
НАЦИОНАЛЬНЫЙ ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКИЙ УНИВЕРСИТЕТ «ВЫСШАЯ ШКОЛА ЭКОНОМИКИ»

Public Administration Issues

2020
3

Ежеквартальный научно-образовательный журнал. Издается с 2007 г.

Журнал входит в перечень ведущих рецензируемых научных журналов и изданий, 
рекомендованных ВАК, включен в международные базы данных: Scopus, RePEc, EBSCO, 

а также Russian Science Citation Index (RSCI) на платформе Web of Science.

Свидетельство о регистрации средства массовой информации ПИ № ФС77-66611 от 08 августа 2016 г. 
Выдано Федеральной службой по надзору в сфере связи, информационных технологий 

и массовых коммуникаций.

М О С К В А



Главный редактор – 
ЯКОБСОН Лев Ильич 

Заместитель главного редактора – 
БАРАБАШЕВ Алексей Георгиевич
Заместитель главного редактора – 
ЗВЕРЕВА Ирина Александровна

Члены редакционного совета
АЛЕКСАНДРОВ Д.А. 
АУЗАН А.А. 
АФАНАСЬЕВ М.П. 
БАРЦИЦ И.Н.
ВУКОЛОВ В.Л.
КЕМПБЕЛЛ Э. (Великобритания) 
ДЭВИС К.М. (Великобритания) 
КЛИМЕНКО А.В.
КОРДОНСКИЙ С.Г.
КОСАРЕВА Н.Б. 
КРАСНОВ М.А.
КУК Л. (США)
КУПРЯШИН Г.Л.
ЛЕВИЦКАЯ А.Ю.
МЕЛЬВИЛЬ А.Ю.
НЕМЕЦ Ю. (Чешская Республика)
НЕСТЕРЕНКО Т.Г.
ОБОЛОНСКИЙ А.В.
ОВЧИННИКОВ И.И.
ПИРОГ М. (США) 
ПЛЮСНИН Ю.М.
ПРОКОПОВ Ф.Т.
ПЧЕЛИНЦЕВ С.В.
СИВИЦКИЙ В.А.
СИНЬЮЙ Я. (КНР) 
СТРАУССМАН ДЖ. (США) 
ТИХОМИРОВ Ю.А.
ХЛИВИЦКАС Е. (Литва) 
ШАРОВ А.В.
ЮЖАКОВ В.Н.

Учредитель: НАЦИОНАЛЬНЫЙ 
ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКИЙ УНИВЕРСИТЕТ 
«ВЫСШАЯ ШКОЛА ЭКОНОМИКИ»

Позиция редакции может 
не совпадать с мнением авторов.
Перепечатка материалов возможна 
только по согласованию с редакцией.

Отв. секретарь: Захарова И.А.

Литературный редактор, корректор: 
Портнова Т.В.
Редактор текстов на английском языке: 
Габриелова Е.В.
Верстка и дизайн: Медведев В.А. 

Адрес редакции фактический: 
109074, Россия, 
Москва, Славянская пл., 4, стр. 2,
офис 307, НИУ ВШЭ
Почтовый: 101000, Россия, 
Москва, ул. Мясницкая, 20, 
НИУ ВШЭ 
Тел.: +7 495 624-06-39
Факс: +7 495 624-06-39
Web-site: http://vgmu.hse.ru
E-mail: vgmu@hse.ru

Адрес издателя и распространителя, 
фактический: 117418, Россия, 
Москва, ул. Профсоюзная, 33, корп. 4,
Издательский дом НИУ ВШЭ
почтовый: 101000, Россия, 
Москва, ул. Мясницкая, 20, 
НИУ ВШЭ 
Тел.: +7 495 772-95-90 доб. 15298
E-mail: id@hse.ru

© НИУ ВШЭ, 2020

ISSN 1999-5431



ISSN 1999-5431

© HSE, 2020

LEV I. JAKOBSON – Editor-in-Chief of the journal, 
Vice President of the National Research University 
Higher School of Economics (HSE), Russian Federation
ALEXEY G. BARABASHEV – Deputy Editor-in-Chief 
of the journal, Professor, Academic Supervisor 
of the Department of Public and Local Service Faculty 
of Social Sciences, HSE, Russian Federation
IRINA A. ZVEREVA – Deputy Editor-in-Chief 
of the journal, Russian Federation

Editorial Council
DANIIL A. ALEXANDROV – Professor, Deputy Director 
of the HSE Campus in St. Petersburg, Dean of the HSE 
Faculty of Social Sciences and Humanities, HSE Campus 
in St. Petersburg, Russian Federation
ALEXANDER A. AUZAN – Dean of the Faculty of Economics, 
Moscow State University, President of the Institute of National 
Project «Social Contract», Russian Federation
MSTISLAV P. AFANASIEV – Professor, HSE, 
Russian Federation
IGOR N. BARTSITS – Dean of the International Institute 
of Public Administration and Management of Russian 
Presidential Academy of National Economy and Public 
Administration, Russian Federation
ADRIAN CAMPBELL – Professor, School of Government 
and Society University of Birmingham, United Kingdom
LINDA J. COOK – Professor, Department of Political Science, 
Chesler-Mallow Senior Research Fellow, Pembroke Center 
Brown University, United States of America
ANDREY V. KLIMENKO – Professor Director of the Institute 
for Public Administration and Municipal Management, HSE, 
Russian Federation
CRISTOPHER M. DAVIS – Doctor of Sciences, Leading 
Research Fellow: Centre for Health Policy, NRU HSE. United 
Kingdom
SIMON G. KORDONSKY – Head of the Laboratory for Local 
Administration; Professor, Head of the Department of Local 
Administration, School of Public Administration, Faculty 
of Social Sciences, HSE, Russian Federation
NADEZHDA B. KOSAREVA – President of the Foundation 
Institute for Urban Economics, Academic Supervisor 
of the Graduate School of Urban Studies and Planning, 
HSE, Russian Federation
MIHAIL A. KRASNOV – Head of the Department 
of Constitutional and Municipal Law, Faculty 
of Law, HSE, Russian Federation
GENNADY L. KUPRYASHIN – Deputy Dean of the Faculty 
of Public Administration, Lomonosov Moscow State University, 
Russian Federation
ALEKSANDRA YU. LEVITSKAYA – Adviser to the President 
of the Russian Federation

ANDREI Y. MELVILLE – Founding Dean of the Faculty 
of Social Sciences, Head of the Department of Political 
Science, Faculty of Social Sciences, HSE, Russian Federation
JURAJ NEMEC – Professor, Masaryk University 
in Brno, Czech Republic, Vice-president of IRSPM 
and IASIA HYPERLINK 
TATIANA G. NESTERENKO – Deputy Minister 
of the Finance Ministry of the Russian Federation
ALEXANDER V. OBOLONSKY – Professor of the Department 
of Public and Local Service, of School of Public Administration, 
Faculty of Social Sciences, HSE, Russian Federation
IVAN I. OVCHINNIKOV – Professor of the Department 
Of Constitutional and Municipal Law, Faculty of Law, HSE, 
Russian Federation
MAUREEN PIROG – Rudy Professor of Policy Analysis, 
SPEA, Indiana University Affi  liated Professor, Evans School, 
University of Washington, United States of America
JURI M. PLUSNIN – Professor of the Department 
of Local Administration, School of Public Administration, 
Faculty of Social Sciences, HSE, Russian Federation
FEDOR T. PROKOPOV – Professor, Head of the 
Department of Th eory and Practice of Public Administration, 
School of Public Administration, Faculty of Social Sciences, 
HSE, Russian Federation
SERGEY V. PCHELINTSEV – Deputy Head of the State 
& Legal Department of the Presidential Administration 
of the Russian Federation
VLADIMIR A. SIVITSKY – Professor, Head of the 
Department of Constitutional and Administrative Law, 
Faculty of Law, HSE, Campus in St. Petersburg, Leading 
Research Fellow, HSE–Skolkovo International Institute 
for Law and Development, Russian Federation
YANG XINYU – Professor, China Scholarship Council, China 
JEFFREY STRAUSSMAN – Professor, Rockefeller College 
of Public Aff airs & Policy, United States of America
YURIY A. TIKHOMIROV – Professor, Director of the Institute 
of Legal Research, HSE, Russian Federation
EUGENIJUS CHLIVICKAS – Professor, Dr., Director 
of the Training Centre of the Ministry of Finance, Republic 
of Lithuania, President of the Lithuanian Public Administration 
Training Association, Professor of Vilnius Gediminas Technical 
University, Vilnius, Lithuania
ANDREY V. SHAROV – Candidate of Legal Sciences, 
Russian Federation
VSEVOLOD L. VUKOLOV – Head of the RF Federal Service 
for Labour and Employment, Russian Federation 
VLADIMIR N. YUZAKOV – Professor, Senior Researcher, 
Director of the Center for Technology of Public Administration 
of Russian Presidential Academy of National Economy 
and Public Administration, Russian Federation



ISSN 1999-5431

© HSE, 2020

Editorial Staff 
Executive Secretary – Irina A. Zakharova

Th e Editor of the Russian texts and Proof Reader – Tatiana V. Portnova
Th e editor of the texts in English – Elena V. Gabrielova

Pre-Press – Vladimir A. Medvedev

Our address: 
National Research University Higher School of Economics.
20 Myasnitskaya Str., Moscow 101000, Russian Federation

Tel./fax: +7 495 624-06-39; E-mail: vgmu@hse.ru; Web: http://vgmu.hse.ru

Th e PUBLIC ADMINISTRATION 
ISSUES journal has been published 
at the National Research University 
Higher School of Economics (HSE) 
in Moscow, Russian Federation 
since 2007.

Th e journal is included into the 
list of peer reviewed scientifi c 
editions established by the Supreme 
Certifi cation Commission of the 
Ministry of Education and Science 
of the Russian Federation. It is also 
included into the databases: Scopus; 
Russian Index of Scientifi c Citing 
(RISC) created on the Web of Science 
platform; EBSCO; Ulrichsweb; 
RePEc; E-library; Socionet etc.

Th e journal is meant for analysts 
and researchers as well as workers in the 
public and municipal administration, 
for academic purposes and for a wider 
readership interested in current 
becoming and developing the system 
of public and municipal administration 
in the Russian Federation and abroad.

Th e editorial policy is to provide 
a very clear emphasis on the specifi c 
subject along with a focus on the 
interconnection of the properly 
public administration problems with 
the relative economic, legal, political 
science and managerial problems, 
including the interaction of the state 
and civil society.

Th e following key issues are addressed:
–  Th e theory and practices 

of the public administration;
–  Legal aspects of the state 

and municipal administration;
–  Th e analyses of experts;
–  Discussions;
–  Case Studies;
–  Th e training and the improvement 

of specialists in public 
administration.

Th e thematic focus of the journal 
makes it a unique Russian language 
edition in this fi eld.

“Public Administration Issues” 
is published quarterly and distributed 
in the Russian Federation and abroad.

Certifi cate of registration of the mass media PI N ФС77-66611 of August 8, 2016. Issued by the Federal 
Service for Supervision in the Sphere of Telecom, Information Technologies and Mass Communications.



ПРОБЛЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ: ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА
Занко Т.А.
КОНСТИТУЦИОННЫЕ ПОПРАВКИ 2020: 
ВЛИЯНИЕ НА ФЕДЕРАЛЬНУЮ ИСПОЛНИТЕЛЬНУЮ ВЛАСТЬ . . . . . . . . . . . . . . . . 7
Немец Ю., Меричкова Микушова Б., 
Соукопова Я., Шумпикова М., Высоцкая В.
ЗАКЛЮЧЕНИЕ КОНТРАКТОВ НА ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ 
МУНИЦИПАЛЬНЫХ УСЛУГ В ЧЕХИИ И СЛОВАКИИ: 
ЧТО ИЗМЕНИЛОСЬ ЗА ПОСЛЕДНИЕ 20 ЛЕТ? . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 23
Стырин Е.М., Родионова Ю.Д.
ЕДИНАЯ ИНФОРМАЦИОННАЯ СИСТЕМА В СФЕРЕ 
ЗАКУПОК КАК ГОСУДАРСТВЕННАЯ ЦИФРОВАЯ ПЛАТФОРМА: 
СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ И ПЕРСПЕКТИВЫ . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 49
Образцова О.И., Чепуренко А.Ю.
ПОЛИТИКА В ОТНОШЕНИИ МСП В РФ: 
ОБНОВЛЕНИЕ ПОСЛЕ ПАНДЕМИИ? . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 71
Талапина Э.В.
ПРИМЕНЕНИЕ БЛОКЧЕЙНА В ГОСУДАРСТВЕННОМ 
УПРАВЛЕНИИ: ПЕРСПЕКТИВЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ . . . . . . . . . . . . . 96
Андриченко Л.В., Постников А.Е.
МОДЕРНИЗАЦИЯ СИСТЕМЫ ПРАВОВЫХ ИНСТРУМЕНТОВ 
УПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ГРАЖДАНСКОЙ ОБОРОНЫ 
И ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 114
Кучин Н.Е.
ОБЕСПЕЧЕНИЕ ВЕДОМСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ 
КАЧЕСТВА МЕДИЦИНСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В СУБЪЕКТЕ РФ 
(НА ПРИМЕРЕ ЧЕЛЯБИНСКОЙ ОБЛАСТИ)  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 139
Плисецкий Е.Л., Плисецкий Е.Е.
ИНФРАСТРУКТУРНЫЙ ПОТЕНЦИАЛ ТЕРРИТОРИИ 
КАК ФАКТОР УСТОЙЧИВОГО РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ . . . . . . . . . . . . . . 165

