостоятельным инвестици-
онным продуктом и для развития НПФ не является необходимым». 

Среди факторов, которые могут способствовать росту индивидуально-
го НПО (респонденты могли выбрать несколько вариантов ответов), были 
названы следующие (рис. 3).

Рисунок 3
Распределение ответов респондентов на вопрос: 

«Какие факторы могут способствовать развитию 
индивидуального НПО?»

Источник: Составлен авторами. 
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Расширение налоговых льгот (68% респондентов) и общий рост бла-
госостояния населения (59% респондентов) были названы среди важней-
ших факторов, способствующих развитию индивидуального НПО; в чис-
ле остальных факторов – повышение доходности инвестирования пенси-
онных средств (41% респондентов), повышение финансовой грамотности 
населения (23% респондентов), улучшение качества работы с клиентами 
в НПФ (18% респондентов) и иное (18% респондентов). Среди конкрет-
ных мер стимулирования развития индивидуального НПО респонденты 
называли следующие: «стимулирующие меры со стороны государства, на-
пример, открытие при рождении ребенка счета НПО и зачисление на него 
10  тыс. руб.»; «передача накопительной части из  ОПС в  НПО (передача 
накоплений в собственность граждан)»; «введение системы АСВ (Агент-
ство по страхованию вкладов)»; «прямой налоговый вычет в бухгалтерии 
работника, если он является участником НПФ»; «геополитическая и эко-
номическая стабильность, как минимум, в двух поколениях подряд».

Следующая группа вопросов касалась развития корпоративных и иных 
коллективных программ НПО. На тот факт, что перспективы дальнейшего 
развития корпоративных пенсионных программ есть, но при наличии ряда 
условий, указали 82,6% опрошенных; 4,3% опрошенных дали отрицатель-
ный ответ на этот вопрос. В «ином» респонденты (13,1%) предлагали «сде-
лать корпоративные пенсионные программы обязательным элементом как 
пенсионной системы, так и любого коллективного договора»; указывали, 
что «перспективы развития корпоративных программ как преимущества 
корпорации просматриваются при дефиците квалифицированных кадров 
и наличии борьбы за них между корпорациями». 

Большинство респондентов высказались в поддержку развития пен-
сионных программ для государственных и муниципальных служащих 
в НПО (73,9% опрошенных); 4,4% не видят необходимости развития та-
ких программ, полагая, что государство должно обеспечить достойную 
пенсию для этих категорий работников; воздержались от  ответа на  во-
прос 4,3% респондентов, 17,4% выбрали вариант «иное». В  «ином» ре-
спонденты предлагали «перевести пенсии для этих категорий из системы 
государственного обеспечения в систему ОПС», указали на «источник не-
государственных пенсий для этих категорий работников в средствах для 
социальных программ»; представители ряда фондов отметили, что «про-
граммы для муниципальных служащих в их НПФ уже есть, и эти програм-
мы успешно развиваются». 

Заключительный блок вопросов касался необходимости измене-
ний в государственном регулировании отрасли НПФ. Этот блок весьма 
значим, так как с переводом института накопительной пенсии в систе-
му НПО необходимо найти эффективные способы такого регулирова-
ния. В данном блоке особенно важны ответы представителей фондов, 
которые ежедневно сталкиваются с госрегулированием. Так, на вопрос 
«Оцениваете ли вы существующую регуляторную нагрузку как чрезмер-
ную?» 69,8% респондентов ответили утвердительно (85,7% респондентов 
из НПФ); не считают ее чрезмерной 8,6% респондентов, затруднились 
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ответить 13,0%, выбрали «иное» 8,6% респондентов. В пояснениях к от-
вету респонденты отмечали, что «госрегулирование не  отвечает совре-
менным вызовам, отстает на  год-два» и «необходимо пересмотреть на-
правленность такого регулирования». 

Особое внимание в опросе было отведено инвестированию пенсионных 
средств. Лишь 21,7% респонден тов считают обоснованными существующие 
ограничения в инвестировании пенсионных средств; на необоснованность 
ряда ограничений указали 65,2% (71,4% – респондентов из НПФ), остальные 
затруднились ответить. Часть респондентов согласилась, что «ограничения 
в  инвестировании СПН вполне адекватны и  необходимы, а  что касается 
НПО, то здесь существующие ограничения необходимо пере смотреть, на-
пример, допустить инвестирование пенсионных средств или их части в раз-
витие производства вкладчика». 

Отдельный вопрос респондентам был задан по  введенному недавно 
для НПФ макропруденциальному стресс-тестированию (МСТ) в целях 
проверки устойчивости фонда в стрессовых макроэкономических ситуа-
циях. На вопрос «Способствует ли проведение МСТ устойчивости НПФ?» 
(57,1% респондентов – представителей НПФ) 65,2% респондентов ответи-
ли положительно; 13,0% ответили «нет», остальные затруднились отве-
тить. Представителями НПФ было отмечено, что «сами по себе результаты 
МСТ не ведут к устойчивости фонда, но они дают возможность анализа, 
выявления рисков, выработки мер по  управлению ими. К  устойчивости 
ведут меры, принятые по результатам МСТ, и если эти меры адекватны, 
только тогда можно утверждать, что МСТ способствует устойчивости 
фондов». 

На вопрос «Следует ли сместить акцент в регулировании НПФ с тре-
бований к  нему как к  юридическому лицу на  требования к  результатам 
его деятельности (например, к размерам пенсионных выплат)?» утверди-
тельно ответили 21,8% респондентов (только 7,1% респондентов из НПФ), 
21,8% ответили отрицательно, 34,6% затруднились ответить, 21,8% выбра-
ли «иное». В «ином» респонденты отвечали, что «со стороны Банка России 
должен быть введен полноценный риск-ориентированный надзор, наце-
ленный не только на финансовую устойчивость НПФ, но и на структуру 
его обязательств»; «важен баланс регулирования и  результатов деятель-
ности: 1/3 требований госрегулятора должна касаться лицензионных тре-
бований к НПФ как юридическому лицу (хотя респонденты и ставили под 
сомнение необходимость статуса НПФ именно как юридического лица, 
ссылаясь на зарубежный опыт) и 2/3 требований – результатов деятель-
ности НПФ». 

Подводя итоги проведенного опроса, отметим следующее:
1)  идею перевода института накопительной пенсии в систему НПО 

и ее формирование на добровольных началах поддерживают только 
17,5% респондентов. При этом зная, что именно такой вариант вы-
бран Банком России в качестве базового, участники опроса попыта-
лись предложить меры, чтобы сделать эту идею привлекательной для 
населения;
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2)  не было единого мнения среди респондентов по вопросу, является 
ли индивидуальное НПО основным трендом в развитии пенсионного 
рынка. Большинство респондентов согласны с тем, что такое НПО за-
тронет лишь определенную часть населения страны; это утверждение 
справедливо и в отношении счета ИИС третьего типа; вместе с тем все 
респонденты подчеркнули важность развития индивидуального НПО 
и перечислили необходимые для этого условия;

3)  что касается корпоративного НПО, то большинство респондентов от-
метили необходимость и возможность его дальнейшего развития, в том 
числе как вариант предложили разработку специальных программ для 
государственных и муниципальных служащих;

4)  результаты опроса подтвердили и необходимость пересмотра ряда 
требований государственного регулирования, отметили чрезмерность 
регуляторной нагрузки, важность пересмотра ряда инвестиционных 
ограничений (особенно при размещении средств пенсионных резервов 
в НПО), а также совершенствования проведения МСТ, нахождения не-
обходимого баланса в требованиях госрегулятора к НПФ как юридиче-
скому лицу и к результатам деятельности фонда. 

Выводы и рекомендации

В настоящее время общий тренд в реформировании российской пенси-
онной системы – трансформация института накопительной пенсии из си-
стемы ОПС в НПО. В связи с этим предполагается, что уже в ближайшее 
время будет создана соответствующая стандартизированная схема НПО. 
Однако уже сейчас следует выделить проблемы, которые может повлечь 
данная трансформация:

1. Реформирование института накопительной пенсии не может быть 
эффективным без положительной динамики роста производительности 
труда, заработной платы, финансового рынка и пр. Поэтому было бы не-
корректно утверждать, что перевод института накопительной пенсии 
из системы ОПС в НПО решит, например, проблему повышения уровня 
пенсионных выплат для широкого круга будущих пенсионеров. 

На наш взгляд, это лишь придаст новый статус-кво аккумулирован-
ным средствам пенсионных накоплений (в том числе и «замороженной» 
их  части), а  вся ответственность по  их дальнейшему формированию 
будет перенесена на застрахованные лица – участников новой стандар-
тизированный схемы НПО. Поэтому такая реформа кардинально не из-
менит уже сложившуюся солидарно-распределительную систему ОПС, 
существенно не повлияет на рынок НПО и не увеличит размер накопи-
тельной пенсии для большинства будущих пенсионеров, у которых уже 
начала формироваться такая пенсия. Без необходимого уровня доходов 
населения решить проблему повышения размера накопительной пенсии 
не удастся. 

Рассчитаем величину накопительной пенсии в динамике ее роста при 
следующих исходных данных (табл. 3):
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Таблица 3
Исходные данные

Биржевые индексы, 
в соответствии 

с которыми осуществляется 
инвестирование

Средне-
годовая 

доходность 
индекса, %

Среднегодовой 
рост размера 
заработной 

платы, %

Размер 
отчислений 

от заработной 
платы, %

Средний 
уровень 

инфляции 
в год, %

Мужчина 

с 20 лет 
до 35 лет

с 35 лет 
до 50 лет

с 50 лет 
до 60 лет

RUPAI – агрессивный

RUPMI – сбалансированный

RUPCI – консервативный

10,15

9,35

9,06

8,1

8,1

8,1

6 6,35

Женщина

с 20 лет 
до 35 лет

с 35 лет 
до 45 лет

с 45 лет 
до 55 лет

RUPAI – агрессивный

RUPMI – сбалансированный

RUPCI – консервативный

10,15

9,35

9,06

8,1

8,1

8,1

6 6,35

Источник: Составлена авторами на основе данных Росстата, Московской биржи.

Итоговые результаты расчетов (с учетом и без учета динамики роста 
заработной платы) представлены в Таблицах 4–6. 

Таблица 4
Итоговые результаты

Стаж 
накопле-
ний, лет

Исходная 
заработ-

ная плата, 
руб.

Итоговая 
пенсия с учетом 

динамики 
роста 

заработной 
платы, руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, %

Итоговая 
пенсия без учета 
динамики роста 

заработной платы 
(учет только 

инфляции), руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, %

Мужчина 40 32500* 26518,28 81,59 24149,44 74,30

Женщина 35 32500 24446,11 75,22 22761,48 70,00

Мужчина 40 51400 32175,95 62,60 28429,54 55,31

Женщина 35 51400 28898,74 56,22 26234,43 51,04

Мужчина 40 75000 39240,56 52,32 33774,01 45,03

Женщина 35 75000 34458,64 45,94 30571,02 40,76

Мужчина 40 100000 46724,25 46,72 39435,52 39,44

Женщина 35 100000 40348,36 40,35 35164,87 35,16
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Стаж 
накопле-
ний, лет

Исходная 
заработ-

ная плата, 
руб.

Итоговая 
пенсия с учетом 

динамики 
роста 

заработной 
платы, руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, %

Итоговая 
пенсия без учета 
динамики роста 

заработной платы 
(учет только 

инфляции), руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, %

Мужчина 40 125000 54207,95 46,37 45097,03 36,08

Женщина 35 125000 46238,07 36,99 39758,72 31,81

Мужчина 40 150000 61691,64 41,13 50758,54 33,84

Женщина 35 150000 52127,79 34,75 44352,56 29,57

Примечание: * За 2020 г. (данные Росстата): медианная заработная плата – 32,5 тыс. руб.; средняя 
номинальная заработная плата – 51,4 тыс. руб. 

Источник: Составлена авторами на основе проведенных расчетов.

Таблица 5
Итоговые результаты расчета при исходной заработной 
плате 32500 руб. (медианная заработная плата, 2020 г.), 

с учетом динамики заработной платы и инфляции

Стаж 
накопле-
ний, лет

Сумма 
накоплений, 
дисконтиро-

ванная 
на размер 

инфляции, руб.

Накопительная 
пенсия (рассчитана 

из периода 
продолжительности 

жизни на пенсии 
20 лет), руб.

Средняя 
страховая 

пенсия 
по старости, 

руб.

Итоговая 
пенсия 

(накопи-
тельная 

+ страховая), 
руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, 

%

Мужчина 40 2334912,33 9728,8 16789,48 26518,28 81,59

Женщина 35 1837592,26 7656,63 16789,48 24446,11 75,22

Источник: Составлена авторами на основе проведенных расчетов.

Таблица 6
Итоговые результаты расчета без учета 

динамики роста заработной платы 
(увеличение только на уровень инфляции)

Стаж 
накопле-
ний, лет

Сумма 
накоплений, 
дисконтиро-

ванная 
на уровень 

инфляции, руб.

Накопительная 
пенсия (рассчитана 

из периода 
дожития 20 лет), 

руб.

Средняя 
страховая 

пенсия 
по старости, 

руб.

Итоговая 
пенсия 

(накопи-
тельная 

+ страховая 
пенсии), руб.

Коэффициент 
замещения 

пенсией 
утраченного 
заработка, 

%

Мужчина 40 1766391,16 7359,95 16789,48 24149,44 74,3

Женщина 35 1433280,31 5972 16789,48 22761,48 70

Источник: Составлена авторами на основе проведенных расчетов.
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На Рисунках 4–5 представлены графики, отражающие приведенные 
в таблицах расчеты.

Рисунок 4
Расчет пенсионной модели с учетом динамики роста 

заработной платы

Источник: Составлен авторами на основе проведенных расчетов.

Рисунок 5
Расчет пенсионной модели без учета динамики роста 

заработной платы (увеличение только на уровень инфляции)

Источник: Составлен авторами на основе проведенных расчетов.
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Расчеты показывают, что: 1) динамика заработной платы существенно 
влияет на размер накопительной пенсии и, соответственно, размер пенси-
онных выплат; 2)  коэффициент замещения пенсией утраченного заработ-
ка находится в обратной зависимости к росту заработной платы и в пря-
мой зависимости к размеру пенсионных выплат в абсолютных величинах; 
3) коэффициент замещения пенсией утраченного заработка выше 70% при 
медианной заработной плате может быть достигнут только при постоянной 
динамике роста размера заработной платы и продолжительности периода 
пенсионных накоплений 40 лет и более. 

2. Если формирование накопительной пенсии будет носить доброволь-
ный характер в рамках НПО, то возникает проблема степени охвата ею за-
страхованных лиц. В  связи с  этим интерес представляет динамика коли-
чества участников НПО (например, за  2013–2020 гг.) (рис. 6). Из  рисунка 
следует, что резкого увеличения числа участников НПО за анализируемый 
период не произошло (общее их количество – около или чуть более 6 млн 
человек). «Рынок НПО стагнирует»21.

Рисунок 6
Динамика количества участников НПО, человек

Источник: Составлен авторами на основе данных Банка России. URL: https://www.cbr.ru/search/?text=
основные+показатели+деятельности+НПФ.

Основу НПО по-прежнему составляют корпоративные пенсионные 
программы (по данным 2019 г., это 64% всех участников; 65% уплаченных 

21 Это оценка рынка НПО, данная Председателем Банка России Э. С. Набиуллиной в ходе онлайн-сессии 
НАУФОР «Диалог с регулятором». URL: https://www.finversia.ru/news/markets/nabiullina-rynok-
npf-stagniruet-kak-v-chasti-obyazatelnogo-pensionnogo-strakhovaniya-tak-i-v-chasti-negosudarstvennogo-
pensionnogo-obespecheniya-94933.
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взносов на программы – взносы работодателя). Вместе с тем в 2020 г. про-
изошел существенный рост объема пенсионных взносов в рамках индиви-
дуальных пенсионных программ (более 50% по сравнению с 2019 г.)22. Воз-
можно, что причиной этого стало снижение ставки по банковским вкладам. 
Одновременно значительная часть населения не проявляет интереса к та-
ким программам, прежде всего, по причине отсутствия необходимых фи-
нансовых средств. Низкий уровень доходов не позволит значительной части 
населения формировать накопительную пенсию на добровольных началах. 
Реально участвовать на долгосрочной основе в новой стандартизированной 
схеме смогут 10–15% россиян23. 

Повысить же уровень охвата новой стандартизированной схемой воз-
можно через создание механизмов квазиобязательного участия работодате-
лей, формирование системы действенных стимулов, побуждающих работо-
дателя к участию в схеме (как вариант – формирование паритетной основы 
финансирования); создание механизмов участия в этой схеме государства 
(возможно, это будет только на первоначальном этапе, когда данная схема 
должна закрепиться в пенсионной системе). Например, 6% страхового та-
рифа можно было бы пропорционально распределить между работником, 
работодателем и государством. 

3. С обозначенной выше проблемой связана и следующая – величи-
на пенсионных взносов в  эту схему и  их регулярность. Например, в  на-
стоящее время о невысокой величине аккумулированных СПН на инди-
видуальных счетах свидетельствует следующее: только 5% в пенсионных 
выплатах составляют пожизненные или срочные накопительные пенсии, 
все остальное – это единовременные выплаты или выплаты правопре-
емникам. В связи с этим среди главных проблем добровольного формата 
накопительных пенсий  – ставка ежемесячных взносов, их  регулярность 
и продолжительность уплаты. Опять же для решения названных проблем 
нужна стабильная, достаточно высокая заработная плата, а также систе-
ма стимулов для участия в разрабатываемой пенсионной схеме. Вводимая 
схема формирования накопительной пенсии в  НПО должна быть инте-
ресна для вкладчиков/участников, застрахованных лиц. Для этого необ-
ходимо увеличение разнообразия пенсионных продуктов для индивиду-
ального инвестирования (например, по  предлагаемым инвестиционным 
портфелям в зависимости от возраста клиента; по финансовым институ-
там – банки, страховые компании, НПФ). Авторами уже предлагались ва-
рианты инвестиционных портфелей в зависимости от возраста клиентов 
(Есаулкова, 2020).

22 НАПФ. Деятельность НПФ в 2020 г. Мониторинг отдельных показателей. М., 2021. URL: http://napf.ru/
fi les/216179/Отчет_НАПФ_Деятельность_по_НПО_2020_print.pdf.
23 Проведенные опросы показывают, что большинство россиян готовы начать формировать свои 
сбережения при доходе 35 тыс. руб. на каждого члена семьи. В 2019 г. модальная заработная плата 
составляла после налоговых вычетов 20,5 тыс. руб., а 59% опрошенных вообще не имели никаких сбе-
режений. Но и среди тех, кто делал сбережения, почти 40% делали это нерегулярно и точечно // РБК. 
URL: https://www.rbc.ru/fi nances/16/09/2019/5d7bc96a9a7947478ca14388?utm_source=yxnewsandutm_
medium=desktopandutm_referrer=https%3A%2F%2Fyandex.ru%2Fnews.
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Со стороны государства должны быть: а)  созданы надежные гаран-
тии сохранности пенсионных средств; б) восстановлены в полном объеме 
средства, которые до периода их «замораживания» направлялись на имен-
ные счета застрахованных лиц (подробнее: Воронин, 2020); в) сформиро-
вана действенная система стимулов (о налоговых льготах и вычетах см.: 
Есаулкова, 2020).

4. Важно и оптимально вписать новую стандартизированную схему 
в НПО: (1) в качестве самостоятельной схемы со своими ограничениями 
по инвестированию пенсионных накоплений либо (2) приравнять дан-
ную схему ко всем остальным схемам в НПО, сохранив единые требова-
ния к размещению пенсионных средств, (3) в случае участия работодателя 
в стандартизированной схеме предусмотреть разные варианты соотнесе-
ния с корпоративными пенсионными программами и (4) аналогично сле-
дует сделать в отношении индивидуальных пенсионных планов. 

5. На протяжении последних лет основная цель государственного ре-
гулирования деятельности НПФ связывалась с сохранением устойчивости 
фондов, недопущением их банкротств. Но эта цель не касалась конечного 
результата деятельности НПФ – уровня пенсионных выплат. Кроме того, 
все представители фондов, как показал проведенный авторами опрос, рас-
ценивают существующую в настоящее время регуляторную нагрузку как 
чрезмерную. Совершенствование механизмов госрегулирования деятель-
ности НПФ, от которых зависит, в частности, доходность фондов, должно 
стать самостоятельным направлением в формировании добровольной на-
копительной системы. 

Пандемия COVID-19 уже внесла свои коррективы в развитие пенси-
онных систем в ряде стран (например, потребовала экстренных мер ока-
зания помощи пенсионерам, работодателям и пр.) и, вероятно, приведет 
в дальнейшем и к новым пенсионным реформам. Однако важно, чтобы 
инициаторы этих реформ учитывали всю сложность обстановки и не до-
пускали появления негативных тенденций, которые еще больше могут 
усугубить и так непростую ситуацию. 
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степени успешности государственной поддержки, оказанной малому предприни-
мательству (МСП) в период пандемии. Данные для анализа получены во время лет-
него (2021 г.) опроса 580 владельцев малого бизнеса. Выборка была сформирована 
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Основные гипотезы исследования подтвердились. Они сводятся к следующе-
му: (1) малое предпринимательство не однородно по своему отношению к прово-
димой государством политике, на что могут влиять разные обстоятельства и фак-
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торы (опыт работы в бизнесе, его успешность, локация и др.). (2) Участие в тех или 
иных государственных программах повышает уровень доверия к государству и по-
ложительно влияет на оценку проводимой им политики. (3) Меры, реализованные 
государством в период пандемии, имели разный охват и разную эффективность 
в глазах их бенефициаров. В заключении сформулирован ряд выводов и рекомен-
даций для органов, реализующих политику в отношении МСП в России.
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Abstract. Th e article analyzes the perception of  the nature of  relations with the 
state by Russian small entrepreneurs and, in particular, the success of state support pro-
vided to small businesses during the pandemic. Th e data for the analysis were obtained 
during the summer (2021) survey of 580 small business owners, a sample of which was 
formed from the database of the Institute’s project “Public Opinion Foundation” “Sociol-
ogy of Small Business (SMBiz Project)”. Th is database was gained in years of all-Russian 
population surveys conducted on random samples.

Th e main hypotheses of the study were confi rmed. Th ey are formulated as follows: 
(1) Small business is not homogeneous in its attitude to the policy pursued by the state, 
which can be infl uenced by diff erent circumstances and factors (experience in business, 
its success, location, etc.). (2) Participation in certain state support programs increases 
the level of confi dence in the state and has a positive eff ect on the assessment of its policy. 
(3) Th e measures implemented by the Russian state during the pandemic have had diff er-
ent coverage and diff erent eff ectiveness in the perception of their benefi ciaries.

In the concluding part, evidence and recommendations are formulated for the bod-
ies implementing the policy on SMEs in Russia.

Keywords: small business, pandemic, adaptation, state support, empirical data.
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Введение

Весной 2020 г. кардинально изменилось функционирование всех субъ-
ектов экономики. Но пандемия коронавируса и болезненные решения 
 властей особенно ударили по малым предпринимателям – у большинства 
из них не было подушки безопасности и накопленных активов, а клиенты – 
население – резко изменили привычные объемы и структуру потребления. 

В зарубежной литературе много и  справедливо написано о  том, что 
пандемия стала не  только периодом испытания, но  и  периодом возможно-
стей для предпринимателей – особенно для так называемых техностартеров, 
предлагающих новые, адаптированные к ситуации продукты и услуги (Doern 
et al., 2019; Davidsson, 2020; Springer, 2020), и предпринимателей, нацеленных 
на  развитие и/или тиражирование своего бизнеса (Eggers, 2020). Предыду-
щие исследования показали, что предприятия, созданные после стихийных 
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бедствий и катастроф, лучше учитывают ситуацию, не обременены инерцией 
сложившихся технологий и организационных форм и могут быть очень эф-
фективными для облегчения выживания (Williams and Shepherd, 2016). 

В то же время известно, что в структуре малого предпринимательства 
любой страны техностартеры и инновационные фирмы в целом составля-
ют меньшую часть. Подавляющая же часть малых предпринимателей зани-
мается тем, что в современной литературе называют «повседневным пред-
принимательством» (Welter et al., 2017). Это рутинные виды бизнеса (мел-
кооптовая торговля, общественное питание, услуги населению и т.д.), соз-
данные их владельцами для обеспечения себе приемлемого уровня дохода, 
а не для того, чтобы расти и развиваться за счет инновационных решений. 
Им пришлось в период резких изменений внешних условий особенно тяже-
ло, и именно этой части малого предпринимательства должны были помочь 
выстоять и  сохранить рабочие места меры государственной поддержки 
со стороны национальных правительств.

Как показывают аналитические обзоры ряда международных органи-
заций (Kalemli-Ozcan et al., 2020; OECD, 2020 и др.), в подавляющем боль-
шинстве национальные правительства в период пандемии прибегли к по-
хожему набор у мер и  процедур; отличия были связаны лишь с  объемами 
средств, которые государства могли выделить для поддержки сектора мало-
го и среднего предпринимательства (далее – МСП), и с тем, что они делали 
основной упор на разные инструменты. 

В отечественной литературе уже есть ряд работ, где предпринимается по-
пытка в контексте пандемии оценить рациональность и возможные эффекты 
предпринятых государством дополнительных шагов по поддержке МСП (см.: 
Баринова и др., 2020; Образцова, Чепуренко, 2020; Земцов и др., 2020), но про-
шло еще мало времени, чтобы на основе надежных эмпирических данных 
оценить результативность и эффективность этих мер. Однако такая оценка 
нужна хотя бы потому, что современный глобальный миропорядок не застра-
хован от повторения разного рода экстраординарных событий, серьезно вли-
яющих на  социально-экономические процессы. Она должна основываться 
на экспертных оценках, но также и на мнениях самих бенефициаров. 

В настоящей статье авторы ставят задачу на основании полученных в ходе 
специальных исследований в 2021  г. эмпирических данных описать воспри-
ятие субъектами малого предпринимательства России проводимой государ-
ством политики в отношении МСП, особенно тех мер, которые были разрабо-
таны и осуществлялись в России с конца весны 2020 г. для поддержки малых 
предпринимателей в условиях пандемии и вызванных ею ограничений.

Методика и данные

Данный материал подготовлен на основе данных специального опроса, 
проведенного в рамках проекта «Социология малого бизнеса» (далее – Проект 
СМБиз), реализуемого Институтом Фонда «Общественное мнение» (ФОМ) 
с 2020 г. В Проекте СМБиз основой для систематических научно-корректных 
опросов предпринимателей малого бизнеса является Панель малого бизне-
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са (далее – ПМБ). По состоянию на октябрь 2021 г. панель включала в себя 
свыше 4000 представителей малого бизнеса – т.е. лиц, в ходе общероссийских 
репрезентативных опросов населения ответивших, что они являются пред-
принимателями, и заполнивших Паспорт участника панели.

Телефонный опрос был выполнен в июле-августе 2021 г. на основе спе-
циально разработанной и протестированной анкеты. Из ПМБ была сделана 
случайная выборка размером в 580 человек. Хотя в силу сравнительно не-
большого размера выборки имеют место некоторые случайные диспропор-
ции относительно структуры малого предпринимательства, в целом в силу 
того, что предприниматели-респонденты рекрутировались в  ходе репре-
зентативных опросов населения, выборка репрезентирует представителей 
малого бизнеса Российской Федерации.

Данная выборка достаточна по размеру, чтобы провести ряд группиро-
вок (в разрезе видов деятельности, стадии развития бизнеса, уровня доход-
ности, организационно-правовой формы и др. параметров) и таким образом 
проверить некоторые гипотезы относительно влияния пандемии и огра-
ничительных мер государства в отношении МСП на достаточно больших 
подвыборках.

Основные гипотезы исследования сводятся к следующему:
1. Малое предпринимательство не однородно по своему отношению 

к проводимой государством политике, на что могут влиять разные об-
стоятельства и факторы (опыт работы в бизнесе, его успешность, лока-
ция и др.).

2. Участие в тех или иных государственных программах повышает уро-
вень доверия к государству и положительно влияет на оценку прово-
димой им политики.

3. Меры, реализованные государством в период пандемии, имели разный 
охват и разную эффективность в глазах их бенефициаров.
Ниже в статье приводятся результаты проверки этих гипотез. В заключи-

тельном разделе сделаны некоторые выводы и сформулированы рекомендации.

Оценка респондентами необходимости и потребности 
в конкретных мерах государственной поддержки

Анализ потребности предпринимателей в помощи со стороны государ-
ства производился по ответам респондентов на два вопроса:

11. Я перечислю некоторые меры государственной поддержки мало-
го бизнеса, а вы скажете, какие из них приносят либо могут принести 
пользу вам, вашему бизнесу. (Любое число ответов.)

12. Какие из названных вами мер приносят либо могут принести 
наибольшую пользу вам, вашему бизнесу? Выберите не более трех мер. 
(Не более трех ответов.)

После зачитывания формулировки каждого из этих вопросов респон-
дентам предлагались семь вариантов ответа:
1. Налоговые льготы, специальные налоговые режимы.
2. Льготное кредитование.
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3. Обучающие программы, консультирование.
4. Информационная поддержка.
5. Государственное софинансирование расходов по выходу на новые 

рынки.
6. Возможность участия в госзаказе, госзакупках.
7. Гранты социальным предпринимателям.

Для каждой из этих позиций был сформирован свой индекс, который 
для каждого респондента мог равняться либо нулю (если позиция не выбрана 
ни в одном из вопросов), либо 0,5 балла (если она выбрана только в вопро-
се 11, а вопрос 12 задавался, но позиция не была отмечена), либо 1,5 балла 
(если она выбрана в обоих вопросах1).

Факторный анализ семи индексов позволил обнаружить три группы 
сильно коррелирующих между собой потребностей. (Иначе говоря, таких, 
что потребности, относящиеся к одной и той же группе, у респондентов 
зачастую сопутствуют друг другу, либо вместе присутствуют, либо вместе 
отсутствуют.) Это, во-первых, предоставление кредитно-финансовых ре-
сурсов на  льготных условиях и  налоговые преференции; во-вторых, ин-
формационно-консультационные услуги для повышения уровня рыночных 
компетенций; в-третьих, содействие в освоении новых рыночных ниш. 
Приведем конкретные потребности, составляющие каждую из этих групп, 
указав для каждой потребности в скобках коэффициент корреляции с соот-
ветствующим фактором (см.: табл. 1).

Таблица 1
Коэффициенты корреляции факторов групп с отдельными 

потребностями предприятий

Отдельные потребности
Группы потребностей

1 2 3

Льготное кредитование 0,648 -0,040 0,094

Возможность участия в госзаказе, госзакупках 0,625 -0,077 0,175

Налоговые льготы, специальные налоговые режимы 0,525 0,204 -0,478

Обучающие программы, консультирование 0,091 0,733 0,025

Информационная поддержка -0,167 0,722 0,087

Гранты социальным предпринимателям 0,079 0,027 0,692

Государственное софинансирование расходов 
по выходу на новые рынки 0,160 0,138 0,608

Примечание: Факторы строились методом главных компонент с вращением Varimax.

Источники: Составлена авторами по результату собственного исследования (– и далее, если не ука-
зано иное).

1 Поскольку второй вопрос не задавался тем, кто выбрал в первом вопросе не более трех позиций, 
при расчете этих индексов позиции, отмеченные такими респондентами в первом вопросе, считались 
отмеченными и во втором.
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1. Предоставление кредитно-финансовых ресурсов на льготных условиях 
и налоговые преференции:
a. льготное кредитование (0,648);
b. налоговые льготы, специальные налоговые режимы (0,525);
c. возможность участия в госзаказе, госзакупках (0,625).

2. Информационно-консультационные услуги для повышения уровня 
рыночных компетенций:
a. обучающие программы, консультирование (0,733);
b. информационная поддержка (0,722).

3. Содействие в освоении новых рыночных ниш:
a. государственное софинансирование расходов по выходу на новые 

рынки (0,608);
b. гранты социальным предпринимателям (0,692).
После разбиения семи индексов на три группы были сформированы 

три укрупненных индекса. (Для простоты они рассчитывались как средняя 
потребность респондента в тех видах помощи, которые образуют каждую 
группу.) Кластерный анализ в пространстве этих индексов позволил разде-
лить всех респондентов на четыре близких по размеру кластера (группы), ко-
торые затем были почти без изменений преобразованы в четыре примерно 
одинаково представленных в массиве типа бизнесов (см. табл. 2): во-первых, 
«Помощь в продвижении бизнеса» (29%); во-вторых, «Инфопомощь» (23%); 
в-третьих, «Снижение налогов и госзаказы» (22%) и в-четвертых – «Не ве-
рящие в помощь государства» (25%).

Таблица 2 
Типы малых предпринимателей по типу 

отношения/преференциям в отношении мер 
государственной поддержки

Группа потребностей 1 
«Предоставление 
кредитно-финансовых 
ресурсов на льготных 
условиях и налоговые 
преференции» 
(1a, 1b, 1c)

Группа потребностей 3 
«Содействие в освоении новых рыночных ниш» (3a и 3b)

Хотя бы одна 
из позиций 

3a и 3b названа 
и в в. 11, 
и в в. 12*

Остальные респонденты

Группа потребностей 2 
«Информационно-консультационные услуги для 

повышения уровня рыночных компетенций» (2a и 2b)

Хотя бы одна 
из позиций 2a и 2b 

названа и в в. 11, и в в. 12

Остальные 
респонденты

В в.11 выбраны 
хотя бы две позиции 
1a, 1b, 1c и хотя 
бы одна из них – в в.12

Тип 1. 
«Помощь 

в продвижении 
бизнеса» 

(29%)

Тип 2. «Обучение» (23%) Тип 3. 
«Кредиты, снижение 
налогов и госзаказы» 

(22%)

Остальные 
респонденты

Тип 4. 
«Не верящие в помощь 

государства» (25%)

Примечание: * Либо по вопросу 11 указано не более трех позиций, и тогда вопрос 12 не задавался.
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В Таблице 3 проиллюстрированы особенности выделенных типов биз-
неса. Эта таблица содержит распределение ответов на вопрос 12 (о самых 
важных, ключевых потребностях), если бы он задавался всем респондентам, 
а не только тем, кто по вопросу 11 выбрал более трех позиций.