НАУЧНЫЕ СООБЩЕНИЯ 
Крашенинникова Ю.А., Кочергин Н.Д.
УСТРОЙСТВО И ПРАКТИКИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
РЕЛИГИОВЕДЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ В РФ  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 187
Фролова Е.В., Рогач О.В., Рябова Т.М.
ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ВЛАСТИ 
ПО РАЗВИТИЮ КУЛЬТУРНО-ПОЗНАВАТЕЛЬНОГО ТУРИЗМА: 
ПРОБЛЕМЫ, РЕСУРСЫ И НОВЫЕ ВОЗМОЖНОСТИ . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 210



THE THEORY AND PRACTICES OF PUBLIC ADMINISTRATION
Zanko T.A.
CONSTITUTIONAL AMENDMENTS 2020: 
INFLUENCE ON FEDERAL EXECUTIVE BRANCH . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7
Nemec J., Merickova Mikusova B. Soukopova J., 
Sumpikova M., Vysotskaya V.
CONTRACTING FOR MUNICIPAL SERVICES 
IN THE CZECH REPUBLIC AND SLOVAKIA: 
WHAT HAS CHANGED OVER THE PAST 20 YEARS?  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 23
Styrin E.M., Rodionova Y.D.
UNIFIED INFORMATION SYSTEM IN PUBLIC 
PROCUREMENT AS A GOVERNMENT DIGITAL PLATFORM: 
THE PRESENT STATE AND PROSPECTS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 49
Obraztsova O.I., Chepurenko A.Y. 
SME POLICY IN THE RUSSIAN FEDERATION: 
RENEWAL AFTER THE PANDEMIC? . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 71
Talapina E.V.
APPLICATION OF BLOCKCHAIN IN PUBLIC 
ADMINISTRATION: PROSPECTS FOR LEGAL REGULATION . . . . . . . . . . . . . . . . . 96
Andrichenko L.V., Postnikov A.E.
MANAGEMENT IMPROVEMENT AND MODERNIZATION 
IN THE SPHERE OF CIVIL DEFENSE AND PROTECTION 
FROM EMERGENCIES: THE SYSTEM OF LEGAL INSTRUMENTS . . . . . . . . . . . . . 114
Kuchin N.E.
ENSURING DEPARTMENTAL QUALITY CONTROL 
OF MEDICAL ACTIVITIES IN A RUSSIAN REGION 
(CASE STUDY: THE CHELYABINSK REGION) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 139
Plisetsky E.L., Plisetsky E.E.
INFRASTRUCTURE POTENTIAL OF RUSSIAN REGIONS 
AS A FACTOR OF SUSTAINABLE REGIONAL DEVELOPMENT . . . . . . . . . . . . . . . 165

SCIENTIFIC REVIEW
Krasheninnikova Y.A., Kochergin N.D.
DESIGN AND PRACTICES OF STATE RELIGIOUS 
EXPERTISE IN THE RUSSIAN FEDERATION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 187
Frolova E.V., Rogach O.V., Ryabova T.M.
ACTIVITIES OF MUNICIPAL AUTHORITIES 
IN THE DEVELOPMENT OF CULTURAL AND EDUCATIONAL TOURISM: 
PROBLEMS, RESOURCES AND NEW OPPORTUNITIES . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 210



7

КОНСТИТУЦИОННЫЕ ПОПРАВКИ 2020: 
ВЛИЯНИЕ НА ФЕДЕРАЛЬНУЮ 
ИСПОЛНИТЕЛЬНУЮ ВЛАСТЬ
Занко Т.А.1

Аннотация
Предмет исследования – конституционные поправки 2020 г. в части правово-

го регулирования процессов формирования, организации и функционирования фе-
деральных органов исполнительной власти. В  результате анализа установлено, 
что конституционные поправки в  части предметов исключительного ведения 
Российской Федерации подтверждают актуальность и конституционную предо-
пределенность законодательного регулирования системы ФОИВ при том, что 
в отношении их структуры все же сохраняется вектор на подзаконное админи-
стративно-правовое регулирование. 

Проведен анализ механизмов обеспечения стабильности структуры ФОИВ, 
в частности, новой конституционной нормы о возможности изменений в струк-
туре ФОИВ только на  начальных этапах формирования Правительства, сразу 
после избрания Президента России.

Отдельное внимание в исследовании уделено обновленному механизму формиро-
вания Правительства, предусматривающему проведение консультаций с Советом 
Федерации при назначении руководителей органов власти «силового блока», а также 
утверждение Государственной Думой иных членов Правительства. Сделан вывод 
о том, что предложенная конституционная формулировка может иметь неодно-
значную трактовку с точки зрения назначения руководителей ФОИВ социально-
экономического блока, которые при этом выполняют функции «силовых» ведомств.

В статье смоделирован максимально возможный конституционный срок, 
отводимый на формирование Правительства. Отмечается, что даже в гипоте-
тических условиях жесткого противостояния всех политических институтов 
срок формирования Правительства составит не более двух с половиной месяцев. 
Новый механизм сдержек и противовесов при формировании Правительства по-
зволит избежать повторения негативного опыта ряда зарубежных стран в части 
существенного затягивания сроков формирования нового кабинета.

1 Занко Тигран Антонович – кандидат юридических наук, доцент, доцент кафедры правового обе-
спечения государственной и  муниципальной службы, Российская академия народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте Российской Федерации (РАНХиГС). Адрес: 119571, г. Мо-
сква, пр. Вернадского, д. 82. E-mail: ta.zanko@igsu.ru
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Введение

Послание Президента В.В. Путина Федеральному Собранию в январе 
2020 г. придало значительный импульс обновлению системы государствен-
ного управления и инициировало процесс внесения изменений в Консти-
туцию Российской Федерации (Барциц, 2020; Шахрай, 2020; Клишас, 2020), 
который на первых этапах демонстрировал  рекордную скорость, с учетом 
того, что законопроект «О  совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации публичной власти» был внесен 20 января в Государ-
ственную Думу, а уже 12 марта 2020 г. его одобрило необходимое количество 
представительных органов субъектов. 

В информационном пространстве с самого начала процесса внесения 
изменений в текст Конституции диаметрально изменялась риторика: от те-
зисов о том, что это будут незначительные поправки, до того, что Консти-
туция с учетом поправок – это новая народная Конституция. Если подойти 
к объему поправок с точки зрения русского языка и оригинальности текста, 
то содержание Основного закона (в зависимости от различной методологии 
подсчета) обновилось на 14–18%. Но эти механические подсчеты, конечно 
же, не  отображают сущности изменений. Ведь в  Конституции даже одно 
слово или понятие могут иметь значительный вес. Наверное, один из самых 
ярких на  данный момент примеров  – слово «подряд», которое на  момент 
принятия Конституции было скромно затерявшимся наречием, а в дальней-
шем определило на годы ход российской истории.

С одной стороны, новая коронавирусная инфекция и  последовавшие 
карантинные ограничения внесли изменения в сроки проведения общерос-
сийского голосования по вопросу одобрения изменений в Конституцию (ко-
торое изначально должно было состояться 22 апреля 2020 г.), с другой сторо-
ны, перенос даты на 1 июля позволил провести более широкое общественное 
обсуждение вносимых поправок, а  эпидемиологическая обстановка  – при-
менить технологии онлайн-голосования, а  также недельную процедуру во-
леизъявления на  участках. Все вышеуказанные обстоятельства в  конечном 
итоге положительным образом повлияли на легитимность процедуры и ре-
зультатов общероссийского голосования, явка составила 67,97%, при этом 
поддержали изменения в Конституцию – 77,92% (почти 58 млн россиян; для 
сравнения, при голосовании за Конституцию в 1993 г. за нее проголосовало 
порядка 33 млн сограждан). Но работа на этом не завершается, и, как отме-
тил сопредседатель Рабочей группы по внесению поправок в Конституцию 
П. В. Крашенинников, во исполнение новых конституционных норм необхо-
димо будет принять более 100 законов, и многие из них будут связаны с орга-
низацией единой системы публичной власти (Крашенинников, 2020).

Одним из таких законов, несомненно, станет федеральный конститу-
ционный закон «О Правительстве Российской Федерации», проект кото-
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рого был внесен Президентом в Государственную Думу 22 сентября 2020 г. 
в момент подготовки настоящего исследования. Впереди еще большая рабо-
та, но уже можно отметить, что законопроект в целом учитывает конститу-
ционные новшества, при этом содержит и уточняющие формулировки с це-
лью недопущения двоякого толкования (например, ч. 7 ст. 10 законопроекта 
напрямую указывает на право Председателя Правительства повторно пред-
ставлять кандидатуру на должность федерального министра, которая ранее 
была отклонена Государственной Думой). 

Если рассматривать в целом конституционное развитие в мире, то мож-
но отметить интенсивность данного процесса: начиная с 2010 г. 23 государ-
ства приняли полностью новые конституции. Необходимо отметить, что 
«срок жизни» конституций, принятых после первой мировой войны, в сред-
нем составлял около 12  лет, так что Конституция Российской Федерации 
уже значительно побила среднестатистический результат, при этом остав-
ляя незыблемыми основы конституционного строя. Среди конституций, 
принятых в самое последнее время, – Конституция Кубы (2019 г.), Судана 
(2019 г.) и Таиланда (2017 г.). На постсоветском пространстве Конституция 
Республики Кыргызстан 2010 г. была принята позже остальных, при этом 
определенные конституционные реформы проходили в Армении (2015 г.), 
Азербайджане (2016 г.), Украине (2016 г.), Казахстане (2017 г.). 

Несомненно, отрасль конституционного права в своем развитии ис-
пытывает наиболее сильное влияние со стороны происходящих в обществе 
политических процессов. Поэтому различия политических реалий в стра-
нах мира создают трудности в  выявлении общемировых трендов консти-
туционно-правового развития. При этом на постсоветском пространстве 
ключевыми трендами указанных конституционных изменений выступают 
перераспределение властных полномочий между ветвями власти и транс-
формация конституционного статуса президента. 

Поправки в Конституцию Российской Федерации 2020 г. обозначили 
тренды на  приоритезацию конституционно-правового закрепления соци-
альных гарантий, повышение роли законодательной ветви власти в форми-
ровании персонального состава Правительства, совершенствование единой 
системы публичной власти, формирование дополнительных правовых ме-
ханизмов, обеспечивающих стабильное функционирование механизма го-
сударственного управления.

Значительный объем конституционных поправок 2020 г. направлен 
именно на совершенствование организации федеральной исполнительной 
власти, что предоставляет возможность провести сравнительное исследова-
ние с существующими подходами (см. об этом: Хабриева, 2018), проанали-
зировать правовые механизмы, заложенные в обновленный текст Консти-
туции, а также выявить возможные особенности и последствия реализации 
предложенных норм.

В целом проблематика организационных ( см. об этом: Старилов, 2016; 2017) 
и, реже, реорганизационных (см. об этом: Минченко, 2020) мероприятий 
в структуре федеральных органов исполнительной власти на протяжении 
всего времени существования новой российской Конституции находи-
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лась в фокусе внимания ученых – административистов и конституциона-
листов. Основной объем исследований концентрировался на  изменениях, 
происходящих в контексте ключевых этапов административной реформы 
(см. об этом: Барабашев 2010, 2017; Барциц, 2019) либо значительного обнов-
ления структуры, приходящегося на  начальные этапы исполнения прези-
дентских полномочий. В случае конституционных поправок 2020 г. видоизме-
няется логика и механизм взаимодействия высших органов государственной 
власти, частично разрешаются коллизионные особенности формирования 
структуры федеральных органов исполнительной власти. 

Несомненно, каждый из затрагиваемых в данном исследовании аспек-
тов конституционно-правового и административно-правового регулиро-
вания вопросов организации и  функционирования системы и  структуры 
федеральных органов исполнительной власти заслуживает отдельного, 
не побоюсь этой планки, диссертационного исследования, в связи с этим 
настоящая статья может рассматриваться как приглашение к дальнейшей 
научной дискуссии.

Особенности нормативного закрепления системы 
и структуры федеральных органов исполнительной власти

Принципиальным для корректного восприятия данного исследования 
является четкое разграничение понятий «система» и «структура» феде-
ральных органов исполнительной власти, использование которых как си-
нонимов и  взаимозаменяющих терминов недопустимо. Указанная терми-
нологическая разница была подчеркнута в  названии одного из  ключевых 
актов административной реформы 2004 г. – Указе Президента России N 314 
«О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти». Та-
ким образом, под системой федеральных органов исполнительной власти 
понимается по сути ее трехзвенная типология с присущими особенностями 
полномочий ее  звеньев и  взаимосвязей между ними (федеральное мини-
стерство – федеральное агентство – федеральная служба), а под структурой 
федеральных органов исполнительной власти  – перечень конкретных ор-
ганов власти с учетом их подведомственности (МИД России, Минобороны 
России и т.д.).