Таблица 3 
Спрос на ключевые меры поддержки со стороны 

разных типологических групп предпринимателей, 
выделенных с точки зрения их потребностей в помощи
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Доли групп 100 29 23 22 25

12. Какие из названных вами ме р приносят либо могут принести наибольшую пользу вам, 
вашему бизнесу? Выберите не более трех мер. (Не более трех ответов.)

Налоговые льготы, специальные налоговые режимы 59 50 65 88 39

Льготное кредитование 51 48 51 87 23

Обуча ющие программы, консультирование 15 12 49 0 0

Информационная поддержка (сайты с информацией 
о рынках, поставщиках, потребителях и т. д.) 21 20 64 0 0

Государственное софинансирование расходов по выходу 
на новые рынки 19 65 0 0 0

Возможность участия в госзаказе, госзакупках 24 21 20 52 7

Гранты социальным предпринимателям (юридическим 
лицам, входящим в реестр социальных предприятий) 13 44 0 0 0

Примечание: Полужирным шрифтом и подчеркнутым курсивом выделены данные в группе, отлича-
ющиеся от данных среди всех опрошенных на 5 п.п. и более в большую или меньшую сторону соот-
ветственно. Серым цветом выделены клетки, относящиеся к наиболее типичным для каждой типоло-
гической группы потребностям.

Все респонденты из наиболее крупной первой типологической группы 
«Помощь в продвижении бизнеса» (причем только они!) не просто считают 
полезными для своего бизнеса и государственное софинансирование рас-
ходов по выходу на новые рынки, и гранты социальным предпринимателям, 
но и называют хотя бы один из этих видов поддержки или даже оба в числе 
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трех способных принести их бизнесу наибольшую пользу. Таким образом, 
они хотят, чтобы государство помогало им развиваться, выходить на новые 
рынки, включая специфические рынки социального предпринимательства. 
Это – помощь для развития.

Все респонденты из  второй типологической группы «Обучение» 
не  только считают полезными для своего бизнеса оба варианта предло-
женных им ответов (a. обучающие программы, консультирование; b. ин-
формационная поддержка), но и выбирают хотя бы один или даже оба эти 
варианта, когда им предлагают оставить в ряду предпочтительных не бо-
лее трех из ранее ими названных. При этом если в первой типологической 
группе потребность в  информационной поддержке хотя бы  изредка от-
мечается, то  в  третьей и  четвертой типологических группах она вообще 
ни разу не упоминалась в качестве особенно важной. Это – помощь для 
самопомощи.

Представители третьей типологической группы не упоминают ни один 
из видов поддержки, кроме трех: льготное кредитование, налоговые льготы 
и возможность участия в госзаказе или госзакупках. Разница между третьей 
и четвертой группами состоит в том, что если каждый представитель тре-
тьей («Кредитно-финансовая поддержка и госзаказы») указал два или бо-
лее из этих видов помощи, которые могли бы принести пользу его бизнесу, 
то представители четвертой группы («Не верящие в помощь государства») 
назвали только один или даже не назвали ни одного.

Кроме перечисленных выше особенностей, у  каждой типологической 
группы есть и иные, хотя и не столь специфические. Например, в первой 
типологической группе «Помощь в продвижении бизнеса» предпринимате-
ли чаще, чем в среднем, считают, что власти скорее способствуют, нежели 
препятствуют развитию бизнеса (28% против 22% по опросу), и хотели бы, 
чтобы государство им помогало (31% против 22%). При этом, однако, в этой 
группе существенно больше, чем в  других, доля тех, кто считает, что по-
мощь сегодня оказывается в недостаточной мере (51% против 39%). В пер-
вой группе чаще представлены бизнесы, созданные ранее 1994 г. (19% про-
тив 13% по выборке в целом).

Во второй типологической группе «Обучение» тоже чаще, чем в сред-
нем, респонденты считают, что власти скорее способствуют, нежели пре-
пятствуют развитию бизнеса (29% против 22% по опросу), и еще чаще, чем 
в первой группе, хотят, чтобы государство им помогало (35% против 22%). 
При этом представители данной группы гораздо реже, чем в среднем, 
жалуются на  частые проверки со  стороны государственных органов 
(15% против 21%). В целом группа заметно оптимистичнее смотрит на пер-
спективы условий для ведения бизнеса в нашей стране: 54% ее представите-
лей (против 44%) считают, что в будущем они улучшатся (12% против 8%) 
или не изменятся (42% против 36%). В этой типологической группе замет-
но выше, чем в среднем, доля относительно новых (образованных начи-
ная с 2018 г.) предприятий (29% против 21%) и доля ИП (74% против 62% 
по  опросу). Это чаще, чем в  среднем, предприятия розничной торговли 
(29% против 21%), без наемных работников (54% против 45%), с выручкой 
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в 2019 г. не более полумиллиона рублей (22% против 15%). Здесь больше 
всего предприятий, на которые пандемия повлияла в той или иной степе-
ни позитивно (38% против 31%).

Обе эти группы можно охарактеризовать как лояльные к государству 
и, несмотря на критику в его адрес, рассчитывающие на господдержку как 
на один из факторов развития бизнеса.

Третья типологическая группа «Снижение налогов и госзаказы» – яв-
ный лидер по числу считающих, что государство не оказывает поддержки 
бизнесу (54% против 46%) и даже препятствует его развитию (71% против 
63%). При этом именно в этой группе выше всего доля тех, кто обращался 
за поддержкой в связи с пандемией (35% против 28%). Предпринимателям 
этой группы чаще, чем в среднем, мешают работать высокие налоги (70% 
против 61%), бюрократия и формализм органов власти (61% против 55%). 
В числе трех наиболее острых проблем представители этой типологической 
группы чаще, чем в среднем по опросу, упоминали частые изменения в на-
логовом законодательстве (19% против 13%). Эта группа наиболее пессими-
стична: 60% ее представителей (против 52%) ожидают ухудшения предпри-
нимательского климата в  стране в  ближайшем будущем. Почти половина 
бизнесов (47% против 38%) в данной группе оформлены как юридическое 
лицо. Две трети из них – это B2B бизнесы (67% против 58%), более четверти 
(27% против 22%)  – B2G бизнесы. 28% (против 20%) ведут свою деятель-
ность более чем в одном регионе Российской Федерации, здесь также боль-
ше тех, кто владеет более чем одним бизнесом (28% против 20% по выборке 
в целом). Таким образом, те малые предприниматели, которые чаще рабо-
тают с бизнесом и государством как с основными клиентами (видимо, по-
этому среди них больше, чем в других группах и по выборке в целом, тех, 
кто сталкивался с коррупцией), чаще склонны к негативной оценке дело-
вого климата и его тенденций, а также эффективности и результативности 
государственной политики, но высказывают заинтересованность в опреде-
ленных формах поддержки  – это прежде всего налоговая и  кредитно-фи-
нансовая политика.

Четвертая типологическая группа – «Не верящие в помощь государ-
ства» – наиболее негативно оценивает бизнес-климат в нашей стране: 69% 
(против 63% по выборке в целом) опрошенных считают отношения между 
государством и бизнесом плохими; 53% (против 44%) считают, что бизнес-
климат ухудшается; 85% (против 75%) хотели бы невмешательства государ-
ства, а не помощи с его стороны; 52% (против 46%) не замечают никакой 
помощи со стороны государства, несмотря на то, что именно на эту группу 
пандемия оказала очень негативное влияние (30% против 24% по опросу). 
В  итоге половина бизнесов данной группы находятся в  настоящее время 
на стадиях спада или даже закрытия (49% против 40%). Отметим также, что 
в этой типологической группе несколько больше, чем по опросу, респонден-
тов старше 45 лет (54% против 49%). То, что они редко говорят о какой-либо 
желательной помощи своему предприятию со  стороны государства, мож-
но объяснить, с  одной стороны, безнадежным состоянием ряда бизнесов, 
а с другой – резким несогласием со сложившимся отношением государства 
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к бизнесу вообще. Так, 19% представителей группы (против 6% по опросу), 
не выбрав ничего или почти ничего из предложенного им списка вариантов 
помощи, воспользовались позицией «другое». В  числе других пожеланий 
у них звучало снижение налоговой и иной нагрузки, упрощение работы на-
логовых и судебных органов, стабилизация законодательства, правил функ-
ционирования экономики, полная свобода в реализации предприниматель-
ской деятельности в рамках закона, искоренение коррупции и кумовства. 
Предлагалось, чтобы государство прекратило вмешиваться в дела бизнеса. 
Как написал один из участников опроса: «Главная задача – не лезть к бизнесу, 
а оставить его в покое». Среди представителей этой группы чаще встреча-
ются те, у кого вообще нет наемных работников, т.е. это довольно мелкий 
бизнес или самозанятые.

Как видно, четвертая группа, скорее всего, утратила надежды как на улуч-
шение бизнес-климата, так и на меры государственной поддержки (что от-
части объясняется тяжелым финансовым состоянием многих предприятий 
из этой группы) и единственной эффективной формой политики считает 
отказ государства от  избыточного регулирования и  контроля за  бизнесом. 
При этом, однако, проект регуляторной гильотины, направленный на сниже-
ние избыточного контроля, они вдвое чаще, чем представители первой и вто-
рой групп, считают практически бесполезным.

Таким образом, данные опроса показывают, что малый бизнес отнюдь 
не является единым в восприятии государства и своем отношении к ме-
рам государственной политики. Среди малых предпринимателей явно вы-
деляются четыре разных группы, а проведенный анализ позволяет поста-
вить в соответствие каждой типологической группе определенный слоган:

Тип 1. «Помощь в развитии бизнеса» => «Продвинь меня!»
Тип 2. «Обучение» => «Научи меня!»
Тип 3. «Кредиты, снижение налогов и госзаказы» => «Сократи налоги 

и бюрократию!»
Тип 4. «Не верящие в помощь государства» => «Не трогай меня!»
Это следует учитывать при формировании новой повестки государ-

ственной политики в области поддержки малого и среднего предприни-
мательства и определении ее целевых групп, а также при формировании 
новостной повестки и тона дискурса. Вбросы в новостную повестку опти-
мистических призывов и обещаний, формирование картины происходяще-
го в  секторе в  духе «борьбы отличного с  просто хорошим» значительной 
частью малых предпринимателей, типологически относящихся к  третьей 
и четвертой группам, воспринимается в лучшем случае как полный отрыв 
лиц, принимающих решения, от  реальностей малого бизнеса, в  худшем  – 
как цинизм и ведет к укреплению взаимного недоверия между этими груп-
пами малого бизнеса и  государством. Вновь завоевать доверие этих двух 
групп малого бизнеса будет довольно трудно: это станет возможно лишь 
при последовательной и эффективной реализации решительных мер по де-
бюрократизации (например, путем дальнейшей цифровизации взаимоот-
ношений между малым бизнесом и  государством) и  снятию администра-
тивных барьеров (регуляторная гильотина).
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Между тем явственно выделяется группа малых предпринимателей, 
которые реально нуждаются в содействии выходу на новые региональные 
и международные рынки. Они вполне толерантны к государству, как и дру-
гая группа, которая заинтересована в  таких сравнительно дешевых мерах 
поддержки, как обучение и консалтинг.

Уровень информированно сти малых предпринимателей 
о «больших» проектах в области господдержки

Анализ данных опроса показал, что предприниматели в большинстве 
случаев не знают о существовании крупных проектов в области поддержки 
малого предпринимательства, причем оценка состояния отношений между 
малым бизнесом и государством почти не связана с уровнем осведомлен-
ности (см. табл. 4–6).

Таблица 4 
Взаимосвязь между оценкой отношений между малым бизнесом 

и государством и информированностью о Национальном 
проекте «Малое и среднее предпринимательство и поддержка 

индивидуальной предпринимательской инициативы» и оценкой 
его полезности для малого бизнеса (число и % ответивших)

Вы знаете или не знаете о Национальном 
проекте «Малое и среднее предпринимательство 

и поддержка индивидуальной 
предпринимательской инициативы»? 

Если знаете, то, на ваш взгляд, он скорее полезен 
или скорее бесполезен для малого бизнеса? Итого

Не знаю 
об этом 
проекте

Скорее 
полезен

Скорее 
бесполезен

Затрудняюсь 
ответить, 

другой ответ

Как вы думаете, 
в целом 
отношения между 
государством 
и малым бизнесом 
в России сейчас 
скорее хорошие 
или скорее плохие?

Скорее 
хорошие

105
(70,9%)

25
(16,9%)

11
(7,4%)

7
(4,7%)

148
(100%)

Скорее 
плохие 

257
(70,2%)

26
(7,1%)

65
(17,8%)

18
(4,9%)

366
(100%)

Затрудняюсь 
ответить, 
другой ответ

48
(72,7%)

8
(12,1%)

7
(10,6%)

66
(100%)

Всего 410
(70,7%)

59
(10,2%)

79
(13,6%)

32
(5,5%)

580
(100%)

Как видно из Таблицы 4, уровень информированности о Нацпроекте, 
реализуемом с 2018 г., низкий. Безотносительно степени оценки его полез-
ности, не знают о нем более 70%. Оценка полезности Нацпроекта является 
весьма умеренной, она несколько выше среди тех, кто расценивает сложив-
шиеся взаимоотношения между малым бизнесом и государством как хоро-
шие (около 17% против почти 7% тех, кто оценивает их как плохие).
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Таблица 5
Взаимосвязь между оценкой отношений между малым 

бизнесом и государством и информированностью о проекте 
«Регуляторная гильотина» и оценкой его полезности 

для малого бизнеса (число и % ответивших)
Вы знаете или не знаете о проекте 

«Регуляторная гильотина»? Если знаете, то, 
на ваш взгляд, он скорее полезен или скорее 

бесполезен для малого бизнеса? Итого
Не знаю 
об этом 
проекте

Скорее 
полезен

Скорее 
бесполезен

Затрудняюсь 
ответить, 

другой ответ

Как вы думаете, 
в целом 
отношения между 
государством 
и малым бизнесом 
в России сейчас 
скорее хорошие 
или скорее плохие?

Скорее 
хорошие

130
(87,8%)

8
(5,4%)

5
(3,4%)

5
(3,4%)

148
(100%)

Скорее 
плохие

304
(83,1%)

23
(6,3%)

24
(6,6%)

15
(4,1%)

366
(100%)

Затрудняюсь 
ответить, 
другой ответ

59
(89,4%)

3
(4,5%)

2
(3,0%)

2
(3,0%)

66
(100%)

Всего 493
(85,0%)

34
(5,9%)

31
(5,3%)

22
(3,8%)

580
(100%)

Таблица 6
Взаимосвязь между оценкой отношений между малым 

бизнесом и государством и информированностью о проекте 
«ФОТ 3.0» и оценкой его полезности для малого бизнеса 

(число и % ответивших)
Вы знаете или не знаете о проекте «ФОТ 3.0»? 

Если знаете, то, на ваш взгляд, он скорее полезен 
или скорее бесполезен для малого бизнеса?

Итого
Не знаю 
об этом 
проекте

Скорее 
полезен

Скорее 
бесполезен

Затрудняюсь 
ответить, 

другой ответ

Как вы думаете, 
в целом 
отношения между 
государством 
и малым бизнесом 
в России сейчас 
скорее хорошие 
или скорее плохие?

Скорее 
хорошие

147
(99,3%)

0
(0,0%)

1
(0,7%)

0
(0,0%)

148
(100%)

Скорее 
плохие

356
(97,3%)

5
(1,4%)

3
(0,8%)

2
(0,5%)

366
(100%)

Затрудняюсь 
ответить, 
другой ответ

66
(100,0%)

0
(0,0%)

0
(0,0%)

0
(0,0%)

66
(100%)

Всего 569
(98,1%)

5
(0,9%)

4
(0,7%)

2
(0,3%)

580
(100%)

Еще ниже степень осведомленности о проекте регуляторной гильоти-
ны, и опять уровень незнания о нем мало отличается как среди оцениваю-
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щих отношения между малым бизнесом и государством как хорошие, так 
и среди тех, кто оценивает их как плохие – на уровне 85–88%, а полезным его 
считают во всех группах 5–6% респондентов.

Хуже всего (лишь 1,9%) респонденты информированы о проекте «ФОТ 3.0» – 
возможно, в силу того, что он является самым новым среди описанных круп-
ных проектов в области политики в отношении малого предпринимательства, 
и полезность его в глазах всех групп респондентов почти нулевая. 

Между тем опыт государственного управления показывает, что при низ-
ком уровне информированности бенефициаров даже потенциально эффек-
тивная политика не может достичь своей цели. Необходимо находить каналы 
продвижения информации о крупных проектах в среду малого бизнеса – че-
рез пользующихся доверием и уважением в их кругу фасилитаторов и соот-
ветствующие сети.

Общие оценки респондентами взаимоотношений 
малого бизнеса и государства

Текущие взаимоотношения между субъектами малого предпринима-
тельства и государством и их динамика могут быть оценены при помощи 
построенного по итогам опроса многокомпонентного индекса. Этот индекс 
сформирован на основе анализа ответов на следующие вопросы анкеты:
2. Если говорить в целом, в последние месяцы условия для развития 

малого бизнеса в России, по вашему мнению, улучшаются, ухудша-
ются или не меняются?

5. Как вы  думаете, в  целом отношения между государством и  малым 
бизнесом в России сейчас скорее хорошие или скорее плохие?

6. Как вам кажется, сейчас в нашей стране государство, органы вла-
сти скорее способствуют или скорее препятствуют развитию ма-
лого бизнеса?

7. Чего вы больше хотели бы от государства, органов власти: чтобы 
они помогали вашему бизнесу или чтобы они не  мешали вашему 
бизнесу?

8. Я назову некоторые проблемы, а  вы скажете, с  какими из  них 
вы как предприниматель сталкивались в течение последних пяти лет 
(поз. 1–6). 

12. Как вам кажется, в нашей стране государство сейчас оказывает 
скорее достаточную или скорее недостаточную поддержку малому 
бизнесу? Или вообще не оказывает ему поддержки?

34. Как вы считаете, положение малого бизнеса в России в ближайшие 
полгода-год улучшится, ухудшится или в целом не изменится?
Индекс получен на основе совместного анализа шести альтернативных 

вопросов (вв. 2, 5, 6, 7, Q10, Q34), а также шести содержательных позиций 
совместного вопроса (Q8_1 Q8_2 Q8_3 Q8_4 Q8_5 Q8_6). В итоге выясни-
лось, что для его расчета достаточно всего трех вопросов (см. табл. 7), и рас-
чет может производиться путем суммирования баллов за ответы на каждый 
из них.
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Таблица 7
Правила расчета индекса отношения малого бизнеса 

к государству в зависимости от ответов респондентов на вопросы
Вопросы и варианты ответов Начисляемые баллы

Вопрос 2: Как вы считаете, положение малого бизнеса в России в ближайшие 
полгода-год ул учшится, ухудшится или в целом не изменится? 

улучшится 17

ухудшится -17

в целом не изменится 0

затрудняюсь ответить 2

Вопрос 6: Как вам кажется, сейчас в нашей стране государство, органы власти 
скорее способствуют или скорее препятствуют развитию малого бизнеса? 

скорее способствуют 25

скорее препятствуют -17

затрудняюсь ответить, другой ответ 7

Вопрос 10: Как вам кажется, в нашей стране государство сейчас оказывает скорее достаточную 
или скорее недостаточную поддержку малому бизнесу? Или вообще не оказывает ему поддержки? 

скорее достаточную 9

скорее недостаточную -7

не оказывает поддержки -17

затрудняюсь ответить 2

Индекс удовлетворенности, рассчитанный по описанным правилам, 
может принимать значения от минус 50 до плюс 50 баллов. По итогам про-
веденного замера и анализа представляется, что в обозримой перспективе 
для анализа взаимоотношений между государством и малым бизнесом до-
статочно использовать эти три вопроса. На Рисунке 1 приведена гистограм-
ма распределения Индекса отношения малого бизнеса к  государству, по-
строенного по приведенному выше правилу.

Мы видим, что значения этого индекса существенно смещены в сторо-
ну негатива: среднее составляет -19,7 балла. Как видно, четверть респонден-
тов высказались крайне негативно по всем трем вопросам.

Во всех типологических группах, выделенных исходя из отношения 
респондентов к государственной поддержке, средние значения индекса от-
рицательны, однако в двух последних группах они примерно на 10 пунктов 
ниже, чем в двух других:

«Продвинь меня!» -17 баллов;
«Научи меня!» -15 баллов;
«Сократи налоги и бюрократию!» -23 балла;
«Не трогай меня!» -24 балла.
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Рисунок 1
Индекс отношения малого бизнеса к государству

Таким образом, констатируется серьезный кризис доверия малого биз-
неса к государственной политике, который следует рассматривать как са-
мостоятельный фактор этой политики: даже при адекватной, структу-
рированной по целевым группам и результативно осуществляемой госу-
дарственной поддержке малого бизнеса ее реализация будет существенно 
осложняться изначально настороженным или откровенно неприязненным 
отношением со стороны потенциальных бенефициаров. В таких условиях 
многократно возрастает риск того, что в зарубежной профильной литера-
туре называется “picking the winners” – т.е. отбора недолжных реципиен-
тов в силу исходно скептического отношения владельцев малого бизнеса 
к государству, их нежелания тратить время на обращение за поддержкой 
из-за неверия в положительный результат.

Тем не менее опрос показывает, что участие в государственных мерах 
поддержки до или во время пандемии положительно повлияло на оценку 
взаимоотношений между государством и малым бизнесом и оценку доста-
точности государственной поддержки.

Приведем коэффициенты корреляции между вопросами об участии 
предприятий в государственных мерах поддержки, с одной стороны, и ин-
дексом отношения к государству, с другой2 (табл. 8).

2 Ответы респондентов, затруднившихся выразить свое отношение к соответствующим мерам под-
держки, а также тех, на кого эти меры не распространялись, при расчете коэффициентов корреляции 
не учитывались.

Индекс отношения к государству
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N = 580
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Таблица 8 
Взаимосвязь между опытом участия в государственных 
мерах поддержки и индексом отношения к государству

Коэффициент 
корреляции 

Пирсона
Знач. 

(2-сторон.) N

Помогли (+1) или не помогли (-1) вашему бизнесу следующие меры:

Отсрочка по налогам 0,361** 0,001 87

Субсидия на выплату заработной платы 0,269* 0,013 84

Отсрочка по страховым взносам 0,267* 0,020 76

Отсрочка арендных платежей 0,183 0,239 43

Кредит с пониженным процентом 0,157 0,346 38

Мораторий на взыскание долгов 
и штрафов 0,06 0,684 49

Снижение требований к обеспечению 
заявки на участие в госконтрактах 0,621 0,100 8

Примечания: * Корреляция значима на уровне 0,05 (двухсторонняя).
** Корреляция значима на уровне 0,01 (двухсторонняя).

Мы видим, что статистически значимую связь с индексом отношения 
к государству демонстрируют лишь высказывания респондентов о том, что 
их предприятию принесли пользу три меры поддержки: отсрочки по нало-
гам, отсрочка по  страховым взносам и  субсидии на  выплату (коэффици-
енты корреляции между положительными ответами о пользовании этими 
мерами и индексом 0,361, 0,267 и 0,269 соответственно). Высок (0,621) и ко-
эффициент корреляции индекса с  высказыванием о  пользе от  снижения 
требований к обеспечению заявки на участие в госконтрактах, однако по-
лезность этой меры оценили лишь восемь воспользовавшихся ею респон-
дентов, и поэтому связь оказалась статистически незначимой.

Заметная, хотя и незначимая статистически корреляция индекса от-
ношения к государству обнаружена с оценками полезности таких мер, как 
отсрочка арендных платежей и кредит с пониженным процентом (0,183 
и 0,157 соответственно). Отсутствие статистической значимости связано 
с тем, что этими мерами воспользовались лишь 43 и 38 респондентов со-
ответственно.

Отсюда следует, что предприниматели, высоко оценившие на практи-
ке роль тех или иных конкретных мер поддержки их предприятия, отно-
сятся к государственным мерам поддержки малого бизнеса лучше, чем те, 
кто этими конкретными мерами воспользовался, но  остался недоволен. 
Сам же факт получения той или иной формы господдержки, как выясни-
лось, не коррелирует с индексом отношения малого бизнеса к государству. 

Таким образом, не всякий, а только позитивный опыт пользования 
мерами господдержки во  время коронавирусной пандемии положительно 
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влияет на  оценку респондентами взаимоотношений между малым бизне-
сом и государством. В этой связи важно выяснить, как часто и насколько 
результативно обращались малые предприниматели за господдержкой в пе-
риод пандемии.

Сравнительный охват и эффективность разных мер 
поддержки малого бизнеса во время пандемии

В период пандемии заинтересованность субъектов малого предпри-
нимательства в  получении различных форм поддержки явно возросла. 
Об этом свидетельствуют данные опроса, приведенные в Таблице 9, из кото-
рой видно, что почти 30% участников выборки не менее одного раза пыта-
лись получить ту или иную форму господдержки.

Таблица 9 
Обращались ли (и сколько раз) за получением господдержки 

в период пандемии?
Процент 

обращавшихся
Число 

обращавшихся

обращался(-ась) один раз 78 13,4

обращался(-ась) два-три раза 64 11,0

обращался(-ась) более трех раз 21 3,6

не обращался(-ась) 415 71,6

затрудняюсь ответить 2 0,3

Итого 580 100,0

Каковы же оказались результаты этих обращений? Ранее были изуче-
ны связи между индексом отношения к  государству и  мнениями об  эф-
фективности каждой конкретной меры, сложившимися только у тех, кто 
ими пользовались. Данные опроса позволяют более детально проанализи-
ровать сравнительную результативность (до какой части сектора указан-
ная мера поддержки дошла?) и эффективность (какова доля тех из под-
держанных, кому данная мера, по их мнению, помогла?). Таблица 10 пока-
зывает, что наиболее широкими по охвату оказались две меры – субсидия 
на выплату заработной платы (14,5% респондентов ее получили) и отсроч-
ка уплаты налогов (15,2%), тогда как охват малого бизнеса прочими мера-
ми колебался в диапазоне от 0,7 до 7% от выборки. По эффективности яв-
ным лидером является субсидия на выплату заработной платы – половина 
предпринимателей в выборке, которые ею воспользовались, отметили, что 
эта мера принесла пользу их  бизнесу. Этот результат сопоставим с  дан-
ными по  зарубежному опыту, представленными в  ряде докладов ОЭСР, 
посвященных мерам по  поддержке МСП в  период пандемии (см., напр.: 
OECD, 2020).
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Таблица 10 
Доли предпринимателей, воспользовавшихся каждой 

из мер господдержки в период пандемии, 
и оценка ими эффективности этих мер

Меры поддержки
Воспользовались Мера помогла

Число 
респондентов

% от всех 
опрошенных

Число 
респондентов

% от числа тех, 
кто пользовались

Отсрочка по налогам 88 15,2 44 50,0

Субсидия на выплату 
заработной платы 84 14,5 50 59,5

Отсрочка 
по страховым взносам 76 13,1 41 53,9

Мораторий 
на взыскание долгов 
и штрафов

49 8,5 12 24,5

Отсрочка арендных 
платежей 42 7,2 33 76,7

Кредит (или кредиты) 
с пониженным 
процентом

38 6,6 30 78,9

Снижение требований 
к обеспечению 
заявки на участие 
в госконтрактах

8 1,4 4 50,0

Что касается отсрочки по страховым взносам, то как охват этой мерой 
малых предпринимателей в выборке, 13%, так и ее эффективность (на уровне 
54% воспользовавшихся ею) сопоставимы и ниже двух мер, перечисленных 
выше. А вот отсрочка арендных платежей была доступна всего 7% респон-
дентов, зато как эффективную ее оценили свыше ¾ опрошенных предпри-
нимателей. 

Наименее действенной мерой оказался мораторий на взыскание долгов 
и штрафов: почти 90% респондентов мораторий не коснулся, а среди при-
мерно 10% воспользовавшихся мораторием по уплате долгов и штрафов по-
лезной эту меру считают лишь примерно 25%. 

Таким образом, и по охвату, и по полезности данная мера оказалась 
не очень действенным инструментом поддержки малого бизнеса в период 
пандемии.

Несколько иначе обстоит дело с льготными кредитами. Получили такие 
кредиты лишь 6,6% респондентов, но как эффективную эту меру оценили 
78% из получивших. По этому показателю данная форма поддержки даже 
опережает отсрочку арендных платежей.

Ожидаемо самой проблематичной мерой поддержки оказалось сниже-
ние требований к обеспечению при участии в госконтрактах. 
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Во-первых, данная форма господдержки в принципе может быть полу-
чена преимущественно МСП в сфере производства и строительства, а также 
в узких нишах оказания интеллектуальных услуг. 

Во-вторых, она доступна, как правило, довольно крупным МСП, како-
вых в составе сектора не так много. 

Абсолютное большинство, 83% опрошенных, в  госконтрактах не уча-
ствовали, т.е. по охвату эта форма – одна из самых избирательных, но по 
эффективности (50%) для малых предпринимателей, участвующих в выпол-
нении госконтрактов, она находится на уровне форм поддержки с гораздо 
более высоким охватом. Правда, в выборке – как и в секторе МСП в целом – 
таковых достаточно мало.

Таким образом, применявшиеся в период пандемии весной 2020 – в на-
чале 2021 г. меры поддержки малого бизнеса имели разный охват и разную 
эффективность. Их условно можно разделить на три группы:
–  высокий охват и средняя эффективность (субсидия на зарплату, от-

срочка по страховым взносам и отсрочка уплаты налогов);
–  средний охват и высокая эффективность (отсрочка арендной платы);
–  малый охват и высокая эффективность (льготные кредиты, снижение 

требований к обеспечению при участии в госконтрактах);
–  малый охват и низкая эффективность (мораторий на взыскание долгов 

и штрафов).
Очевидно, имеет смысл использовать опыт периода пандемии в даль-

нейшем и при ограниченности бюджетных ресурсов следует ориентиро-
ваться на меры, составившие первые две из перечисленных выше групп. 
Третья группа при высокой эффективности затрагивает весьма ограни-
ченный круг потенциальных бенефициаров и может рассматриваться 
только как вспомогательная, при условии наличия мер более широкого 
воздействия на сектор.

Выводы и рекомендации

Проведенный анализ показывает, что все три гипотезы подтверждают-
ся на данных указанного опроса.

Сектор малого бизнеса неоднороден в своем отношении к государству 
и проводимой им политике. С этой точки зрения выделяются четыре типа 
предпринимателей: 
1.  Ориентированные на получение от  государства помощи в продвиже-

нии бизнеса на новых рынках (в основном довольно старые фирмы). 
2.  Заинтересованные в обучении и консультационных услугах (чаще мо-

лодые фирмы). 
3.  Предъявляющие запрос на снижение налогов, льготные кредиты и гос-

заказы (в основном зрелые и более крупные фирмы). 
4.  Не верящие в помощь со стороны государства (чаще – стагнирующий 

или находящийся на грани закрытия малый бизнес). 
Это следует учитывать при формировании новой повестки государ-

ственной политики в области поддержки малого и среднего предпринима-
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тельства и определении ее целевых групп, а также при формировании но-
востной повестки и тона дискурса. 

Построенный на основе данных опроса индекс удовлетворенности ма-
лого бизнеса характером взаимоотношений с государством находится в зоне 
отрицательных значений. Таким образом, можно заключить, что в России 
наблюдается кризис доверия малого бизнеса к государственной политике, 
который следует рассматривать как самостоятельный фактор этой полити-
ки. Необходимы серьезные издержки и грамотная коммуникация с секто-
ром, чтобы малые предприниматели смогли воспринимать государство как 
партнера, а не как чуждую им силу.

Как показывает опрос, малый бизнес очень слабо информирован 
о  крупных проектах в  области господдержки МСП  – начиная с  Нацио-
нального проекта и заканчивая сравнительно недавней инициативой 
«ФОТ 3.0». Между тем вовлеченность (получение хотя бы однажды той 
или иной формы господдержки) слабо, но значимо положительно влияет 
как на общую оценку состояния взаимоотношений между малым бизне-
сом и государством, так и на оценку конкретных мер помощи со стороны 
государства. 

Для повышения уровня заинтересованности и вовлеченности необхо-
димо обеспечивать серьезную информационную поддержку проводимой 
политике, причем осуществлять ее следует через лидеров мнений и соци-
альные сети, которым малые предприниматели доверяют.

Введенные в период пандемии меры поддержки малого бизнеса обнару-
жили разный охват и разную эффективность:
–  высокий охват и средняя эффективность (субсидия на зарплату, от-

срочка по страховым взносам и отсрочка уплаты налогов);
–  средний охват и высокая эффективность (отсрочка арендной платы);
–  малый охват и высокая эффективность (льготные кредиты, снижение 

требований к обеспечению при участии в госконтрактах);
–  малый охват и низкая эффективность (мораторий на взыскание долгов 

и штрафов).
При реконфигурировании политики поддержки МСП следует учиты-

вать этот опыт, применяя в первую очередь те меры, которые позволяют до-
биться значимого в масштабах всего сектора эффекта. В то же время име-
ет смысл дополнительно изучить, почему мораторий на взыскание долгов 
и штрафов сработал так слабо – возможно, дело в том, что контролирующие 
и налоговые органы подошли к его реализации формально, на деле не осла-
бив пресс давления на бизнес.

Ограничения исследования: на полученные результаты могли повли-
ять сравнительно небольшие размеры выборки; следовало бы повторить 
опрос через некоторое время, когда станет понятно, как сработал ряд мер 
поддержки, введенных уже в 2021 г., а также выяснится, насколько эффек-
тивными представляются малому бизнесу полученные им  разного рода 
отсрочки   на более длительной дистанции, когда налоговые органы, арен-
додатели и др. контрагенты начнут вновь наращивать давление на малые 
предприятия.
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Аннотация. Формирование в России третьего сектора сопровождается веде-
нием государственных реестров некоммерческих организаций открытого доступа. 
По  сравнению с  реестрами НКО ряда других стран они появились на  10–15 лет 
позже, став новыми инструментами развития некоммерческого сектора в России. 
Цель настоящей статьи – обобщить и раскрыть содержание функций государствен-
ных реестров НКО других стран, а также выделить среди них свойст венные рос-
сийским реестрам НКО. В статье выдвинута гипотеза: российским реестрам НКО 
свойственны функции, которые выполняют подобные реестры в других странах, 
но они в настоящее время реализуются не в полном объеме. Предметом исследова-
ния выступили ведомственный реестр НКО Министерства юстиции России и три 
вида реестров социально ориентированных НКО – получателей государственной 
поддержки, поставщиков социальных услуг и исполнителей общественно п олез-
ных услуг. Исследование включало анализ нормативных правовых актов, на ос-
нове которых созданы реестры, а  также анализ структур реестров и  форматов 
размещения реестров в сети Интернет. Выделены следующие функции россий-
ских реестров НКО: сбор, систематизация и раскрытие информации о третьем 
секторе; агрегация данных о спросе и предложении на услуги НКО; содействие 
сотрудничеству НКО с государством и межсекторному партнерству; содействие 
государственной поддержке НКО; а также обеспечение подотчетности НКО пе-
ред государством и обществом. Выдвинутая гипотеза подтвердилась: выявлено, 
что функции реализуются не в полном объеме своего содержания из-за отсут-
ствия четко определенных целей создания реестров, несовершенства их струк-
туры и форматов размещения в сети Интернет. Сформулированы рекомендации 
по совершенствованию реестров.
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Abstract. Development of  the third sector in  Russia is  accompanied with its 
maintenance of  open-access state registries of  non-profit organizations. Compared 
to the NPO registries in other countries, those in Russia appeared 10–15 years later 
and became new tools for the development of  the non-profit sector. The purpose 
of  this article is  to categorize the functions of  NPO registries in  other countries, 
as well as suggest those attributed to Russian NPO registries. The following hypoth-
esis is put forward in the article: Russian NPO registries have similar functions as reg-
istries in other countries, but they are currently not being fully implemented. There 
are four registries in the focus of the research: the registry of NPOs by the Ministry 
of Justice of Russia and three types of registries of socially oriented NPOs – recipients 
of state support, providers of social services, and providers of social care services. The 
research was carried out by analyzing legal acts which set up  the registries, as well 
as analyzing the registries located on the Internet. The following functions have been 
suggested: collecting, systematizing and disclosing the information on the third sec-
tor; aggregating the data on supply and demand for NPO services; promoting coop-
eration of NPOs with the state and intersectoral partnerships; promoting government 
support to NPOs; as well as ensuring accountability of NPOs to the state and society. 
The hypothesis was confirmed: the functions are not fully implemented due to  the 
lack of clearly defined goals when setting up registries, weaknesses of their structure 
and formats. Several recommendations were formulated to enhance the system of ex-
isting registries and their structure.
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Введение

Сегодня во многих странах созданы государственные реестры неком-
мерческих организаций (далее – НКО) открытого доступа в сети Интернет. 
Они являются одной из форм цифровизации третьего сектора. С их помо-
щью можно получить представление о специфике и ландшафте третьего 
сектора той или иной страны: его структуре и географии распределения, 
о  видах экономической деятельности НКО и  предоставляемых ими услуг. 
Иначе говоря, реестры – инструмент количественной и качественной оцен-
ки третьего сектора, о необходимости которой говорят как исследовател и 
(Anheier, 2007; Daly, 2007), так и различные международные организации 
(ICNL, 2006b; World Bank, 2005).

Реестры НКО начали активно  применяться в начале 2000-х гг. В част-
ности, в  странах Латинской Америки (Эквадор, Колумбия) были созданы 
единые реестры, включающие все зарегистрированные НКО (Appe, 2011). 
В странах Центральн ой и Восточной Европы созданы как единые реестры, 
так и специальные реестры, включающие НКО только определенного 
вида – исполнителей общественно полезных услуг, фонды, объединения 
и др. (Ратцен и др., 2009).

 Реестры некоммерческих организаций в России появились на 10–15 лет 
позже, чем в странах Центральной и Восточной Европы, с которыми во вто-
рой половине XX в. у России было много общего в политическом и эконо-
мическом устройстве. Эти реестры можно разделить на два типа: постоян-
но действующие и  временные, создаваемые в  целях решения какой-либо 
текущей государственной за дачи. К постоянно действующим реестрам от-
носятся1: ведомственный реестр Министерства юстиции России, в котором 
регистрируются все создаваемые в стране НКО (2009); реестры социально 
ориентированных НКО – получателей поддержки (2011); реестр НКО – ино-
странных агентов (2012); реестры поставщиков социальных услуг (2015), 
а также реестр исполнителей общественно полезных услуг (2017).

Анализ практики применения реестров некоммерческих организаций 
позволил исследователям третьего сектора выделить ряд свойственных 

1 В скобках указаны годы создания реестров.
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им функций: обеспечение организ ационной прозрачност и и снабжение 
ценной информацией потенциальных доноров и других заинтересован-
ных в НКО сторон (Ратцен и др., 2009; Never, 201 1); сбор данных, регу-
лирование и содействие сотрудничеству НКО с государством и другими 
организациями (Appe, 2011, 2012, 2015); подталкивание НКО к раскрытию 
информации (Smith, 2010). Перечисленные функции приобретают особое 
значение в  условиях экстернализации социальных функций государства 
и формирования межсекторного партнерства, в которых сегодня находят-
ся многие страны, включая Россию (Pestoff, 2012; Salamon, Benevolenski, 
Jakobson, 2015; De Vries, Nemec, 2018; Zabolotnaya, Larionov, 2019). С помо-
щью реестров НКО регуляторы могут форсировать эти процессы, привле-
кая включенные в реестры организации к различным социальным проек-
там, что соответствует концепции New Governance, исходящей из принци-
пов кооперации различных секторов в социальной сфере, каждый из ко-
торых имеет свои сильные и слабые стороны (Salamon, 1995; Salamon, 2002; 
Salamon, Toepler, 2015).

Цель статьи – обобщить и раскрыть содержание функций государствен-
ных реестров НКО других стран, а также выделить среди них характерные 
для российских реестров НКО. Автор исходит из гипотезы, что российским 
реестрам НКО свойственны функции, которые выполняют подобные рее-
стры в других странах, но в настоящее время они реализуются не полно-
стью. Для проверки гипотезы исследованы функции реестров НКО других 
стран. Далее на основе анализа нормативных правовых актов были рассмо-
трены цели создания реестров. Путем сравнения структур реестров опреде-
лена их роль по сбору, систематизации и раскрытию информации о третьем 
секторе. В  последующем проведен анализ форматов реестров в  сети Ин-
тернет и  выявлены технологические возможности реестров по  агрегации 
информации о спросе и предложении на рынке услуг в социальной сфере. 
Также на основе анализа нормативных правовых актов определены права 
и преимущества НКО, которые они получают после регистрации в реестрах 
и  реализуют в  партнерских отношениях с  государством. Путем анализа 
структур реестров определена роль реестров в обеспечении подотчетности 
НКО перед государством и обществом.

Предметом исследования выступили все перечисленные выше реестры 
НКО за исключением реестра иностранных агентов, поскольку наш интерес 
связан с социально ориентированными НКО, а не организациями, так или 
иначе участвующими в  политической деятельности. Более того, реестры 
иностранных агентов также не  являлись предметом исследований публи-
каций, которые мы анализировали в обзоре источников в целях обобщения 
функций реестров.

Статья имеет следующую структуру: в первом разделе представлен 
обзор предшествующих исследований по  практике применения реестров; 
во втором разделе описаны цели создания четырех видов государственных 
реестров НКО и проанализированы их функции; в заключении приводятся 
основные выводы и рекомендации для практического применения реестров 
и дальнейших исследований.
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Обзор источников по предмету исследования

Формирование и развитие третьего сектора сегодня осуществляется 
с применением цифровых инструментов: социальные сети, медиаплатфор-
мы, базы данных, веб-сайты (Saxton, Wang, 2014; Gálvez-Rodríguez et al., 
2016; Toniş, Gurgu, 2018; Gray, Hopkins, 2019). Одним из таких инструмен-
тов являются реестры НКО. 

Однако им посвящено незначительное количество исследований. Сна-
чала появились публикации, где говорилось о необходимости их создания 
в  целях отображения третьего сектора, но  детально не  обсуждались во-
просы их видов, структуры, функционального назначения (Anheier, 2007; 
Daly, 2007). 

В 2009 г. Д. Ратцен, Д. Мур и М. Дарем, описывая процесс институци-
онализации НКО в странах Центральной и Восточной Европы, частично 
затронули роль реестров НКО в этом процессе. Главными функциями рее-
стров они выделили обеспечение организационной прозрачности и снаб-
жение ценной информацией третьих сторон, намеревающихся заключать 
контракты с некоммерческими организациям и. При этом в качестве глав-
ных характеристик реестров, которые они рекомендуют учитывать при 
их создании, отмечены общедоступность и простота поиска информации 
в структуре реестров (Ратцен и др., 2009, с. 13).

В числе первых, кто начал проводить полномасштабные исследова-
ния сущности и практик применения реестров НКО, – Б. Невер и С. Эпп. 
В 2011 г. они задались вопросами о структуре и целях реестров некоммер-
ческого сектора в Северной Ирландии (Never B., 2011) и странах Латин-
ской Америки (Appe S., 2011). Создание реестров НКО они отождествляют 
с процессом картирования третьего сектора.

Б. Невер рассматривает реестры третьего сектора с точки зрения 
их  возможной пользы для благотворителей и  органов, распределяю-
щих ресурсы среди некоммерческих организаций. Он отмечает наличие 
на  рынке социальных услуг организаций, оказывающих услуги разного 
качества. Не каждый благотворитель или орган власти может определить 
среди них добросовестного исполнителя. В результате анализа информа-
ционных площадок НКО предыдущих поколений, которые представляют 
собой перечень организаций с их общими характеристиками, он предла-
гает создание карты (реестра) НКО нового поколения с тремя блоками 
информации: 1) пере чень услуг, востребованных обществом; 2) данные 
обо всех организациях, способных предоставить эти услуги; 3) диаграм-
ма идентификации организаций, услуги которых более востребованы 
(Never B., 2011, pp. 180–186). Таким образом, центральным элементом рее-
стров Невер ставит не перечень зарегистрированных в нем НКО, а перечень 
услуг, в которых нуждается общество. Выбирая услугу, человек получает до-
ступ к рейтингу организаций, способных ее оказать. Иначе говоря, Невер 
рассматривает реестры НКО как динамичные информационные системы, 
способные агрегировать данные о спросе и предложении на услуги неком-
мерческих организаций.
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Предложенный Невером формат реестра обеспечивает общедоступ-
ность и простоту поиска содержащейся в нем информации. Такой формат 
также соответствует общим принципам раскрытия информации (полез-
ность, технологичность, отсутствие абстрактности и др.), которым уделяет-
ся серьезное внимание исследователями в области поведенческого регули-
рования (Weil et al., 2006; Sunstein, 2013).

Развивая идеи Б. Невера, С. Эпп предлагает пять типов картирования, 
от которых, по ее мнению, зависят цели и функции реестров: 1) отображе-
ние глобального гражданского общества, не ограниченного национальны-
ми или региональными границами; 2)  отображение гражданского обще-
ства на национальном уровне в исследовательских целях; 3) отображение 
третьего сектора донорами и международными организациями для опре-
деления возможных партнерских отношений; 4)  государственные ре-
естры, выполняющие функции сбора данных, регулирования и  содействия 
сотрудничеству некоммерческих организаций с  государством и другими 
организациями; 5) собственные реестры институтов гражданского обще-
ства, создаваемые в  целях общественного признания и  саморегулирова-
ния (Appе, 2011, 2012).

Основное внимание С. Эпп уделяет функциям государственных ре-
естров (Appе, 2011, рp. 165–168). Функция сбора данных, по ее мнению, ре-
шает такие задачи, как структурирование, централизация, стандартизация 
и раскрытие информации о третьем секторе для государства, доноров и по-
требителей услуг НКО. Регуляторная функция заключается в обеспечении 
прозрачности и  подотчетности некоммерческих организаций государству 
и обществу. Эта функция осуществляется путем проверки НКО отраслевы-
ми министерствами на предмет законности и добросовестности их деятель-
ности. Функция содействия сотрудничеству состоит в объединении усилий 
НКО и государства в реализации социальной политики путем привлечения 
некомм ер ческих организаций, включенных в реестр, к реализации совмест-
ных проектов и  предоставления им  финансирования. В  последующих ра-
ботах С.  Эпп обсуждает роль реестров как ведомственных инструментов 
регулирования и координации деятельности некоммерческих организаций 
(Appe, 2015).

На функцию реестров по обеспечении прозрачности НКО ранее ука-
зывала и Дж. Смит (Smith, 2010). В своей диссертационной работе, посвя-
щенной изучению взаимосвязи между Реестром отчетности некоммерче-
ских организаций штата Айовы (США) и добровольным раскрытием НКО 
информации о своей деятельности на веб-сайтах, она приходит к выводу, 
что  некоммерческие организации, внесенные в Реестр, имеют более инфор-
мативные веб-сайты и  добровольно размещают на  них рекомендованную 
информацию, чем те организации, которые не стремятся к включению в Ре-
естр. Организации из Реестра предоставляли больший объем информации 
по штатному персоналу, наличию стратегического плана развития, годовым 
отчетам и по финансовой отчетности.

В российском сегменте исследований третьего сектора обсуждаются 
цели создания реестров получателей поддержки, а также преимущества 
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и сложности вхождения в реестры поставщиков социальных    услуг. Так, це-
лью создания реестров получателей поддержки называют контроль за це-
левым ис пользованием некоммерческими организациями предоставленных 
им  ресурсов для содействия реализации мероприятий государственных 
(муниципальных) программ (Мамедов, 2015). Включение НКО в  реестры 
поставщиков социальных услуг рассматривается как необходимое усло-
вие их сотрудничества с государственными органами и доступа к государ-
ственному финансированию (Мерсиянова, Беневоленский, 2017; Гришина, 
Цацура, 2019), что созвучно с представлениями С. Эпп о реестрах как ин-
струментах содействия сотрудничеству. Вхождение НКО в реестры постав-
щиков социальных услуг также отождествляется с неким аналогом их го-
сударственной сертификации (Мерсиянова, Беневоленский, 2017, с. 96). 
При этом многие НКО считают эту процедуру очень сложной, так как надо 
соответствовать всем предъявл яемым государством требованиям (Гри-
шина, Цацура, 2019, с. 1480–1483). Однако в перечисленных публикаци-
ях затрагиваются только некоторые аспекты предназначения российских 
реестров НКО. В поле зрения исследователей не попала комплексная оцен-
ка их роли в развитии третьего сектора. 

Обзор исследований показывает, что государственные реестры НКО 
можно рассматривать как информационные системы, а также как инстру-
менты социальной политики. Как информационным системам, им свой-
ственны следующие функции: сбор, систематизация и раскрытие ин-
формации о третьем секторе; агрегация данных о спросе и предложении 
на услуги НКО. Как инструменты социальной политики, они могут спо-
собствовать сотрудничеству НКО с государством и межсекторному пар-
тнерству, а  также обеспечивать подотчетность НКО перед государством 
и обществом.

В следующем разделе мы покажем, какие цели ставились при создании 
государственных реестров НКО в России и какие из вышеперечисленных 
функций реестров им свойственны.

Государственные реестры НКО в России и их функции
Виды и цели формирования реестров НКО
В России существует два типа государственных реестров НКО: по-

стоянно действующие реестры и временные реестры для решения какой-
либо текущей государственной задачи. В 2020 г. в период карантинных 
мер, связанных с коронавирусной инфекцией, государство начало при-
нимать специальные меры поддержки некоммерческого сектора. В этих 
условиях было создано два реестра, с помощью которых осуществлялась 
адресная поддержка НКО. Первый реестр включил социально ориенти-
рованные НКО, ранее получавшие субсидии и гранты, а также постав-
щиков социальных услуг и исполнителей общественно полезных услуг2. 

2 URL: https://economy.gov.ru/material/dokumenty/reestr_socialno_orientirovannyh_nekommercheskih_
organizaciy.html.
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Второй реестр зафиксировал НКО, в наибольшей степени пострадавшие 
от  карантинных мер3, в  число которых попали: частные образователь-
ные организации; благотворительные организации; НКО  – получатели 
грантов для поддержки науки и образования, культуры и искусства, ос-
вобождаемых от  налогов; НКО, находящиеся на  упрощенной системе 
налогообложения, занимающиеся деятельностью в области социального 
обслуживания граждан, научных исследований и разработок, образова-
ния, здравоохранения, культуры и  искусства, массового спорта (за ис-
ключением профессионального) и  применяющие пониженные тарифы 
страховых взносов4.

К постоянно действующим относятся четыре вида реестров, админи-
стрируемых на  разных уровнях публичного управления. Первым (2009) 
появился ведомственный реестр Министерства юстиции Российской Фе-
дерации. В него включены все зарегистрированные в стране НКО, что по-
зволяет именовать его общим реестром. Цель его формирования правовы-
ми актами не определена. Однако анализ административного регламента 
предоставления государственной услуги по регистрации НКО показывает, 
что включение НКО в данный реестр является частью процедуры их госу-
дарственной регистрации5.

С 2010 г. действуют реестры получателей поддержки6. Они формиру-
ются отраслевыми органами управления, отвечающими за выработку по-
литики в определенной социальной сфере, а также органами управления 
межотраслевого характера (например, министерства/департаменты эко-
номики, внутренней политики, имущественных отношений). Они созда-
ются на трех уровнях публичного управления. В такие реестры включают-
ся организации, фактически получившие имущественную, финансовую, 
юридическую, консультационную и иные виды поддержки. На уровне фе-
дерального законодательства цель формирования таких реестров также 
не определена. Вместе с тем правила ведения таких реестров7 позволяют 
считать, что они создаются с целью учета организаций, получивших под-
держку, и фиксации факта целевого или нецелевого использования предо-
ставленных им ресурсов.

3 URL: https://www.economy.gov.ru/material/dokumenty/reestr_nko_postradavshih.html.
4 Постановление Правительства РФ от 11 июня 2020 г. N 847 «О реестре некоммерческих организа-
ций, в наибольшей степени пострадавших в условиях ухудшения ситуации в результате распростра-
нения новой коронавирусной инфекции».
5 Приказ Министерства юстиции России от 30.12.2011 N 455 «Об утверждении Административного 
регламента предоставления Министерством юстиции Российской Федерации государственной услу-
ги по принятию решения о государственной регистрации некоммерческих организаций».
6 Формирование реестров предусмотрено Федеральным законом от 05.04.2010 N 40-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросу поддержки соци-
ально ориентированных некоммерческих организаций».
7 Приказ Министерства экономического развития Российской Федерации от 17.05.2011 N 223 «О ве-
дении реестров социально ориентированных некоммерческих организаций – получателей поддерж-
ки, хранении представленных ими документов и о требованиях к технологическим, программным, 
лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения пользования указанными 
реестрами».
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В 2015 г. в каждом регионе начали формироваться реестры поставщи-
ков социальных услуг8. Они размещаются на официальных сайтах уполно-
моченных органов в сфере социального обслуживания. В них регистриру-
ются организации, оказывающие бытовые, медицинские, психологические, 
трудовые, правовые и иные виды социальных услуг в стационарной и полу-
стационарной формах, а также на дому. Такие реестры носят межсекторный 
характер: наряду с социально ори ентированными некоммерческими орга-
низациями в них включаются государственные и коммерческие организа-
ции социального обслуживания. Цель их формирования заключается в мо-
ниторинге социального обслуживания и осуществления государственного 
контроля9. При этом законодатель допускает применение таких реестров 
и в других целях, перечень которых не уточняется.

В 2017 г. вводится четвертый из рассматриваемых в данной работе ре-
естр – исполнителей общественно полезных услуг10, оператором которого 
является Министерство юстиции Российской Федерации. В него включа-
ются некоммерческие организации, оказывающие общественно полезные 
услуги, перечень которых утвержден федеральным Правительством11. 
Федеральный закон о  некоммерческих организациях и  специальное По-
становление Правительства Российской Федерации12 не определили целей 
создания реестра, ограничившись только положениями об его открытости 
в сети Интернет.

Таким образом, цели формирования российских реестров некоммер-
ческих организаций эксплицитно не определены. Исключение – реестры 
поставщиков социальных услуг, цели создания которых частично соот-
ветствуют функции сбора и систематизации информации о третьем секто-
ре, а также подотчетности НКО перед государством и обществом. Однако 
не указание регулятором целей создания реестров не означает, что реестрам 
не  свойственны функции. В  следующих разделах мы  рассмотрим, какие 
из ранее перечисленных нами в обзоре источников функции реестров ха-
рактерны для российских реестров некоммерческих организаций.

Сбор, систематизация и раскрытие информации о третьем секторе
Сбор и  систематизация информации о  НКО позволяют дать коли-

чественную и качественную оценку третьему сектору. В количественной 
оценке первостепенную роль выполняет ведомственный реестр Мини-
стерства юстиции России. Он отображает общее количество зарегистри-

8 Формирование реестров предусмотрено Федеральным законом от 28.12.2013 N 442-ФЗ «Об основах 
социального обслуживания граждан в Российской Федерации».
9 Ч. 3 ст. 24 Федерального закона от 28.12.2013 N 442-ФЗ «Об основах социального обслуживания 
граждан в Российской Федерации». 
10 Формирование реестра предусмотрено Федеральным законом от 03.07.2016 N 287-ФЗ «О внесении 
изменений в Федеральный закон «О некоммерческих организациях» в части установления статуса 
некоммерческой организации – исполнителя общественно полезных услуг».
11 Постановление Правительства Российской Федерации от 27.10.2016 N 1096.
12 Постановление Правительства Российской Федерации от 26.01.2017 N 89 «О реестре некоммерче-
ских организаций – исполнителей общественно полезных услуг».
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рованных НКО в масштабе всей страны, в разрезе федеральных округов 
и регионов. Аналогичную задачу выполняет и реестр исполнителей обще-
ственно полезных услуг в отношении НКО, наделенных таким статусом. 

Иная ситуация сложилась с реестрами получателей поддержки и ре-
естрами поставщиков социальных услуг. Определить точное количество 
зарегистрированных в них НКО сложно, поскольку в единую информаци-
онную систему в рамках своего вида в масштабе всей страны они не объ-
единены. Даже на федеральном уровне извлечь информацию о получате-
лях поддержки возможно только путем ручного подсчета, так как каж-
дое ведомство, оказавшее поддержку социально ориентированной НКО, 
формирует свой автономный реестр и является его самостоятельным опе-
ратором. Ручной метод подсчета характерен и для определения количе-
ства поставщиков социальных услуг, поскольку более половины регионов 
(что будет показано в следующем разделе) ведут такие реестры в форматах 
doc, pdf или xls.

Автономные системы реестров получателей поддержки и поставщи-
ков социальных услуг не позволяют систематизировать информацию для 
принятия решений. Так, в целях предоставления социально ориентир о-
ванным НКО льгот и  поддержки в  условиях действия ограничительных 
мер в связи с распространением в 2020 г. коронавирусной инфекции13 Ми-
нистерству экономического развития пришлось в  срочном порядке соз-
дать временные реестры НКО. Для этого ведомство обращалось ко всей 
системе операторов реестров о  предоставлении информации14. В  итоге 
в реестр, объединивший получателей поддержки, поставщиков социаль-
ных услуг и исполнителей общественно полезных услуг, вошло 24275 со-
циально ориентированных НКО. Этот случай наглядно показывает прак-
тичность объединения реестров получателей поддержки, а также реестров 
поставщиков социальных услуг в единые информационные системы в рам-
ках своего вида.

 В основе качественной характеристики некоммерческого сектора ле-
жит структура реестров. Самым простым по структуре является ведом-
ственный реестр Министерства юстиции. Он состоит из следующих разде-
лов: наименование организации; ОГРН; дата регистрации; адрес; органи-
зационно-правовая форма; регион; статус (зарегистрирована/исключена). 
В отличие от структуры других реестров (табл. 1) он не содержит разделов 
с информацией о качественных характеристиках некоммерческого секто-
ра, которые могут представлять интерес для партнеров и потребителей ус-
луг НКО. Можно отметить лишь его сервисы по классификации организа-
ционно-правовых форм зарегистрированных НКО и распределению НКО 
по регионам, которые имеют смысл для аналитических целей.

13 Перечень поручений Президента Российской Федерации по  итогам встречи с  участниками Все-
российской акции взаимопомощи «Мы вместе». URL: http://www.kremlin.ru/acts/assignments/
orders/63337.
14 Реестр получателей господдержки среди НКО утвердят в июне // Российская газета. URL: https://
rg.ru/2020/05/22/reestr-poluchatelej-gospodderzhki-sredi-nko-utverdiat-v-iiune.html.
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Таблица 1
Структура реестров НКО

Структура реестров 
получателей поддержки

Структ ура реестров поставщиков 
социальных услуг

Структура реестра 
исполнителей общественно 

полезных услуг

–  наименование, адрес 
постоянно действующего 
органа НКО;
–  ОГРН;
–  ИНН;
–  форма и  размер 
предоставленной 
поддержки;
–  срок оказания поддержки;
–  наименование органов, 
предоставивших поддержку;
–  дата решения об оказании 
поддержки или решения 
о прекращении поддержки;
–  ин формация 
о видах деятельности, 
осуществляем ых НКО;
–  информация 
о нарушениях, допущенных 
НКО, в том числе 
о нецелевом использовании 
предоставленных средств 
и имущества

–  наименование НКО;
–  дата государстве нной 
регистрации;
–  организационно-правовая 
форма;
–  место нахождения, место 
предоставления социальных 
услуг, контактный телефон, адрес 
электронной почты;
–  ФИО руководителя НКО;
–  информация о лицензиях;
–  сведения о формах социального 
обслуживания;
–  перечень предоставляемых 
социальных услуг;
–  тарифы на социальные услуги;
–  информация об общем 
количестве мест, предназначенных 
для предоставления социальных 
услуг, о наличии свободных мест;
–  информация об условиях 
предоставления социальных услуг;
–  информация о результатах 
проведенных проверок;
–  информация об опыте работы 
за последние пять лет

–  наименование НКО;
–  ОГРН;
–  реестровый номер;
–  оказываемые услуги;
–  дата включения в реестр;
–  дата исключения 
из реестра;
–  регион;
–  статус 
(зарегистрирована / 
исключена)

Источник: Составлена автором.

Реестры получателей поддержки дают представление о добросовест-
ности НКО через сведения о  допущенных ими нарушениях, в  том числе 
о нецелевом использовании предоставленных им средств и имущества. Та-
кая информация может способствовать принятию решений о  поддержке 
некоммерческих организаций их  донорами, в  том числе органами власти, 
что мы наблюдали в вышеописанной практике государственной поддержки 
НКО в условиях распространения коронавирусной инфекции. Кроме того, 
такие реестры позволяют для аналитических целей классифицировать фор-
мы поддержки и виды деятельности НКО в масштабах страны и регионов. 
Однако воспользоваться таким сервисом можно при условии централиза-
ции реестров в единую информационную систему.

Реестры поставщиков социальных услуг ориентированы прежде всего 
на получателей услуг. Судя по их структуре, они должны содержать полную 
с точки зрения прав потребителей15 информацию об услугах и их постав-

15 Ст. 8 Закона РФ от 07.02.1992 N 2300-1 «О защите прав потребителей».
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щиках. Особое значение такие реестры могут и меть в регионах, где граж-
данам выдаются сертификаты (персонифицированное финансирование), 
предоставляющие право на получение социальных услуг. Ведомства, эмити-
рующие такие сертификаты, могут рекомендовать их держателям восполь-
зоваться реестром для принятия решения. Реестры в этом случае могут вы-
полнять функцию своеобразного инструмента «подталкивания» к выбору 
поставщика у слуг.

Структура реестров поставщиков социальных услуг также делает ре-
естры инструментом систематизации информации о социальной сфере 
регионов в управленческих и академических целях. Реестры поставщиков 
социальных услуг позволяют систематизировать спектр предоставляемых 
в  регионах социальных услуг, производственную мощность учреждений, 
их оказывающих, а также территориальную локацию таких учреждений.

По сравнению с реестрами поставщиков социальных услуг, реестр ис-
полнителей общественно полезных услуг в меньшей степени предоставляет 
полезную информацию для потребителей. Менее значителен его потенциал 
и в систематизации информации о социальной сфере. Единственным клю-
чевым элементом его структуры является раздел об оказываемых поставщи-
ками услугах. При этом на стадии включения в реестр к НКО предъявляются 
существенные требования по раскрытию информации: соответствие обще-
ственно полезных услуг установленным требованиям к их содержанию (объ-
ему, срокам, качеству предоставления); наличие у лиц, непосредственно за-
действованных в исполнении услуг, необходимой квалификации; удовлетво-
ренность получателей услуг качеством их оказания (отсутствие жалоб и ре-
шений судебных и контрольно-надзорных органов, отменяющих незаконные 
решения НКО); открытость и доступность информации о НКО; отсутствие 
НКО в реестре недобросовестных поставщиков16. Однако в структуре ре-
естра нет разделов для отображения информации о соблюдении указанных 
требований. Таким образом, на стадии входа в реестр некоммерческие ор-
ганизации предоставляют больше информации по сравнению с отображае-
мой в нем. Можно сделать вывод, что регулятор рассматривает этот реестр 
как способ административного учета исполнителей общественно полезных 
услуг, а не как источник информации для заинтересованных в них сторон.

Представленная система реестров позволяет систематизировать и рас-
крыть информацию о деятельности не всей совокупности действующих 
в стране НКО. Так, в ведомственном реестре Министерства юстиции Рос-
сийской Федерации на начало марта 2021 г. зарегистрировано 210 501 НКО. 
Однако, как следует из  ранее указанного временного реестра Министер-
ства экономического развития Российской Федерации, только 24 275 НКО 
(11,5%) являются получателями поддержки, поставщиками социальных 
услуг и исполнителями общественно полезных услуг. Данные об этих НКО 
систематизированы и раскрыты, то  гда как о деятельности 88,5% некоммер-
ческих организаций информация отсутствует.

16 Постановление Правительства Российской Федерации от 27.10.2016 N 1096 «Об утверждении пе-
речня общественно полезных услуг и критериев оценки качества их оказания».
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Агрегация информации о спросе и предложении на услуги НКО
Из четырех видов реестров, являющихся предметом исследования, ин-

формацию об услугах НКО содержат только реестры поставщиков социаль-
ных услуг и реестр исполнителей общественно полезных услуг. Рассмотрим 
их технологические возможности по агрегации информации путем анализа 
их форматов.

Анализ реестров поставщиков социальных услуг 83 регионов17 показал 
разнообразие их форматов. В 28 регионах реестры представлены в форматах 
doc, pdf или xls. В 21 регионе реестры включены в структуру портала упол-
номоченного органа в виде списка организаций без возможности автомати-
зированного поиска информации. 11 регионов также разместили реестры 
в структуре портала уполномоченного органа, но с возможностью поиска 
информации о поставщиках услуг по некоторым критериям: наименование 
организации, ИНН и ОГРН. Только 23 региона имеют автоматизированные 
реестры, созданные на основе специализированных программ и предостав-
ляющие пользователям различные сервисы агрегации информации об услу-
гах и их поставщиках (табл. 2).

Таблица 2
Сервисы автоматизированных реестров поставщиков 

социальных услуг
Программы /сервисы Регионы

«Катарсис: Соцзащита»:
–  витрина услуг;
–  карта поставщиков

Республика Карелия, Архангельская область, 
Краснодарский край

 «Реестр поставщиков социальных услуг»:
–  витрина услуг;
–  карта поставщик ов;
–  оценка поставщиков услуг со стороны 
потребителей;
–  комментарии потребителей 
о поставщиках услуг

Республика Башкортостан, Республика Коми, 
Республика Саха (Якутия), Удмуртская Республика, 
Чеченская Республика, Астраханская область, 
Белгородская область, Волгоградская область, 
Кемеровская область – Кузбасс, Курганская 
область, Липецкая область, Магаданская область, 
Тюменская область, Челябинская область, 
Ненецкий автономный округ, Камчатский край

 «SiTex»:
–  рейтинг поставщиков в зависимости 
от количества просмотров  пользователями 
их персональных страниц в реестре

Оренбургская область, Ханты-Мансийский 
автономный округ-Югра

«Социальное обслуживание населения»:
–  витрина услуг

Свердловская область, Хабаровский край

Источник: Составлена автором.

Сервис «Витрина услуг» позволяет пользователю выбрать услугу и озна-
комиться со всеми организациями, которые ее предоставляют. Этот сервис 
соответствует идее Б. Невера о реестре как динамичной информационной 
системе, центральным элементом которой являются услуги, предлагаемые 

17 Реестры двух регионов в сети Интернет не найдены.
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потребителям. Сервис «Карта поставщиков» показывает территориальную 
локацию организаций социального обслуживания. В некоторых регионах 
мы наблюдаем сервисы оценки поставщиков услуг со стороны потребителей 
и выстраивания их рейтинга в зависимости от количества просмотров поль-
зователями их персональных страниц в реестре. Вместе с тем ни один из ав-
томатизированных реестров не содержит сервис по оценке спроса на услуги.

Реестр исполнителей общественно полезных услуг позволяет устанав-
ливать фильтры поиска организаций по их наименованию, видам предо-
ставляемых услуг, территории нахождения (по регионам). Вместе с тем ре-
естр не предоставляет пользователям сервисы, свойственные автоматизи-
рованным реестрам поставщиков социальных услуг (витрина услуг, карта 
поставщиков, оценка поставщиков услуг со стороны потребителей и др.). 
Более того, структура этого реестра не содержит разделов об условиях пре-
доставления услуг, их ценах, об опыте работы поставщиков. Все это значи-
тельно снижает его значение как агрегатора информации о спросе и пред-
ложении на общественно полезные услуги.