При последовательном рассмотрении поправок Конституции одной 
из первых выступает поправка п. «г» ст. 71, которой дополняется перечень 
предметов исключительного ведения Российской Федерации вопросом ор-
ганизации публичной власти. Представляется, что данная поправка должна 
создать правовые предпосылки к совершенствованию системы публичной 
власти в Российской Федерации, которая будет, в том числе, включать в себя 
исполнительно-распорядительные органы местного самоуправления. 

Выстраивание единой системы публичной власти – один из важнейших 
вопросов современного государственного управления в Российской Феде-
рации. С  одной стороны, федеративное устройство России основывается 
на принципе единства государственной власти, с другой стороны, существу-
ет ряд организационно-правовых пробелов и  вольностей, которые не  по-
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зволяют в полной мере говорить о таком единстве и целостности. В части 
организации исполнительной власти в России особенно остро стоит вопрос 
отсутствия унификации систем и структур органов исполнительной власти 
в субъектах. Так, в одном регионе с точки зрения системы могут функцио-
нировать министерства, в другом – департаменты, в третьем – управления 
и  главные управления; контрольно-надзорные органы где-то называются 
службами, где-то инспекциями, где-то надзорами и т.п. Возникает резонный 
вопрос: почему на федеральном уровне получилось привести в 2004 г. си-
стему органов исполнительной власти к единому знаменателю, создав трех-
звенную систему «министерство – агентство – служба», а на региональном 
уровне продолжает существовать «лоскутное одеяло», которое с  каждым 
приходом новой управленческой команды перекраивается в поисках «луч-
шего организационного решения», а на самом деле – скорее в целях прове-
дения необходимых кадровых изменений. Кроме того, регионы, утверждая 
разнообразные с точки зрения типологии структуры органы власти, зача-
стую нормативно не устанавливают различия между типами органов, т. е. 
возникают управления, главные управления и департаменты, а в чем между 
ними разница – можно только догадываться.

Второй вопрос в этой связи – насколько разнообразными должны быть 
региональные органы исполнительной власти с  точки зрения структуры? 
Несомненно, у  каждого субъекта Российской Федерации есть специфика 
организации и реализации государственной власти, но как сильно она от-
личается? Есть ли  необходимость в  одном субъекте создавать Министер-
ство экономического развития, в  другом  – Департамент экономики и  ин-
вестиций, а в третьем – Управление промышленности и экономики? Более 
того, даже если региональные органы исполнительной власти называются 
в разных субъектах одинаково – это совершенно не значит, что у них одина-
ковый объем функций и полномочий. 

Необоснованное разнообразие систем и структур органов исполнитель-
ной власти субъектов самым прямым образом влияет на  эффективность 
федеральных органов исполнительной власти, на  прохождение управлен-
ческих решений по властной вертикали. Таким образом, фокус обновлен-
ной Конституции на выстраивании системы публичной власти вселяет на-
дежду в  политическую волю разрешения вышеназванных проблем путем 
либо принятия Федерального закона «Об организации публичной власти 
в Российской Федерации», либо, как минимум, внесения соответствующих 
изменений в N 184-ФЗ 1999 г., одна из задач которого как раз заключается 
в регулировании общих принципов организации исполнительных органов 
государственной власти субъектов.

Возвращаясь к п. «г» ст. 71, необходимо отметить, что иных изменений, 
кроме включения в  него вопросов организации публичной власти, он  не 
претерпевает. И это имеет одно из решающих значений в контексте право-
вого регулирования системы федеральных органов исполнительной власти, 
так как указанная норма во взаимосвязи с ч. 1 ст. 76 предусматривает имен-
но законодательное регулирование системы федеральных органов испол-
нительной власти. Указанная позиция нашла свое подтверждение в поста-



12

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

новлении Конституционного Суда от 27.01.1999 № 2-П, который при этом 
отметил, что «само по  себе отнесение того или иного вопроса к  ведению 
Российской Федерации … не означает невозможности его урегулирования 
иными, помимо закона, нормативными актами, кроме случаев, когда сама 
Конституция Российской Федерации исключает это, требуя для решения 
конкретного вопроса принятия именно федерального конституционного 
либо федерального закона. Следовательно, до принятия соответствующих 
законодательных актов Президент Российской Федерации может издавать 
указы по вопросам установления системы федеральных органов исполни-
тельной власти, порядка их организации и деятельности».

В качестве взаимосвязанного изменения выступает вновь вводимый 
п. «б. 1» ст. 83, который предусматривает полномочие Президента утверж-
дать по предложению Председателя Правительства структуру федеральных 
органов исполнительной власти. С  одной стороны, указанная поправка 
закрепляет в  качестве конституционной нормы уже и  так сложившуюся 
на протяжении десятилетий практику определения Президентом структу-
ры федеральных органов исполнительной власти. С другой стороны, сни-
мает определенную правовую «недосказанность», которая проистекала 
из анализа ч. 1  ст. 112, предусматривающей необходимость Председателю 
Правительства не позднее недельного срока после назначения представить 
Президенту предложения о структуре федеральных органов исполнитель-
ной власти, однако, в  Конституции отсутствовали упоминания о  корре-
спондирующих полномочиях Президента утверждать такую структуру.

Таким образом, рассмотренные изменения не  исключают необходи-
мости принятия федерального законодательного акта, регулирующего во-
просы системы федеральных органов исполнительной власти (необходимо 
отметить, что в  части системы ФОИВ продолжает действовать Указ Пре-
зидента от 09.03.2004 N 314 «О системе и структуре федеральных органов 
исполнительной власти»), а  в отношении вопросов структуры ФОИВ со-
хранен подзаконный вектор правого регулирования. Важно подчеркнуть, 
что на протяжении всего периода существования СССР вопросы системы 
и структуры центральных органов исполнительной власти разрешались 
в законодательной форме и были закреплены либо в Конституции, либо 
в законе (Закон 1978 г. «О Совете Министров СССР»).

Новые подходы к формированию Правительства 
Российской Федерации

Еще одной важной нормой обновленной Конституции, призванной по-
высить стабильность структуры ФОИВ, выступает положение о  том, что 
после освобождения Президентом Председателя Правительства от замеща-
емой должности вновь назначаемый Председатель Правительства не пред-
ставляет предложения о структуре ФОИВ. Рассматриваемые изменения со-
ответственно затронули ст. 83 и ч. 1 ст. 112. Указанная норма может быть 
воспринята только положительно, так как существующий правовой подход 
при каждом назначении Председателя Правительства «подталкивал» к вне-
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сению изменений в существующую структуру, тем самым приводя к неиз-
бежным реорганизационным последствиям в  структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти. При этом обновленная Конституция прямо 
не  урегулировала вопросы инициирования и  проведения реорганизации 
федеральных органов исполнительной власти не в период начала функци-
онирования Правительства. Представляется, что такие изменения будут 
вноситься исходя из существующей практики, по мере необходимости, по-
средством принятия указов Президента. Таким образом, рассмотренная 
поправка Конституции, с  одной стороны, снизит количество возможных 
изменений, инициированных со стороны назначаемых председателей пра-
вительства (особенно если их будет несколько в течение всего срока пре-
зидентских полномочий), но, с другой стороны, никак не ограничит Прези-
дента в проведении реорганизации ФОИВ в случае необходимости.

Новая конституционная норма об определении ФОИВ, руководство де-
ятельностью которых осуществляет Президент и Правительство, также но-
сит констатирующий характер и закрепляет уже устоявшуюся на протяже-
нии десятилетий практику. При этом критерий такого разделения (по сути, 
на «силовой» и «социально-экономический» блоки) в обновленной Консти-
туции указывается только в  отношении процедуры назначения соответ-
ствующих руководителей ФОИВ. Такой правовой подход может впослед-
ствии привести к  ситуации, когда Президент может утвердить структуру 
ФОИВ, в которой будет руководить тем или иным федеральным министер-
ством социально-экономического блока (например, Минэкономразвития), 
при этом формально-юридически не будет инициатором кандидатуры для 
назначения руководителя этого министерства, т.к. это будет прерогатива 
Председателя Правительства. 

Также особо важным представляется новое конституционное положе-
ние о том, что Президент не только может председательствовать на заседани-
ях Правительства, но и осуществлять общее руководство им. Данная норма 
обобщает весь уже существующий объем президентских полномочий в отно-
шении высшего коллегиального органа исполнительной власти, устанавлива-
ет большую правовую взаимосвязь, но в то же самое время повышает степень 
ответственности главы государства за действия Правительства. 

Интересно отметить, что на протяжении всего периода становления но-
вой российской государственности по-разному выстраивалась модель взаи-
модействия Президента и Правительства России. Так, в соответствии с указом 
Президента РСФСР N 172 от 6.11.1991 «Об организации работы Правитель-
ства РСФСР в  условиях экономической реформы» Президент осуществлял 
непосредственное руководство Правительством, возглавлял его, вел засе-
дания и подписывал решения. В Конституции 1993  г., как отмечал в  своем 
послании к  Федеральному Собранию 1994  г. «Об укреплении российского 
государства» Б. Н. Ельцин, были по-новому выражены роль и место Прави-
тельства: оно стало самостоятельным конституционным институтом, спо-
собным нести всю полноту ответственности за  принимаемые им  решения. 
При этом в своей предвыборной программе 1996 г. «Россия: человек, обще-
ство, государство» Б.Н.  Ельцин указал, что всю полноту ответственности 
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за экономический блок вопросов должно нести Правительство страны, 
т.е. как бы происходило дистанцирование Президента от результатов ре-
шений, которые принимает Правительство. Важным также представляется 
упоминание периода существования так называемого правящего «тандема» 
(«российского дуумвирата»)  – особого политического и  функционального 
взаимодействия Президента и  Председателя Правительства (В.В.  Путина  – 
Д.А. Медведева), которое выразилось в поочередном назначении на должность 
Председателя Правительства и некотором смещении центров принятия реше-
ний. Включение в обновленный текст Конституции в 2020 г. полномочия Пре-
зидента по осуществлению общего руководства Правительством хотя по фак-
ту и носит констатирующий характер, сильнее приближает форму правления 
в России к президентской республике. Как и отмечал Президент В.В. Путин 
в своем послании к Федеральному Собранию в 2020 г., Россия «с ее огромной 
территорией, сложным национально-территориальным устройством, много-
образием культурно-исторических традиций не может нормально развивать-
ся и … просто существовать стабильно в форме парламентской республики. 
Россия должна оставаться сильной президентской республикой».

Наверное, самые существенные изменения в отношении исполнитель-
ной власти затронули механизмы формирования Правительства Российской 
Федерации. Отдельного рассмотрения требует распространенный в  СМИ 
тезис сопредседателя рабочей группы по подготовке предложений о внесе-
нии поправок в Конституцию А. А. Клишаса2 о том, что обновленный текст 
содержит норму, которая позволяет Председателю Правительства покинуть 
свой пост без отставки других членов Правительства. Если же рассматрива-
емый механизм «сохранения» всего персонального состава Правительства 
в случае освобождения от должности Председателя все же будет реализо-
ван, то объективно это создаст предпосылки для возникновения ситуации, 
при которой «не первый» после избрания Президента Председатель Прави-
тельства, неся персональную ответственность за эффективность его функ-
ционирования, будет работать со старой командой, в уже данной структуре 
федеральных органов исполнительной власти. 

Также необходимо обратить внимание на терминологическую особен-
ность, связанную с  процессом назначения Председателя Правительства. 
В действующей редакции Конституции предусмотрена процедура дачи со-
гласия на  назначение со  стороны Государственной Думы, в  то время как 
обновленный текст устанавливает процедуру утверждения. Представляет-
ся, что формально процедура утверждения в смысловом контексте влечет 
более жесткие правовые последствия, чем процедура согласования. Пред-
ложенные изменения также можно объяснить тем, что процедура согласо-
вания по своему семантическому смыслу имеет промежуточный характер 
в процессе принятия решения, а процедура утверждения – финализирует 
позицию коллегиального органа.

2 Кузнецова Е., Тадтаев Г. В поправках в Конституцию разрешат отставку премьера отдельно от каб-
мина. РБК. 2020. URL: https://www.rbc.ru/politics/20/01/2020/5e25d4729a794718a35ff 08c (дата обраще-
ния: 18.06.2020).
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Председатель Государственной Думы В.В. Володин еще в апреле и июле 
2019  г. отмечал необходимость внесения изменений в  Конституцию как 
раз в части совершенствования подходов к формированию Правительства 
Российской Федерации (Володин, 2019). В частности, указывалось на отсут-
ствие у  Президента возможности опереться на  альтернативную позицию 
или мнение по кандидатурам на должности членов Правительства, а также 
отсутствие процедуры обсуждения кандидатов и  проведения консульта-
ций. Указанная позиция частично и в видоизмененной форме нашла свое 
отражение в  обновленном тексте Конституции, включив в  процесс фор-
мирования Правительства обе палаты Федерального Собрания, при этом 
предоставив им разные роли и объем полномочий в указанном процессе.