Содействие сотрудничеству НКО с  государством и  межсекторному 
партнерству

В 2016 г. в России начался процесс расширения сотрудничества госу-
дарства с  третьим сектором. Федеральное правительство приняло в  этом 
направлении несколько  решений в  виде «дорожной карты» по  поддерж-
ке доступа некоммерческих организаций к  предоставлению услуг в  соци-
альной сфере18 и комплекса мер по обеспечению поэтапного доступа НКО 
к бюджетным средствам19. Это открыло путь для формирования смешанной 
системы производства услуг в основных отраслях социальной сферы. Од-
нако доступ к предоставлению услуг и к бюджетным средствам получают 
прежде всего организации, зарегистрированные в  реестрах поставщиков 
социальных услуг и в реестре исполнителей общественно полезных услуг.

Регистрация негосударственных организаций в реестре поставщиков 
социальных услуг дает им  право на  компенсацию расходов за  оказанные 
гражданам услуги за  счет средств бюджета20. В  каждом регионе удельный 
вес таких организаций от общего количества поставщиков социальных ус-
луг всех форм собственности должен составлять не менее 10%21. Анализ ре-
гиональных реестров поставщиков социальных услуг показал, что в 73 ре-
гионах этот показатель выполнен. При этом в трех регионах негосудар-

18 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 08.06.2016 N 1144-р «Об утверждении пла-
на мероприятий («дорожной карты») «Поддержка доступа негосударственных организаций к предо-
ставлению услуг в социальной сфере».
19 «Комплекс мер, направленных на обеспечение поэтапного доступа социально ориентирован-
ных некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в  социальной сфере, к  бюджет-
ным средствам, выделяемым на  предоставление социальных услуг населению, на  2016–2020 годы» 
от 23 мая 2016 г. N 3468п-П44.
20 Ч. 8 ст. 30 Федерального закона «Об основах социального обслуживания граждан Российской Фе-
дерации».
21 Контрольный показатель «дорожной карты» по поддержке доступа негосударственных организа-
ций к предоставлению услуг.
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ственные организации составляют более 50% (Республика Башкортостан, 
Мурманская область, Пермский край). 

В целом в региональных реестрах поставщиков социальных услуг на пе-
риод исследования зарегистрировано 6294 организации: 4811 (76,4%) – го-
сударственные учреждения, 991 (15,7%) – НКО и 449 (7,9%) – коммерческие 
организации и индивидуальные предприниматели22. Таким образом, почти 
четверть поставщиков социальных услуг являются негосударственными 
организациями, которые с помощью реестров становятся потенциальными 
партнерами государства в  сфере социального обслуживания, а  также мо-
гут обмениваться между собой информацией и опытом своей деятельности 
в целях улучшения качества предоставляемых социальных услуг и миними-
зации излишнего дублирования таких услуг в регионе.

Включение НКО в реестр исполнителей общественно полезных услуг 
также создает возможность их сотрудничества с органами власти. НКО, 
включенные в реестр, приобретают право на приоритетное получение мер 
поддержки. В отличие от других некоммерческих организаций, им могут 
предоставляться субсидии на  исполнение общественно полезных услуг 
на срок не менее двух лет23. Поскольку число НКО, зарегистрированных 
в реестре, увеличивается с каждым годом (рис.1), можно сказать, что НКО 
осознают преимущества статуса исполнителя общественно полезных услуг 
и готовы к партнерским отношениям с государством.

Рисунок 1
Динамика НКО, зарегистрированных в реестре исполнителей 

общественно полезных услуг

Источник: Составлен автором.

22 Данные составлены автором на основе анализа региональных реестров поставщиков социальных услуг.
23 Ч. 5, 13 ст. 31.1 Федерального закона «О некоммерческих организациях».
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Таким образом, включение НКО в реестры является юридическим фак-
том, создающим возможность для их сотрудничества с уполномоченными 
органами в различных социальных сферах и приоритетного дос тупа к бюд-
жетным средствам. В связи с этим можно говорить еще об одной функции 
рассматриваемых реестров – содействие государственной поддержке НКО. 
Вместе с тем реализация этой функции во многом зависит от политики ре-
гионов по распределению субсидий. Например, в Чувашской Республике24 
и Владимирской области25 приняты нормативные правовые акты, опреде-
ляющие порядок предоставления субсидий исполнителям общественно по-
лезных услуг. К сожалению, подобные решения приняты не во всех регионах, 
и НКО – исполнителям общественно полезных услуг приходится участво-
вать в конкурсах на получение субсидий на общих с другими организация-
ми основаниях.

Функция содействия государственной поддержке некоммерческих ор-
ганизаций свойственна и реестрам получателей поддержки. Подтверждени-
ем этому является Перечень поручений Президента РФ по итогам встречи 
с участниками общероссийской акции «Мы вместе» 30 апреля 2020 г.26, со-
гласно которым Правительство России в условиях введения ограничитель-
ных мер в связи с распространением коронавирусной инфекции разработа-
ло меры поддержки социально ориентированных НКО27, включенных в ре-
естры получателей поддержки с 2017 г.

Обеспечение подотчетности НКО перед государством и обществом
Российские реестры не предназначены для размещения отчетов о де-

ятельности НКО. В их структуре нет соответствующих разделов (табл. 1). 
Несмотря на это, НКО ежегодно представляют отчеты о своей деятельно-
сти, о персональном составе руководящих органов, количестве работников, 
а  также о  целях расходования денежных средств и  использования иного 
имущества28. Данные сведения размещаются на информационном портале 
Министерства юстиции Российской Федерации о деятельности НКО и до-
ступны для всех заинтересованных в НКО сторон29.

В какой-то степени подотчетность НКО обеспечивают реестры получа-
телей поддержки и реестры поставщиков социальных услуг. Они раскрывают 

24 Постановление кабинета министров Чувашской Республики от  14.03.2018 N  82 «Об утверждении 
Порядка предоставления субсидий за счет средств республиканского бюджета Чувашской Республики 
социально ориентированным некоммерческим организациям – исполнителям общественно полезных 
услуг, осуществляющим деятельность в сфере охраны здоровья граждан в Чувашской Республике».
25 Постановление администрации Владимирской области от 27.02.2018 N 131 «Об утверждении По-
рядка определения объема и предоставления субсидий некоммерческим организациям – исполните-
лям общественно полезных услуг на возмещение затрат по социальной реабилитации и ресоциали-
зации потребителей наркотических средств и психотропных веществ в немедицинских целях за счет 
бюджетных ассигнований областного бюджета».
26 URL: http://www.kremlin.ru/acts/assignments/orders/63337.
27 Постановление Правительства РФ  от 15.05.2020 N  685 «О  внесении изменения в  постановление 
Правительства Российской Федерации от 2 апреля 2020 г. N 409».
28 Ч. 3 ст. 32 Федерального закона от 12.01.1996 N 7-ФЗ «О некоммерческих организациях».
29 URL: http://unro.minjust.ru/NKOReports.aspx.
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информацию о проведенных в отношении НКО проверках. Так, в структуре 
реестров поставщиков социальных услуг создаются разделы для размещения 
информации о результатах проверок, а в структуре реестров получателей 
поддержки предусмотрены разделы для фиксации фактов нецелевого исполь-
зования предоставленных НКО бюджетных средств и имущества (табл. 1).

Заключение

Проведенный анализ нормативных правовых актов подтвердил, что 
цели создания реестров НКО регуляторами четко не определены (за исклю-
чением реестров поставщиков социальных услуг). Это затрудняет понима-
ние функционального предназначения реестров в развитии третьего секто-
ра. Вместе с тем неуказание регуляторами целей создания реестров не оз-
начает, что им не свойственны функции. В результате анализа и сравнения 
структур реестров, прав и преимуществ НКО, которые они получают после 
регистрации в реестрах, а также в результате сравнения форматов реестров 
и их сервисов в сети Интернет мы определили, какие из функций, рассмо-
тренных в разделе, посвященном обзору источников, свойственны россий-
ским реестрам НКО, а также выделена дополнительная функция трех видов 
реестров – содействие государственной поддержке НКО (табл. 3). Учет регу-
ляторами обозначенных функций при уточнении целевого назначения ре-
естров в нормативных правовых актах может способствовать более полно-
му пониманию роли реестров в развитии некоммерческого сектора и пар-
тнерских отношений как операторами реестров, так и партнерами и други-
ми заинтересованными в НКО сторонами.

Таблица 3
Функции реестров НКО

Функции реестров Ведомственный 
реестр НКО

Реестры 
получателей 
поддержки

Реестры 
поставщиков 
социальных 

услуг

Реестр 
исполнителей 
общественно 

полезных услуг

Сбор, систематизация 
и раскрытие информации 
о третьем секторе

+ + + +

Агрегация информации 
о спросе и предложении 
на услуги НКО

– – + –

Содействие сотрудничеству 
НКО с государством 
и межсекторному партнерству

– – + +

Содействие государственной 
поддержке НКО – + + +

Обеспечение подотчетности 
НКО перед государством 
и обществом

– + + –

Источник: Составлена автором.



107

Ларионов А.В. ФУНКЦИИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ РЕЕСТРОВ НКО В РАЗВИТИИ ТРЕТЬЕГО СЕКТОРА...

Однако в процессе исследов ания установлено, что свойственные ре-
естрам функции не всегда реализуются в полном объеме по причинам несо-
вершенства их структуры и форматов. Так, в сборе, систематизации и рас-
крытии информации о третьем секторе применяются все четыре реестра. 
В частности, ведомственный реестр НКО содержит информацию обо всех 
созданных в  стране некоммерческих организациях, но  он не  системати-
зирует и  не раскрывает качественные характеристики некоммерческого 
сектора (виды экономической деятельности НКО, виды оказываемых ими 
услуг, сведения о  добросовестности НКО и  др.). По  сути его основным 
предназначением является служить дополнительным инструментом юри-
дической формализации НКО в  процессе их  государственной регистра-
ции. Другие виды реестров, как было показано путем количественного 
анализа зарегистрированных в них НКО, систематизируют и раскрывают 
качественную информацию только об 11,5% действующих НКО. Сведения 
о деятельности остальных НКО в них не отображаются, но они могут быть 
востребованы для анализа третьего сектора и принятия решений по его 
поддержке и развитию.

Если обратиться к зарубежному опыту, то можно встретить примеры, 
где реестры отображают практически весь некоммерческий сектор. В част-
ности, в  Чехии система реестров построена не  только с  учетом специфи-
ки оказываемых услуг (социальные, общественно полезные), но  и  целей 
деятельности и организационно-правовых форм НКО. Наряду с реестром 
поставщиков социальных услуг и реестром исполнителей общественно по-
лезных услуг там создано еще три реестра – реестры учреждений, фондов 
и ассоциаций30. В России существуют аналогичные виды НКО, а также объ-
единения, общины коренных малочисленных народов, казачьи общества, 
некоммерческие партнерства, автономные некоммерческие организации 
(далее – АНО). Для каждого вида НКО характерны свои виды деятельности: 
учреждения и АНО в основном занимаются предоставлением услуг (в этом 
они мало чем отличаются от коммерческих организаций); ассоциации, объ-
единения, общины, общества – защитой общих прав их членов либо других 
категорий граждан; фонды – благотворительностью или иной общественно 
полезной деятельностью. 

С целью систематизации информации о третьем секторе можно пред-
ложить два варианта: включить в  структуру ведомственного реестра Ми-
нистерства юстиции Российской Федерации разделы о видах деятельности 
перечисленных НКО и оказываемых ими услугах или создать три реестра 
в  Министерстве экономического развития: реестр учреждений, включая 
АНО, реестр общественных организаций, общин и обществ и реестр фон-
дов. Поскольку социально-экономическое развитие находится в  ведении 
Министерства экономического развития, то  второй вариант, несмотря 
на увеличение количества реестров, более рационален. Внедрение таких 
реестров в практику позволит решить задачу систематизации информации 

30 Реестры размещены на портале Министерства юстиции Чехии: URL: https://or.justice.cz/ias/ui/
rejstrik-$fi rma.
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о неоднородном по своей природе некоммерческом секторе и во многом ис-
ключить ручной сбор информации о НКО в целях принятия государствен-
ных решений по их поддержке, что мы наблюдали в 2020 г. при создании 
временных реестров НКО в  условиях карантинных мер. Вопросы целей, 
структуры и форматов этих реестров могут быть предметом отдельных ис-
следований, которые можно построить на компаративной основе.

В реализации функции сбора, систематизации и раскрытии инфор-
мации значительную роль играют автоматизированные реестры. Они по-
вышают оперативность сбора информации для принятия государствен-
ных решений, что было показано на примере поддержки НКО в условиях 
действия ограничительных мер, связанных с коронавирусной инфекцией. 
В связи с этим мы считаем перспективным устранение автономности ре-
естров получателей поддержки путем их централизации в единую автома-
тизированную информационную систему.

Анализ форматов региональных реестров поставщиков социальных 
услуг показал, что функция агрегации информации о спросе и предложе-
нии на рынке услуг характерна только для 27% таких реестров. Остальные 
реестры поставщиков социальных услуг не являются автоматизированны-
ми информационными системами, способными облегчить выбор услуг и их 
поставщиков по различным критериям и провести их рейтинговое сравне-
ние. Таким образом, рассуждения Б. Невера о применении технологий в це-
лях более динамичного и  адаптированного предоставления информации 
ее адресатам являются актуальными для операторов реестров, ответствен-
ных за их совершенствование. Особенно это актуально для операторов тех 
регионов, где в сферу социального обслуживания внедряются персонифи-
цированные сертификаты, владельцы которых самостоятельно принимают 
решение о выборе поставщика социальной услуги31. В регионах, где реестры 
поставщиков социальных услуг созданы в форматах doc, pdf или xls, будет 
полезно, на наш взгляд, перейти на реестры, основанные на специализиро-
ванных программных комплексах. 

Однако преимущества автоматизированного реестра как агрегатора 
информации о спросе и предложении на услуги снижаются, если его сер-
висы и структура не позволяют предоставить полную информацию о НКО 
и их услугах для заинтересованных в них сторон, что можно сказать в от-
ношении реестра исполнителей общественно полезных услуг. Этот реестр 
не предоставляет пользователям сервисы, характерные для автоматизиро-
ванных реестров поставщиков социальных услуг, а  его структура не  со-
держит разделов об условиях предоставления услуг, их ценах и об опыте 
работы поставщиков. Можно сказать, что реестр создан, прежде всего, 
для целей административного учета исполнителей общественно полез-

31 Регионы, которые в соответствии с Федеральным законом от 13 июля 2020 г. N 189-ФЗ «О государ-
ственном (муниципальном) социальном заказе на оказание государственных (муниципальных) услуг 
в социальной сфере» начали формировать социальный заказ в сфере социального обслуживания, в том 
числе с применением социальных сертификатов: Белгородская, Калининградская, Московская, Ново-
сибирская и Ярославская области, Красноярский край и Ханты-Мансийский автономный округ-Югра.
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ных услуг, а не для их продвижения среди потребителей и потенциальных 
партнеров. Полагаем, что регулятору следует включить в структуру этого 
реестра перечисленные выше разделы, а  также усилить реестр сервисом 
«Витрина услуг» для агрегации информации по видам услуг и их постав-
щикам в разрезе регионов.

Анализ нормативных правовых актов, на основе которых созданы ре-
естры поставщиков социальных услуг и реестр исполнителей обществен-
но полезных услуг, показал, что регистрация НКО в данных реестрах яв-
ляется основанием для их  вовлечения в  кооперацию с  государственным 
сектором по производству социальных и иных общественно полезных 
услуг. Фактически эти реестры являются инструментами развития со-
трудничества НКО с государством и межсекторного партнерства, а не-
значительное количество зарегистрированных в них в настоящее время 
НКО можно объяснить относительно небольшим периодом применения 
реестров. Возможно, процент НКО, зарегистрированных в  реестрах, че-
рез несколько лет увеличится, на что указывает рост числа исполнителей 
общественно полезных услуг за последние два года (рис. 1). Стимулом для 
«вхождения» НКО в реестры выступают гарантии со стороны государства 
по доступу к бюджетным средствам, но для их реализации регионам необ-
ходимо принять акты, определяющие порядок участия НКО в процедурах 
по получению бюджетных субсидий, что является перспективной задачей 
для многих регионов. 

Говоря о  функции реестров по  содействию межсекторному партнер-
ству, следует также обратить внимание на их роль в развитии отношений 
НКО с  донорами. Это может стать предметом отдельных исследований, 
построенных на  интервью с  представителями коммерческих организаций 
и фондов – доноров некоммерческого сектора, а также на анализе локаль-
ных актов доноров на предмет наличия в них такого основания оказания 
помощи НКО, как регистрация организации в том или ином государствен-
ном реестре НКО.

Анализ структур реестров НКО показал, что российские реестры 
не предназначены для публичной отчетности НКО. Только два вида ре-
естров (получателей поддержки и  поставщиков социальных услуг) со-
держат элементы публичной отчетности в  виде разделов о  результатах 
состоявшихся в отношении НКО проверок. При этом НКО ежегодно раз-
мещают отчеты на  информационном портале Министерства юстиции 
Российской Федерации о своей деятельности. Таким образом, потенци-
альные партнеры НКО и потребители их услуг вынуждены обращаться 
к  разным источникам информации для ознакомления с  деятельностью 
некоммерческих организаций и  ее результатами. Для удобства партне-
ров и  потребителей, а  также в  целях повышения прозрачности неком-
мерческого сектора через применение единой информационной системы 
представляется рациональным включить отчетность НКО в  структуру 
ведомственного реестра Министерства юстиции Российской Федерации, 
поскольку именно этот реестр содержит информацию обо всех создан-
ных в стране НКО.
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Аннотация. Исследование направлено на раз витие идей и подходов к реализа-
ции модели «сити-менеджер» в современных российских условиях. Предмет иссле-
дования – профессионализация муниципального управления, практика контракт-
ного найма городских управляющих (сити-менеджеров). В последнее время много 
споров возникает о  целесообразности использования модели «сити-менеджер» 
в современных российских условиях, что обусловлено случаями конфликтных вза-
имодействий с участием сити-менеджера. Задачей исследования стало определение 
возможностей обеспечения баланса интересов и нивелирования конфликтных ри-
сков при оптимизации системы отбора и закрепления профессиональных кадров 
в  местных органах власти. Для ее  решения был проведен качественный анализ 
современных отечественных и  зарубежных исследований, отобранных с  учетом 
принципа дифференциации научных источников, а также экспертный опрос руко-
водителей местных органов власти (582 эксперта из 76 субъектов РФ), что позво-
лило устранить «разрыв» между теоретическим обоснованием модели сити-менед-
жера в научной литературе и реальной практикой ее применения в современных 
условиях. В результате исследования были выявлены преимущества и недостатки 
модели «сити-менеджер», определены ключевые механизмы снижения конфликт-
ных рисков при ее реализации. В статье разработаны рекомендации по изменению 
практики найма сити-менеджера, которые позволят устранить элемент соревнова-
ния и противоборства в его взаимодействиях с главой города, определив иерархи-
ческие статусы двух ключевых фигур городской администрации. 

© HSE, 2021
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Введение

Эффективность муниципального управления во  многом определя-
ется уровнем компетентности и  профессионализма его кадрового обе-
спечения. Ключевая роль в  данном контексте, безусловно, принадлежит 
главе муниципального образования. Именно он является, с одной сторо-
ны, общественным лидером, который определяет стратегию развития тер-
ритории, объединяет местных жителей, а с другой стороны, менеджером, 
разрабатывающим конкретные механизмы решения социально-экономи-
ческих проблем.

Учитывая высокий уровень сложности современного муниципально-
го управления, характер тех вызовов, что стоят перед ним, обеспечение ба-
ланса между социально-экономическими и политическими на правлениями 
деятельности городского управляющего представляется весьма трудной 
задачей. Это обстоятельство положило начало дискуссии о разграничении 
политической борьбы и хозяйственной практики в муниципальном управ-
лении, факторах повышения экономической результативности местного 
самоуправления. Модель предполагает конкурсный отбор и  заключение 
контракта с  профессиональным менеджером, который будет руководить 
местной администрацией. Должность сити-менеджера впервые была закре-
плена в США. Исторически модель опиралась на идею деполитизации му-
ниципального управления, достижения экономических результатов за счет 
привлечения новых финансовых ресурсов в условиях межмуниципальной 
конкуренции и стремительного роста городов в конце XIX – начале XX в., 
согласно которой руководители муниципалитета должны были обладать 
особыми компетенциями, позволяющими наладить диалог с бизнесом и по-
высить инвестиционную привлекательность территории. 
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Неоднозначное восприятие, дискуссионность позиций при оценке пре-
имуществ и  недостатков модели «сити-менеджер» в  научной литературе, 
примеры конфликтных взаимодействий в российской политической прак-
тике с  участием сити-менеджера свидетельствуют об  актуальности темы, 
значимость которой состоит в разработке научно-обоснованных подходов 
к совершенствованию муниципального управления, оптимизации системы 
отбора и закрепления профессиональных кадров в муниципальном обра-
зовании, профессионализации управления, повышении эффективности 
взаимодействий региональной и местной власти.

Цель статьи – определение преимуществ и ограничений использова-
ния модели «сити-менеджер», выявление ключевых механизмов повыше-
ния ее результативности. 

Авторами использовался в качестве ключевого метода исследования 
анализ российских и зарубежных научных публикаций, содержащихся в ба-
зах данных Web of Science, Scopus, РИНЦ. При подготовке обзора авторы 
придерживались следующего алгоритма:
– Отбор публикаций по ключевым словам: «сити-менеджер», «городское 

управление», «муниципальный лидер», «муниципальные кадры». 
Основаниями для исключения публикаций из выборки были следую-
щие: отсутствие доступа к полному тексту статьи, косвенное отноше-
ние к теме, размещение в нерецензируемых изданиях. В российских из-
даниях анализировались публикации с 2009 г., в зарубежных – с 2006 г. 

– Систематизация научной литературы по ключевым вопросам: основа-
ния профессионализации муниципального управления, специфика ре-
ализации модели сити-менеджера, преимущества модели, недостатки 
реализации модели, механизмы повышения результативности модели.

– Обобщение и сравнение результатов.
В целях верификации и устранения «разрыва» между теорией и прак-

тикой, авторами использовались результаты опроса руководителей мест-
ных органов власти при поддержке Общероссийской общественной орга-
низации «Всероссийский Совет местного самоуправления» (ВСМС). Было 
опрошено 582 эксперта (76 субъектов РФ, обеспечивающих представитель-
ство восьми федеральных округов). Анкеты рассылались по  электронной 
почте через региональные отделения ВСМС. 

Профессионализация муниципального управления 

В современных условиях остро стоит проблема интеграции разно-
плановых направлений деятельности муниципальных руководителей: 
с одной стороны – обеспечение контроля и организации высокотехноло-
гичных отраслей городского хозяйства, экономическая эффективность; 
с другой – решение социальных проблем территории, обеспечение балан-
са интересов ключевых субъектов местных сообществ (Arun, 2008). В этой 
связи к  профессиональным компетенциям местных лидеров отнесены 
их способности к сотрудничеству с гражданами, эффективному привлече-
нию представителей местных сообществ к решению проблем территории, 
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обеспечению высокого уровня открытости своей политики (Schmidthuber, 
Hilgers, 2020; Lemos, 2019). Современные вызовы ставят перед сити-менед-
жерами такие задачи, как обеспечение безопасности, регулирование зем-
лепользования, оказание коммунальных услуг, управление муниципаль-
ным бюджетом и др. (Mani, 2014). В условиях социального неблагополучия 
жители возлагают особые надежды на  местных руководителей, полагая, 
что их деятельность позволит создать рабочие места, повысить качество 
жизни и обеспечить инвестиции в социальную сферу (Dike, 2014; Th esari, 
Trojan, 2019).

Ухудшение эпидемиологической ситуации и  ограничения, вызванные 
пандемией COVID-19, актуализировали роль сити-менеджера в  решении 
нестандартных вопросов. Именно от компетенции городских управляющих 
зависит эффективность предотвращения вспышек заболевания и  смягче-
ние последствий локдауна. И особенно востребованными стали способно-
сти городского управляющего в деле обеспечения местного населения про-
довольствием, оказания помощи социально-уязвимым категориям граждан 
и такие коммуникативные навыки, как: активное лидерство, открытость 
и прозрачность принятия решений, обмен опытом (Funk, 2020). Исследо-
вания показали, что профессиональные лидеры местных сообществ в ус-
ловиях кризиса играют значимую роль в  организации карантина и  изо-
ляционных центров, диагностики заболевания, снабжении едой социаль-
но-уязвимых групп населения, оказании помощи в возвращении местных 
жителей, оказавшихся в трудном положении в других городах (Adhikari, 
Budhathoki, 2020).

Таким образом, современные глобальные вызовы и ключевые задачи, 
стоящие перед муниципальными органами власти, подтверждают необхо-
димость профессионализации управленческих кадров. Вместе с тем резуль-
таты исследования, проведенного ранее авторами статьи (см.: Фролова, Ро-
гач, 2018), показывают, что существует противоречие между требованиями 
к руководителям муниципального уровня и реальными профессиональны-
ми навыками, знаниями, которыми они обладают.

Специфика и условия реализации модели «сити-менеджер»
Анализируя специфику реализации модели сити-менеджера в россий-

ских условиях, ряд авторов делает вывод об «инкорпорировании муници-
пального звена управления государственным» (Ковалев, Чигрин, 2018, с. 36). 
Как отмечает К. Г. Меркулова (2018), в России наблюдается рост инфра-
структурной и финансовой уязвимости муниципальных органов управле-
ния. В этих условиях сити-менеджер начинает выполнять роль «громоотво-
да»: именно к нему обращены все претензии местных жителей, их недоволь-
ство институтом публичной власти. 

Деятельность же сити-менеджера, по мнению некоторых исследова-
телей, во многом осложняется такими институциональными проблемами, 
как ограничения автономии местного самоуправления и недостаточность 
финансовых средств (Nared, 2018). И зарубежные, и российские ученые 
обосновывают необходимость инициирования концепции децентрализа-
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ции (Copus, 2006; Nudzor, 2014; Ковалев, Чигрин, 2018), укрепления мест-
ной представительной демократии, что устранит «дефекты» в системе 
отношений между центральной и  местной властью (Jones, Stewart, 2012; 
Carmeli, 2008). 

Уточняя возможные варианты использования модели сити-менед-
жера, обратимся к положениям Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
N 131-ФЗ (ред. от 29 декабря 2020 г.) «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской Федерации» (далее  – Федераль-
ный закон N 131-ФЗ), которые позволяют определить несколько вариан-
тов замещения должности главы муниципального образования. Следует 
отметить, что понятие «сити-менеджер», несмотря на  свою распростра-
ненность в научной литературе и публицистике, не закреплено в правовых 
нормах (формулировка Федерального закона N 131-ФЗ звучит следующим 
образом: «лицо, назначаемое на должность главы местной администрации 
по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение ука-
занной должности»). 

Введение в 2015 г. нового способа избрания главы муниципального об-
разования представительным органом из  числа кандидатов, отобранных 
комиссией по результатам конкурсного отбора, рассматривается как один 
из вариантов реализации модели. Однако данная правовая норма не стала 
универсальным решением муниципальных проблем. По мнению П. В. Па-
нова (2018), этот вариант модели искажает концепцию институциональной 
автономии местного самоуправления, «усиливает влияние губернаторов 
на муниципальную власть» (с. 42). Ограничение самостоятельности местно-
го самоуправления, расширение зоны влияния вышестоящих органов вла-
сти на него рассматривается как одна из негативных тенденций (Fuenzalida, 
Riccucci, 2019).

Преимущества модели «сити-менеджер» 

К преимуществам модели «сити-менеджер» ученые относят установ-
ление ограничений на сосредоточение всех властных полномочий в одних 
руках. В  рамках реализации модели глава муниципального образования 
дистанцирован от  экономических рычагов власти, делегированных сити-
менеджеру (Ларичев, 2016), что обеспечивает снижение уровня коррупци-
онных правонарушений (Nelson, Afonso, 2019).

По мнению ученых, модель «сити-менеджер» обеспечит перевод прак-
тики муниципального управления из сферы «политической демагогии в об-
ласть профессионального менеджмента», ориентированного на  решение 
острых вопросов территории (Дятлов, Ковалев, Чигрин, 2019). 

Если всенародно избранный глава связан рамками предвыборной 
кампании, взаимодействием со СМИ и населением, то сити-менеджер мо-
жет сконцентрироваться на выполнении хозяйственных задач, таких как 
строительство и ремонт дорог, развитие коммунальной инфраструктуры 
и др. Таким образом, преимуществом модели «сити-менеджер» является 
разграничение хозяйственных и  политических функций в  управлении 
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муниципальным образованием. Данная практика способствует социаль-
но-экономическому развитию территорий, эффективному управле-
нию финансовыми активами (Deff ner, 2020; Timeus, 2020), формированию 
благоприятной среды для предпринимательства (Константинов, 2018). 
Большинство зарубежных исследователей сходится во мнении, что пози-
тивными последствиями привлечения профессиональных управляющих 
в местное самоуправление могут стать оптимизация хозяйственной систе-
мы муниципального образования и,  как следствие, рост экономической 
эффективности управленческих практик (Миччи, 2014), повышение бюд-
жетной обеспеченности (Nam, 2019). Профессиональные управляющие 
имеют возможность адаптировать и интегрировать бизнес-модели и дру-
гие экономические инновации в практику муниципального управления 
(Liao, Ma, 2019; Pardo-Bosch, Cervera, Ysa, 2019). 

Анализ публикаций подтверждается результатами опроса руково-
дителей местной администрации Российской Федерации (582 экспертов 
из  76 субъектов РФ, обеспечивающих представительство восьми феде-
ральных округов) (табл. 1). 

Таблица 1
Распределение ответов на вопрос: «Какие вы видите 

преимущества назначения по контракту сити-менеджера 
на должность главы местной администрации?» 

(возможен выбор нескольких вариантов ответов)
Варианты ответов %

Возможность привлечения к управлению муниципальным 
образованием профессионала, обладающего специальными знаниями 
в области администрирования, хозяйственной деятельности

26

Разделение политических и административных функций 
в управлении 12,5

Прозрачность деятельности главы местной администрации 12,5

Затрудняюсь ответить 12,3

Более широкие возможности контроля за деятельностью главы 
местной администрации (сити-менеджера) со стороны депутатов 
представительного органа муниципального образования

10,8

Участие представителей региональных властей в назначении главы 
администрации по контракту позволяет снизить конфликтные 
риски по линии «губернатор-мэр», консолидировать усилия местных 
и региональных органов власти

9,8

Преимуществ у данной модели нет 9,3

Снижение риска противостояния муниципальных и региональных 
властей 6,5

Источники: и далее, если не указано иное: Составлена авторами по результатам опроса в 2018 г. 
в рамках проекта «Кадровые ресурсы местного самоуправления РФ» (2013–2018), проведенного при 
поддержке Всероссийского Совета местного самоуправления.
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Согласно полученным данным, экспертами высоко оценивается воз-
можность привлечения к управлению профессионала, обладающего специ-
альными знаниями в области администрирования, хозяйственной деятель-
ности (26%). Каждый десятый эксперт полагает, что такой подход обеспе-
чивает более широкие возможности для контроля за деятельностью сити-
менеджера. Данный вывод коррелирует с  исследованием правовых основ 
процедуры расторжения контрактных отношений с главой местной адми-
нистрации (Андреев, 2014).

Ряд исследований посвящен изучению именно позитивных послед-
ствий контрактного найма сити-менеджера и отмены непосредственных 
выборов главы города. В  данном контексте процедура выборов рассма-
тривается как дополнительная статья расходов, которая ложится бреме-
нем на дотационные муниципальные бюджеты (Кандрина, 2011). Кроме 
того, ряд ученых рассматривает выборы как инструмент политических 
технологий, имеющих косвенное отношение к реальной демократии (Дят-
лов, Сажин, 2015). 

Реализация модели «сити-менеджер», по мнению А.В. Чигрина и А.В. Дят-
лова, опирается на социокультурные ценности российского общества, спе-
цифику менталитета. Муниципальная демократия не позиционируется дан-
ными учеными как значимая ценность для общества. «Концепция сильного 
государства, выполняющего патерналистские функции, присуща россий-
скому политическому сознанию, соответственно, местные жители не станут 
активно сожалеть в случае отмены процедуры прямых выборов» (Дятлов, 
Чигрин, 2018, с. 8).

В ряде работ выдвигается предположение, что использование модели 
«сити-менеджер» позволяет снизить конфликтные риски во взаимодей-
ствии муниципальной и региональной власти. Такой результат достигается 
за счет использования неформальных каналов коммуникации, что позво-
ляет эффективнее достигать договоренностей по распределению ресурсов, 
управлению активами и планированию процессов развития муниципаль-
ного образования (Слатинов, 2012). 

Привлечение сити-менеджера обеспечивает политическую «вертика-
лизацию» и эффективную коммуникацию между органами власти, «опти-
мизацию распределения выделяемых бюджетных средств» (Дятлов, Попов, 
2017, с. 231). 

В идеале кандидатура сити-менеджера должна быть утверждена 
по  итогам согласования между представительным органом муниципаль-
ного образования и  региональной властью (Слатинов, 2009). Успешность 
взаимодействий местной и региональной власти является преимуществом 
реализации модели, обеспечивая политическую централизацию (Уржа, 
2017) и необходимый баланс интересов. Однако существует и противопо-
ложная точка зрения. Ряд ученых считает «вертикализацию» недостатком 
модели, поскольку, по их мнению, она ограничивает автономию местного 
самоуправления.

Основные преимущества модели сити-менеджера представлены на Ри-
сунке 1.
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Рисунок 1
Основные преимущества использования модели «сити-менеджер» 

в современной практике муниципального управления 

Недостатки реализации модели «сити-менеджер» 
Несмотря на отмечаемые в литературе преимущества, модель «сити-ме-

неджер» часто подвергается критике. Наиболее неоднозначно российскими 
учеными воспринимается процедура конкурсного отбора сити-менеджера. 
Вызывает сомнение возможность обеспечения ее  прозрачности, избежа-
ния конфликта интересов. Проблемой может стать смещение конкурсных 
критериев от  оценки профессионализма к  политической целесообразно-
сти (Подвинцев, Витковская, 2014). Часть авторов отмечает, что замещение 
должности главы муниципального образования на основе конкурсного от-
бора лишь предоставляет региональным элитам возможность сформиро-
вать на местах наиболее «угодную» им власть (Вартанян, 2018).