Прямое влияние на обновленную процедуру назначения будет оказы-
вать отнесение члена Правительства к «силовому» либо «социально-эконо-
мическому» блоку: в первом случае кандидату необходимо будет проходить 
через процедуру консультаций с Советом Федерации, во втором – утверж-
дения в Государственной Думе. Однако, в данном случае необходимо уточ-
нить несколько важных деталей. 

Во-первых, условный «силовой» президентский блок сформулирован 
в  Конституции путем перечисления конкретных сфер деятельности (обо-
рона, безопасность государства, внутренние дела, юстиция, иностранные 
дела, предотвращение чрезвычайных ситуаций и ликвидация последствий 
стихийных бедствий, общественная безопасность). Сферу деятельности 
конкретного органа исполнительной власти можно выявлять путем анализа 
положения о нем. Положения, в свою очередь, утверждаются Президентом 
или Правительством опять-таки исходя из разделения на два блока. Таким 
образом, подзаконный административно-правовой акт будет в итоге влиять 
на конституционную процедуру, применяемую при назначении конкретно-
го руководителя.

Во-вторых, в части проведения консультаций с Советом Федерации 
речь идет не только о членах Правительства, но и о других руководителях 
федеральных органов исполнительной власти (например, ФСБ России, 
ФСИН России). В некотором смысле представленная формулировка пыта-
ется охватить существующий на текущий момент перечень ФОИВ, подве-
домственных Президенту. При этом, если взять за основу тезис о том, что ру-
ководители существующего президентского блока ФОИВ будут назначаться 
после консультаций с  Советом Федерации, предложенная в  Конституции 
формулировка «президентского» блока не  в  полной мере его охватывает: 
под нее не  подпадают руководители Росархива и  Управделами Президен-
та. Если рассмотреть текущую структуру, то под предлагаемый порядок на-
значения подпало бы 17 руководителей ФОИВ, не считая, соответственно, 
упомянутых руководителей Росархива и  Управделами (пять федеральных 
министров, два руководителя федеральных агентств и десять руководите-
лей федеральных служб). 

С другой стороны, есть федеральные органы исполнительной власти 
из правительственного блока, которые при детальном анализе по сути под-
падают под условие проведения консультаций с Советом Федерации при 
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назначении руководителей, например, Росрезерв (занимается вопросами 
государственного материального резерва, используемого в том числе в ус-
ловиях обороны), Минтранс (отвечает за  разработку схем территориаль-
ного планирования в области обороны и безопасности в части размещения 
пунктов пропуска через государственную границу Российской Федерации 
и мест пересечения государственной границы Российской Федерации) или 
Минпромторг (отвечает за выработку государственной политики и норма-
тивное правовое регулирование в  сфере оборонно-промышленного ком-
плекса), а также ряд других органов исполнительной власти. Такие форму-
лировки порождают вопрос – необходимо ли будет проводить консультации 
с Советом Федерации при назначении руководителей указанных органов?

Таким образом, при постановке правовой цели охватить при назна-
чении процедурой проведения консультации с  Советом Федерации весь 
президентский блок, можно было сформулировать конституционные по-
правки не через перечисление конкретных сфер, а просто предусмотреть 
данную процедуру для всех руководителей ФОИВ, руководство деятель-
ностью которых осуществляет Президент. С другой стороны, указанную 
ситуацию можно разрешить, проводя консультации с  Советом Федера-
ции при назначении указанных руководителей в инициативном порядке 
со стороны Президента.

В процессе рассмотрения поправок к  Конституции в  части обсужде-
ния положения о проведении консультаций с Советом Федерации особенно 
примечательным стал публичный диалог Президента В.В. Путина и члена 
Рабочей группы И.И. Маханчука, который выразил мнение, что сама форма 
«проведения консультаций» является неопределенной, имеющей двойное 
толкование либо относительное решение, представляет собой неконститу-
ционную формулу, и ее не должно быть, а должна быть более конкретная 
позиция, например, дача согласия, так как в  таком случае она будет под-
разумевать ответственность Совета Федерации за принятое решение. Пре-
зидент В.В. Путин напомнил в целом об отсутствии на данный момент пу-
бличных мероприятий по  назначению руководителей «силового» блока, 
отметил достаточный характер проведения консультаций на первом этапе 
и не исключил перехода к более жесткому регулированию в будущем, вплоть 
до использования процедуры утверждения. Кстати, необходимо отметить, 
что среди поправок ко второму чтению в Государственной Думе была также 
внесена поправка депутата Д.А. Парфенова, предусматривающая процедуру 
утверждения в Совете Федерации руководителей «силовых» федеральных 
органов исполнительной власти, которая была отклонена.

Если рассматривать далее отклоненные поправки, интересной пред-
ставляется инициатива о  предоставлении Государственной Думе права 
выражать недоверие не  только Правительству целиком, но  и  отдельно-
му члену Правительства, а также руководителю федерального органа ис-
полнительной власти, не являющемуся членом Правительства. При этом 
персональное выражение недоверия со  стороны Государственной Думы 
должно было бы  приводить к  освобождению от  замещаемой должности 
соответствующего лица. Несмотря на  то, что указанная поправка не  на-
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шла поддержки в стенах Государственной Думы, законодательный орган 
все же  имеет возможность принимать постановления, в  которых может 
сформулировать негативное отношение к деятельности отдельных руко-
водителей федеральных органов исполнительной власти. Несомненно, 
такие решения носят резонансный политический характер и не могут 
остаться без внимания Президента России, который, в свою очередь, уже 
может принимать соответствующие кадровые решения.

Сроки формирования Правительства: 
новое в механизме сдержек и противовесов

Установление обновленной процедуры формирования Правительства, 
которая включает в себя больше участников, не могло обойтись без «под-
страховочного» механизма и обновления системы сдержек и противовесов 
с  целью недопущения затягивания сроков назначения членов Правитель-
ства. Основной подход в данном случае заключается в установлении сроков 
и максимального количества повторения процедур рассмотрения представ-
ляемых кандидатов. 

Особое внимание на себя обращает новая редакция ч. 4 ст. 111, кото-
рая ранее предусматривала безальтернативные последствия в виде роспу-
ска Государственной Думы после трехкратного отклонения представленных 
кандидатур Председателя Правительства; обновленная же  редакция Кон-
ституции оставляет за Президентом право в итоге назначить Председате-
ля Правительства, не распуская Государственную Думу. При этом в части 
полномочий Президента в тексте Конституции не дается уточнение, должен 
ли в итоге назначенный Председатель Правительства быть из числа канди-
датов, ранее представленных Государственной Думе (как это, например, сде-
лано в отношении заместителей Председателя Правительства и федераль-
ных министров в ст. 112). 

Схожий подход был применен и в новой редакции ч. 4 ст. 117, которая 
теперь предусматривает именно право, а не обязанность, Президента при-
нять решение об  отставке Правительства либо роспуске Государственной 
Думы в  случае, если Государственная Дума отказывает в  доверии Прави-
тельству. При этом при повторном в течение трех месяцев отказе в доверии 
Государственной Думой при постановке соответствующего вопроса Прави-
тельством сохраняется существовавший ранее «жесткий» вариант, который 
предусматривает обновление палаты Парламента либо высшего коллеги-
ального органа исполнительной власти.

Наличие ранее действовавшего механизма обязательного роспуска 
Государственной Думы в случае политического дисбаланса между законо-
дательной и исполнительной ветвями власти (а затем проведения новых 
выборов, после которых Государственная Дума не может быть распущена 
по основаниям, предусмотренным ст. 117, в течение года в соответствии 
с ч. 3 ст. 109) создавало условия для поиска такого баланса и компромисса. 
Поскольку, если переизбранная Государственная Дума вновь отказывала 
в доверии Правительству, это формулировало мощнейший политический 



18

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

импульс, который должен был бы оканчиваться отставкой Правительства. 
Новая редакция Конституции позволяет не распускать Государственную 
Думу в  случае политических и  кадровых противоречий между ветвями 
власти, оставить этот вопрос на усмотрение Президента, таким образом 
усилив его позиции и вес в механизме сдержек и противовесов. Более того, 
обновленный механизм назначения членов Правительства, с  одной сто-
роны, увеличивает роль Государственной Думы в  процессе обсуждения 
кандидатур, с другой стороны – позволяет в теории сформировать состав 
Правительства, который персонально даже не  будет пользоваться под-
держкой палаты Парламента. 

Интересным представляется просчитать максимально возможные сро-
ки на назначение всех членов Правительства, заложенные в обновленную 
Конституцию. По  подсчетам, такой максимальный срок может составить 
до двух с половиной месяцев: две недели на внесение кандидатуры Пред-
седателя Правительства после вступления в  должность вновь избранного 
Президента; неделя (при возможности двухкратного повторения без угро-
зы роспуска Государственной Думы) со дня отклонения кандидатуры Пред-
седателя Правительства Российской Федерации Государственной Думой; 
неделя (при возможности двухкратного повторения без угрозы роспуска 
Государственной Думы) на рассмотрение Государственной Думой кандида-
туры Председателя Правительства, представленной Президентом Россий-
ской Федерации в течение недели со дня внесения представления; неделя 
после назначения на  представление Председателем Правительства Прези-
денту Российской Федерации предложения о  структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти; далее срок не установлен для Председателя 
Правительства Российской Федерации на  представление Государственной 
Думе на  утверждение кандидатур заместителей Председателя Правитель-
ства Российской Федерации и  федеральных министров (за исключением 
федеральных министров, указанных в пункте «д. 1» ст. 83 Конституции Рос-
сийской Федерации); не позднее недельного срока (с возможностью трех-
кратного повторения до включения механизма преодоления несогласия) Го-
сударственная Дума принимает решение по представленным кандидатурам 
заместителей Председателя Правительства и федеральных министров. 

Но еще раз необходимо подчеркнуть: два с половиной месяца – это мак-
симальный теоретический период формирования Правительства в услови-
ях жесткого политического противодействия, а также отсутствия контакта 
и согласия между ветвями власти. 

Включение в Конституцию таких ограничений по срокам оправданно, 
т.к. мы являемся свидетелями относительно недавних ярких антирекордов 
из  зарубежных стран. Например, политический кризис 2010  г. в  Бельгии 
(Van Aelst, 2014) привел к тому, что правительство не могло быть сформи-
ровано в  течение 541 дня, практически год продлился период формиро-
вания правительства в Израиле в 2019–2020 гг. (Levinson, 2020), по итогам 
парламентских выборов в  ФРГ в  сентябре 2017  г. правительственная коа-
лиция была сформирована и  согласована только в  середине марта 2018  г. 
(Bräuninger, 2019).
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В заключение отметим, что конституционные поправки 2020 г. в зна-
чительной степени изменяют логику и порядок формирования Правитель-
ства, вносят серьезные изменения в  механизм сдержек и  противовесов 
между высшими органами государственной власти. Принятие обновлен-
ной Конституции создаст предпосылки для инициации процедуры фор-
мирования Правительства Российской Федерации, основанной уже на но-
вых принципах и конституционно-правовых подходах. С учетом вектора 
на  создание и  укрепление единой системы публичной власти, включаю-
щей как государственные органы, так и органы местного самоуправления, 
основной фокус внимания законодателя в  дальнейшем должен быть на-
правлен на  поиски подходов, обеспечивающих создание стройной, еди-
нообразной и сбалансированной системы исполнительно-распорядитель-
ных органов на всех уровнях управления. 
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Abstract
Th e article is  devoted to  the study of  the constitutional amendments of  2020 

in terms of legal regulation of the processes of formation, organization and function-
ing of federal executive authorities. Th e analysis shows that the constitutional amend-
ments in terms of subjects of exclusive jurisdiction of the Russian Federation confi rm 
the relevance and constitutional predetermination of the legislative regulation of the 
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federal executive authorities system, while in  relation to  their structure the vector 
for subordinate administrative legal regulation is still maintained. Th e article exam-
ines the mechanisms for ensuring the stability of  the structure of  the federal execu-
tive authorities; in particular, the new constitutional provision foresees the possibility 
of changes to the structure only at the initial stages of the formation of the Government 
immediately aft er the election of the President of Russia. Special attention is paid to the 
updated mechanism for forming the Government, which provides for consultations 
with the Federation Council when appointing the heads of the «law-enforcement» au-
thorities, as  well as  approving other Government members by  the State Duma. Th e 
article simulates the maximum possible constitutional period allowed for the forma-
tion of the Government. It is noted that even in hypothetical conditions of severe op-
position of all political institutions, the timeframe for forming a government will not 
exceed two and a half months. 
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ КОНТРАКТОВ 
НА ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ 
МУНИЦИПАЛЬНЫХ УСЛУГ В ЧЕХИИ 
И СЛОВАКИИ: ЧТО ИЗМЕНИЛОСЬ 
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Аннотация
Заключение контрактов на предоставление государственных услуг – один 

из  наиболее часто используемых альтернативных подходов к  предоставлению 
услуг в  государственном секторе. Современная литература не  поддерживает 
неолиберальную идею о позитивном отношении влияния контрактов на эффек-
тивность муниципальных услуг, предоставляемых частным образом. Цель ста-
тьи  – оценить эффективность предоставления муниципальных услуг на  базе 
контрактов путем анализа данных, собранных авторами в  течении 20  лет 
в двух странах – Чехии и Словакии. Определены три основных исследователь-
ских вопроса: какова доля муниципальных услуг, предоставляемых на контракт-
ной основе? Насколько эффективны муниципальные услуги по  контрактам 
в  сравнении с  оказанием их  государством? Какие основные факторы определя-
ют эффективность заключения контрактов на оказание муниципальных услуг? 
Что касается первого вопроса, то данные, полученные за 20 лет, свидетельству-
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ют о том, что, в отличие от западноевропейских стран, в условиях обследован-
ных стран в сфере услуг доминируют контракты. В отношении второго вопроса 
полученные данные показали, что использование внешних поставщиков позволя-
ет добиться в среднем незначительной экономии, которая, однако, может быть 
большей. Отвечая на третий вопрос, мы обнаружили, что потенциальное повы-
шение эффективности за счет заключения контрактов однозначно ограничива-
ется низким уровнем управления контрактами.

Ключевые слова: заключение контрактов; муниципальные услуги; Чехия; 
Словакия; эффективность.

Введение

Заключение контрактов на предоставление государственных услуг яв-
ляется одним из наиболее часто используемых альтернативных подходов 
к  предоставлению услуг в  государственном секторе. При таком подходе 
государство несет ответственность за оказываемые услуги, но предостав-
ление их передается частным лицам. Особенно этому способствовала но-
вая идеология государственного управления (см. об этом: Lane, 2000; Pollit 
&  Bouckaert, 2017), которая предполагала, что заключение таких кон-
трактов должно способствовать повышению эффективности предостав-
ления услуг в государственном секторе в связи с наличием конкуренции 
(Hodge, 2000).

Во всем мире проблема заключения контрактов на услуги государ-
ственного сектора привлекает внимание экспертов в данной области и об-
щественности в течение последних трех десятилетий (Savas, 1987; Osborne 
& Gaebler, 1993; Kettl, 1993). Это связано с тем, что каждый год правитель-
ства стран тратят значительное количество государственных средств на фи-
нансирование услуг по контракту, а после 1990 г. важность заключения кон-
трактов значительно возросла (Martin, 1999; Brudney et al., 2005).

Современная литература (и практика) по контрактам и методам пре-
доставления муниципальных услуг менее позитивна в  отношении вли-
яния контрактов на  эффективность (и  качество) муниципальных услуг, 
предоставляемых частным образом. Например, две последние книги го-
ворят о «ремуниципализации» или «общественной собственности». В от-
редактированном труде (Kopric et al., 2017, p. 335) делается вывод о том, 
что «идеологическая вера в то, что связанные с “New Public Management – 
NPM” механизмы, такие как заключение договоров, аутсорсинг, госу-
дарственно-частное партнерство, приватизация и  другие, могут приве-
сти к  более эффективным решениям для пользователей, которые могут 
быть или не быть подкреплены достоверными данными об эффективно-
сти и  удовлетворенности пользователей. Это зависит от  типа обслужи-
вания, размера муниципалитета, национального правового и  институ-
ционального контекста, уровня и характера конкуренции в конкретных 
муниципальных секторах услуг, местного регулирующего и  управлен-
ческого потенциала и других переменных. Кроме того, вопреки идеоло-
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гическим убеждениям, приватизация и  реализация механизмов, осно-
ванных на  NPM, могут привести к  росту цен, сокращению инвестиций 
и другим существенным негативным долгосрочным последствиям, будь 
то последствия неуместности модели, недостатки нормативного регули-
рования или несоответствия в осуществлении». Кишимото с соавторами 
(Kishimoto et al., 2020, p. 230) утверждают, что «(ре)муниципализация яв-
ляется одной из ключевых стратегий для решения проблем нашего вре-
мени, включая такую пандемию, как Covid-19». Их  книга выявляет бо-
лее 1400 успешных случаев ремуниципализации, происходивших в более 
2400 городах в 58 странах мира.

Коприч и др. (Кopric et al., 2017, p. 336) также утверждают, что «некото-
рые результаты указывают на то, что оценка одной и той же услуги в иден-
тичном национальном контексте в течение более длительного периода 
времени не только разумна, но и необходима, так как за периодом, непо-
средственно следующим за вызванными NPM изменениями с позитивными 
результатами, может последовать период сокращения результатов и побоч-
ных эффектов».

Цель настоящей статьи – оценить эффективность предоставления муни-
ципальных услуг на базе контрактов путем анализа данных, собранных ав-
торами за 20 лет в Чехии и Словакии. Полученные в ходе первичных иссле-
дований данные стали основой изучения тенденций в развитии альтерна-
тивных способов (путей) предоставления услуг на муниципальном уровне, 
таких как сбор и  удаление отходов, содержание местных дорог/коммуни-
каций, содержание общественных зеленых насаждений, техническое обслу-
живание систем общественного освещения в Чехии и Словакии, за послед-
ние 20  лет. Такие временные ряды позволяют проводить всеобъемлющее 
сопоставление и оценку событий. Основное внимание было уделено разме-
ру контракта и влиянию заключения контракта на эффективность оказания 
муниципальной услуги. 

В Чехии и Словакии органы местного самоуправления сами отвечают 
за оказание муниципальных услуг на местах. При принятии решения о фор-
ме ассигнований местные органы власти должны учитывать численность 
населения, площадь и возможные бюджетные ограничения. Особенностью 
обеих стран является то, что размеры местных органов власти не являются 
оптимальными, что обусловлено историческими обстоятельствами (эво-
люция структуры местных органов власти), а  чрезмерная территориаль-
ная раздробленность выступает одним из  факторов, значительно влияю-
щих на оказание услуг на местах. Более половины чешских муниципалите-
тов имеют менее 500 жителей, и примерно 78% имеют менее 1000 жителей 
(Kadecka, 2012); в Словакии ситуация почти такая же.

Обзор литературы
Вопрос о заключении контрактов на оказание муниципальных ус-

луг является предметом научных исследований на  протяжении многих 
лет, и  многие из  работ посвящены или охватывают область регулирова-
ния и удаления отходов. Чтобы понять всю сложность проблемы, следует 
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изучить три теории: теорию агентства (Laff ont, Tirole, 1991), теорию прав 
собственности (Alchian, Demsetz, 1972) и теорию общественного выбора 
(Bailey, 2001).

В большинстве современных исследований представлена лишь нор-
мативная точка зрения. Пытаясь оценить ситуацию, авторы, как правило, 
не  отвечают на  вопрос, следует заключать контракт или нет, а  выясняют, 
какой процесс должен регулировать заключение договора, какие факторы 
должны учитываться в процессе заключения договора, а также результаты 
предоставления услуг по заключенным договорам (Bel & Costas, 2006).

Поскольку заключение контрактов на оказание муниципальных услуг 
основывается на договорных отношениях – контракте между государствен-
ным институтом и  внешним субъектом, во  многих исследованиях основ-
ное внимание уделяется концепции контрактов и заключению контрактов 
на предоставление муниципальных услуг (Cooper, 2003). В работах по этой 
теме подчеркивается, что менеджеры должны формировать, эксплуатиро-
вать, прекращать или трансформировать эти контракты в сложной системе 
межправительственных отношений.

Большинство исследований особое внимание уделяют проблеме сопо-
ставления эффективности интернализации услуг с точки зрения затрат и за-
ключения контрактов на оказание услуг с различных точек зрения (Savas, 
1987; Sclar, 2000). Авторы данной статьи попытались выяснить, существуют 
ли различия в показателях (главным образом, экономических показателях) 
между государственным и частным производством муниципальных услуг 
и,  если существуют, насколько они велики. До  2000  г., например, Домбе-
глер и  соавторы (Domberger et  al., 1986) показали, что частное производ-
ство муниципальных услуг привело к эффективному предоставлению ряда 
государственных услуг. Вместе с тем более новые данные о затратоэффек-
тивности частных поставок (включая сбор и  удаление отходов) являются 
довольно неопределенными и более неоднозначными (Bel et al., 2010; Benito 
et al., 2015).

Такое упрощенное представление о  проблеме предоставления услуг 
по контрактам в государственном секторе ограничивается рассмотрением 
вопроса об «оказании услуги или покупке», однако не дает ответа на следу-
ющий вопрос: почему заключение контрактов на услуги в государственном 
секторе не  способствует повышению эффективности (в  ожидаемых мас-
штабах)? Представленные исследования уделяют внимание одному или не-
скольким факторам в одной статье.

Часто изучается вопрос о качестве управления договорными отноше-
ниями между принципалом (организацией-заказчиком) и агентом (постав-
щиком). Согласно стандартной экономической теории, принципал и агент 
преследуют свои собственные цели, которые могут быть или не  быть по-
следовательными (Sclar, 2000). Несоответствие между целями принципалов 
(поставщики услуг/организации-заказчики) и  агентов (производители ус-
луг/поставщики) является источником двух основных проблем, связанных 
с контрактами: 1) моральный риск или проблема скрытой деятельности 
и 2) неправильный отбор или проблема скрытой информации (Arrow, 1985). 
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Результат или успех заключения контракта зависит от того, в какой степени 
будут устранены упомянутые проблемы – риски.

Авторы также упоминают и  исследуют ряд других факторов, способ-
ствующих заключению договоров. Эти факторы определяют качество управ-
ления процессом заключения договоров, например, уровень конкуренции 
при получении публичного контракта: он может оцениваться в соответствии 
с  используемой процедурой публичных закупок (Savas, 1987), своевремен-
ной оценкой тендера (Rehfuss, 1989), четко определенным объектом закупок 
(Rehfuss, 1989; Wasemann, 1981; Marlin, 1984), масштабами и интенсивностью 
внешнего производства (Marlin, 1984; Brown, Potoski, 2003), санкциями за не-
соблюдение (DeHoog, 1990), знаниями и  опытом организации-заказчика 
в области управления контрактами (Romzek и Johnston, 2002), экспертными 
знаниями организации-заказчика по техническим параметрам контрактной 
услуги (Kettl, 1993).

Помимо традиционного восприятия заключения контрактов с точки 
зрения теории основного агента, в  научной литературе существует также 
новое его толкование, где эти отношения понимаются как партнерство, 
созданное на основе гибкого сотрудничества. При таком подходе, как пред-
ставляется, дополнительными факторами, определяющими преимущества 
заключения контрактов, являются: частота связи между поставщиком услуг 
и производителем (DeHoog, 1990), решение общих проблем (Cooper, 2003), 
взаимное доверие, общие ценности, переход от  санкций к  переговорам 
(MacNeil, 1978, 1974).

В более поздней экономической литературе также рассматриваются 
финансовые трудности, политические и правовые институты как факторы, 
определяющие правительственные решения о заключении контрактов (Bor-
tolotti et al., 2001). Органы ЕС, национальные правительства и местные орга-
ны власти уделяют все больше внимания сотрудничеству с частным секто-
ром. Поднимаются вопросы о том, в какой степени эти партнерские отноше-
ния будут способствовать удовлетворению общественных и защите коллек-
тивных интересов. Международные институты, директивные органы и уче-
ные проявили внимание к этому вопросу. В частности, ЕС (COM 327/2004) 
предложил использовать различные виды партнерских отношений между 
государственным и частным секторами при предоставлении коммунальных 
услуг (Monteduro, 2014).

За исключением работ авторов данной статьи (Ochrana et al., 2007; 
Merickova et al., 2010), имеются и другие интересные публикации, в которых 
проводится анализ практики заключения контрактов на оказание местных 
государственных услуг в Чешской Республике и Словакии. Наиболее полный 
анализ был представлен в диссертации Л. Майлинговой (Majlingova, 2005). 
Основное внимание автором уделялось услугам по  сбору и  удалению от-
ходов. Майлингова использовала репрезентативную выборку из 213 муни-
ципалитетов и составила карты ряда аспектов управления отходами на му-
ниципальном уровне, включая эффективность заключения контрактов. 
Две другие важные монографии в Словакии были подготовлены Е. Балазо-
вой (Balazova, 2006) и M. Беблавы и E. Сичаковой (Beblavý & Sicakova, 2006) 
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при поддержке Международной организации по обеспечению транспарент-
ности в Словакии. В Чешской Республике следует особо отметить анализ, 
проведенный Я. Павел (Pavel, 2006), в котором документально зафиксиро-
ваны ограниченная прозрачность и неэффективность местных компаний, 
отвечающих за оказание муниципальных услуг.

Методология

Цель исследования – оценить эффективность предоставления муници-
пальных услуг на базе контрактов. Выполнение цели основано на изучении 
тенденций в области предоставления альтернативных муниципальных ус-
луг в Чешской Республике и Словакии за последние 20 лет с точки зрения 
их развития и уделения особого внимания следующим муниципальным ус-
лугам: сбору и удалению отходов; техническому обслуживанию местных до-
рог/коммуникаций, ремонту и техническому обслуживанию общественных 
зеленых насаждений, ремонту и техническому обслуживанию обществен-
ного освещения, кладбищенским службам. Определены три основных ис-
следовательских вопроса:
1. Доля муниципальных услуг, предоставляемых на контрактной основе.
2. Насколько эффективны муниципальные услуги по контрактам в срав-

нении с оказанием их государством?
3. Какие основные факторы определяют эффективность заключения кон-

трактов на оказание муниципальных услуг?
Коэффициент подряда (или контрактный коэффициент) оценивается 

с помощью простого показателя: доли муниципалитетов, обеспечивающих 
предоставление муниципальных услуг через внешние структуры. Эффек-
тивность заключения контрактов оценивается с  помощью показателя за-
трат на одного резидента. Вспомогательным показателем являются расходы 
на единицу продукции (Таблица 1): эти показатели рассчитываются только 
за отдельные годы в зависимости от наличия необходимых данных.