Основной акцент в анализе недостатков модели «сити-менеджер» ставит-
ся на вопросах нарушения принципов демократии в муниципальном управ-
лении. В частности, отмечается высокий уровень влияния региональных элит 
на местную власть (Неустроев, 2015; Колодина 2017; Майкова, Симонова, 2019), 
а также риски отстранения населения от выборных процедур (Выдрин, 2011). 

Отмена выборов трансформирует характер взаимодействия власти 
и местных жителей, ограничивает условия для формирования гражданской 
культуры населения. Ряд авторов отмечает следующие негативные послед-
ствия отмены выборных процедур: отсутствие опыта ответственного голо-
сования, снижение уровня доверия населения к власти (Филимоненко, Му-
равьева, 2015). Учитывая сохранение общественного запроса на традици-
онную практику всенародных выборов мэра города (Вискулова, 2017; Май-
кова, Симонова, 2016), возможен рост социальной напряженности. Данный 

возможность привлечения к управлению муниципальным образованием 
профессионала, обладающего специальными знаниями

разделение политических и административных функций 
в управлении

экономия средств вследствие отмены выборных процедур

позволяет снизить конфликтные риски, устранить 
конфликт интересов

расширенные возможности контроля сити-менеджера, досрочное 
расторжение контракта при неэффективной работе

снижение доли популистских решений

Преимущества 
модели 

сити-менеджера
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вывод подтверждается результатами проведенного авторами статьи опроса 
руководителей местных администраций Российской Федерации (табл. 2). 
Большинство экспертов в качестве недостатка модели выбрали вариант от-
вета: «руководить местной администрацией должен всенародно избранный 
глава муниципального образования» – 21,3%.

Таблица 2
Распределение ответов на вопрос: «Какие вы видите 

недостатки назначения по контракту сити-менеджера 
на должность главы местной администрации?» 

(возможен выбор нескольких вариантов ответов)
Вариант ответа %

Руководить местной администрацией должен всенародно избранный 
глава муниципального образования 21,3

Низкий уровень доверия населения к сити-менеджеру 19,5

Данная модель не является достаточно демократичной, учитывая высокий 
уровень влияния региональных элит при выборе кандидата на должность 
главы местной администрации

18,8

Выбор главы администрации сопряжен с высокими рисками конфликтных 
ситуаций внутри представительного органа муниципального образования 14

Отсутствует четкая система критериев отбора кандидата на должность 
главы администрации 12,5

Деятельность сити-менеджера сопровождается конфликтами 
и противостоянием с главой муниципального образования 
и/или представительным органом муниципального образования

12

Другое 1,5

Отдельного внимания заслуживает контрактная форма взаимодей-
ствия с сити-менеджером. Суть контрактного найма предполагает наличие 
договора между сити-менеджером и  его нанимателем. Проблема видится 
в  том, что решение о  выборе кандидата на  должность во  многом опреде-
ляется губернатором. В  данном контексте местные жители исключаются 
из договорных взаимодействий и теряют прямые рычаги влияния на главу 
города. Как уже отмечалось, отсутствие возможности у  населения демон-
страции своей гражданской позиции может стать катализатором протест-
ной активности. Сити-менеджер ориентирован на построение договорных 
отношений в первую очередь с властью региона, демонстрацию ей своей 
лояльности, тогда как запросы местного населения остаются на перифе-
рии управленческих интересов (Фролова, Рогач, Рябова, 2020). Указанное 
обстоятельство инициирует развитие имитационных практик в работе си-
ти-менеджера (Акопов, 2015). Статус сити-менеджера, требующий быстрых 
успехов, ориентирует его на  достижение сиюминутных, краткосрочных, 
а  не долгосрочных целей развития территории (Авдонин, 2015). Ж.Т. То-
щенко подчеркивает, что отсутствие обратной связи с  народом приводит 
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к имитации деятельности власти, росту социальной апатии (Тощенко, 2013). 
Социальная имитация конструирует «симулятивную политическую реаль-
ность», в которой инновационный, креативный подход к решению проблем 
игнорируется (Волков, 2016). 

Большие сложности в реализации модели связаны с размыванием ответ-
ственности и развитием конфликтных рисков (Меркулова, 2017). В ряде ис-
следований убедительно доказывается, что между главой муниципального об-
разования и сити-менеджером неизбежно возникновение конфликтов и обо-
стрение противоречий ввиду сложности разграничения их полномочий (Де-
мидов, Степанова, 2015; Петрова, 2016; Роговая, 2019). Сужение функций гла-
вы до представительских полномочий порождает рост напряженности во вза-
имодействии между ним и сити-менеджером, конкурентная борьба за власть 
по сути может вытеснить реальную работу по решению насущных проблем 
территории из зоны приоритетного внимания ее первых лиц. В случае совме-
щения данных ролей одним должностным лицом указанные недостатки ис-
ключаются. Однако, как уже отмечалось, конкурсная процедура выбора главы 
муниципального образования не представляется жизнеспособной альтерна-
тивой из-за концентрации множества разноплановых функций в одних руках. 

Основные недостатки модели «сити-менеджер» представлены на Ри-
сунке 2.

Рисунок 2
Недостатки использования модели «сити-менеджер» 

в современной практике

Механизмы повышения результативности модели сити-менеджера 

Проведенный анализ выявил противоречие между необходимостью 
привлечения высококвалифицированных специалистов к  управлению го-

антидемократичность, ограничение прав местного населения на выбор

влияние региональных элит

конфликтные риски

исключение практики «предвыборных обещаний», в ходе 
которых решаются значимые для населения проблемы

развитие имитационных практик

отсутствует четкая система критериев отбора кандидата 
на должность главы администрации

Дисфункции 
модели 

сити-менеджера
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родским хозяйством и отсутствием пула профессиональных управляю-
щих (Камоликова, 2014); отсутствие четких критериев отбора кандидатов 
на должность сити-менеджера. В этой связи обоснованно выглядят предло-
жения экспертов по совершенствованию конкурсных процедур отбора про-
фессиональных управляющих (Mhlanga et al., 2019), разработке программ 
обучения сити-менеджеров (Herout, Benes, 2014). 

Проведем обзор ключевых положений, высказываемых исследователями 
в научных работах, по совершенствованию профессионального образования 
городских управляющих. Наиболее значимым условием долгосрочного най-
ма сити-менеджера называется его компетентность в разработке и реализа-
ции муниципального бюджета (Mani, 2014). Важным аспектом в обучении 
является не просто принятие чужого опыта (бенчмаркинг), но и установле-
ние целевых показателей и  адаптация успешных практик под потребности 
территории (Spreen, 2020). В  работах современных ученых подчеркивается 
необходимость исключения универсального подхода к подготовке городских 
управляющих, эффективность построения гибких образовательных траекто-
рий, учитывающих социально-экономический и политический контекст дея-
тельности (см., например, Gal-Arieli, Beeri, Vigoda-Gadot, Reichman, 2020).

Результаты нашего опроса руководителей органов местного самоуправ-
ления показали, что критерии отбора кандидатов на должность сити-менед-
жера являются достаточно традиционными (табл. 3).

Таблица 3
Распределение ответов на вопрос: «Какие критерии 

являются решающими при выборе кандидата на должность 
главы местной администрации (сити-менеджера)?»

Вариант ответа %

Опыт работы 53,8

Образование 27,3

Практика взаимодействия с региональными властями 17,8

Другое 1,3

Ответы экспертов говорят о ведущей роли опыта работы как критерия 
успешности кандидата. Незначительный вес образования в оценке профес-
сионализма сити-менеджера свидетельствует о высоком уровне сложности 
современных муниципальных практик управления, невозможности их пол-
ноценного отражения в программах высшего образования.

По мнению экспертов, доминирующим фактором успешности функ-
ционирования модели является ее включенность в контекст политической 
и  экономической ситуации, соответствие стратегиям региональных и  ло-
кальных акторов (Серова, 2018). Необходимым представляется сохранение 
в федеральном законодательстве вариативности выбора моделей муници-
пального управления. Подкрепляющим условием при этом должны стать 
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рост публичной легитимации городской исполнительной власти, ее непо-
средственная подотчетность местным жителям (Слатинов, 2012).

Обзор научных публикаций и исследований показывает преимущества 
модели «сити-менеджер» при сохранении демократических процедур выбора 
главы муниципального образования. Однако актуальным остается вопрос: 
взаимодействие сити-менеджера и главы города способствует установлению 
баланса интересов или же оно несет в себе конфликтные риски? Обеспечение 
баланса интересов и результативность данной модели мы видим в устране-
нии недостатков конкурсной процедуры назначения на должность сити-ме-
неджера. Видятся значимыми изменение правил формирования конкурсной 
комиссии в  целях снижения негативного влияния региональных элит; раз-
работка четких критериев оценки кандидатов, которые включали бы в себя 
общие требования к уровню образования и ситуационные показатели (осед-
лость, знание специфики территорий). Для снятия конфликтных рисков целе-
сообразно после первичного отбора претендентов в соответствии с формаль-
ными требованиями оставить за главой муниципального образования окон-
чательный выбор кандидатуры сити-менеджера. Изменение практики найма 
позволит устранить элемент соревнования и противоборства, определив ие-
рархические статусы двух ключевых фигур муниципального образования.

Заключение

Анализ материалов исследований использования модели «сити-менед-
жер» в современных условиях, проводимых отечественными и зарубежны-
ми учеными, и выводов из них позволил определить ключевые преимуще-
ства данной модели: привлечение профессиональных кадров, разделение 
политических и административных функций в управлении, повышение 
финансово-экономической эффективности управленческих решений, сни-
жение конфликтных рисков во  взаимодействии региональной и  местной 
власти, обеспечение баланса их интересов, расширение возможности кон-
троля сити-менеджера за счет досрочного расторжения контракта при не-
эффективной работе, снижение доли популистских решений.

Выделены и  систематизированы недостатки модели «сити-менеджер» 
в  российских условиях: нарушение принципов демократии и  автономии 
местного самоуправления, сужение границ воздействия жителей на  дея-
тельность главы города, высокий уровень влияния региональных элит, ими-
тация управленческой деятельности, ее ориентация на достижение сиюми-
нутных, краткосрочных результатов, отсутствие четких критериев отбора 
кандидата на должность сити-менеджера.

Анализ научного дискурса по реализации модели «сити-менеджер» ил-
люстрирует полярность восприятия одних и тех же ее элементов, детерми-
нированную политическими взглядами авторов. В частности, предусмотрен-
ная моделью отмена прямых выборов, с одной стороны, трактуется как пре-
имущество, так как обеспечивает снижение затрат муниципального бюджета 
на выборные процедуры и отсутствие доминирования политического попу-
лизма в период предвыборных кампаний. С другой стороны, данная практи-
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ка рассматривается как недостаток, так как отмена плебисцита ограничивает 
демократические права граждан, приводит к росту социальной напряженно-
сти, снижению социальной ответственности главы города перед населением.

Введение в 2015 г. нового способа избрания главы муниципального обра-
зования по результатам конкурсного отбора может рассматриваться как аль-
тернативный вариант модели, позволяющий снизить ее конфликтные риски. 
Однако результаты анализа показывают, что данный вариант нивелирует клю-
чевые преимущества и ограничивает институциональную автономию местно-
го самоуправления. Представляется целесообразным при реализации модели 
«сити-менеджер» сохранить демократические процедуры выбора главы му-
ниципального образования и  оптимизировать систему конкурсного отбора 
и  назначения сити-менеджера. Кроме того, условием успешной реализации 
модели «сити-менеджер» является институциональная автономия местного 
самоуправления, достаточность ресурсного обеспечения его деятельности. 

Результаты проведенного анализа показывают необходимость профес-
сионализации муниципального управления, разграничения хозяйственных 
и политических функций при сохранении принципа выборности главы го-
рода, легитимности его избрания. Баланс интересов главы города и наем-
ного сити-менеджера, разграничение зон их  ответственности, выстраива-
ние четкого механизма их деятельности – наиболее перспективный вариант 
обеспечения результативности модели «сити-менеджер». 
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Аннотация. Дисбаланс между спросом на  медицинские услуги и  их пред-
ложением приводит к  снижению доступности медицинской помощи. Цель ис-
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предельных сроков ожидания; исследован зарубежный опыт управления сроками 
ожидания медицинской помощи, проанализирована возможность его применения 
в  российской практике; рассмотрены возможности снижения сроков ожидания 
на уровне медицинских организаций. Анализ зарубежного опыта целенаправлен-
ной государственной политики по сокращению сроков ожидания выявил наиболее 
эффективные мероприятия. В России гарантированные сроки ожидания ниже, чем 
в большинстве рассмотренных стран, но они не имеют достаточного ресурсного 
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подкрепления, единого государственного подхода к их мониторингу, продуманных 
механизмов регулирования в зависимости от возможностей системы и потребно-
стей общества. С учетом международного и российского опыта сформулированы 
рекомендации по созданию системы управления сроками ожидания плановой ме-
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Abstract. Th e imbalance between the demand for health services and their supply 
leads to a decrease in the availability of health care. Th e aim of the study is to analyze the 
key mechanisms of  the policy on  reducing the waiting time for planned medical care. 
Th e issues of ensuring the guarantee for maximum time limits are studied; the foreign 
experience of managing waiting times for medical care is reviewed, the possibility of ap-
plying it in Russian practice is analyzed; the possibilities of reducing waiting times at the 
level of  medical organizations are considered. Th e review of  foreign experience shows 
a purposeful state policy to reduce waiting times, and allows us to determine the most 
eff ective measures. In Russia, the guaranteed maximum patient waiting times are shorter 
than in most of  the countries reviewed, however, state resources do not support these 
guarantees; there is no unifi ed state approach for monitoring, and no well-thought-out 
mechanism for their regulation, based on both system capabilities and social needs. Tak-
ing into account the studied international and Russian experience, the recommendations 
for creating a system for managing the waiting time for planned medical care in Russia 
are proposed.
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Введение

Старение населения, рост доли хронических заболеваний, сложная 
эпидемиологическая обстановка повышают нагрузку на системы здравоох-
ранения всех стран. Это отражается на доступности медицинской помощи. 
Увеличение сроков ожидания плановой медицинской помощи (помощи, 
не требующей экстренного медицинского вмешательства) связано с дисба-
лансом между спросом на медицинские услуги и их предложением (OECD, 
2020a). Снижение доступности плановой медицинской помощи неизбежно 
отражается на удовлетворенности пациентов. По данным социологического 
опроса 2019 г., 39% россиян отметили долгие сроки ожидания медицинской 
помощи, 33% респондентов – очереди и плохую организацию прие ма в по-
ликлиниках (ФОМнибус, 2019). Сложившаяся ситуация требует поиск а эф-
фективных управленческих решений. 
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В России политика сокращения сроков ожидания плановой медицин-
ской помощи является малоисследованной проблемой: русскоязычных 
публикаций на  данную тему почти нет. Первая попытка комплексного 
анализа сроков ожидания отражена в докладе НИУ ВШЭ «Сроки ожида-
ния медицинской помощи: зарубежный опыт и российская практика», где 
подробно описан зарубежный опыт разработки и ведения листов ожида-
ния плановой медицинской помощи, затронута проблема мониторинга 
сроков ожидания в  России, однако не  освящен вопрос государственной 
политики, направленной на сокращение сроков ожидания (Шейман И. М., 
Шишкин С. В. и др., 2019). Мы решили пойти дальше и восполнить дан-
ный пробел. 

Цель настоящего исследования – анализ ключевых механизмов поли-
тики сокращения сроков ожидания плановой медицинской помощи. Наи-
больший интерес представляют следующие исследовательские вопросы: как 
обеспечиваются гарантии предельных сроков ожидания в  западных стра-
нах? Как государство может влиять на спрос и предложение медицинских 
услуг? Какие мероприятия на макро- и микроуровне наиболее эффективны? 
Рассмотрен зарубежный опыт управления сроками ожидания медицинской 
помощи, проанализирована возможность его применения в  российской 
практике. 

Методы исследования – анализ зарубежных и отечественных публика-
ций, сбор и систематизация данных о сроках ожидания медицинской помо-
щи за рубежом, сбор и анализ данных о мероприятиях по сокращению сро-
ков ожидания в медицинских организациях Российской Федерации на при-
мере г. Москвы. 

Зарубежный опыт сокращения сроков ожидания 
плановой медицинской помощи

Концептуальная основа исследования
Проблема ограниченности ресурсов в  здравоохранении побуждает 

к  поиску путей справедливого удовлетворения потребностей всех участ-
ников процесса оказания медицинской помощи. Дефицит ресурсов может 
быть абсолютным и  относительным. При абсолютном дефиците ресурсов 
говорят о рационировании, т.е. выборе между нуждающимися в медицин-
ской помощи. При относительном дефиците – о перераспределении ресур-
сов между медицинскими организациями и между отдельными секторами 
и видами медицинской помощи. Такой подход помогает решать проблему 
дефицита ресурсов на макроуровне, определяя государственную политику 
в сфере здравоохранения (Connor J., 2019). 

В зарубежных работах мероприятия государственной политики 
по сокращению сроков ожидания плановой медицинской помощи разде-
ляют на две большие группы: направленные на увеличение объема меди-
цинских услуг и направленные на формирование эффективного спроса 
со стороны населения (Siciliani L. et al., 2013; OECD, 2020а). Мероприятия, 
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оказывающие влияние на увеличение объема медицинских услуг, явля-
ются наиболее распространенными. К  ним относят: изменение способа 
оплаты медицинских услуг, устранение кадрового дефицита, обеспечение 
доступа в режиме 24/7 к врачам общей практики (далее – ВОП), приме-
нение стационарозамещающих технологий. Мероприятия по формирова-
нию эффективного спроса включают в себя приоритизацию медицинской 
помощи, т.е. выделение категорий пациентов или видов помощи с разной 
степенью доступности, и  предоставление пациентам расширенного вы-
бора медицинских организаций. Государственные гарантии предельных 
сроков ожидания медицинской помощи западные исследователи относят 
к политике смешанного типа, направленной и на предложение, и на спрос. 
В своем исследовании мы придерживаемся этой же классификации госу-
дарственной политики при рассмотрении зарубежного опыта и меропри-
ятий, проводимых в  России. К  вышеупомянутой классификации добав-
лены мероприятия, проводимые на  уровне медицинских организаций  – 
на микроуровне. Сущность данных мероприятий заключается в выявле-
нии «слабых» мест и оптимизации внутренних процессов в медицинских 
организациях с целью ликвидации зоны неэффективности и повышения 
доступности медицинской помощи. 

Установление государственных гарантий предельных сроков ожида-
ния медицинской помощи 

Между странами наблюдается сильная вариация гарантированных 
предельных (целевых) сроков ожидания медицинской помощи, что связано 
с ресурсными возможностями национальных систем здравоохранения. На-
пример, в Финляндии плановый прием терапевта или ВОП гарантирован 
в течение одного дня, консультация специалиста – в течение трех недель, 
а плановая госпитализация – в течение 3–6 месяцев. Те же целевые показа-
тели в Эстонии составляют: пять дней, шесть недель и восемь месяцев соот-
ветственно (OECD, 2020 A). 

Ключевой вопрос  – это обеспечение гарантий и  возможность их  вы-
полнения. В  странах ОЭСР целевые показатели основаны на  оценке фак-
тического времени ожидания, т.е. возможность их достижения определяет-
ся исходя из сложившегося уровня ресурсного обеспечения. В разработке 
государственных гарантий принимают участие различные политические 
и  профессиональные организации. Например, в  Англии цел евые показа-
тели определяются по результатам дискуссий между членами Парламента, 
сотрудниками Национальной системы здравоохранения и представите-
лями образовательных медицинских организаций. Важной составляющей 
государственных гарантий является постоянный мониторинг фактических 
сроков ожидания, на основании чего проводится политика регулирования 
спроса и предложения, а в случае ее неэффективности – корректировка це-
левых показателей (Appleby, 2019). 

Еще один важный аспект  – применение в  ряде стран финансовых 
и управленческих санкций к медицинским организациям – нарушителям 
гарантий. Так, в Англии установлены штрафы за несоблюдение государ-
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ственных гарантий сроков ожидания, а  руководители таких медицинских 
организаций могут лишиться своих должностей (такую политику иногда 
называют «цели и террор» (goals and terror)). Благодаря такой политике 90% 
пациентов получают медицинскую помощь в  установленный период вре-
мени. В  Финляндии под санкционные меры попадают муниципалитеты, 
не  выполняющие целевые показатели государственных гарантий. Однако 
анализ финского опыта показал, что каждый раз, когда санкционный ре-
жим ослабляется, время ожидания медицинской помощи увеличивается; 
сами финны называют это эффектом «резиновой ленты» (Siciliani et  al., 
2013). Кроме того, применение санкций сопряжено с риском оппортунисти-
ческого поведения медицинских организаций, включая манипулирование 
показателями по отдельным специальнос тям и профилям коек, расстановку 
приоритетов первоочередного оказания помощи в пользу тех ее видов, до-
ступность которых легче обеспечить. Западные эксперты склонны считать 
санкции кратковременно действующим механизмом управления объемами 
медицинской помощи (ibid.). 

Мероприятия, направленные на увеличение объема медицинских услуг
Изменение способа оплаты медицинских услуг. Изменение спосо-

ба оплаты с  предварительного (оплата фиксированного согласованного 
объема услуг) на ретроспективный (оплата за фактический объем оказан-
ных услуг) позволяет сокращать сроки ожидания за счет стимулирования 
медицинских организаций увеличивать объем предоставляемых услуг. 
Например, в  Словении применяется практика снятия количественных 
ограничений финансового покрытия отдельных медицинских услуг, име-
ющих длительный срок ожидания (OECD, 2020а). В Нидерландах в 2001 г. 
фиксированное бюджетное финансирование стационарной помощи заме-
нили на выплаты по видам оказанных услуг. Наряду с другими проводи-
мыми мероприятиями, к  2010  г. это позволило сократить среднее время 
ожидания планового оперативного лечения с 12 до 7 недель для операций 
по протезированию тазобедренного, коленного суставов и до 5 недель для 
операции по  удалению катаракты (Siciliani et  al., 2013). Однако с  2013  г. 
вновь наблюдается увеличение сроков ожидания, что, возможно, связано 
с введением бюджетных ограничений, являющихся ответной мерой на ра-
стущий спрос (OECD, 2020а). 

Изменение способа оплаты медицинских услуг является распро-
страненной политикой сокращения сроков ожидания среди стран ОЭСР, 
но не может применяться длительно, поскольку вступает в конфликт с по-
литикой сдерживания затрат. Перераспределение финансовых средств про-
исходит в  рамках установленного бюджета отрасли, что неизменно ведет 
к недофинансированию других областей здравоохранения.

Устранение кадрового дефицита. Многие страны ОЭСР принимают 
на работу выпускников медицинских вузов из-за рубежа, чтобы увели-
чить численность врачей в краткосрочной перспективе (Swami et al., 2018). 
Для устранения кадрового дефицита в  долгосрочной пер спективе реали-
зуются такие политические меры, как кадровое планирование, социальная 
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поддержка медицинских работников, делегирование ряда задач от  врачей 
к медицинским сестрам. 

Политика средне- и долгосрочного кадрового планирования основана 
на анализе структуры заболеваемости населения и демографических про-
гнозах, что позволяет регулировать целевой набор в медицинские вузы и це-
ленаправленно готовить врачей наиболее востребованных специальностей. 
Особое внимание уделяется подготовке врачей общей практики и среднего 
медицинского персонала с  расширенным функционалом. Именно на  пер-
вичное звено здравоохранения приходится больше всего обращений граж-
дан. Врач общей практики обеспечивает постоянное наблюдение за паци-
ентами с  хроническими заболеваниями, координацию и  преемственность 
лечения. От организации первичной медицинской помощи зависит число 
обращений к специалистам и потребность в госпитализациях. В США, Ка-
наде, Англии, Франции, Финляндии регламентируется доля мест в  меди-
цинских вузах, готовящих ВОП, на уровне 40–50% от общего числа обуча-
ющихся (Шейман и др., 2018). Помимо кадрового планирования, в Норве-
гии, Англии, Португалии оказывается государственная поддержка ВОП для 
их удержания в первичном звене (Siciliani et al., 2013). 

Многие страны ОЭСР расширяют роль среднего медицинского пер-
сонала в  оказании услуг первичной медико-санитарной помощи (далее  – 
ПМСП). Медицинские сестры вовлекаются в вопросы санитарного просве-
щения и иммунизации населения, выписывают направления на анализы, 
участвуют в наблюдении за пациентами с хроническими заболеваниями. 
Такая политика очень характерна для Англии, Финляндии, Нидерландов, 
Ирландии, Эстонии, Латвии, Израиля, Португалии и Испании (OECD, 
2020а). Перераспределение обязанностей между ВОП и средним медицин-
ским персоналом позволяет освободить врачей от ряда функций, что в свою 
очередь увеличивает охват населения первичной помощью. 

Обеспечение доступа в режиме 24/7 к врачам общей практики. Было 
установлено, что посещение ВОП в нерабочее время (вечернее, ночное 
время и  в выходные дни) недоступно для большинства жителей стран 
ОЭСР, при этом сокращение на 10% рабочего времени врача общей прак-
тики ведет к  увеличению на  12% среднего времени ожидания приема 
(Swami et al., 2018). 

Наиболее распространенными вариантами оказания ПМСП в  не-
рабочее время являются: организация работы дежурных групп из  числа 
штатных сотрудников; работа «заместительных служб» – врачей и меди-
цинских сестер, не  относящихся к  основному штату сотрудников меди-
ц инской организации и работающих по контракту; организация са мосто-
ятельных врачебных центров, специализирующихся на  оказании ПМСП 
в  нерабочее время (например, «Huisartsenpost» в  Нидерландах, «Maisons 
médicales de  garde» во  Франции); прием пациентов с  несложной патоло-
гией на  базе отделений неотложной помощи больниц. Государственная 
поддержка врачей, работающих в ночное время и выходные дни, реали-
зуется в  виде финансового поощрения и  предоставления нефинансовых 
ресурсов, например, в Норвегии некоторые муниципалитеты предостав-
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ляют бесплатно медицинские кабинеты, оснащенные необходимыми мате-
риалами и инструментами (Berchet et al., 2016). Однако без роста числен-
ности работающих врачей эти меры оказывают незначительное влияние 
на увеличение общего времени работы ВОП: они скорее приводят к пере-
распределению отработанных часов в течение недели и росту сроков ожи-
дания медицинской помощи в будние дни (Swami et al., 2018). Обращение 
пациентов в  плановом порядке не  к  своему лечащему врачу нарушает 
принципы непрерывности и координации медицинской помощи, приво-
дит к дублированию услуг. Также оказание плановой медицинской помо-
щи в нерабочее время может стимулировать рост необоснованного спроса 
на медицинские услуги (Berchet et al., 2016). 

Применение стационарозамещающих технологий. За рубежом нако-
плен богатый опыт реализации стационарозамещающих технологий, позво-
ляющих разгрузить круглосуточные стационары, повысить эффективность 
использования коечного фонда и  тем самым сократить сроки ожидания 
госпитализации. Распространенными являются дневные стационары для 
лиц с неврологической патологией, последствиями травм, инвалидов и лиц 
престарелого возраста (Forster, 1999). Открытие отделений однодневного 
послеоперационного наблюдения в Португалии позволило сократить сред-
нюю продолжительность госпитализации на  50% без снижения качества 
оказываемой медицинской помощи (Болт-Крисмас, 2015). В Англии с 2011 г. 
число коек в дневных стационарах увеличилось на 15,5%, а количество про-
леченных в них пациентов – на 22,7% (NHS, 2021). 

Мероприятия, направленные на формирование эффективного спроса
Приоритизация медицинской помощи. Данная политика предполагает 

установление таких клинических критериев отбора пациентов на лечение, 
как механизм регулирования листа ожидания плановой госпитализации. 
Врач определяет показания к  хирургическому вмешательству с  учетом 
тяжести состояния пациента и  предполагаемой выгоды от  лечения, при 
этом пациенты условно делятся на три группы: 1) нуждающиеся в лече-
нии в  максимально короткий срок; 2)  ожидающие плановой операции; 
3) имеющие показания к динамическому наблюдению. Так, например, па-
циенты второй группы проходят лечение в Дании в течение двух месяцев, 
в Австралии – трех месяцев, а в Новой Зеландии – шести месяцев (OECD, 
2020а). Пациенты третьей группы имеют наименьшую степень тяжести 
и не включаются в список ожидания, а направляются для динамического 
наблюдения по месту жительства (к терапевту, ВОП или семейному док-
тору) (Siciliani et al., 2013). 

Норвегия с 2002 г. ввела индивидуальное для каждого пациента пре-
дельное время ожидания госпитализации, которое определяется на осно-
ве оценки тяжести состояния. В  2018  г. 98% пациентов получили меди-
цинскую помощь в  рамках своего индивидуального времени ожидания 
(OECD, 2020а).

Внедрение приоритизации медицинской помощи в перечисленных стра-
нах сопровождалось разработкой профессиональными сообществами стан-
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дартизованных клинических критериев отбора пациентов, утвержденных 
на законодательном уровне, что позволило сделать процедуру формирования 
листов ожидания лег итимной и прозрачной.

Предоставление пациентам расширенного выбора медицинских органи-
заций. В Дании пациентам предоставляется право выбора клиники (в том 
числе частной) в другом регионе при отсутствии у пациента возможности 
госпитализироваться в своем регионе в течение 30 дней с даты выдачи на-
правления. В  этом случае оплата лечения происходит за  счет средств ре-
гиона проживания пациента, тем самым стимулируя регионы удерживать 
пациентов. Такая политика способствует сокращению сроков ожидания ме-
дицинской помощи и увеличению доли участия частного сектора в обслу-
живании пациентов (OECD, 2020а). В Португалии при ожидании медицин-
ской помощи больше 75% от  гарантированного срока пациенту выдается 
ваучер, позволяющий обратиться в  любую государственную или частную 
медицинскую организацию. Это привело к  сокращению листа ожидания 
плановой госпитализации на 39% (Siciliani et al., 2013). В 2011 г. Евросоюз 
принял директиву, согласно которой в случае задержки лечения пациенты 
могут обратиться за медицинской помощью в любую страну – член Евро-
союза, при этом стоимость лечения полностью компенсируется. Таким об-
разом, пациенты получают возможность получить медицинскую помощь 
в гарантированные сроки (Директива, 2011). 

Предоставление пациентам расширенного выбора медицинских орга-
низаций является сильным фактором, заставляющим медицинские органи-
зации снижать сроки ожидания. Данное направление государственной по-
литики дает реальные результаты, когда сопровождается платой за объемы 
медицинской помощи. Однако стоит учитывать, что предоставление паци-
ентам расширенного выбора медицинских организаций может приводить 
к нарушению преемственности в процессе лечения, дублированию диагно-
стических исследований, увеличению числа врачебных посещений, а также 
влечет дополнительные расходы на обеспечение переезда и проживания.

Изучение зарубежного опыта позволяет сделать выводы о том, что изо-
лированная государственная политика, направленная только на  увеличе-
ние объема медицинских услуг или только на формирование эффективного 
спроса, трудно реализуема в долгосрочной перспективе. Как правило, все 
мероприятия по увеличению предложения экономически затратны, времен-
ное увеличение финансирования не позволяет накопить ресурсы «впрок», 
чтобы скомпенсировать избыточный спрос. Приоритизация медицинской 
помощи – действенный метод по снижению спроса, но требует внедрения 
инструментов определения приоритетов при плановом лечении, которые 
надежно устанавливают клиническую потребность и пользу медицинских 
вмешательств. Предоставление пациентам расширенного выбора постав-
щиков медицинских услуг может быть хорошим стимулом для медицинских 
организаций к сокращению сроков ожидания, но и данная политика имеет 
свои недостатки. Таким образом, для достижения устойчивого результата 
целесообр азно применение комбинированного подхода к управлению сро-
ками ожидания меди цинской помощи. 



146

Вопросы государственного и муниципального управления. 2021. № 4

Реализация политики сокращения сроков ожидания 
медицинской помощи в России

Установление государственных гарантий предельных сроков ожида-
ния медицинской помощи 

По сравнению со странами ОЭСР, в России установлены более строгие 
требования к срокам ожидания плановой медицинской помощи: для приема 
участкового врача (терапевта, педиатра) – 24 часа, консультации врачей-спе-
циалистов  – 14  дней, срок ожидания плановой госпитализации  – не  более 
14 дней со дня выдачи направления на госпитализацию (ПП РФ N 2299, 2020). 

Государственные гарантии в отношении предельных сроков ожида-
ния медицинской помощи могут быть реализованы только тогда, когда 
они подкрепляются рядом мероприятий, направленных на  сокращение 
длительных сроков ожидания. Первоначально в  стране должна быть на-
лажена система мониторинга фактического времени ожидания, позволя-
ющая сопоставить целевые показатели с потенциалом системы здравоох-
ранения для их достижения. 

В России государственные гарантии сроков ожидания утверждены 
в конце 2014 г., а государственная система мониторинга реализуется только 
с  2018  г., когда начинает внедряться «Система мониторинга возможности 
записи на прием к врачу», позволяющая аккумулировать и анализировать 
информацию о записях пациентов к врачам поликлиник через портал го-
сударственных услуг. Однако часто электронная запись пациентов ограни-
чивается определенным временным интервалом (14 дней), что не позволяет 
отследить «хвост» пациентов, не имеющих возможности записаться на при-
ем в отведенный интервал. В ряде регионов электронная запись к врачу про-
изводится преимущественно через локальные информационные системы, 
существенную долю могут составлять обращения по «живой» очереди без 
предварительной записи. Стоит отметить, что на федеральном уровне от-
сутствуют единые требования к методике расчета показателей сроков ожи-
дания медицинской помощи. В локальных нормативно-правовых актах 
отдельных субъектов (например, г.  Москвы) отражены целевые показате-
ли временной доступности первичной медицинской помощи с  указанием 
методики их  расчета, но  показателей оценки и  методики расчета сроков 
ожидания плановой госпитализации нет (Приказ ДЗМ N  632, 2015). Свя-
зано это с источниками получения информации. В большинстве регионов 
отсутствуют единые информационные системы, объединяющие стациона-
ры, не ведутся единые листы ожидания. Исключением являются Кемеров-
ская область (система «Управление госпитализацией»), г. Санкт-Петербург 
(подсистема «Управление очередями на  оказание медицинской помощи»), 
Архангельская область («Портал госпитализации»), Красноярский край 
(«Системы планирования госпитализации») и  Ставропольский край («Го-
спитализация» («ЕИР263») (Шейман, Шишкин и др., 2019).