 
Таблица 1 

Показатели для отдельных территориальных отделений 
государственных служб

Услуга Расчетная единициа 

Сбор и удаление отходов 1 т отходов

Ремонт и техническое обслуживание общественного 
освещения 1 точка освещения

Техническое обслуживание местных дорог/коммуникаций 1 км коммуникаций 

Ремонт и техническое обслуживание общественных 
зеленых насаждений

1 м2 общественных зеленых 
насаждений

 Кладбищенские службы 1 место на кладбище

Источник: Составлена авторами.
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Для отдельной выборки, начиная с 2009 г., авторы применяли комплекс-
ный показатель эффективности (ПЭИС), учитывающий такие три основных 
индикатора эффективности, как величина затрат на предоставление услуг 
на одного жителя, удельные затраты на выпуск, а также качество услуг. Сте-
пень удовлетворенности граждан использовалась в  качестве показателя 
качества муниципальных услуг. Данные о качестве услуг были получены 
путем опроса пользователей – граждан, проживающих в различных муни-
ципалитетах. Граждане оценили качество муниципальных услуг, исполь-
зуя следующую шкалу:

Абсолютно удовлетворены 100%
Удовлетворены 80%
Больше удовлетворены, чем не удовлетворены 60%
Больше не удовлетворены, чем удовлетворены 40%
Не удовлетворены  20%
Абсолютно не удовлетворены 0%

Рассчитывая ПЭИС, мы  присвоили веса (vj) отобранным показате-
лям с использованием подхода Т.Л. Саати и соавторов (Saaty et al., 1983) 
(см. табл. 2).

Таблица 2 
Веса (vj ) для показателей, %

Показатель vj 

Удельные расходы на оказание услуг в расчете на одного 
жителя 30

Удельные расходы на предоставление услуг в разбивке 
по результатам оказания услуг 30

Качество услуг 40

∑ 100

Источник: Составлена авторами.

Методология реагирования на  третий вопрос будет описана в  соот-
ветствующей части настоящей статьи отдельно по каждому из отобранных 
факторов.

Представленные данные получены в  результате собственных перво-
начальных исследований в различных областях, и для нескольких лет ис-
пользуются также данные, полученные другими авторами: в Таблице 3 по 
Чешской Республике и  в Таблице 4  по Словакии содержится описание 
исследовательской выборки. В  некоторых случаях исследования прово-
дились с  использованием репрезентативной выборки муниципалитетов, 
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в других – лишь иллюстративной выборки. В целом результаты исследо-
ваний можно считать достаточными для формулирования полноценных 
выводов.

Таблица 3 
Проанализированные выборки: 

Чешская Республика
Год Выборка

2000 53 муниципалитета разного размера (нерепрезентативная выборка)

2005 100 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2007 900 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2011 673 муниципалитета разного размера (репрезентативная выборка)

2013 1300 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2014a 102 муниципалитета разного размера (репрезентативная выборка)

2014b 53 муниципалитета разного размера (репрезентативная выборка)

2014c 2065 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2015a 675 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2015b 1962 муниципалитета разного размера (репрезентативная выборка)

2018  90 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2019 90 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

Источник: Составлена авторами по результатам собственных исследований; 2005 г. (Pavel, 2006).

Таблица 4 
Проанализированные выборки: 

Словакия
Год Выборка

2001 55 муниципалитетов разного размера (репрез ентативная выборка)

2005 17 муниципалитетов одинакового размера (непрезентативная выборка) 

2006 100 муниципалитетов разного размера (репрезентативная выборка)

2008 28 муниципалитетов разного размера (нерепрезентативная выборка)

2009 131 муниципалитет разного размера (репрезентативная выборка)

2010 141 муниципалитет разного размера (репрезентативная выборка)

2015 9 муниципалитетов разного размера (нерепрезентативная выборка)

2020 115 муниципалитетов  разного размера (репрезентативная выборка)

Источник: Здесь и далее, если не указано иное, составлена авторами по результатам собственных ис-
следований и на основании собственных расчетов.
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Масштабы и результаты заключения контрактов 
на предоставление муниципальных услуг

Первый вопрос, который рассматривается в исследовании, заключается 
в сопоставлении масштабов заключения контрактов с другими внутригосу-
дарственными формами предоставления услуг или доли контрактов на му-
ниципальные услуги и  динамики их  развития. В  Таблице 5  представлены 
результаты по Чешской Республике, в Таблице 6 – по Словакии.

Таблица 5 
Доля контрактов на муниципальные услуги: 

Чешская Республика, %
Услуга 2000 2005 2007 2011 2014a 2014b 2014c 2015a 2015b 2018 2019

Отходы 71 80 65 83 91 65 95 79 96 95 95

Кладбища 42 26 60 x 47 x x x x x x

Общественные 
зеленые 
насаждения

45 24 49 x 22 x x x x x x

Дороги/ 
коммуникации 31 38 55 x 52 x x x x x x

Общественное 
освещение 23 60 56 x 49 x x x x x x

Примечание: X – ставка не рассчитана.

Таблица 6 
Доля контрактов на муниципальные услуги: Словакия, %

Услуга 2001 2005 2006 2008 2009 2010 2015 2020

Отходы 49 64 69 80 80 86 92 88

Кладбища 27 12 16 13 13 18 67 9

Общественные зеленые насаждения 16 18 33 14 6 10 50 5

Дороги/коммуникации 21 41 45 38 55 60 42 34

Общественное освещение 30 35 40 39 38 42 33 13

Представленные данные, несмотря на некоторые «взлеты и падения», 
привели к  появлению различных выборок, свидетельствующих о  росте 
числа контрактов и о том, что в последние годы эта альтернативная форма 
предоставления государственных услуг стала действительно доминирую-
щей в процессе сбора и удаления муниципальных твердых отходов (далее – 
MTO). Неоспоримой причиной этого является ограниченность кадровых 
и капитальных возможностей/потенциала местных органов власти в обеих 
республиках, что не позволяет им гибко реагировать на растущие потреб-
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ности жителей в  отношении масштабов и  качества этих государственных 
услуг. Решение этой проблемы заключается в использовании возможностей/
потенциала частного сектора и преобразовании этого внутреннего метода 
предоставления услуг во внешний: заключение контрактов на предоставле-
ние муниципальных услуг.

Мы также представляем для иллюстрации структуру различных юри-
дических форм предоставления услуг по сбору и удалению МТО по отдель-
ным выборкам/примерам в Чешской Республике (2015 г.). Были найдены 
следующие формы предоставления услуг:
a)  внутреннее производство: муниципальный персонал (не юридический 

орган); собственное муниципальное акционерное общество или акци-
онерное общество; межмуниципальное сотрудничество, в котором му-
ниципалитет является участником (наиболее часто в этой категории);

б)  заключение контрактов: заключение контрактов с собственным му-
ниципальным акционерным обществом или акционерным обществом 
(очень часто); межмуниципальное сотрудничество, в  котором муни-
ципалитет не принимает участия, заключение контрактов с частными 
компаниями (наиболее частое решение в этой категории); ГЧП (госу-
дарственно-частное партнерство) – компании, в которых муниципали-
теты имеют долю в собственности;

в)  смешанный: различные типы ГЧП-компаний, в которых муниципали-
теты имеют долю в собственности. 
К похожим выводам пришла в результате проведенного ею исследова-

ния в Словакии и Майлингова (Majlingova, 2005). Различия только в суще-
ствовании в то время полугосударственных компаний и отсутствии ГЧП.

Следующим шагом была оценка влияния заключения контрактов 
на эффективность оказания услуг. Есть два основных ограничения для точ-
ных сопоставлений. Одно из  них связано с  существующей системой уче-
та (учетно-стоимостные центры  – полный учет расходов не  используется 
на муниципальном уровне), в соответствии с которой расходы по контрак-
там должны быть выше. Муниципалитеты не контролируют накладные рас-
ходы и операционные издержки, связанные, например, с государственными 
закупками или последующим контролем за внешними поставками. Вместе 
с тем расходы, связанные с внешними субъектами, включают прямые рас-
ходы, накладные расходы (включая большинство операционных издержек), 
добавленную стоимость и, в большинстве случаев, прибыль. 

Второе ограничение связано с надежностью собираемых данных. 
Так, для Чешской Республики в начале исследования и для всех словацких 
выборок данные о затратах собирались с помощью вопросников – не все 
вставленные данные могут быть действительно точными. Более свежие эко-
номические данные по Чешской Республике собираются с помощью нацио-
нальной информационной системы (ARIS). Pavel (2006) использовал оба ме-
тода и обнаружил, что данные по одному и тому же муниципалитету в во-
просниках и в формах системы существенно различаются (он не смог дока-
зать, какие данные являются более точными). Таблица 7 показывает данные 
для Чешской Республики, а Таблица 8 – для Словакии.
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Таблица 7 
Эффективность заключения контрактов по оказанию 

муниципальных услуг (расходы на одного жителя), 
Чешская Республика (расходы на жилье = 100%)

Услуга 2000 2005 2007 2011 2013 2014b 2016 2018 2019

Отходы 76 137 136 115 116 125 158 144 116

Кладбища x 95 x x x x x x x

Общественные зеленые насаждения x 86 x x x x x x x

Дороги/коммуникации x 142 x x  x x x x x

Общественное освещение x 118 x x x x x x x

Примечание: X – эффективность не рассчитана.

Таблица 8 
Эффективность заключения контрактов по оказанию 

муниципальных услуг (расходы на одного жителя), 
Словакия (расходы на жилье = 100%)

Услуга 2001 2005 2006 2008 2009 2010 2015 2020

Отходы 94 94 125 184 100 138 158 114

Кладбища 64 13 67 146 87 84 82 78

Общественные зеленые насаждения 82 192 150 151 120 97 98 213

Дороги/коммуникации 70 109 119 114 100 33 91 117

Общественное освещение 100 138 128 156 104 103 113 150

Что касается некоторых словацких выборок, то мы также осуществля-
ли мониторинг расходов на заключение контрактов на оказание услуг, свя-
занных с вышеуказанными показателями достижения результатов для от-
дельных муниципалитетов. В Таблице 9 представлены результаты.

Таблица 9 
Эффективность заключения контрактов по сбору 

и удалению МТО (расходы в расчете на тонну МТО), 
Словакия (расходы на жилье = 100%)

Услуга 2009 2010 2015 2020

Отходы 109 60 189 146

Кладбища 99 49 144 67

Общественные зеленые насаждения 66 39 132 128

Дороги/коммуникации 105 172 135 X

Общественное освещение 98 72 110 25

Примечание: X – эффективность не рассчитана.
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«Скачки» результатов отражают описанные выше проблемы измере-
ния эффективности. Однако в определенной степени они указывают на то, 
что заключение контрактов может принести экономию. Из-за вышеупомя-
нутой проблемы отсутствия учета издержек в муниципалитетах стоимость 
до 125% безусловно представляет собой экономию.

Проблема приведенных выше данных – это также общая картина, рас-
пределение всех внешних и внутренних форм по двум агрегированным ка-
тегориям. Все наши углубленные исследования (и, например, результаты 
(Majlingova, 2005)) ясно показывают, что расходы на  те или иные юриди-
ческие формы предоставления услуг значительно различаются. Как обна-
ружила Майлингова (Majlingova, 2005), и  данные других исследований это 
подтверждают, самой дорогой формой предоставления услуг в начале 2000 г. 
была собственная муниципальная компания (для одной категории по раз-
мерам стоимость этой формы составляла более 700% от стоимости наименее 
дорогостоящей формы доставки). Без каких-либо сомнений, наименее до-
рогостоящей формой доставки является сотрудничество между двумя ор-
ганизациями (за все обследованные годы). Это же подтверждает, например, 
и наше исследование (Mikusova, Merickova et al., 2014), в котором была апро-
бирована модель воздействия отдельных факторов на расходы МТО по сбо-
ру и  удалению МТО. В  эту модель включены следующие факторы: выход 
(эта переменная определяется как объем от общего объема муниципальных 
твердых отходов в год (т)); население муниципалитета, площадь муниципа-
литета (км2); процент рециркуляции (эта переменная определяется как коли-
чество рециркулированных отходов на единицу общего объема твердых от-
ходов); расстояние (эта переменная определяется как расстояние до мусор-
ных свалок/мусоросжигателей (км)); cпособ производства (эта переменная 
отражает влияние либо государственного, либо частного производства услуг 
на  издержки); межмуниципальное сотрудничество (предоставление услуг 
межмуниципальными компаниями) и экономия масштаба (эта переменная 
считается фиктивной переменной и  принимает значение 1,  если площадь 
сбора превышает 20 тыс. жителей, а значение 0 – иным образом).