Таким образом, на сегодняшний день в России нет полноценной систе-
мы сбора информации по фактическим срокам ожидания  медицинской по-
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мощи, что открывает возможности для формального отношения к установ-
ленным предельным срокам ожидания.

Мероприятия, направленные на увеличение объема медицинских услуг
Изменение способа оплаты медицинских услуг. В России действует си-

стема оплаты предварительно согласованных объемов медицинской помо-
щи (ФЗ N  326-ФЗ, 2010). Превышение установленных объемов считается 
основанием для отказа от  их оплаты страховой медицинской компанией. 
С одной стороны, такая политика стимулирует медицинские организации 
к грамотному планированию своей деятельности, с другой – подвергает фи-
нансовым рискам за выполнение услуг сверх установленных норм, что неиз-
бежно ведет к снижению доступности медицинской помощи и увеличению 
сроков ее  ожидания. Компромисс здесь  – оплата услуг в  предварительно 
согласованных объемах в сочетании с ретроспективной оплатой сверх-
плановых объемов на основании дополнительных соглашений с Комисси-
ей по разработке территориальных программ обязательного медицинского 
страхования (далее – ОМС ). На практике же медицинским организациям 
зачастую приходится добиваться оплаты сверхплановых объемов медицин-
ской помощи в судебном порядке. На сегодняшний день сложно назвать та-
кую систему гибкой. 

Устранение кадрового дефицита. В 2019 г. укомплектованность вра-
чебных должностей в поликлиниках в среднем по стране составила 82,1% 
(при коэффициенте совместительства 1,2), а в Нижегородской, Псковской, 
Тульской, Ульяновской областях, Камчатском крае и в Еврейской автоном-
ной области этот показатель оказался ниже 70% (ЕМИСС, 2019). 

В последние годы проводится политика, направленная на исправле-
ние текущей ситуации с  кадровым дефицитом: повышение заработной 
платы медицинским работникам первичного звена; заключение догово-
ров о целевом обучении между потенциальным работодателем и студен-
тами 3–6 курсов; программы «Земский доктор» и  «Земский фельдшер»; 
социальная поддержка медицинских работников (например, выделение 
жилой площади или компенсация арендной платы, льготное кредитова-
ние) (Семенова, 2019). В ряде регионов можно наблюдать делегирование 
части обязанностей врачей среднему медицинскому персоналу. Напри-
мер, в московских поликлиниках выдать некоторые справки и направле-
ние на рутинные анализы, выписать рецепт на назначенное врачом лекар-
ство может медицинская сестра самостоятельно, при этом запись к врачу 
не  требуется. Более значимого расширени я функционала среднего ме-
дицинского персонала первичного звена пока ожидать не  приходится. 
Связано это с существующей системой среднего медицинского образова-
ния, не позволяющего расширить круг профессиональных обязанностей, 
и с кадровым дефицитом. В России соотношение врачей и медицинских 
сестер в первичном звене в 2019 г. составило 1:0,9 (в педиатрической 
службе – 1:1,04; в терапевтической службе – 1:0,8) (ЦНИИОИЗ, 2020). 
В то же время в странах ОЭСР средний показатель по данным за 2017 г. 
был равен 1:2,5 (OECD, 2020b). 
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Расширение мощности медицинских организаций. С 2005 г. в России от-
мечается реорганизация поликлиник и больниц в филиалы или подразделе-
ния крупных учреждений. В регионах чаще объединяют территориальные 
медицинские службы в единый медицинский комплекс. Ресурсное перерас-
пределение направлено на сокращение общего числа больничных коек с це-
лью снижения средней продолжительности стационарного лечения, пред-
полагая увеличение оборота койки и числа пролеченных пациентов в год. 
В первичном звене в результате структурных преобразований увеличился 
доступ к дефицитным специалистам и диагностическим услугам в пределах 
поликлинического объединения. В результате сроки ожидания приема спе-
циалистов, лабораторных и инструментальных исследований сокращаются. 
В Москве с 2010 по 2015 г. время ожидания приема специалиста в поликли-
нике уменьшилось в 2–3 раза, компьютерной томографии – с 60 до 15 дней, 
а  ультразвуковых исследований  – в  среднем с  10 до  семи дней (Шейман, 
Шевский, 2019). 

Применение стационарозамещающих технологий. С 2010 по 2016 г. 
число дневных стационаров в  России увеличилось на  33%, данные за  по-
следние годы отсутствуют (ЕМИСС, 2010–2016). В  2018  г. доля операций, 
выполненных в  амбулаторных условиях и  условиях дневного стационара, 
составила 35,7% от всех выполненных оперативных вмешательс тв (Росстат, 
2019). Перераспределение пациентов с круглосуточных на дневные стацио-
нары в совокупности с сокращением средней продолжительности госпита-
лизации позволяет увеличить оборот койки в круглосуточных стационарах, 
а следовательно, сократить сроки ожидания плановой госпитализации. 

Мероприятия, направленные на формирование эффективного спроса
Приоритизация медицинской помощи. В России отсутствуют четкие 

критерии приоритизации при оказании медицинской помощи. Однако в ус-
ловиях ресурсных ограничений выбор очередности и «отсев менее нужда-
ющихся» все равно происходит, но скрыто. Формами скрытого отбора па-
циентов является бюрократическая волокита при оформлении документов 
для дорогостоящего лечения, территориальная доступность (например, 
жителям Москвы и других крупных городов легче получить специализиро-
ванную, в том числе высокотехнологичную медицинскую помощь (далее –
ВМП), чем жителям сельской местности и  отдаленных регионов), приви-
легии отдельных групп населения (Власов, 2000). Например, для пациен-
тов остается непрозрачной процедура формирования списка очередников 
на получение ВМП, отсутствует налаженная информационная связь с ор-
ганами здравоохранения, в результате чего сохраняется неопределенность 
в отношении фактических сроков ожидания и причины отсутствия продви-
жения очереди в листе ожидания (Sheiman, 2019).

Предоставление пациентам расширенного выбора поставщиков меди-
цинских услуг. Застрахованные в системе ОМС граждане имеют право на по-
лучение медицинской помощи в рамках базовой программы ОМС на всей 
территории страны (ФЗ N 326-ФЗ, 2010). В соответствии со ст. 21 Федераль-
ного закона от 21.11.2011 N 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан 
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в Российской Федерации», граждане имеют право один раз в год выбрать 
медицинскую организацию, оказывающую ПМСП, и лечащего участкового 
врача. Также пациенты имеют право самостоятельно записаться на прием 
к ряду специалистов (например, к офтальмологу, хирургу и др.). Несмотря 
на территориально-участковый принцип оказания ПМСП, в некоторых ре-
гионах (например, в г. Москве) существует возможность записаться к лю-
бому участковому врачу поликлиники при условии отсутствия свободного 
интервала для записи на выбранное время у своего лечащего врача (При-
каз ДЗМ N 413, 2015). Также пациент имеет право на выбор медицинской 
организации, оказывающей специализированную медицинскую помощь, 
в  соответствии с территориальной программой государственных гарантий. 
При отсутствии соответствующего ресурсного обеспечения медицинских 
организаций региона направление может быть выдано в медицинские орга-
низации других субъектов страны (ФЗ N 326-ФЗ, 2010).

Однако разный уровень материально-технического обеспечения, ка-
дровый дефицит и, как следствие, перегруженность наиболее оснащенных 
медицинских организаций ограничивают возможности выбора. Получение 
медицинской помощи в  других субъектах страны сопряжено с  дополни-
тельными расходами пациентов на переезд и  проживание. Обоснованный 
выбор ограничивается также отсутствием открытой информации о показа-
телях качества и безопасности медицинской деятельности, средних сроках 
ожидания в той или иной медицинской организации. Но есть и положитель-
ные региональные примеры – например, на сайте1 территориального фонда 
ОМС Ставропольского края в  режиме реального времени можно увидеть 
наличие свободных мест в круглосуточных и дневных стационарах региона. 

В России официально нет практики направления пациентов в частные 
организации при невозможности оказания услуг в гарантированный срок 
в госу дарственных медицинских организациях. Пациенты вынуждены об-
ращаться в частные клиники за свой счет. Обзор судебной практики пока-
зывает, что в случае обращения пациентов в суд с просьбой возместить по-
траченные деньги на платные медицинские услуги суд чаще удовлетворят 
иск, если удается доказать, что были нарушены сроки оказания медицин-
ской помощи государственной медицинской организацией. При этом на-
кладывается штраф на медицинскую организацию2.

По сравнению со странами ОЭСР, в России действуют наиболее стро-
гие требования к срокам ожидания плановой медицинской помощи. Одна-
ко данные гарантии не могут быть обеспечены, что связано с отсутствием 
налаженной системы мониторинга фактических сроков ожидания, с ре-
сурсными ограничениями отрасли, слабо развитым механизмом приорити-
зации, кадровым дефицитом в первичном звене здравоохранения. На этом 
фоне актуальным будет поиск путей оптимизации процессов на уровне ме-
дицинских организаций, позволяющий также сократить сроки ожидания 
плановой медицинской помощи. 

1 URL: https://tfomssk.ru/nayti-mesta-dlya-gospitalizatsii/.
2 URL: https://www.zdrav.ru/articles/4293662183-20-m08-03-sroki-ozhidaniya-medicinskoj-pomoshch.
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Возможности сокращения сроков ожидания плановой 
медицинской помощи на микроуровне 

Организация свободной записи на прием к врачам первичного звена
Традиционно плановая запись пациентов на прием к своему лечащему 

врачу (терапевту, ВОП) осуществляется на любое свободное время в графи-
ке врача. Пациенты, обратившиеся с неотложной ситуацией, как правило, 
редко могут попасть к своему лечащему врачу в день обращения и направ-
ляются к дежурному врачу, который оказывает помощь только в рамках ос-
новной причины обращения, не обеспечивая удовлетворение всех запросов 
пациента за один визит. Примерно в половине случаев пациенты, обратив-
шиеся к дежурному врачу, повторно записываются к своему лечащему вра-
чу для решения других плановых вопросов. В итоге возможность заблаго-
временной записи пациентов на прием, с одной стороны, и вынужденное 
обращение с неотложными ситуациями к дежурному врачу, с другой сто-
роны, приводят к сокращению предложения в краткосрочной перспективе 
и искусственному увеличению спроса. 

В отличие от традиционной записи модель организации свободной за-
писи подразумевает постепенное увеличение доли зарезервированных при-
емов в графике лечащих врачей для визитов пациентов в день обращения, 
в том числе для пациентов с неотложными ситуациями. Место в  графике 
врача освобождается путем постепенного сокращения доли заблаговремен-
ных записей на  первичный прием. Внедрение в  практику данной модели 
про исходит в несколько этапов: обучение персонала, оценка спроса на пла-
новую запись, работа с «задолженностями» по приему за счет временного 
увеличения графика работы организации, сокращение доли предваритель-
ной записи (Murray et al., 2003). 

Согласно опубликованным данным, внедрение в практику модели ор-
ганизации свободной записи позволило на 35% увеличить долю пациентов, 
ожидающих приема врача ≤ 1 дня после обращения в медицинскую органи-
зацию (Pierdon et al., 2004). 

Работа с несостоявшимися приемами врачей поликлиники
Анализ данных информационной системы ЕМИАС в г. Москве за 2019 г. 

показал, что на  прием к  врачу поликлиники не  является до  19% записав-
шихся пациентов (ЦНИИОЗММ, 2020). Наиболее частые причины несосто-
явшихся приемов – отсутствие технической возможности отменить прием 
и забывание пациентами о назначенном приеме. Предлагаются следующие 
мероприятия по снижению доли несостоявшихся приемов: предваритель-
ные телефонные звонки или sms-оповещения; информационные стенды 
и плакаты, напоминающие пациентам о необходимости заблаговременной 
отмены незапланированных визитов; выдача пациентам визиток с указани-
ем даты и времени записи к врачу (Claveau et al., 2020). Выбор вида напо-
минания должен быть ориентирован на возможности медицинской органи-
зации и возраст пациентов. Например, для пациентов молодого и среднего 
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возраста предпочтительным являются текстовые сообщения, в то время как 
для пациентов старшей возрастной группы – телефонные звонки. Сниже-
ние доли несостоявшихся приемов будет способствовать повышению до-
ступности медицинской помощи и, как следствие, сокращать фактические 
сроки ее ожидания. 

Применение процессного подхода при подготовке пациентов к го-
спитализации 

Одной из причин длительных сроков ожидания плановой госпитали-
зации является затянутый процесс догоспитальной подготовки пациен-
тов. Связано это с недостаточным взаимодействием между амбулаторным 
и стационарным звеном и, как следствие, отсутствием единых регламенти-
рованных алгоритмов подготовки пациентов к госпитализации, в том числе 
к оперативному лечению. Решением может быть оптимизация процесса до-
госпитальной подготовки пациентов, разработка и обязательное использо-
вание единых клинических протоколов подготовки пациентов к госпитали-
зации, повышение  координирующей функции лечащего врача. Примером 
может служить подготовка к  госпитализации онкологических пациентов 
в  клинике Кливленда в  США (Khorana et  al., 2019). Суть подхода заклю-
чается в  выявлении причин задержки госпитализации, разработке плана 
маршрутизации пациентов при подготовке к госпитализации, создании 
мультидисциплинарных команд, занимающихся процессами подготовки 
пациентов к операции, создании системы координации и мониторинга сро-
ков ожидания госпитализации. В результате проводимых организационных 
изменений удалось сократить догоспитальный этап с 41 до 29 дней.

Интенсификация стационарной помощи
Сроки ожидания госпитализации напрямую зависят от средней про-

должительности стационарного лечения. Улучшение организации и  ин-
тенсификация лечебно-диагностического процесса позволяют добиваться 
необходимого клинического результата без потери качества и осущест-
влять выписку пациентов в более ранние сроки. Примером может служить 
технология Fast-track – комплекс мероприятий, проводимых в пред-, ин-
тра-, послеоперационный период и направленных на сокращение сроков 
пребывания пациентов в стационаре, снижение частоты развития по-
слеоперационных осложнений и  ускорение восстановления нормальной 
активности пациентов. При применении Fast-track ключевым отличием 
от  традиционного подхода в  предоперационном периоде является отказ 
от  голодания и  механического очищения кишечника перед операцией, 
а также обязательный осмотр пациента оперирующим хирургом и анесте-
зиологом на амбулаторном этапе, что позволяет госпитализировать паци-
ента в день операции. Fast-track протокол подразумевает отказ от установ-
ки дренажей в зону операции и применение мультимодального обезболи-
вания, в том числе местного, позволяющего эффективно купировать боль, 
не влияя на двигательную активность пациента. В ортопедии применение 
данной технологии позволяет начинать разработку движений в суставе 
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и активизацию пациента уже через 2–3 часа после операции и добиться не-
обходимого результата через 4–5 дней. Применение технологии Fast-track 
в Многопрофильном медицинском центре Банка России при проведении 
эндопротезирования коленного и тазобедренного суставов позволило со-
кратить средние сроки стационарного лечения с 14 до четырех дней (Чер-
кашов, 2020).

 Мероприятия, проводимые на уровне медицинских организаций, в до-
полнение к  государственной политике (а  порой и  независимо от  нее) по-
зволяют добиться неплохих результатов в  сокращении сроков ожидания 
медицинской помощи без существенных финансовых затрат. Приведенные 
примеры мероприятий по сокращению сроков ожидания медицинской по-
мощи на  уровне медицинских организаций в  большей степени отражают 
зарубежный опыт. Исключением являются мероприятия по интенсифика-
ции стационарной помощи. Таким образом, опыт мероприятий на уровне 
медицинских организаций по сокращению сроков ожидания медицинской 
помощи следует активнее изучать и внедрять в российскую практику. 

Выводы и рекомендации

Проведенный анализ показывает возможность многоуровневого и мно-
гопланового воздействия на  проблему временной доступности плановой 
медицинской помощи. Распространенным направлением государственной 
политики зарубежных стран является установление гарантий предельных 
сроков ожидания медицинской помощи. Однако результативность уста-
новленных гарантийных сроков зависит от их соблюдения. Добиться этого 
можно только через активное политическое регулирование, включающее 
мониторинг фактических сроков ожидания с  целью оценки потребности 
в медицинской помощи со стороны населения и ресурсных возможностей 
системы здравоохранения; реализацию мероприятий, направленных на по-
вышение предложения и сокращение спроса на медицинские услуги; кон-
троль за выполнением целевых показателей.

Анализ зарубежного опыта демонстрирует широкий выбор мероприя-
тий по сокращению сроков ожидания медицинской помощи, но в то же вре-
мя показывает отсутствие единого универсального подхода, лишенного не-
достатков. 

Мероприятия государственной политики в первую очередь должны 
быть направлены на устранение «слабых мест» в системе здравоохранения, 
приводящих к увеличению очередей. 

В отличие от зарубежных государств, в России сложнее выделить ме-
роприятия, направленные на сокращение сроков ожидания медицинской 
помощи; а те, что проводятся, имеют неоднозначный эффект. Гарантиро-
ванные государством предельные сроки ожидания медицинской помо-
щи в  России  – самые оптимистичные по  сравнению с  другими странами. 
Однако данные гарантии не имеют соответствующего ресурсного подкре-
пления, единого государственного подхода к их мониторингу и регулиро-
ванию в зависимости от возможностей системы и потребностей общества. 
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Исключение составляют отдельные регионы страны, где успешно реализу-
ются мероприятия по сокращению сроков ожидания. В Санкт-Петербурге, 
Кемеровской и Архангельской областях выстроены системы мониторинга 
фактических сроков ожидания плановой госпитализации, налажена работа 
по формированию единых по региону списков ожидания. 

Интересным представляется опыт регулирования сроков ожидания 
медицинской помощи на уровне отдельных организаций. Конечно, эффект 
этих мероприятий ограничен одной или несколькими медицинскими орга-
низациями, но при массовом тиражировании лучших практик можно до-
стичь ощутимого результата.

С учетом изученного международного и российского опыта можно 
сформулировать следующие конкретные рекомендации по созданию систе-
мы управления сроками ожидания плановой медицинской помощи в России: 
1. Реализовать на практике систему мониторинга фактических сроков 

ожидания медицинской помощи. С учетом масштаба страны и разного 
уровня ресурсного обеспечения региональной системы здравоохране-
ния, целесообразно создание региональных систем мониторинга на ос-
нове информационных систем территориальных фондов ОМС, кото-
рые должны быть интегрированы в единую информационную систему 
в сфере здравоохранения (ЕГИСЗ). Примером предоставления инфор-
мации пациентам и врачам о сроках ожидания плановой госпитализа-
ции и количестве свободных мест в медицинских организациях может 
являться Ставропольский край.

2. Закрепить на законодательном уровне механизмы гибкой оплаты меди-
цинской помощи, позволяющие за счет регулирования способов опла-
ты медицинской помощи управлять предложением медицинских услуг 
и спросом на них. Для этого необходимо разработать упрощенную про-
цедуру оплаты сверхплановых объемов медицинской помощи по  тем 
профилям и  конкретным услугам, где сроки ожидания существенно 
превышают действующие нормативы на определенный процент. 

3. Разработать единые правила приоритизации медицинской помощи, 
обязательные для исполнения на всех уровнях организации медицин-
ской помощи, понятные для врачей первичного звена, направляющих 
пациентов на госпитализацию, формирующих листы ожидания, и для 
врачей стационаров. Информация по правилам и порядку госпитали-
зации должна быть доступна для пациентов. Приоритетность лечения 
должна основываться не  только на  характере заболевания пациента, 
но и учитывать вопросы, касающиеся качества жизни пациента (спо-
собность осуществлять повседневную деятельность, оценка психосо-
циального и психологического статуса).  

4. Обеспечить формирование системы средне- и долгосрочного планиро-
вания подготовки медицинских кадров с акцентом на врачей и средний 
медицинский персонал участковой службы. 

5. Выявлять и поощрять успешный опыт организационных изменений 
в медицинских организациях, позволивший сократить сроки ожидания 
медицинской помощи. 
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Аннотация. Статья посвящена методам государственного управления в пе-
риод первой волны коронавирусной инфекции в контексте обеспечения налоговой 
безопасности государств. Для сравнения используется опыт России и  Польши  – 
двух постсоциалистических стран, имеющих одинаковые основы управленческих 
и правовых систем. Целью работы является выявление и классификация методов 
государственного управления, применяемых органами государственной власти 
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для поддержки экономических систем России и  Польши с  позиций их  влияния 
на налоговую безопасность. 

Методологическую базу исследования составили философская теория безопас-
ности (в  рамках которой разработаны характеристики таких явлений, как риски 
и  угрозы безопасности, а  также принципы ее  обеспечения), формально-юридиче-
ский метод (с помощью которого осуществлен подбор нормативных правовых ак-
тов, закрепляющих применяемые методы государственного управления, и толкова-
ние их положений в соответствии с правилами формальной логики и юриспруден-
ции), сравнительно-правовой метод (посредством которого производились отбор 
и сопоставление друг с другом российских и польских нормативных правовых ак-
тов), анализ российских и зарубежных доктринальных источников в области теории 
и практики государственного управления, административного и налогового права. 

Эмпирическую базу исследования составили нормативно-правовые акты 
и данные государственной статистики Российской Федерации и Республики 
Польша, Международного валютного фонда и Всемирного банка. Выявлены ха-
рактеристики налоговых рисков, вызванных пандемией коронавирусной инфек-
ции, установлено их соотношение с угрозами налоговой безопасности. Проведе-
на авторская классификация методов государственного управления налоговыми 
рисками в условиях пандемии коронавирусной инфекции, охарактеризованы ад-
министративные и экономические меры, как прямо, так и косвенно воздейству-
ющие на налоговую систему. Сделаны выводы об эффективности основных мер 
управления налоговыми рисками, применяемых в  России и  Польше, при этом 
отмечается, что в России применяемым мерам свойственно большее разнообра-
зие и,  кроме того, уделяется большое внимание проактивным мерам поддерж-
ки. Теоретическая и практическая значимость исследования заключается в том, 
что оно позволяет выявить имеющийся потенциал управленческих решений 
в случае очередной волны пандемии либо возникновения новых кризисных яв-
лений в экономике, сопровождающихся сокращением спроса и предложения 
на  рынках (военные конфликты, чрезвычайные ситуации природного и  техно-
генного характера и т.п.).

Ключевые слова: налоговая безопасность, пандемия, государственное управ-
ление, меры государственной поддержки, налоговые риски, налоговая политика, 
COVID-19.
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Abstract. The article examines the methods of public governance during the 
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having the same foundations of administrative and legal systems. Th e purpose of the 
paper is to identify and evaluate the eff ectiveness of public governance methods used 
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Введение
Изменения в экономических системах и общественной жизни госу-

дарств, вызванные пандемией коронавирусной инфекции и мерами по про-
тиводействию ее распространению, оказали существенное влияние на на-
логовые доходы бюджетов, а потому могут рассматриваться как угрозы эко-
номической (Kozicki, Gornikiewicz, Walkowiak, 2020, p. 328) и, в частности, 
налоговой безопасности, которые должны минимизироваться методами 
государственного управления. 

Налоговую безопасность государства можно определить как уровень 
развития системы государственного управления, выражающийся в защи-
щенности жизненно важных интересов государства и налогоплательщи-
ков посредством минимизации внутренних и внешних угроз сбору такого 
количества налоговых доходов, которое соответствует запланированно-
му с учетом необходимости полного финансирования всех функций и за-
дач государства и муниципальных образований как в текущем периоде, 
так и в целях перспективного развития (Маслов, 2017, с. 33).

Несмотря на предпринимаемые с 2020 г. попытки осмысления пандемии 
как угрозы безопасности (Tachmatzidis, 2020, p.  ii) и  реализованных госу-
дарствами мер поддержки экономики в условиях пандемии (Stanczyk, 2020, 
pp. 116–136; Kowalski, 2020, pp. 253–273), комплексные исследования, посвя-
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щенные влиянию таких мер на минимизацию налоговых рисков государств, 
в юридической и экономической литературе отсутствуют. Притом что та-
кие исследования способны содействовать в решении важной научно-прак-
тической проблемы выявления налогового потенциала управленческих 
решений в случае очередной волны пандемии либо возникновения новых 
кризисных явлений в  экономике, сопровождающихся сокращением спро-
са и предложения на рынках (военные конфликты, чрезвычайные ситуации 
природного и техногенного характера и т.п.). Потому целью настоящей ра-
боты является выявление и  классификация методов государственного 
управления, применяемых органами государственной власти для поддерж-
ки экономических систем России и Польши с позиций их влияния на на-
логовую безопасность. Для сравнения используется опыт России и Польши 
как двух постсоциалистических стран, имеющих одинаковые основы управ-
ленческих и правовых систем. 

Налоговые риски как разновидность угроз налоговой безопасности

В юридической и  экономической литературе вместо термина «угроза 
налоговой безопасности» более широкое распространение получила кате-
гория «налогового риска». Она достаточно часто используется в контексте 
причинения ущерба исключительно интересам налогоплательщиков: не-
определенность относительно достижения целей хозяйствующего субъекта 
в результате воздействия факторов, связанных с процессом налогообложе-
ния (Гончаренко, 2009b, с.  6); «возможное наступление неблагоприятных 
правовых последствий для налогоплательщика в результате действий (без-
действия) органов государства и органов местного самоуправления» (Ще-
кин, 2007, с. 8), «упущенную возможность также можно рассматривать как 
налоговый риск» (Hoyng, Kloosterhof, Macpherson, p. 30).

Иные авторы отмечают, что налоговые риски сопровождают деятель-
ность не только налогоплательщиков и иных невластных участников отно-
шений в сфере налогообложения, но свойственны и государству (Саттарова, 
2015, с. 26–28). Риск для бизнеса заключается в том, что ему придется платить 
больше налогов, а риск для государственного казначейства – не собрать тот 
дополнительный налог, который мог бы быть уплачен (Quentin, 2019). 

В правовых и экономических исследованиях, затрагивающих налого-
вые риски государства, описываются следующие их признаки. 
–  Они возникают как при принятии нормотворческих решений в сфере 

налогообложения, так и при осуществлении контроля за соблюдением 
налогового законодательства, или «из-за задействования налогопла-
тельщиками методов минимизации налогообложения» (Пинская, 2009, 
с. 44). Такая характеристика не является исчерпывающей, фактически 
риски возникают в процессе реализации не только законотворческой 
и контрольной, но и иных функций органов государственной власти.

–  Они заключаются в неисполнении задач по обеспечению доходной ча-
сти бюджета администрируемыми на  подведомственной территории 
налогами и сборами (Чекулаева, 2013, с. 342).
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–  В результате таких действий (бездействий) участников налоговых пра-
воотношений «возможно наступление материальных (прежде всего 
финансовых) и иных последствий» (Гончаренко, 2009a, с. 18) в виде не-
дополучения налогов в бюджет.
Рассмотренные характеристики налоговых рисков вполне достаточ-

ны для выводов об их сущности. Во-первых, налоговые риски выражаются 
в действиях и бездействиях властных и невластных участников обществен-
ных отношений. Риск всегда связан с субъектом, который осуществляет вы-
бор в условиях неопределенности одного из альтернативных действий или 
бездействий. Во-вторых, такие действия и бездействия приводят к нега-
тивным последствиям в виде недополучения налоговых доходов бюджетов. 
Эти свойства являются специфичными атрибутами такой формы угроз на-
логовой безопасности, как деяния. 

Налоговыми рисками можно именовать такие угрозы налоговой без-
опасности, которые выражаются в деяниях участников налоговых отноше-
ний, связанных с  неверной оценкой объективной ситуации и  способных 
с той или иной степенью вероятности привести к недополучению бюджетом 
налоговых доходов, а равно причинить вред правам и законным интересам 
участников отношений в сфере налогообложения.

Угрозы налоговой безопасности, вызванные пандемией Covid-19

К угрозам налоговой безопасности государства, наряду с налоговыми 
рисками, относятся события, способные воспрепятствовать сбору количе-
ства налоговых доходов, соответствующего запланированному с учетом не-
обходимости полного финансирования всех функций и задач государства 
и муниципальных образований как в текущем периоде, так и в целях пер-
спективного развития.

Среди таких событий, безусловно, находится пандемия коронавирус-
ной инфекции, вызвавшая:
–  сокращение числа налогоплательщиков вследствие смерти и лишения 

трудоспособности;
–  снижение экономической активности населения, предпочитающего 

минимизировать социальные контакты, а следовательно, и экономиче-
ские транзакции, выступающие объектами налогообложения.
Пандемия коронавирусной инфекции привела к возникновению таких 

налоговых рисков, как: 
–  административные ограничения предпринимательской деятельности 

(прекращение работы предприятий сферы культуры и общественно-
го питания, а также ограничение работы предприятий иных отраслей 
экономики), повлекшие радикальное снижение налоговой базы по лич-
ным и косвенным налогам в национальном и даже международном мас-
штабе; 

–  административные ограничения права граждан на свободу передви-
жения (режимы самоизоляции и четырнадцатидневная обсервация 
по приезде в другой субъект федерации) (Лунгу, 2020, с. 73), фактически 
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уничтожившие налоговую базу предприятий пассажирского транспор-
та, сферы туризма (Kozicki, Gornikiewicz,Walkowiak, 2020, p. 337);

–  ограничение осуществления своих функций органами государствен-
ной власти (прекращение приема граждан органами государственной 
власти, мораторий на проведение мероприятий налогового контроля, 
полное приостановление функционирования судов), препятствующие 
реализации налогоплательщиками своих прав на информацию и обжа-
лование незаконных актов налоговой администрации, а также выявле-
нию налоговых правонарушений;

–  неуплата начисленных налогов налогоплательщиками, вынужденными 
в условиях падения доходов и отсутствия значимых сбережений отда-
вать приоритет расходам, направленным на сохранение жизнеспособ-
ности предприятий (выплата арендной платы, погашение и обслужива-
ние кредитов);

–  сокращение в целом всех видов затрат экономическими субъектами 
(включая увольнение персонала, снижение размера оплаты труда, пре-
доставление неоплачиваемых отпусков, игнорирование инвестиций 
и крупных покупок) и увеличение сбережений, влекущее сокращение 
налоговой базы по налогу на доходы физических лиц, страховым взно-
сам и косвенным налогам.
По степени направленности на поступление налогов в бюджет мы по-

лагаем, что в качестве прямых угроз следует выделять действия и события, 
связанные с распространением способов уклонения от уплаты налогов и не-
эффективным налоговым администрированием; а деяния и события, иным 
образом влияющие на налоговые доходы бюджетов (включая снижение нало-
гооблагаемой базы экономических агентов), считать косвенными угрозами.

Налоговые риски, связанные с непосредственным уклонением от упла-
ты налогов и страховых взносов, относятся к прямым угрозам налоговой 
безопасности. Все иные приведенные типы угроз, вызванных пандемией 
коронавирусной инфекции, независимо от формы их выражения, способ-
ствуют развитию явлений, влекущих снижение налоговых поступлений 
в бюджеты (хотя это и не является основным следствием их функциониро-
вания), т.е. выступают косвенными угрозами налоговой безопасности, так 
как потенциально способны привести к снижению налогооблагаемой базы, 
способствовать распространению уклонения от уплаты налогов, снижению 
эффективности налогового контроля.

Противодействие таким явлениям, учитывая их природу, не может 
быть самостоятельной целью правового обеспечения налоговой безопас-
ности, но  недопущение их  развития, несомненно, должно быть включено 
в перечень задач при моделировании последствий управленческого воздей-
ствия на общественные отношения как в налоговой, так и в иных сферах 
общественной жизни. Потому противодействие такого рода угрозам высту-
пает объектом не столько налогового, сколько административно-правового 
и конституционно-правового регулирования. Налоговая безопасность обе-
спечивается мерами по корректировке и самой налоговой системы, и систе-
мы публичного управления в целом.
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Основания классификации методов государственного 
управления налоговыми рисками в условиях пандемии 

Попробуем выяснить, какие из  принятых в  период распространения 
коронавирусной инфекции управленческих мер способствовали обеспе-
чению налоговой безопасности. Не создавали ли они сами по себе угрозы 
такой безопасности? Необходимо учитывать существование юридических 
угроз налоговой безопасности государства, которые связаны, в  первую 
очередь, с дефектами юридической техники и без того сложного для пони-
мания законодательства о  налогах (включая отсутствие базовых понятий 
и институтов, а также противоречие между актами различной отраслевой 
принадлежности), с  его бессистемными и  многочисленными правками, 
а  равно с  отсутствием реакции на  изменяющиеся общественные отноше-
ния; с неопределенностью в юридическом значении правовых актов орга-
нов исполнительной власти и актов судебного толкования (Kalinowski, 2020, 
pp. 513–525).

Анализ административно-правовой литературы показывает, что при 
всех различиях в  структуре и  буквальном содержании предлагаемых де-
финиций методов государственного управления ученые практически еди-
ногласны в описании их ключевых специфических характеристик. В част-
ности, они указывают на их свойство выступать средством осуществления 
компетенции субъектами государственного управления по упорядочиваю-
щему воздействию на управляемые системы, нацеленность на обеспечение 
практической деятельности органов публичной власти, на  их отражение, 
как правило, в правовых актах (см.: Осинцев, 2005, с. 39). 

В качестве методов государственного управления той или иной сферой 
общественной жизни, включая налогообложение, часто выделяют лишь 
два  – убеждение и  принуждение (Калинина, 2014, с.  1170), иногда допол-
няя их поощрением (Петров, 1993). Полагаем, что методы государственного 
управления налоговыми рисками гораздо более разнообразны, нежели про-
сто убеждение (включая поощрение) и принуждение, и представляют собой 
различные сочетания упомянутых методов, как минимум, в силу многочис-
ленности сфер возникновения угроз налоговой безопасности государства 
и дифференциации их содержания.