Описательная сила модели была высокой – более 90%, и почти все пере-
менные (за исключением расстояния до  свалок/мусоросжигателей) дали ре-
зультаты. Эта модель четко продемонстрировала тенденцию к постепенному 
росту общих расходов на  управление ликвидацией отходов при увеличении 
численности населения и объема твердых отходов (коэффициент численности 
населения был самым высоким из всех переменных). Модель также подтверди-
ла, что переменная «степень сотрудничества между учреждениями» является 
второй по величине переменной с точки зрения ее влияния на издержки.

 В соответствии с представленной методологией для некоторых выбо-
рок мы  попытались использовать комплексное сравнение форм внутрен-
ней и внешней доставки. В Таблице 10 показаны результаты такого много-
критериального анализа, реализованного для репрезентативной выборки 
с 2009 г., однако этот более сложный подход не дает какого-либо конкретно-
го ответа на вопрос «Какая форма лучше?». Более высокий показатель вну-
треннего производства, несомненно, обусловлен недооценкой затрат.
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Таблица 10 
Эффективность заключения контрактов: 

комплексная оценка, Словакия, 2009, 2010, 2015 г., 
выборка (максимальное количество = 100)

2009 2010 2015

Отходы
Внутренняя форма 92,13 88,20 79,67

Заключение контракта 96,58 95,99 29,29

Общественное освещение
Внутренняя форма 89,46 93,81 70,00

Заключение контракта 93,66 96,61 93,70

Коммуникации
Внутренняя форма 98,55 89,79 71,34

Заключение контракта 81,58 89,09 54,41

Общественные зеленые 
насаждения

Внутренняя форма 91,83 78,30 77,00

Заключение контракта 94,05 88,70 62,98

Кладбища
Внутренняя форма 94,61 96,13 85,39

Заключение контракта 96,39 94,98 78,61

Исходя из расчетов на единицу продукции, а также на основе много-
факторного анализа невозможно сделать однозначные выводы или от-
вергнуть гипотезу о том, что заключение контракта положительно влияет 
на эффективность предоставления услуг (полученные величины содержат 
значительные экстремальные значения). Расчеты эффективности свиде-
тельствуют о том, что заключение контрактов, вероятно, приводит к незна-
чительному повышению эффективности, однако эта разница, безусловно, 
не столь существенна, как могла бы быть.

Факторы, определяющие эффективность заключения 
контрактов на предоставление муниципальных услуг

Продолжая уже существующее исследование (см. выше), мы  решили 
изучить два основных фактора, которые могут помочь ответить на третий 
вопрос исследования («Почему заключение договоров с местными государ-
ственными службами в  Чешской Республике и  Словакии не  увеличивает 
эффективность в действительно видимых масштабах?»): качество управле-
ния договорными отношениями и конкуренция.

Качество управления контрактами
Высококачественное управление контрактами является необходимым 

предварительным условием обеспечения эффективности и высокого качества 
внешних услуг. Для получения как можно более полной картины положения 
в обследованных странах, мы рассчитали показатели, отражающие качество 
управления контрактами на оказание муниципальных услуг по контрактам 
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(были использованы два словацких образца; результаты, по нашему мнению, 
являются также репрезентативными для Чешской Республики).

Методология основана на предположении о том, что высококачествен-
ное управление контрактами должно включать несколько элементов и эта-
пов (например, Brown, Potoski, 2003). Если заключение контракта является 
одной из  возможностей предоставления услуг, то  первым шагом служит 
оценка альтернативных вариантов предоставления услуг  – этот процесс 
может быть назван проверкой услуги. Если оптимальная форма поставки 
будет заключаться в заключении контракта, то процесс принятия решения 
о заключении договора («совершать или покупать») заканчивается, и начи-
нается процесс управления контрактом. Первый шаг – определение объекта 
закупок. Затем дается оценка стоимости и  выбора процедуры публичных 
закупок. Следующим шагом будет подготовка тендерных материалов и уве-
домление о начале процедуры закупок. Оценка тендерных заявок на осно-
ве установленных критериев проводится на следующем этапе. Заключение 
контрактов не прекращает процесс управления контрактами, который про-
должается в форме контроля за внешними поставками, налаживания отно-
шений с внешними поставщиками и осуществления платежей. 

Систематическое осуществление этих шагов в процессе управления кон-
трактами может в определенной степени устранить риск информационной 
асимметрии и отсутствия транспарентности. В Таблице 11 представлена ин-
формация о том, каким образом мы преобразовали факторы риска в факто-
ры оценки, а также о способах количественной оценки факторов.

Таблица 11 
Факторы, которые используются для анализа качества 
управления контрактами и их количественной оценки 

(100=макс)

Риск Фактор Качественное 
описание

Количественная 
оценка

Риск отсутствия 
транспарентности

Уровень конкуренции 
при предоставлении 
государственных 
контрактов

Открытая 
процедура 100

Ограниченная 
процедура 70

Согласованная 
процедура 50

Ценовая котировка 30

Прямое возмещение 0

В контракте предмет 
закупок ясен

Полностью согласен 100

Согласен 50

Не согласен 0

Полностью 
не согласен 0
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Риск Фактор Качественное 
описание

Количественная 
оценка

Риск скрытой 
информации

Предварительная 
оценка кандидатов 
на государственные 
контракты

Наиболее 
финансово 
приемлемые 
тендерные заявки

100

Наименьшая цена 50

Сотрудники, 
осуществляющие 
руководство процессом 
заключения контрактов, 
обладают достаточными 
экспертными знаниями 
в отношении технических 
параметров закупаемой 
услуги

Полностью согласен 100

Согласен 50

Не согласен 0

Полностью 
не согласен 0

Риск скрытой 
деятельности

Контроль 
за периодичностью 
предоставления услуг 
по контрактам

Регулярный 100

По мере 
необходимости 50

Никакого контроля 0

Подход муниципалитетов 
к несоблюдению 
договорных обязательств

Аннулирование 
контракта, 
прекращение

100

Денежный штраф 70

Получение 
компенсации 30

Другие подходы 0

Продолжительность 
контракта

До 1 года 
(включительно) 100

До 2-х лет 
(включительно) 70

До 5-ти лет 
(включительно) 30

Неопределенное 
время 0

Вид платежа внешним 
поставщикам за услуги

Оплата результатов 100

Фиксированные 
платежи 
за результаты, 
комбинированный

50

Фиксированные 
платежи 0

Рассчитанные результаты приводятся в Таблицах 12, 13 и 14. Чем выше 
стоимость, тем более эффективным, как мы  можем предположить, будет 
управление контрактами.
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Таблица 12 
Показатели качества управления контрактами 

в Словакии, 2010 г., %

Услуга
Уровень 
конку-
ренции

Предвари-
тельная 
оценка 

заявителя

Частота 
проверок

Подход 
к несоблю-

дению 
обязательств

Продолжи-
тельность 
контракта

Вид 
платежа 
постав-

щику

Отходы 42,84 67,12 70,32 42,08 38,63 65,65

Общественное 
освещение 47,11 72,73 65,26 45,20 44,77 63,72

Коммуникации 50,12 64,40 64,13 43,50 52,96 74,15

Общественные 
зеленые 
насаждения

58,89 66,39 54,72 46,81 67,06 75,90

Кладбища 29,43 68,27 64,29 45,18 37,69 45,79

Среднее 45,68 67,78 63,74 44,55 48,22 65,04

Таблица 13 
Показатели качества управления контрактами 

в Словакии, 2020 г., %

Услуга
Уровень 
конку-
ренции

Предвари-
тельная 
оценка 

заявителя

Частота 
проверок

Подход 
к несоблю-

дению 
обязательств

Продолжи-
тельность 
контракта

Вид 
платежа 
постав-

щику

Отходы 46,53 50,00 67,89 27,27 34,36 71,89

Общественное 
освещение 40,38 62,96 51,79 26,00 23,75 67,62

Коммуникации 39,07 62,50 51,11 26,83 43,68 83,51

Общественные 
зеленые 
насаждения

28,42 55,26 45,45 26,32 25,79 76,38

Кладбища 26,19 59,09 47,92 30,95 10,00 70,64

Среднее 36,12 57,96 52,83 27,47 31,07 74,01

Таблица 14 
Показатели качества управления контрактами 

в Чешской Республике, 2014 г., %

Услуга
Уровень 
конку-
ренции

Предвари-
тельная оценка 

заявителя
Частота 

проверок
Подход 

к несоблюдению 
обязательств

Вид платежа 
поставщику

Отходы 42,84 67,12 70,32 42,08 38,63

Общественное 
освещение 47,11 72,73 65,26 45,20 44,77
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Услуга
Уровень 
конку-
ренции

Предвари-
тельная оценка 

заявителя
Частота 

проверок
Подход 

к несоблюдению 
обязательств

Вид платежа 
поставщику

Коммуникации 50,12 64,40 64,13 43,50 52,96

Общественные 
зеленые насаждения 58,89 66,39 54,72 46,81 67,06

Кладбища 29,43 68,27 64,29 45,18 37,69

Среднее 45,68 67,78 63,74 44,55 48,22

Результаты свидетельствуют о серьезных проблемах с качеством управ-
ления контрактами в сфере оказания услуг населению на местах, что повы-
шает риски, связанные с заключением контрактов, и ограничивает эффек-
тивность и качество.

Наиболее заметной проблемой, которая может быть непосредственно 
задокументирована для обеих стран, является неконкурентоспособный от-
бор внешних поставщиков – Таблицы 15 и 16 по отдельным выборкам.

Таблица 15 
Процедуры государственных закупок для заключения 
контрактов на муниципальные услуги в Словакии, %
Процедура 2001 2005 2006 2008 2009 2010 2015 2020

Открытая процедура 16 17 27 32 17 21 87 24

Ограниченная процедура 5 0 5 3 14 6 9 2

Согласованная процедура 0 13 30 0 7 1 0 14

Ценовая котировка 0 0 0 25 4 5 0 27

Прямое возмещение 31 17 38 30 11 5 0 33

Муниципалитет не уточнил 48 55 0 25 66 62 4 0

Таблица 16 
Процедуры государственных закупок для заключения 

контрактов на муниципальные услуги в Чешской Республике, %
Процедура 2000 2005 2007 2011

Открытая процедура 12 12 24 43

Ограниченная процедура 4 40 15 6

Согласованная процедура 3 0 9 4

Ценовая котировка 10 0 0 23

Прямое возмещение 49 48 32 17

Муниципалитет не уточнил 22 0 20 7
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Нетранспарентные процедуры закупок могут привести к тому, что 
организация-заказчик не будет выбирать наиболее подходящего постав-
щика/агента для оказания внешних услуг. Такие случаи часто возникают 
по субъективным причинам со стороны организации-заказчика, которая 
«не желает» выбирать максимально подходящую заявку (Grega, 2013). Не-
правильный выбор поставщика может также иметь место по  объектив-
ным причинам в  случаях, сопряженных с  высоким риском скрытой ин-
формации, а  также в  силу того, что главным критерием является самая 
низкая цена, которая непропорционально увеличивает риск снижения ка-
чества услуг с учетом проблемы информационной асимметрии, связанной 
с контрактами.

Конкуренция как потенциальный фактор эффективности затрат ус-
луг по сбору и утилизации МТО

Согласно имеющейся литературе, конкуренция, как ожидается, будет 
играть решающую роль в предоставлении государственных услуг на местном 
уровне. Как отмечали многие авторы в недавнем прошлом (Bel, Fageda, 2011), 
существуют убедительные доказательства того, что конкуренция является 
одним из наиболее важных факторов, влияющих на эффективность предо-
ставления муниципальных услуг по удалению отходов.

В этой части мы исследуем влияние уровня конкуренции на стоимость 
предоставления услуг по сбору и удалению МТО в четырех регионах Чеш-
ской Республики на выборке 2015b, используя индекс Херфиндаля-Хиршма-
на (HHI) в качестве метода измерения. Использовалась следующая формула 
HHI:

H = h (r1 , r2 , … , rn ) = ∑i=1

N
 ri

2 = ∑i=1

N
 ( qi ) 2 (1),

где:
H  –  индекс Херфиндаля – Хиршмана (HHI); 
ri  –  рыночная доля компании по сбору отходов i на рынке сбора отходов (в %);
qi  –  число жителей в муниципалитетах, управляемых компанией по сбору 
  отходов i на рынке сбора отходов;
qi.  –  число всех жителей в муниципалитетах на рынке сбора отходов;
N  –  число компаний по сбору отходов.

Обычная классификация коэффициента концентрации по значению 
Н выглядит следующим образом:
– H ниже 100 указывает на высокую конкуренцию.
– H ниже 1500 указывает на неконцентрированную среду.
– Н от 1500 до 2500 указывает на умеренную концентрацию.
– Н, превышающий 2500, указывает на высокую концентрацию.

В качестве вводимых ресурсов мы использовали открытые данные 
о расходах на муниципальные услуги, предоставленные чешским мини-
стерством финансов, автоматизированные бюджетные системы ÚFIS, 
интернет-портал государственного казначейства MONITOR и  данные 

Q
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о населении, предоставленные чешским статистическим управлением. 
Основная информация была получена от компаний по утилизации от-
ходов АО SITA, АО RESPONO, АО van Gansewinkel и мэров от муници-
палитетов. 