Во многих работах методы государственного управления объединяют-
ся в группы: экономические и административные либо косвенные и прямые 
методы (Костенников, Куракин, Павлюк, 2013, с. 438). Собственно админи-
стративные методы управления часто подразделяют на  меры предупреж-
дения, пресечения и  взыскания (ответственности), дополняя их  мерами, 
применяемыми в  производстве по  делам об  административных правона-
рушениях, и  административно-восстановительными мерами (Макарейко, 
Никифоров, Скляров, 2002, с. 38). Иногда ученые подразделяют методы го-
сударственного управления на методы административного: регулирования, 
наблюдения, ограничения, принуждения, арбитрирования (Машаров, 2012, 
с. 117). Полагаем, не следует смешивать такие элементы государственного 
управления, как функции и методы. Отдельные функции управления (ре-
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гулирование, наблюдение, разрешение споров) реализуются не с помощью 
специфических, лишь им  присущих методов, а  посредством уникального 
сочетания общеуправленческих методов. Экономические методы подраз-
деляют на: налоги, гарантии, кредиты, дотации, таможенные тарифы и по-
шлины (Овсянко, 2000, с. 22).

Между тем такое подразделение, очевидно, не учитывает весь арсенал 
экономических методов, включающих, как минимум, также распределение 
прибыли, материальное поощрение, имущественные льготы, угрозу мате-
риальных санкций или материального ущерба (Костенников, Куракин, Пав-
люк, 2013, с. 438).

Мы считаем, что наиболее полно учесть особенности принятых мер 
управления налоговыми рисками в условиях пандемии поможет их класси-
фикация.

Такие меры в соответствии с обозначенной общей группировкой мож-
но подразделить на прямые и косвенные. По характеру угроз налоговой без-
опасности, которые выступают объектом управленческого воздействия, ме-
тоды управления можно подразделить на: непосредственно направленные 
на регулирование налоговой системы и косвенно влияющие на ее функци-
онирование.

В Польше, как и в России, меры, направленные на  государственную 
поддержку населения в п ериод пандемии, принимались в несколько эта-
пов. Первый комплекс мер польского правительства  – так называемый 
«Антикризисный щит», соединивший нормы различных отраслей права 
(Kozminski, Rudnicki, 2020, pp. 105–121) – был направлен на обеспечение 
рабочих мест, поддержку частных компаний и государственных инвести-
ций и  проведение иных мероприятий. Этот комплекс актов оценивался 
специалистами как достаточно хаотичная первая попытка управленче-
ского осмысления вызванного пандемией кризиса (Drinoczi, Bien-Kacala, 
2020, p. 172). Вторая стимулирующая программа была сосредоточена 
на налоговых льготах для предпринимателей и финансовой помощи фер-
мерам1. Третий комплекс правительственных мер («Антикризисный щит 
3.0») содержал широкий спектр мер экономической поддержки и налого-
вых льгот, в том числе для частных предпринимателей и государственно-
го сектора экономики (например, железных дорог), правоохранительных 
органов и судебной системы (Osinska, Zalewski, 2020, pp. 40–57). Четвертая 
редакция «Антикризисного щита» была принята в  июне 2020  г.2 и  пред-
усматривала субсидирование процентных ставок по  банковским креди-

1 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczególnych instrumentach wsparcia w związku z rozprzestrzenianiem 
się wirusa SARS-CoV-2 [Закон Республики Польша от 16 апреля 2020 г. «О специальных инструментах 
поддержки в связи с распространением вируса SARS-CoV-2»] // Dziennik Ustaw. 2020. Poz. 695.
2 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych 
przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postępowaniu o zatwierdzenie 
układu w związku z wystąpieniem COVID-19 [Закон Республики Польша от 19 июня 2020 г. о доплатах 
к ставке банковских кредитов, предоставляемых предпринимателям, пострадавшим от последствий 
COVID-19, и об упрощенном порядке утверждения договора в связи с наступлением COVID-19] // 
Dziennik Ustaw. 2020. Poz. 1086.
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там для обеспечения ликвидности предпринимателей, пострадавших 
от COVID-19, а также ослабление ограничений по дистанционной работе 
(Roberts , Chmielowski, 2020).

Административные методы государственного управления 
налоговыми рисками в условиях пандемии в России и Польше

Анализируя практику правотворчества в России и европейских стра-
нах в  период распространения коронавирусной инфекции, среди прямых 
административных мер, непосредственно воздействующих на налоговую 
систему, можно выделить следующие:

1. Меры, освобождающие налогоплательщиков от налоговой ответ-
ственности. Постановлением Правительства РФ от 02.04.2020 N 409 на наи-
более острый период первой волны пандемии был установлен мораторий 
на привлечение к налоговой ответственности за непредставление докумен-
тов в налоговые органы. 

2. Предоставление отсрочки в  передаче налоговой отчетности. По-
становлением Правительства РФ от 02.04.2020 N 409 закреплена отсрочка 
предоставления годовой бухгалтерской отчетности и налоговой отчетности 
в течение наиболее острого периода первой волны пандемии для большин-
ства предприятий. Аналогичные меры приняты в Польше (Stanczyk, 2020, 
p. 118), в частности  сроки подготовки отчетности по трансфертному цено-
образованию продлены до конца 2020 г.

Обе приведенные группы мер направлены на поддержание доверия 
к государству со стороны налогоплательщиков, лишенных в связи с огра-
ничениями на работу своих предприятий возможности подготовки и пред-
ставления документации органам налогового администрирования.

3. Меры, ограничивающие проведение мероприятий налогового кон-
троля. Постановлением Правительства РФ от 02.04.2020 N 409 был установ-
лен мораторий на проведение налоговых проверок в самый сложный пери-
од первой волны пандемии. В Польше же было предусмотрено приостанов-
ление сроков налоговых проверок и иных налогово-процессуальных сроков 
на наиболее острый период пандемии. К указанной группе мер следует от-
нести и установленную в Польше юридическую фикцию, согласно которой 
почтовая корреспонденция, требующая подтверждения получения – в ос-
новном это письма органов власти, не  считается доставленной в  период 
действия чрезвычайной эпидемической ситуации и двух недель после его 
окончания. Указанная фикция, однако, не распространяется на корреспон-
денцию, направляемую в рамках налогового контроля по уже выявленному 
налоговому правонарушению, уголовного судопроизводства, прокурорско-
го надзора, исполнительного производства. 

4. Меры, ограничивающие принудительное взыскание налоговой за-
долженности. Пунктом 7 Постановления Правительства Российской Феде-
рации от 02.04.2020 N 409 предусмотрено приостановление принудительно-
го взыскания налоговой задолженности малого и  среднего бизнеса, пред-
приятий из наиболее пострадавших от пандемии отраслей экономики.



169

Маслов К.В., Кожевников О.А., Савоськин А.В. МЕТОДЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ...

5. Мораторий на введение в действие дополнительных обязанностей 
налогоплательщиков. В Польше, например, был перенесена дата начала при-
менения новой формы налоговой декларации по НДС, введение розничного 
налога перенесено с 1 июля 2020 г. на 1 января 2021 г., продлено действие ос-
вобождения от налога на операции с виртуальными валютами (Alicka et al., 
2020, pp. 5–15). Исходя из экспертных оценок поступлений от розничного 
налога3, перенос его вступления в силу стоил польскому бюджету порядка 
700 млн злотых (около 150 млн евро).

Среди административных мер, косвенно влияющих на функциониро-
вание налоговой системы, можно выделить следующие:

1. Дерегулирование, связанное с отменой устаревших либо наиболее 
обременительных в  условиях пандемии обязательных требований. Разно-
видностью дерегулирования выступает временный мораторий на примене-
ние обязательных требований, в особенности, связанных со значительными 
издержками. Так, например, Федеральным законом от 01.04.2020 N 98-ФЗ 
введена отсрочка до 01.01.2021 для исполнения обязанности по установке 
российского программного обеспечения на  отдельные виды электроники. 
Дерегулирование снижает транзакционные издержки субъектов хозяй-
ствования (включая коррупционные (Шпренгел, 2020, с. 156–179)), высво-
бождая денежные средства для инвестиций в развитие, в конечном счете, 
налоговой базы.

2. Усиление координации между органами исполнительной власти. 
3. Перевод функций органов исполнительной власти в онлайн-формат, 

совершенствование концепции электронного правительства. Так, приказом 
Федеральной налоговой службы от 20 марта 2020 г. N ЕД-7-2/181@ была 
предусмотрена обязанность обеспечить ознакомление налогоплательщи-
ков с материалами налоговых проверок, рассмотрение дел о налоговых 
правонарушениях и обмен процессуальными документами, составляемыми 
в ходе такого рассмотрения, с использованием телекоммуникационных ка-
налов связи. Справедливости ради нужно отметить, что во многих террито-
риальных налоговых органах эти обязанности фактически не исполнялись.

Интересен польский опыт по направлению государственными органа-
ми отдельным категориям юридических лиц корреспонденции с помощью 
специальной услуги почтовой связи, при которой заказное письмо прини-
мается в бумажном виде, а затем доставляется адресату в виде электронно-
го документа без личной подписи отправителя (так называемая «гибридная 
почта»).

В Польше на период пандемии предусмотрена возможность предостав-
ления счетов-фактур в электронной форме с согласия покупателя.

4. Мораторий на принудительное взыскание задолженности и на объ-
явление должника банкротом. Такой мораторий установлен Постановле-
нием Правительства Российской Федерации от 03.02.2020 N 428 в отноше-

3 Wchodzi w  życie podatek handlowy. Sklepy o  największych obrotach zapłacą nową daninę. 
URL: https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/8057181,podatek-handlowy-od-supermarketow-sprzedazy-
detalicznej-2021.html.
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нии предприятий из отраслей, наиболее пострадавших от коронавирусной 
инфекции, а также стратегических и системообразующих предприятий. 
К указанной группе мер следует отнести закрепление как в российском, 
так и  в польском законодательстве упрощенных процедур банкротства 
(см: Adamus, 2020, pp. 293–303).

5. Ограничение проведения мероприятий государственного контроля 
(надзора). Так, в  России нормами ч.  1.1 ст. 26.2 Федерального закона 
от 26.12.2008 N 294-ФЗ и Постановлением Правительства РФ от 03.04.2020 
N 438 установлен запрет проведения в 2020 г. плановых проверок в отноше-
нии субъектов малого предпринимательства, некоммерческих организаций 
с  численностью сотрудников до  200 человек и  иных организаций и  пред-
принимателей, чья деятельность не  связана с  высоким или чрезвычайно 
высоким риском причинения вреда (соответствующим классом опасности). 
Также существенно сокращены основания для проведения внеплановых 
проверок. Такие меры, в некотором смысле, способствуют снижению тран-
закционных издержек бизнеса, однако представляются несоразмерными 
той угрозе общественным отношениям, которая возникает при исключении 
проверочных мероприятий в  отношении значительного числа субъектов 
предпринимательства. Между тем меры, обеспечивающие экономическую 
безопасность государства, не должны создавать существенную угрозу иным 
объектам безопасности. 

6. Автоматическое продление срока действия лицензий и иных разре-
шений на осуществление отдельных видов предпринимательской деятель-
ности. Такие меры предусмотрены Постановлением Правительства Россий-
ской Федерации от 03.04.2020 N 440.

7. Меры, направленные на административное ограничение примене-
ния гражданско-правовых норм и  гражданско-правовой ответственности 
бизнеса за  неисполнение обязательств в  период пандемии, направленные 
на установление баланса в экономическом положении хозяйствующих 
субъектов и, в конечном счете, на поддержание производства добавленной 
стоимости. Так, Постановлением Правительства РФ N 428 до 01.01.2021 
запрещено начисление неустойки по договорам долевого участия в строи-
тельстве. 

Статьей 19 Федерального закона от 01.04.2020 N 98-ФЗ, Постановлени-
ем Правительства РФ  от 03.04.2020 N  439 закреплены права арендаторов 
требовать от  арендодателей снижения арендной платы и  предоставления 
отсрочки ее выплаты в связи с ограничениями в использовании арендован-
ных помещений. Причем в  целях сохранения экономической активности 
субъектам федерации рекомендовано оказание мер государственной под-
держки арендодателям, потерявшим доходы вследствие такого законода-
тельного решения. Однако в силу рекомендательного характера последней 
гарантии и переноса порядка механизма ее реализации на уровень субъек-
тов федерации не была обеспечена ее универсальность.

В Польше на время действия запрета на ведение хозяйственной дея-
тельности в коммерческих объектах с торговыми площадями более 2000 м2 

было предусмотрено приостановление взаимных обязательств сторон до-



171

Маслов К.В., Кожевников О.А., Савоськин А.В. МЕТОДЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ...

говоров аренды помещений в таких объектах, соответствующее продление 
срока действия договоров аренды, а также запрет на расторжение догово-
ров аренды до 30 июня 2020 г. и увеличение арендной платы по ним.

Федеральным законом от 03.04.2020 N 106-ФЗ и Постановлением Пра-
вительства Российской Федерации от 3 апреля 2020 г. N 435 императивно 
предоставлен льготный период с  отсрочкой погашения суммы основного 
долга и уплаты процентов по кредитам (займам) субъектам малого и сред-
него предпринимательства из  пострадавших отраслей, индивидуальным 
предпринимателям и  физическим лицам, чьи доходы значительно снизи-
лись в период пандемии. К сентябрю 2020 г. в России было одобрено 62% 
поступивших в  банки обращений о  такой отсрочке, реструктурированы 
кредиты на 136,6 млрд рублей, что составило около 33,4% суммарного объ-
ема задолженности малых и средних предприятий из отраслей, входящих 
в перечень наиболее пострадавших4.

Кредитные каникулы для тех, кто потерял работу или основной источ-
ник дохода после 13 марта 2020 г., предусмотрены и в Польше.

Экономические методы государственного управления 
налоговыми рисками в условиях пандемии коронавирусной 
инфекции в России и Польше

В качестве экономических (косвенных) мер, непосредственно воздей-
ствующих на налоговую систему, следует выделить следующие:

1. Предоставление налоговых льгот. Федеральным законом от 01.04.2020 
N 102-ФЗ для субъектов малого предпринимательства снижены страховые 
взносы до 15% с части выплат в пользу физических лиц, превышающих фе-
деральный МРОТ. Субъекты малого и среднего предпринимательства и не-
коммерческие из  пострадавших от  пандемии отраслей, а  также социаль-
но-ориентированные некоммерческие организации Федеральным законом 
N  172 от  08.06.2020 автоматически освобождены от  налогов, кроме НДС, 
и страховых взносов за второй квартал 2020 г. В том числе в результате ука-
занных мер поступление страховых взносов в российскую бюджетную си-
стему в 2020 г. снизилось на 211,247 млрд рублей (примерно 2,3 млрд евро) 
в  сравнении с  2019  г.5. В  Польше трехмесячное освобождение от  уплаты 
страховых взносов распространено лишь на предпринимателей, имеющих 
до  10 работников, а  также на  самозанятых, и  только по  их заявлению 
(Zajkowski, Żukowska, 2020, pp. 101–116). Такое освобождение стало самой 
популярной мерой поддержки в Польше – ею воспользовались порядка 40% 
всех получателей различных мер6. При этом она оказалась в гораздо меньшей 

4 Коронавирус: сколько Россия потратила на поддержку экономики и помогло ли это. URL: https://
www.bbc.com/russian/features-54341368.
5 Оперативный доклад об исполнении федерального бюджета за январь-декабрь 2020 года. URL: 
https://ach.gov.ru/audit/12723.
6 Mniej niż połowa fi rm skorzystała z pomocy w ramach tarczy antykryzysowej. URL: https://businessinsider.
com.pl/fi rmy/tarcza-antykryzysowa-ile-fi rm-skorzystalo-z-pomocy-badanie-bcc/q4p2m2r.
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степени обременительной для бюджетной системы: поступления страховых 
взносов в 2020 г. снизились в сравнении с 2019 г. лишь на 209,5 млн злотых 
(порядка 46 млн евро)7. 

Также в Польше было введено освобождение от налогообложения в от-
ношении доходов от коммерческой застройки в период с 1 марта 2020 г. 
по конец года.

В Польше также предусмотрена возможность зачета убытка, полу-
ченного по результатам 2020 г. (но не более 5 млн злотых), в счет дохо-
дов 2019 г. при снижении налогооблагаемого дохода более чем на 50%, 
посредством предоставления уточненной налоговой декларации (Sitek, 
2020, p. 132). Условия данной льготы позволяют воспользоваться ею лишь 
в 2021 г., поэтому такая мера может оказаться неэффективной для предпри-
ятий, испытывающих критические проблемы с  ликвидностью собственно 
в период пандемии.

В обеих странах перечни вычетов из налоговой базы по налогу на при-
быль и налогу на доходы физических лиц расширены на выплаты, вызван-
ные исключительно пандемией, а также связанные с благотворительностью. 
Позитивно следует оценить льготирование в Польше деятельности органи-
заций, непосредственно противодействующих пандемии, за  счет разовой 
полной амортизации основных средств, приобретенных для производства 
необходимых в борьбе с пандемией товаров, вычета специальных затрат 
на НИОКР и т.п.

2. Предоставление отсрочки (рассрочки) по уплате налогов. Постанов-
лением Правительства РФ от 02.04.2020 N 409 была предоставлена отсрочка 
по  уплате ряда налогов предприятиям из  пострадавших от  пандемии от-
раслей и системообразующим предприятиям. Также упрощены процедуры 
предоставления отсрочки (рассрочки) уплаты налогов для всех предпри-
ятий. В Польше отсрочка (рассрочка) уплаты налогов без взимания допол-
нительных начислений предусмотрена для всех налогоплательщиков, на-
правивших заявление об этом в период пандемии, а также в течение 30 дней 
после его окончания.

Формой отсрочки является предоставляемое в Польше право орга-
низациям, имеющим задолженность по налогам, при снижении налого-
облагаемых доходов более чем в два раза в сравнении с аналогичным пе-
риодом прошлого года уменьшать авансовые платежи по налогу на при-
быль в течение 2020 г. Также в Польше на наиболее острый период пан-
демии была предусмотрена отсрочка в  уплате налога на  коммерческую 
недвижимость и авансов по налогу на доходы физических лиц, перечис-
ляемых в бюджет налоговыми агентами (Sobanski, 2020, p. 8). В Польше 
в заявительном порядке предусмотрена отмена начисления пени на сум-
мы страховых взносов, подлежащих уплате в 2020 г., что фактически оз-
начает инициативное получение беспроцентной отсрочки в уплате стра-
ховых взносов.

7 Informacja o sytuacji fi nansowej Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (FUS) w 2020 r. URL: https://www.
zus.pl/o-zus/dla-mediow/analizy-i-raporty/-/publisher/aktualnosc/1/sytuacja-fus-jest-stabilna/3972750.
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3. Субсидирование государством ставки по кредитам, предоставляе-
мым на цели выплаты заработной платы, и обязательных начислений на нее. 
Постановлениями Правительства РФ от 02.04.2020 N 422 определены пра-
вила субсидирования таких кредитов, которые предоставляются субъек-
там, работавшим в наиболее пострадавших от пандемии отраслях предпри-
нимательства, в том числе для целей выплаты не только заработной платы 
работникам, но и обязательных начислений на нее – то есть налоговых до-
ходов бюджетов. 

Среди экономических (косвенных) мер, опосредованно влияющих на на-
логовую безопасность, основными являются меры экономической поддержки 
населения. Они различаются в зависимости от метода оказания поддержки, 
и среди них можно назвать следующие:

1. Предоставление прямых безвозвратных субсидий как населению 
(с целью стимулирования платежеспособного спроса), так и предприни-
мателям (с целью сохранения рабочей силы и производства добавленной 
стоимости). Так, Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 09.04.2020 N 474, Указом Президента России от 23 июня 2020 г. N 412 были 
предусмотрены прямые денежные выплаты семьям, имеющим детей. На эти 
цели в стране было потрачено 649,5 млрд руб. (примерно 7 млрд евро)8. 

Постановлениями Правительства РФ от 24.04.2020 N 576, от 02.07.2020 
N 976 предусмотрены субсидии для субъектов малого и среднего предпри-
нимательства и социально ориентированных некоммерческих организаций 
за сохранение численности работников, а также в целях покрытия расходов 
на  профилактику распространения коронавирусной инфекции, включая 
дезинфекцию. Особенно актуальными государственные субсидии являют-
ся для предпринимателей, которые временно оказались полностью лишен-
ными возможности получать выручку. В отношении операторов выездного 
туризма такие меры предусмотрены Постановлением Правительства РФ 
от 25 апреля 2020 г. N 583, и они хотя бы минимально, но снизили вероят-
ность банкротства (а значит, и будущего «обнуления» налоговой базы) всех 
представителей этого рынка. 

Всего субъектам малого и среднего предпринимательства были пре-
доставлены субсидии на  вышеуказанные цели на  сумму 90,977 млрд руб. 
(что эквивалентно 1 млрд евро)9, число получателей составило порядка 2,5 млн10. 

Законом Республики Польша от  28 марта 2020  г. предусмотрено пря-
мое субсидирование всех предприятий, уведомивших о снижении выручки 
не менее чем на 15%, в размере половины заработной платы сотрудников 
в течение трех месяцев. Что касается субъектов малого и среднего предпри-
нимательства, то здесь субсидирование возможно в отношении каждого со-

8 Оперативный доклад об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов (январь – декабрь 2020 года) // Счетная палата РФ. С. 190. URL: https://ach.gov.ru/
upload/iblock/e37/e371835371389756c2d319de62f0bd12.pdf.
9 Оперативный доклад об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов (январь–декабрь 2020 года). Счетная палата РФ. URL: https://ach.gov.ru/upload/iblock/
e37/e371835371389756c2d319de62f0bd12.pdf.
10 Федеральная налоговая служба. URL: https://www.nalog.gov.ru/rn77/business-support-2020/subsidy/.
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трудника в размере 90% минимальной заработной платы (что эквивалент-
но 50 тыс. рублей). Обязательным условием получения субсидии является 
запрет на  увольнение сотрудника, чья заработная плата субсидируется, 
в течение трех месяцев после завершения периода субсидирования по при-
чинам, не связанным с поведением этого работника11. Субсидиями в Поль-
ше к концу 2020 г. воспользовались порядка 348 000 малых и средних пред-
приятий (около половины их общей численности в Польше) с более чем 
3,2 млн сотрудников. На это было израсходовано порядка 12 млн евро12. 

Индивидуальные предприниматели, самозанятые в период пандемии, 
также вправе получить прямые выплаты в размере 80% минимальной за-
работной платы за каждый месяц простоя в работе, но не более трех ме-
сяцев. При этом доход предпринимателя, полученный в  месяц, предше-
ствующий месяцу подачи заявления на субсидию, не должен превышать 
300% среднемесячной оплаты труда за предыдущий квартал (т.е. порядка 
300  000 рублей) (Laszek, 2020, pp. 1–16). К  сентябрю 2020  г. (когда число 
получателей было ограничено до занятых в туризме, концертно-театраль-
ной и выставочной деятельности) такой мерой воспользовались порядка 
2,5 млн человек, на что было израсходовано около 1,1 млн евро13.

2. Субсидирование государством ставки по  кредитам, позволяющее 
снизить стоимость кредитных ресурсов. Постановлениями Правительства 
Российской Федерации от  31.03.2020 N  372, от  16 мая 2020  г. N  696 и  уже 
упомянутым Постановлением Правительства РФ  от 02.04.2020 N  422 опре-
делены правила субсидирования таких кредитов, которые предоставляются 
субъектам из наиболее пострадавших от пандемии отраслей предпринима-
тельства, в том числе с целью выплаты заработной платы работникам, обслу-
живания и погашения ранее предоставленных льготных кредитов. При этом 
в  случае сохранения штата работников в  объеме не  менее 80% от  числен-
ности на 1 июня 2020 г., льготный кредит подлежит списанию, фактически 
становясь субсидией из бюджета, предоставляемой субъектам предпринима-
тельства через кредитную организацию (Постановление Правительства РФ 
от 16  мая 2020  г. N  696). За  период по  октябрь 2020  г. было выдано свыше 
220 тыс. таких кредитов на 420 млрд рублей, что позволило сохранить поряд-
ка 5 млн рабочих мест14. На субсидирование ставки по таким кредитам было 
выделено 21,788 млрд руб. бюджетных средств15. Также предусмотрено суб-

11 Anti-crisis shield – selected tax and legal issues // Paczuski Taudul. URL: https://www.ptpodatki.pl/en/
anti-crisis-shield-selected-tax-and-legal-issues/ (дата обращения: 12.12.2020).
12 Polski Fundusz Rozwoju. URL: https://pfrsa.pl/tarcza-fi nansowa-pfr.html (дата обращения: 14.07.2021); 
Bankier.pl. URL: https://www.bankier.pl/wiadomosc/PFR-prawie-20-tys-fi rm-skorzystalo-z-pomocy-w-
ramach-Tarczy-2-0-8045770.html.
13 Eurofound. Measures supporting solo self-employed and freelancers, case PL-2020-14/664 (measures 
in  Poland), COVID-19 EU  PolicyWatch. 2020. URL: https://static.eurofound.europa.eu/covid19db/cases/
PL-2020-14_664.html?utm_source=externalDashboard&utm_medium=powerbi&utm_campaign=covid-19.
14 Зубков И. Дайте списать // Российская газета. 2020. 22 декабря. № 289. URL: https://rg.ru/2020/12/22/
titov-poprosil-eshche-raz-smiagchit-usloviia-programmy-kreditov-pod-2.html.
15 Оперативный доклад об исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов (январь–декабрь 2020 года). Счетная палата РФ. URL: https://ach.gov.ru/upload/iblock/
e37/e371835371389756c2d319de62f0bd12.pdf.
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сидирование ставки по ипотечным кредитам физических лиц. К концу июля 
2020 г. было выдано 80 тыс. кредитов последнего типа на 205 млрд рублей16. 

В Польше также предусмотрена возможность получения предпри-
ятиями льготных кредитов сроком до трех лет с возможностью списания 
75% долга при условии продолжения ведения бизнеса, сохранения занято-
сти в течение года, а также подтверждения несения убытков от пандемии17. 
При списании кредитов в  России последнее условие не  предусмотрено, 
что можно считать упущением, размывающим адресность мер государствен-
ной поддержки. Мерами, позволяющими списать кредитные средства, вос-
пользовались около 354 000 польских предприятий18. Также в Польше были 
расширены возможности рефинансирования арендных платежей за счет суб-
сидируемых кредитов. 

Методы управления налоговыми рисками в условиях 
пандемии коронавирусной инфекции, реализуемые 
на региональном и местном уровнях

В зависимости от того, на каком уровне власти принимаются и реализу-
ются меры, направленные на обеспечение налоговой безопасности, их можно 
подразделить на общегосударственные, региональные и местные. Основные 
меры в  силу значимости угроз и  степени обеспеченности администраций 
необходимыми ресурсами в  начальный период пандемии инициировались 
на общегосударственном уровне управления. К таковым относятся все выше-
перечисленные. В России на уровень регионов были делегированы в основ-
ном административные меры, ограничивающие права граждан и предприни-
мателей и тем самым создающие угрозу налоговой безопасности. Вместе с тем 
субъектам Российской Федерации было рекомендовано также за счет средств 
региональных бюджетов оказывать меры поддержки в первую очередь пред-
приятиям. Согласно расчетам Центра налоговой политики экономического 
факультета МГУ им. М.В Ломоносова, всего в субъектах федерации в 2020 г. 
было реализовано 839 различных мер поддержки, около половины из которых 
имели налоговый характер19. Почти повсеместно в России были предусмотре-
ны льготные ставки по упрощенной системе налогообложения для предпри-
ятий из наиболее пострадавших от пандемии отраслей хозяйствования. Од-
нако отличительной особенностью региональных мер государственной под-
держки в России является неприменение единого общефедерального перечня 
наиболее пострадавших от пандемии отраслей хозяйствования и включение 

16 Коронавирус: сколько Россия потратила на поддержку экономики и помогло ли это. URL: https://
www.bbc.com/russian/features-54341368.
17 Poland. Government and institution measures in response to COVID-19 // KPMG. URL: https://home.
kpmg/xx/en/home/insights/2020/04/poland-government-and-institution-measures-in-response-to-
covid.html.
18 Firmy, które najwięcej skorzystały z Tarczy Antykryzysowej. URL: https://medium.com/blog-transparent-
data/fi rmy-kt%C3%B3re-najwi%C4%99cej-skorzysta%C5%82y-z-tarczy-antykryzysowej-400d8eb24e06.
19 Регионы использовали потенциал поддержки бизнеса по максимуму // Ведомости. 2020. 15 сентября.
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в число таких отраслей зачастую диаметрально противоположных видов биз-
неса. Такой подход можно было бы объяснить необходимостью учета местной 
специфики ведения бизнеса, актуальной в силу территориальной протяжен-
ности Российской Федерации и различий в уровне жизни между субъектами 
федерации. Однако анализ показывает, что в ряде регионов в число постра-
давших включены и отрасли, объективно не понесшие значительных убытков 
в период острой фазы пандемии, а интересы объективно пострадавших пред-
принимателей не учтены. Потому отсутствие общефедеральных принципов 
оказания мер государственной поддержки, разработанных Правительством 
Российской Федерации и обязательных для применения органами публичной 
власти всех уровней, следует признать пробелом государственного регулиро-
вания, подлежащим устранению.

 Также по  рекомендации, установленной федеральным законодатель-
ством, субъекты федерации предусмотрели льготы по налогу на имущество 
для арендодателей, снизивших размер арендной платы в период действия 
режима повышенной готовности. 

В отношении объема мер государственной поддержки в ряду россий-
ских регионов выделяется Москва, где дополнительно были предусмотрены 
отсрочки по уплате земельного налога, налога на имущество организаций, 
торгового сбора и  страховых взносов в  государственные внебюджетные 
фонды, а также значительный пакет неналоговых мер поддержки, включая 
льготные кредиты субъектам малого и среднего предпринимательства, воз-
мещение процентов по кредитам на приобретение российского оборудова-
ния и иные цели, снижение платы за аренду государственного и муници-
пального имущества, субсидии на компенсацию иных затрат, социальные 
выплаты безработным и  уязвимым категориям граждан, бесплатный до-
ступ к  сети Интернет. Согласно международным оценкам, Москва вошла 
в  число мировых лидеров по  затратам на  предоставление мер поддержки 
бизнесу в  период пандемии20. Антикризисную поддержку получили более 
50 тыс. московских компаний. Указанные меры оказали влияние и на регио-
нальную налоговую безопасность – налоговые доходы бюджета г. Москвы 
в 2020 г. возросли на 1,9% в сравнении с 2019 г.21.

В Польше муниципальные власти получили право устанавливать до-
полнительные освобождения от налогообложения налогом на имущество, 
а также отсрочки в его выплате вплоть до 30 сентября 2020 г. для предпри-
нимателей, столкнувшихся с  негативными экономическими последствия-
ми из-за пандемии. Кроме того, к полномочиям местного самоуправления 
и региональных властей (воеводств) отнесено предоставление освобожде-
ния от  исполнения гражданско-правовых обязательств, особенно в  сфере 
управления недвижимостью. 

20 Обзор мер государственной поддержки бизнеса и населения г. Москвы // Ernst&Young. URL: 
https://assets.ey.com/content/dam/ey-sites/ey-com/ru_ru/news/2020/05/government-support-measures-
for-moscow-during-covid-19.pdf.
21 Подведены итоги исполнения бюджета г. Москвы за 2020 год // Официальный сайт Мэра г. Мо-
сквы. URL: https://www.mos.ru/news/item/86231073/. 
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Меры обеспечения налоговой безопасности в период пандемии корона-
вирусной инфекции по умолчанию имеют временный характер и принима-
ются на период действия ограничений экономической активности и восста-
новления экономики. Вместе с тем опыт государственного управления, по-
лученный в период пандемии, может стать стимулом структурных реформ. 

Заключение

Управленческие меры, применяемые российским и польским прави-
тельствами для поддержки экономической системы во время пандемии 
COVID-19, в значительной степени влияют на налоговую безопасность го-
сударств, как прямо, так и косвенно.

Основные меры управления налоговыми рисками в период пандемии 
носят экономический характер и не связаны с односторонним волеизъявле-
нием властных субъектов, которому частные участники отношений долж-
ны подчиняться. Они призваны нивелировать возрастающую в период пан-
демии роль административных мер государственного управления эконо-
микой в целом, выражаемых в императивных требованиях и ограничениях 
к населению и хозяйствующим субъектам. 

Основные меры управления налоговыми рисками в России и Польше 
достаточно схожи. Вместе с  тем в  России гораздо больше доля проактив-
ных мер государственной поддержки, не требующих подачи заявления для 
их  реализации, что, безусловно, повышает их  эффективность, в  том чис-
ле и в контексте обеспечения налоговой безопасности государства. Кроме 
того, методы государственного управления, которые были инициированы 
в период первой волны пандемии и прямо либо косвенно затрагивают на-
логовую безопасность государства, гораздо более разнообразны. Отчасти 
это обусловлено тем, что при реализации мер государственной поддержки 
органы государственного управления Польши ограничены наднациональ-
ными требованиями Европейского cоюза. Так, согласно Сообщению Ев-
ропейской комиссии от 19 марта 2020 г. о временных рамках мер государ-
ственной поддержки экономики в условиях текущей вспышки COVID-19, 
меры адресной государственной помощи (предоставляемой на  основании 
волеизъявления получателя) ограничены лимитом в 800 000 евро на одно 
предприятие и предоставлением ее в течение 2020 г. (последнее требование 
не распространяется на налоговые льготы).

При оценке влияния принятых в России и Польше мер на обеспечение 
налоговой безопасности государств необходимо исходить из  следующего. 
Управленческие показатели являются ключевыми для оценки налоговой 
безопасности государства, поскольку качество государственного управле-
ния налогообложением и экономическими процессами в целом напрямую 
предопределяет состояние экономической и  иных систем государства как 
объектов управления, а значит, и величину экономических, социально-де-
мографических и иных показателей. 

Среди наиболее значимых показателей экономической безопасности 
следует указать, во-первых, уровень экономического развития страны, 
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определяемый величиной производимого валового внутреннего продукта 
на душу населения, во-вторых, экономический рост, характеризуемый вели-
чиной темпов прироста (падения) валового внутреннего продукта на душу 
населения. Данные индикаторы важны и для налоговой безопасности, по-
скольку определяют динамику развития налоговой базы и,  в  конечном 
счете, перспективу поступления налоговых доходов в  бюджеты. К  допол-
нительным показателям, характеризующим налоговую безопасность госу-
дарства, особенно в условиях пандемии, можно отнести высокую легально 
признанную экономическую активность граждан; гармоничную отраслевую 
структуру хозяйства; уровень инновационной и инвестиционной активно-
сти; сбалансированность бюджета (Kostecki, 2020, p. 284). 

Таким образом, можно сделать вывод, что применяемые в России 
и Польше методы управления налоговыми рисками в период пандемии спо-
собствовали минимизации налоговых рисков, вызванных коронавирусной 
инфекцией и мерами по противодействию ее распространению.

В России не-нефтегазовые доходы за первые восемь месяцев 2020 г. 
снизились всего на 2,6%, а по НДС практически не изменились в сравне-
нии с показателями аналогичного периода 2019 г. (снижение лишь на 1,4% 
до 2,67 трлн рублей). Несмотря на сложную экономическую ситуацию, вы-
званную пандемией, поступления НДФЛ и взносов на социальное страхова-
ние показали положительную динамику: в бюджет поступило на 2% боль-
ше, чем в прошлом году.

В Польше за такой же период поступления от НДС также практически 
не изменились в сравнении с показателями аналогичного периода прошлого 
года, в то время как поступления от налога на доходы физических лиц, в от-
личие от России, снизились на 4,9%22.

О восстановлении деловой активности в  России свидетельствуют 
и  данные кассовых аппаратов, передающих сведения в  налоговую службу 
в режиме реального времени. Кассовая выручка предпринимателей посте-
пенно начала восстанавливаться: в июле 2020 г. выросла на 3,7% по сравне-
нию с мартом, а в августе – на 4%23.

Падение ВВП в обеих странах по итогам 2020 г. фиксируется примерно 
на одном уровне – порядка 3% ВВП (в Польше оно составляет 2,8% соглас-
но прогнозам Центральной службы статистики Польши24 и 3,4% по про-
гнозам Международного валютного фонда25, в России – 3,1% по данным 
Росстата26).

22 Poland's budget defi cit at  EUR 2.68 aft er 10  months  – FinMin //  Th e First News. URL: https://www.
thefi rstnews.com/article/polands-budget-defi cit-at-eur-268-aft er-10-months---fi nmin-17678.
23 Березина Е. Вирус взял свое. Глава ФНС рассказал о собираемости налогов в этом году // Россий-
ская газета. 2020. 23 сентября.
24 Poland: GDP in 2020 not as bad as initially feared // ING. URL: https://think.ing.com/snaps/poland-gdp-
in-2020-not-as-bad-as-initially-feared.
25 Republic of Poland: Staff  Concluding Statement of the 2020 Article IV Mission // IMF. URL: https://www.
imf.org/en/News/Articles/2020/11/20/mcs112020-poland-staff -concluding-statement-of-the-2020-article-
iv-mission.
26 Росстат представляет первую оценку ВВП за 2020 год // Росстат. URL: https://rosstat.gov.ru/storage/
mediabank/Ytm0lG1M/GDP-2020-1.pdf.
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Всего на меры поддержки в Польше, согласно заявлениям польских вла-
стей, было затрачено по состоянию на октябрь 2020 г. порядка 47 млрд евро27, 
воспользовались ими чуть менее половины от общего числа предпринима-
телей и юридических лиц28. Порядок цифр соответствует и независимым 
оценкам. Так, по мнению МВФ, в Польше по состоянию на январь 2021 г. 
бюджетные затраты на поддержку пострадавших от кризиса секторов эко-
номики в виде непосредственных расходов бюджета или отказа от нало-
говых доходов составили 7,3% ВВП (43 млрд долларов), объем гарантий 
и иных мер поддержки, не относящихся напрямую к расходам бюджета, – 
еще 5,4% ВВП (32 млрд долларов).

В России меры поддержки потребовали меньших ресурсов. МВФ оце-
нивает бюджетные расходы на  эти цели и  неполученные налоговые до-
ходы в  2,3% ВВП (33 млрд долларов); объем гарантий и  иных мер под-
держки, не относящихся напрямую к расходам бюджета, – еще в 1,5% ВВП 
(22 млрд долларов)29.

Для сравнения, в странах, затративших значительно меньший объем 
бюджетных средств на поддержку пострадавших от пандемии предприятий 
и  граждан (менее 1% ВВП, по оценкам МВФ на январь 2021 г., например, 
в Ираке, Мексике, Уругвае), падение ВВП и налоговых доходов было значи-
тельно большим. 

Так, например, по данным Всемирного банка, падение ВВП в 2020 г. со-
ставило: в Уругвае – 5,9%, в Мексике – 8%, в Ираке – 10,4%30. Сравнительно 
невысокая степень снижения ВВП и налоговых доходов вместе с популяр-
ностью мер поддержки в России и Польше (воспользовавшейся ими долей 
населения) позволяют говорить о  достаточной эффективности таких мер 
в минимизации налоговых рисков, вызванных коронавирусной инфекцией 
и мерами по противодействию ее распространению. При этом в России со-
поставимых результатов удалось добиться при меньшем объеме бюджетно-
го финансирования.

Таким образом, пандемия коронавируса со здала беспрецедентные 
вызовы не  только экономике, но  и  системе государственного управления 
всеми отраслями общественной жизни (в том числе экономическими про-
цессами). Принятые в  России и  Польше меры государственного управле-
ния налоговыми рисками в период первой волны пандемии в значительной 
степени способствовали обеспечению налоговой безопасности государств 
и могут быть в целом оценены как достаточно эффективные.

27 Eurofound. Anti-crisis shield: Employment protection and wage subsidies, case PL-2020-14/526 (measures 
in  Poland), COVID-19 EU  PolicyWatch. 2020. URL: https://static.eurofound.europa.eu/covid19db/cases/
PL-2020-14_526.html.
28 Mniej niż połowa fi rm skorzystała z pomocy w ramach tarczy antykryzysowej. URL: https://businessinsider.
com.pl/fi rmy/tarcza-antykryzysowa-ile-fi rm-skorzystalo-z-pomocy-badanie-bcc/q4p2m2r.
29 Fiscal Monitor Database of Country Fiscal Measures in Response to the COVID-19 Pandemic. January 
2021. URL: https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/~/media/Files/Topics/COVID/FM-Database/
FiscalMeasuresDatabaseJanUpdate-030221.ashx.
30 GDP growth (annual %). Th e World Bank. URL: https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.
KD.ZG.
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Введение 

Одним из ключевых факторов экономического роста являются инно-
вации (Solow, 1956; Romer, 1986). Разработанная в конце 1980-х гг. концеп-
ция Национальных инновационных систем (НИС) позволила комплексно 
взглянуть на такое сложное явление, как «инновации», выделить объекты 
и субъекты инновационной политики (Freeman, 2004). С развитием концеп-
ции и  практик государственного управления инновационным развитием 
в качестве самостоятельных стали выделяться региональные инновацион-
ные системы, а  органы региональной власти начали наделяться соответ-
ствующими полномочиями. 

В то же время дальнейшие исследования распространения инноваций 
в пространстве показали, что их наибольшая концентрация характерна 
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не столько для регионов, сколько для конкретных «горячих точек иннова-
ций» (Scherer, 1982; Teece et al., 1994). Такими точками в современной науке 
принято считать города (Hall, 1998; Bettencourt et al., 2007), поскольку на их 
территории располагаются инновационные компании, образовательные 
и  научные организации, инновационная и нфраструктура (Harmancioglu 
and Tellis, 2018). Бурный рост городов, формирование мировых иннова-
ционных центров потребовали смещения фокуса от изучения инноваций 
и подходов к их управлению с национального и регионального уровней 
на локальный. 

В настоящее время в городах мира накоплен довольно большой опыт 
реализации инновационной политики. Многие страны прошли путь по пе-
редаче полномочий в области развития инноваций с национального уровня 
на уровень регионов и территорий, однако не всегда это приводило к дости-
жению поставленных целей и задач. Именно поэтому в фокусе современных 
исследований лежат вопросы оценки результатов и повышения эффектив-
ности инновационной политики на разных уровнях, а также изучение суще-
ствующих проблем в данной области.

Переход к более низкому пространственному уровню изменил и сам 
подход к пониманию инновационных систем. В последние годы мно-
гие теоретики и  практики управления говорят об  «инновационных эко-
системах» (Oh et al., 2016; Granstrand and Holgersson, 2020), подчеркивая 
важность формирования благоприятной среды для всех элементов и н-
новационного процесса. Вслед за этим в данной статье отдельный раздел 
посвящен локальным инновационным экосистемам. Определенная роль 
в них отводится местному сообществу и некоммерческим организациями 
(НКО), которые обычно не упоминаются, когда речь идет о национальном 
или региональном уровнях. 

Целью данной статьи является знакомство заинтересованного круга 
читателей с эволюцией подходов к управлению инновационными система-
ми от национального уровня до локального, актуальными результатами ис-
следований и зарождающимися в данной области направлениями. 

Структура статьи определена ее целью и последовательно раскрывает 
сущность связи теоретических концепций инновационных систем (нацио-
нальной, региональной, локальной) и государственного управления. 

Предпосылки формирования концепции инновационных систем 

Термин «национальная инновационная система» был впервые введен 
в научный оборот Б.-О. Лундваллем (Lundvall, 1992). Однако и Лундвалл 
(Lundvall, 2007), и другой основоположник концепции НИС К. Фримэн 
(Freeman, 1995) считают, что аналогичным термином можно было бы  на-
звать идею, заложенную в работе «Национальная система политической 
экономии» (List, 1856) немецкого ученого Д.  Ф. Листа. По  мнению Листа, 
уровень развития страны определяется технологическими достижениями, 
изобретениями и открытиями предыдущих поколений, а не простым нако-
плением капитала. Поэтому он предложил реализовывать в Германии по-
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литику, направленную на создание новых технологий и их внедрение в про-
мышленное производство, а также на подготовку специалистов и поощре-
ние изобретателей. Данный подход кардинально отличался от рекоменда-
ций других экономистов того времени, сводившихся, как правило, к  рас-
ширению производственной базы и проведению патерналистской политики 
в отношении национальной промышленности. 

Впоследствии термины «нововведения» и «инновации» были введены 
в экономическую науку Й. Шумпетером. В своей работе «Теория экономи-
ческого развития» (1911) он  обозначил связь инновационного процесса 
с уровнем развития экономики, объяснил суть механизма «созидательно-
го разрушения». Выводы Шумпетера о значении инноваций для экономики 
легли в основу некоторых неоклассических моделей экономического роста, 
таких как модель Солоу – Свона (Solow, 1956) и модель Мэнкью – Ромера – 
Вейла (Romer, 1986). Работы экономистов-неоклассиков при этом долгое 
время подвергались критике за неспособность соединить эконометрику 
с набиравшей в то время популярность институциональной теорией (Nelson 
and Winter, 1977; Nelson, 1981). 

Во многом знаковым является Доклад о мировом развитии (World 
Development Report) 1991 г., посвященный факторам экономического роста. 
Двумя главными факторами развития экономик в нем названы технологи-
ческие инновации и качество трудовых ресурсов. Авторы доклада приводят 
в пример большое число отраслей экономики (от транспорта до медицины), 
в  которых инновации приводили к  бурному росту производительности 
и повышению благосостояния общества. 

Параллельно с теориями экономического роста разрабатывались те-
ории распространения инноваций в  пространстве. Автором теории диф-
фузии инноваций является Эверетт Роджерс (Rogers, 1962). Значимый 
вклад в развитие теории внес Торстен Хегерстранд, использовавший ме-
тод Монте-Карло для математического моделирования процесса диффузии 
(Hagerstrand, 1968). Многие аргументы, используемые в  настоящее время 
для обоснования необходимости изучения инноваций на локальном уров-
не, связаны именно с результатами и выводами Хегерстранда. 

В связи с высокой значимостью инноваций для государства и общества, 
данная тема не могла долгое время существовать вне поля государственного 
управления. Однако для этого было необходимо определить объект управ-
ления, возможные варианты воздействия на  него, а  также условия, при 
которых данное воздействие считается уместным. Первым ответом на эти 
и ряд других вопросов стала Концепция инновационных систем. 

Концепция национальных инновационных систем (НИС)

Авторами концепции национальных инновационных систем призна-
ются Кристофер Фримэн (Freeman, 1987), Бенгт-Оке Лундвалль (Lundvall, 
1992) и  Ричард Нельсон (Nelson, 1993). Последний еще в  1977  г. указывал 
на то, что отсутствие системного подхода к понимаю инновационного раз-
вития приводит к провалу многих государственных политик, направленных 
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на  стимулирование внедрения инноваций в  реальном секторе экономики 
(Nelson and Winter, 1977). 

Согласно (Nelson, 1993), национальная инновационная система  – это 
система институтов, взаимодействие которых определяет инновационное 
поведение хозяйствующих субъектов. (Lundvall, 1992) в своих работах ис-
ходит из того, что НИС состоит из элементов и связей, возникающих в про-
цессе создания и  распространения (диффузии) экономически выгодных 
знаний и нововведений. 

Некоторые современные авторы полагают, что первые работы анало-
гичного содержания, но без использования термина «национальная инно-
вационная система» относятся к началу 1960-х г. (Godin, 2009). В частности, 
системный подход к изучению инноваций использовался в ранних обзорах 
и  методических рекомендациях Организации экономического сотрудни-
чества и  развития (ОЭСР), применялся аналитиками корпорации РЭНД 
(Hughes and Hughes, 2011) и другими исследователями (Halbert and Ackoff , 
1959; Gibson, 1964; Ackoff , 1968). Именно в работах ОЭСР впервые проведен 
систематический анализ научной и  технологической политики в  государ-
ствах ЕС, США и Японии после Второй мировой войны, а также предложе-
ны статистические инструменты для оценки объемов исследований и раз-
работок в экономике и их эффективности (Руководство Фраскати, 1962).

Фримэн (Freeman, 1995) также признает большой вклад обзоров ОЭСР 
в формирование концепции инновационных систем, однако считает их под-
ход слишком сконцентрированным на секторе исследований и разработок. 
Авторы концепции НИС придерживаются точки зрения, что на  уровень 
технологического развития влияет не  только объем ассигнований на  раз-
витие науки и  технологий (которые действительно способны приводить 
к  созданию инноваций, иногда  – прорывных, радикальных, приводящих 
к «созидательному разрушению»), но и скорость распространения иннова-
ций в экономике (Freeman, 1995). Другим преимуществом концепции НИС 
ее создатели считают то, что она позволяет учитывать так называемые ин-
крементальные инновации, которые зачастую создаются и внедряются бла-
годаря предпринимателям и  инженерам, а  не научно-исследовательскому 
персоналу (Von Hippel, 1976; 1988). 

В качестве примера преимуществ концепции НИС перед более ранними 
подходами используется сравнение национальных инновационных систем 
Японии и Советского Союза в период 1970–1980 гг. Простое сравнение за-
трат этих двух стран на исследования и разработки не позволяет объяснить 
причины инновационного роста японской экономики и застоя с последую-
щим крахом советской экономики. Однако сравнение с позиции националь-
ных инновационных систем позволяет выявить, что в Японии механизмы 
обмена знаниями и распространения инноваций были выстроены принци-
пиально иным образом, чем в СССР. Именно это расхождение, по мнению 
Фримэна, логично объясняет траектории развития этих двух стран. 

Большой интерес концепция НИС представляет с точки зрения ее при-
ложения к государственному управлению. Определенное время она крити-
ковалась за то, что носила во многом «объяснительный» и «описательный» 
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характер, не уделяя достаточного внимания государственной инновацион-
ной политике. Данному вопросу во многом посвящены работы Ч. Эдквиста. 
Инновационная политика им  определяется как государственное вмеша-
тельство, влияющее на технологическое развитие и разные виды инноваций 
(Edquist, 2001). Инновационная политика, по его мнению, является частью 
промышленной политики и включает в себя политики в области исследова-
ний и разработок, а также технологическую и частично инфраструктурную 
и образовательную политики. 

Эдквист считает, что в современных развитых странах наибольшая эф-
фективность достигается за счет действия свободных рыночных сил и вза-
имодействия хозяйствующих субъектов. В связи с этим инновационную по-
литику он рассматривает как вмешательство государства в рыночный про-
цесс, которое целесообразно лишь при выполнении двух условий:
– Рыночный механизм и рыночные агенты не способны самостоятельно 

достичь желаемых результатов, которые определяются в рамках госу-
дарственного политического процесса. При этом государственное вме-
шательство должно помогать действию рыночных механизмов, а не за-
менять или устранять их. 

– Органы власти должны быть способны решить проблемы, мешающие 
экономике достичь желаемого состояния. В  противном случае они 
не должны вмешиваться. 
Если эти два условия соблюдены, то государство может осуществлять 

вмешательство в двух формах: используя нерыночные механизмы в отноше-
нии конкретных фирм и (или) непосредственно влияя на сам рынок (Edquist 
and Hommen, 1999).

Использование концепции НИС в части ее приложения к государствен-
ному управлению, по мнению Эдквиста, позволяет:
– Определять конкретные проблемы инновационной системы, требую-

щие государственного вмешательства.
– Предлагать общие меры государственной инновационной политики, 

направленные на смягчение или устранение данных проблем.
Впоследствии ряд европейских стран (например, Финляндия и Ирлан-

дия) при разработке собственных инновационных стратегий использовали 
концепцию НИС в качестве аналитической основы (Edquist, 2002). 

Стоит отметить, что Эдквист не  только смог перенести концепцию 
НИС в область государственного управления, но и определил направле-
ние ее будущего развития. В своих работах он целенаправленно во многих 
случаях не использовал слово «национальная», позднее указывая на то, что 
инновационные системы существуют и на более низких уровнях управле-
ния – региональном и муниципальном. Главным ограничением для эмпи-
рического исследования инновационных систем более низкого уровня за-
частую являлось отсутствие сопоставимых данных, а также неготовность 
регионов и муниципалитетов к осуществлению самостоятельной иннова-
ционной политики. 

Концепция НИС стала основой, на которую государства опираются при 
реализации инновационной и научно-технической политики. Например, 
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в  реальной управленческой практике получила распространение модель 
тройной спирали (Triple Helix), описывающая возможные варианты взаи-
модействия в  рамках инновационного процесса между университетами, 
компаниями и государством (Leydesdorff  and Etzkowitz, 1998). Эти взаимо-
действия являются лишь частью НИС, поэтому в настоящее время разные 
авторы обосновывают ее дополнение другими элементами: некоммерчески-
ми организациями (Arranz et al., 2020), финансовым сектором (Kapetaniou 
et al., 2018) и др. Довольно подробное описание использования данного под-
хода представлено (Fukugawa, 2017) на примере Японии, где правительство 
активно использует различные механизмы выстраивания кооперации меж-
ду крупными компаниями и исследовательскими организациями – от суб-
сидий на реализацию совместных проектов до создания консорциумов. 

В то же время до сих пор открытыми остаются вопросы оценки вли-
яния связанной с НИС политики на экономический рост и предпринима-
тельскую активность (Wu et al., 2016), а также ее эффективность в развива-
ющихся странах (Abramov and Sokolov, 2017). 

В настоящее время одним из наиболее полных и авторитетных обзоров 
национальных инновационных систем является Глобальный инновацион-
ный индекс (Global Innovation Index, GII), публикуемый с  2007  г. бизнес-
школой INSEAD и Всемирной организацией интеллектуальной собственно-
сти (ВОИС). Рассчитанный на основе более 80 показателей рейтинг стран 
позволяет выявлять особенности, сильные и слабые стороны каждой инно-
вационной системы, проводить сравнения и определять лидеров экономики 
знаний. 

Концепция региональных инновационных систем (РИС) 

В настоящее время наибольшее внимание исследователей и практиков 
управления сконцентрировано на изучении региональных инновационных 
систем (РИС). По мнению (Ohmae, 1995), регионы с определенного момента 
начали играть значительно большую роль в мировой инновационной эконо-
мике, чем государства. Дополнительным аргументом в пользу повышенного 
внимания к регионам является то, что целенаправленное воздействие госу-
дарственной политики на конкретный регион способно дать больший эф-
фект с точки зрения продуктивности и экономического результата, нежели 
какие-либо общегосударственные меры, т.е. воздействие на национальную 
инновационную систему. На важность целенаправленного влияния на ре-
гионы указывал (Edquist, 2001), говоря о том, что государственная иннова-
ционная политика – это процесс выбора приоритетов (регионов, отраслей, 
технологий). 

В то же время концепция РИС во многом обладает ограничениями кон-
цепции НИС – она выступает как аналитический инструмент и позволяет 
изучать различные по инновационному потенциалу и институциональной 
среде регионы, но не дает конкретных ответов в части государственной по-
литики. Именно поэтому она позволяет лишь говорить о  необходимости 
проведения уникальной для каждого региона инновационной политики, 
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учитывающей его особенности. Несмотря на то, что концепция РИС пря-
мо говорит о необходимости поиска каждым регионом своего уникально-
го пути инновационного развития, часто регионы пытаются копировать 
успешный опыт других и терпят неудачу (Foray et al., 2009).

Для решения данных проблем по  поручению Еврокомиссии эксперт-
ной группой «Знание для роста» (Knowledge for Growth) была разработана 
концепция умной специализации (Smart Specialization Strategy, S3). Резуль-
татом стало появление управленческого инструмента, позволяющего опре-
делить уникальные инновационные ниши каждого региона, устранить ду-
блирование компетенций органов власти при реализации инновационной 
политики в странах ЕС и избежать распыления бюджетных средств. Умная 
специализация также определяет полномочия разных уровней управления 
при реализации инновационной политики. Так, национальный уровень от-
вечает за формирование единой статистической базы для проведения меж-
региональных сравнений, верификацию приоритетов регионов и  форму-
лирование общих правил разработки региональных стратегий. Региональ-
ные органы власти должны самостоятельно разрабатывать свои стратегии 
инновационного развития, определять приоритеты инновационного раз-
вития, формировать структуры управления (European Commission, 2012). 
При этом исследователи отмечают, что стратегии умной специализации ба-
зируются именно на концепции РИС (Asheim et al., 2019). 

Важно отметить, что для реализации инновационных политик в реги-
онах Европы создаются специальные Региональные инновационные агент-
ства (Regional Innovation Agency, RIA). Это необходимо для того, чтобы от-
делить процесс выработки политики от ее реализации. Исследователи ви-
дят в этом влияние концепции New Public Management (NPM) на практику 
инновационной политики (Morisson and Doussineau, 2019).

Концепция умной специализации предполагает, что региональная ин-
новационная политика должна быть направлена на технологическую дивер-
сификацию экономики региона, выявление локальных экономических ниш, 
выстраивание устойчивых связей между инноваторами. Эти вопросы обсуж-
даются в том числе с точки зрения механизмов государственного управления 
(Foray, 2011). Некоторые исследования в области умной специализации под-
нимают вопросы выстраивания гармонизированной и прозрачной системы 
управления инновациями на  разных уровнях власти (McCann et  al., 2013). 
Ряд статей отечественных авторов также посвящен вопросам внедрения кон-
цепции умной специализации в России (см., например: Kutsenko et al., 2018).

В настоящий момент первый этап (2014–2020) практического вне-
дрения концепции умной специализации подходит к своему завершению. 
В связи с этим наблюдается появление большого числа научных публика-
ций, связанных с оценкой результатов инновационной политики, осно-
ванной на концепции умной специализации. (Farole et al., 2011) указывают 
на важность созданных на момент начала реализации инновационной по-
литики институтов. (Charron et al., 2014) пришли к выводу, что на успеш-
ность реализации инновационной политики в регионе сильное влияние 
оказывают профессиональные компетенции руководителей региональных 
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правительств. (Fiaschi et al., 2018) на основе эконометрического анализа вы-
явили инновационные политики, которые больше всего повлияли на про-
изводительность труда в европейских регионах. (Brachert et. al., 2019) также 
оценили эффективность некоторых политик (в том числе инновационной) 
на производительность труда и занятость в регионах Германии. (N’Ghauran 
and Autant-Bernard, 2021) доказали частичную эффективность французской 
инновационной политики, направленной на поощрение совместных иссле-
дований и разработок в рамках кластеров.

Довольно значимым для академического сообщества и реальной прак-
тики государственного управления является вопрос внедрения умной спе-
циализации в наименее развитых регионах. С одной стороны, некоторые ав-
торы считают, что попытка развития инноваций и поиска уникальной ниши 
в неподходящих для этого регионах может являться «игрой в казино» с вы-
соким риском, что неприемлемо для государственного управления (Balland 
et al., 2017). С другой стороны, существуют серьезные аргументы, связанные 
с возможной «высокой наградой за риск» и структурной трансформацией 
экономики такого региона, ее переходом на инновационный путь развития 
(Hidalgo et al., 2007; Asheim, 2019).

В России системное исследование региональных инновационных систем 
осуществляется Высшей школой экономики в рамках Рейтинга инноваци-
онного развития субъектов РФ. В настоящий момент с 2012 г. опубликовано 
шесть выпусков, в которых регионы оцениваются с точки зрения их научно-
технологического потенциала, уровня развития инновационной деятельно-
сти и качества реализуемой инновационной политики (НИУ ВШЭ, 2012). 

Локальные инновационные экосистемы 

В настоящее время все больше внимания в рамках концепции иннова-
ционных систем уделяется городам. Этот интерес легко объясняется тем, 
что инновации распределены в  пространстве неравномерно (Teece et  al., 
1994). В качестве основного места концентрации инноваций выступают го-
рода и городские агломерации (Hall, 1998; Bettencourt et al., 2007). Многие 
авторы связывают это с тем, что именно на территории городов расположе-
ны ключевые агенты экономики знаний – крупные компании и технологи-
ческие стартапы, образовательные и  научно-исследовательские организа-
ции (Harmancioglu and Tellis, 2018). Все они формируют уникальный про-
филь города, его научную и технологическую специализацию. Именно учет 
индивидуальных характеристик каждого города, а не региона или страны 
представляется более перспективным с точки зрения управления иннова-
ционным развитием (Boschma, 2014). По этой причине ряд авторов считает, 
что полномочия по реализации инновационной политики должны переда-
ваться на  более низкие уровни управления (Hospers, 2008). Однако стоит 
отметить, что игнорирование особенностей каждого конкретного города 
и попытка копирования чужих лучших практик инновационного развития 
зачастую может приводить к ошибкам инновационной политики и негатив-
ным последствиям (Van Winden, 2008). 
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Ряд авторов полагает, что подобные выводы говорят о необходимости 
создания специализированных органов управления инновационным разви-
тием в  каждом городе (Шичкина, 2018), однако более пристальный взгляд 
на  города позволяет говорить о  том, что в  большинстве из  них в  этом нет 
необходимости (Caragliu and Del Bo, 2016) из-за отсутствия необходимых 
предпосылок, а именно в связи с неготовностью местного сообщества к инно-
вациям, отсутствием инновационных фирм и инфраструктуры, низким ин-
новационным потенциалом некоторых территорий. Попытка реализации ак-
тивной инновационной политики на подобных территориях будет приводить 
к растрате общественных ресурсов и недоверию населения к органам власти. 

Отсутствие спроса со стороны населения и его неготовность к вне-
дрению инноваций способно привести к провалу инновационной поли-
тики. В наиболее тривиальной форме об этом пишут (Rabari and Strorper, 
2015), указывающие на  связь между благосостоянием города и  его готов-
ностью к инновациям. Более комплексный подход представлен в работе 
(Caragliu and Del Bo, 2019), авторы которой предложили метрику, позволя-
ющую оценить готовность местного сообщества к внедрению инноваций. 
В ней учтен человеческий и социальный капитал территории, транспортная 
и ИТ-инфраструктура. Полученные авторами результаты в ряде работ пока-
зывают, что города с большим значением разработанного ими индекса име-
ют лучшие результаты реализации инновационной политики. Кроме того, 
шанс начать активную инновационную политику выше в городах, обладаю-
щих необходимыми характеристиками. К аналогичным выводам приходят 
и другие авторы, использующие аналогичные метрики (Deakin et al., 2018), 
в том числе на примере российских городов (Терелянский, Мельников, 2016). 
Однако это не означает, что на таких территориях инновационная политика 
невозможна. Именно возможность местных органов власти непосредствен-
но взаимодействовать с местным сообществом позволяет им использовать 
разные инструменты для разрешения проблем, связанных, к примеру, с низ-
ким восприятием инноваций населением (Deslatte et al., 2017). 

Вопрос о том, какие города действительно считать «инновационными», 
в настоящее время является одним из ключевых. От ответа на данный во-
прос зависит и то, необходимо ли городу реализовывать самостоятельную 
инновационную политику и  делать ставку на  технологическое развитие. 
Исследователи из  Всемирной организации интеллектуальной собственно-
сти предлагают в данном вопросе ориентироваться на результаты патент-
ного и  публикационного анализов. Геокодировав данные патентов (за пе-
риод с 1970 по 2017 гг.) и научных публикаций (за период с 1998 по 2017 гг.) 
и применив плотностные математические алгоритмы, ими были выявлены 
174 наиболее инновационные точки на карте мира. При этом на долю 30 та-
ких точек приходится почти 70% мировых патентов и 50% научных публи-
каций (ВОИС, 2019). Данный подход тем не менее имеет определенные огра-
ничения. Как разработчики концепции, НИС критиковали подход ОЭСР 
за то, что они измеряли инновационность только через затраты на НИОКР, 
и за то, что данный подход учитывает только небольшую часть инновацион-
ного процесса – патенты и научные публикации. 
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Для преодоления данного ограничения исследователями из Высшей 
школы экономики был разработан Рейтинг инновационной привлекательно-
сти мировых городов – HSE Global Cities Innovation Index (HSE GCII, 2020). 
Система рейтинга состоит из 120 показателей и охватывает не только патен-
ты и научные публикации, но и другие факторы, влияющие на уровень ин-
новационного развития: инновационные стартапы, университеты и иссле-
довательские организации, инновационную инфраструктуру и многие дру-
гие показатели. Результаты рейтинга показали, что многие города занимают 
свою определенную нишу в экономике знаний, сформированную во многом 
благодаря и по инициативе местных органов власти (НИУ ВШЭ, 2020). 

Исследователи из ВОИС и ВШЭ акцентируют внимание на том, что го-
рода – это не просто «инновационные системы», а именно «инновационные 
экосистемы», в которых элементы активно взаимодействуют друг с другом 
и влияют друг на друга. На региональном и национальном уровне аналогич-
ные взаимодействия требуют больше времени, в связи с чем менее интен-
сивны и продуктивны. 

Подобная грамотная городская диагностика позволяет определить го-
рода, в отношении которых необходимо проводить активную инновацион-
ную политику. В краткосрочном периоде она приводит к экономическому 
росту и созданию новых рабочих мест, а в средне- и долгосрочном периоде 
повышает качество управления городом, увеличивает доверие населения 
к органам власти, формирует устойчивую и разнообразную экономическую 
структуру (Caragliu and Del Bo, 2018). В то же время наблюдается и обратная 
зависимость: реализация масштабных городских инновационных проектов 
требует от  органов власти повышения их  открытости (Bolí var, 2018), вне-
дрения новых форм партисипаторного управления. Данная закономерность 
подтверждается рядом успешных кейсов инновационного развития городов 
(Battaglia, 2014).

Необходимость решения таких масштабных задач органами мест-
ной власти ставит вопрос о наличии у них соответствующих полномочий 
(в правовом поле), возможностей (финансовых ресурсов) и компетенций 
(кадровый потенциал). На примере разных городов (Hospers, 2008) доказывает, 
что полномочия по  созданию инновационной инфраструктуры целесоо-
бразнее делегировать на уровень городских властей. В то же время други-
ми авторами (Pancholi et al., 2017; Morisson and Doussineau, 2019) получены 
результаты, указывающие на то, что этими вопросами должны заниматься 
не сами органы местной власти, а специально создаваемые ими инновацион-
ные агентства. Общим выводом здесь является то, что в зависимости от этих 
проблем и  ограничений каждый город должен формировать собственную 
уникальную систему управления, учитывающую особенности местного сооб-
щества (Van Winden, 2008). Тем не менее ряд исследований отмечает неготов-
ность местных органов власти брать на себя полномочия по инновационному 
развитию территорий (Мигита, 2009; Leydesdorff  et al., 2015). 

Эти результаты обосновывают необходимость индивидуального под-
хода к территориям при реализации инновационной политики и актуаль-
ность дальнейшего развития данного направления. 
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Заключение

В научной литературе последних десятилетий наблюдается значительный 
рост интереса к  тематике инноваций и  инновационного развития. Распро-
странение экономики знаний, выстраивание связей между бизнесом, наукой 
и обществом в рамках инновационного процесса, внедрение новых техноло-
гий в управление – эти и многие другие задачи стоят в настоящее время перед 
органами власти любого уровня и представляются одними из самых значи-
мых. В рамках статьи была рассмотрена эволюция теории и практики управ-
ления инновационными системами, развивавшихся параллельно с другими 
теориями государственного управления. Можно сказать, что на националь-
ном и  региональном уровне накоплен большой опыт управления данными 
системами, и в настоящее время в фокусе исследователей находится оценка 
их результативности и формируется идея перехода к научно-обоснованной 
политике (evidence-based innovation policy). На уровне городов первые мето-
дики оценки их инновационного развития только разрабатываются, в связи 
с чем многие работы по исследованию локальных инновационных экосистем 
носят описательный характер. В то же время сам процесс включения регио-
нов и муниципалитетов в формирование инновационной политики порож-
дает много других вопросов, связанных с координацией деятельности орга-
нов власти всех уровней. Актуальным является вопрос создания оптималь-
ной управленческой архитектуры государственной инновационной полити-
ки, позволяющей синхронизировать мероприятия на  всех уровнях власти, 
избежать дублирования полномочий, распыления общественных ресурсов, 
своевременно вносить коррективы в инновационную и научно-техническую 
политику на основе отлаженной системы оценки эффективности данных по-
литик и конкретных механизмов. 
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