После создания четырех групп муниципалитетов по регионам и двад-
цать одной группы муниципалитетов по округам мы использовали стати-
стический анализ и индекс Херфиндаля-Хиршмана и сопоставили данные 
о средних расходах на душу населения, среднее значение расходов на душу 
населения и стандартное отклонение расходов на душу населения с исполь-
зованием данных всей выборки и данных по целым регионам (Оломоуцкий, 
Южноморавский, Злинский и Высохинский регионы).

Подробные результаты приводятся в Таблицe 17. Рассчитанные данные 
свидетельствуют о том, что конкурентные условия в регионах отличаются 
друг от друга и что HHI не соответствует средним расходам на удаление му-
ниципальных твердых отходов на душу населения.

Таблица 17 
Результаты анализа HHI и средние расходы 

на регулирование коммунально-бытовых отходов 
в период 2011–2015 гг.

Регион H
Число 

муници-
палитетов

Население
Число 

компаний 
по сбору 
отходов

Расходы на удаление 
муниципальных твердых 

отходов на душу населения
(крон/на душу населения)

Значение Среднее Стандартное 
отклонение

Южно-
моравский 1535,065 641 1129970 24 584,37 550,89 177,88

Оломоуцкий 1129,766 368 608165 30 553,24 519,23 163,49

Высохинский 859,381 670 440029 26 639,28 615,56 197,99

Злинский 998,572 283 552002 22 590,64 563,29 188,08

Результаты этого анализа могут привести к выводу о том, что кон-
курентная среда не является ключевым фактором эффективности затрат 
на управление отходами и конкуренция не оказывает значительного вли-
яния на затраты и эффективность услуг МТО по сбору и удалению отхо-
дов (по крайней мере, в чешских условиях). Такие выводы не согласуются 
с  другими аналогичными исследованиями, которые проводятся в  насто-
ящее время и  в которых подтверждается, что конкуренция является од-
ним из  ключевых элементов, лежащих в  основе теоретических притяза-
ний на экономию расходов. Наш результат может быть иным, поскольку 
мы изучали более крупный район с почти 2000 муниципалитетами и реги-
оны с различными конкурентными условиями и структурой рынка управ-
ления отходами.
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Заключение

Целью этой статьи был анализ практики заключения контрактов на ока-
зание муниципальных услуг в Чешской Республике и Словакии. Мы попы-
тались ответить на следующие три основных вопроса:
1.  Какова доля муниципальных услуг, предоставляемых на контрактной 

основе?
2.  Какова эффективность муниципальных услуг по контрактам в сравне-

нии с внутренним производством?
З.  Каковы основные факторы, определяющие эффективность заключения 

контрактов на оказание муниципальных услуг на местах?
Что касается первого вопроса, то данные, полученные за 20 лет, свидетель-

ствуют о том, что, в отличие от западноевропейских стран, в которых проис-
ходит процесс регенерации, в условиях обследованных стран в сфере услуг до-
минируют контракты, доля которых за рассматриваемый период увеличилась. 
Этот факт, по всей видимости, является отражением высокой степени раздро-
бленности муниципальной структуры и низкой готовности муниципалитетов 
сотрудничать в осуществлении своих полномочий (Klimovský, 2014).

В отношении второго вопроса – эффективности заключения контрак-
тов в сопоставлении с эффективностью внутреннего производства – по-
лученные данные свидетельствуют о  том, что в  среднем использование 
внешних поставщиков, как представляется, позволяет добиться незначи-
тельной экономии, которая, несомненно, может быть значительно боль-
ше. Из-за методологических проблем и ограниченной надежности вводи-
мых данных не представляется возможным установить приоритетность 
заключения контрактов для внутреннего производства или наоборот: 
агрегированные данные являются недостаточными, а местные результа-
ты для одних и тех же механизмов существенно различаются. 

Применительно к третьему вопросу мы можем доказать, что потенци-
альное повышение эффективности за  счет заключения контрактов одно-
значно ограничивается низким уровнем управления контрактами, который 
нисколько не улучшился за последние десять лет (по крайней мере, наши 
два словацких образца дают такую картину). Относительно потенциальных 
рисков, связанных с  управлением контрактами, наибольшие улучшения 
можно увидеть в процедурах государственных закупок услуг (частый отбор 
котировок цен или прямых решений о заключении контрактов в качестве 
процедуры публичных закупок, несмотря на тот факт, что с учетом харак-
тера и  масштабов закупаемой деятельности наиболее подходящей проце-
дурой является публичная процедура; зачастую отсутствует четко опре-
деленный предмет публичных закупок; единственным критерием оценки 
тендерных заявок является самая низкая цена) и, следовательно, в процессе 
контроля за предоставлением внешних услуг и решении выявленных про-
блем (нерегулярный контроль за внешней поставкой, «мягкий» регрессный 
иск к внешним поставщикам за нарушение контракта поставщиком услуг, 
ограниченные возможности для переговоров, изменения в поставщике, вы-
званные недостаточной продолжительностью контракта).



43

Немец Ю., Меричкова Микушова Б., Соукопова Я., Шумпикова М., Высоцкая В. ЗАКЛЮЧЕНИЕ КОНТРАКТОВ...

ЛИТЕРАТУРА

1. Alchian A.A., Demsetz H. Production, Information Costs, and Economic Organization // 
American Economic Review. 1972. No. 62. P. 777–795.

2. Arrow K.J. Th e Economics of Agency. In: Pratt, J.W. and Zeckhauser, J. (eds). Principals and 
Agents: Th e Structure of Business. Boston, Harvard Business School Press. 1985. P. 37–51.

3. Balazova E.  Benchmarking sluzieb miestnej samospravy na  Slovensku [Benchmarking 
of Local Government Services in Slovakia]. Transparency International Slovensko. Presov, 
Adin. 2006.

4. Bailey S.J. Public Sector Economics: Th eory, Policy and Practice. Basingstoke, UK, Palgrave 
Macmillan. 2001.

5. Beblavy M., Sicakova-Beblava E. Institucionalne dilemy pri zabezpecovani verejnych sluz-
ieb [Institutional Dilemmas of Delivery of Public Services]. Transparency International 
Slovensko. Presov, Adin. 2006. 

6. Bel G., Costas A. Do Public Sector Reforms Get Rusty? Local Privatization in Spain // Th e 
Journal of Policy Reform. 2006. Vol. 9. No. 1. P. 1–24.

7. Bel G., Fageda X. Big Guys Eat Big Cakes: Firm Size and Contracting in Urban and Rural 
Areas // International Public Management Journal. 2011. Vol. 14. No. 1. P. 4–26.

8. Bel G., Fageda X., Warner M.E. Is Private Production of Public Services Cheaper Th an Pub-
lic Production? A Meta‐Regression Analysis of Solid Waste and Water Services // Journal 
of Policy Analysis and Management. 2010. Vol. 29. No. 3. P. 553–577.

9. Benito B., Guillamón M.D., Bastida F. Public versus Private in Municipal Services Manage-
ment // Lex Localis. 2015. No. 13. P. 995–1018.

10. Bortolotti B., Fantini M., Siniscalco D. Privatisation: Politics, Institutions, and Financial 
Markets // Emerging Markets Review. 2001. No. 2. P. 109–137.

11. Brown T.L., Potoski M. Contract-Management Capacity in Municipal and County Govern-
ments // Public Administration Review. 2003. Vol. 63. No. 2. P. 153–164.

12. Brudney J.L., Fernandez S., Ryu J.E., Wright D.S. Exploring and Explaining Contracting 
Out: Patterns Among the American States //  Journal of Public Administration Research 
and Th eory. 2005. Vol. 15. No. 3. P. 393–419. 

13. Cooper P.J. Governing by Contract: Challenges and Opportunities for Public Managers. 
Washington, DC, CQ Press. 2003.

14. DeHoog R.H. Competition, Negotiation, or Cooperation Th ree Models for Service Con-
tracting // Administration & society. 1990. Vol. 22. No. 3. P. 317–340. 

15. Domberger S., Meadowcroft  S.A., Th ompson D.J. Competitive Tendering and Effi  ciency: 
Th e Case of Refuse Collection. Fiscal Studies. 1986. No. 7. P. 69–87.

16. Grega M.  Analyza verejneho obstaravania vo  vybranom slovenskom meste v  roku 2012 
[Analysis of Public Procurement in Selected Slovak City in 2012] // Acta Aerarii Publici. 
2013. Vol. 10. No. 2. P. 25–38.



44

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

17. Hodge G.A. Privatization: An International Review of Performance. Boulder, CO, West-
view Press. 2000.

18. Kadecka S. Local Government in the Czech Republic. In: E.M. Moreno (Ed.). Local Gov-
ernment in the Member States of the European Union: A Comparative Legal Perspective. 
Madrid, SP, INAP. 2012. P. 121–135.

19. Kettl D.F. Sharing Power: Public Governance and Private Markets. Washington D.C., USA, 
Brookings Institution Press. 1993.

20. Kishimoto S., Steinfort L., Petitjean O. Th e Future is Public: Towards Democratic Owner-
ship of Public Services. Amsterdam, Transnational Institute. 2020.

21. Klimovský D. Inter-Municipal Cooperation in Slovakia: Th e Case of Regions with Highly 
Fragmented Municipal Structure. Novo Mesto, Faculty of Organization Studies. 2014.

22. Kopric I., Wollmann H., Marcou G. Evaluating Reforms of Local Public and Social Services 
in Europe. Cham, Palgrave Macmillan. 2017.

23. Laff ont J.J., Tirole J. Privatization and Incentives // Journal of Law Economics and Organ-
isation. 1991. No. 7. P. 84–105.

24. Lane J.E. New Public Management: An Introduction. London, UK, Routledge Taylor Fran-
cis Group. 2002.

25. MacNeil I.R. Th e Many Futures of Contracts // Southern California Law Review. 1974. No. 47. 
P. 696–816. 

26. Majlingova L. Sposoby zabezpecovania sluzieb odpadoveho hospodarstva v SR [Methods 
of Delivery of Waste Management Services in Slovakia]. Banska Bystrica, EF UMB. 2005.

27. Marlin J.T. Contracting Municipal Services: A Guide for Purchase from the Private Sector. 
New York, USA, Wiley. 1984.

28. Martin L.L. Contracting for Service Delivery: Local Government Choices. Washington, D.C., 
International City/County Management Association. 1999.

29. Merickova B., Nemec J., Sicakova-Beblava E., Beblavy M. Kontrahovanie sluzieb vo verejnom 
sektore [Contracting-out Public Services]. Presov, SK, ADIN. 2010.

30. Monteduro F. Public-Private Versus Public Ownership and Economic Performance: Evidence 
from Italian Local Utilities // Journal of Management and Governance. 2014. No. 18. P. 29–49.

31. Ochrana F., Sumpikova-Fantova M., Pavel J., Nemec J., Klazar S., Merickova B., Rousek P. 
Efektivnost zabezpecovani vybranych verejnych sluzeb na urovni obci [Effi  ciency of Deliv-
ery of Selected Local Public Services]. Praha, Oeconomica. 2007.

32. Pavel J. Efektivnost a transparentnost obecnich obchodnich spolecnosti [Effi  ciency and Trans-
parency of Local Companies]. Prague, Transparency International Czech Republic. 2006.

33. Pollitt Ch., Bouckaert G. Public Management Reform: A Comparative Analysis. London, 
UK, Oxford University Press. 2017.

34. Rehfuss J.A. Contracting Out in Government. San Francisco, Jossey-Bass. 1989.

35. Romzek B.S., Johnston J.M. Eff ective Contract Implementation and Management: A Pre-
liminary Model // Journal of Public Administration Research and Th eory. 2002. Vol. 12. 
No. 3. P. 423–453. 



45

Nemec J., Merickova Mikusova B., Soukopova J., Sumpikova M., Vysotskaya V. CONTRACTING FOR MUNICIPAL SERVICES...

36. Savas E.S. Privatisation: Th e Key to Government. New York, USA, Chatman House. 1987.

37. Saaty T.L., Vargas L.G., Wendell R.E. Assessing Attribute Weights by Ratios // Th e Interna-
tional Journal of Management Science. 1983. Vol. 2. No. 11. P. 9–13.

38. Sclar E.D. You Don’t Always Get What You Pay for: Th e Economics of Privatization. Ithaca, 
Cornell University Press. 2000.

CONTRACTING FOR MUNICIPAL 
SERVICES IN THE CZECH REPUBLIC 
AND SLOVAKIA: WHAT HAS CHANGED 
OVER THE PAST 20 YEARS?
Juraj Nemec 
Ph.D., Professor at Masaryk University Brno, Czech Republic. 
Adress: 41/a Lipova, 60200 Brno, Czech Republic. 
E-mail: juraj.nemec@umb.sk
Beata Merickova Mikusova
Ph.D., Professor at Masaryk University Brno, Czech Republic; 
Professor at Matej Bel University Slovakia. 
Adress: 41/a Lipova, 60200 Brno, Czech Republic. 
E-mail: beata.mikusovamerickova@umb.sk
Jana Soukopova
Ph.D., Docent at Masaryk University Brno, Czech Republic. 
Аdress: 41/a Lipova, 60200 Brno, Czech Republic. 
E-mail: Jana.Soukopova@econ.muni.cz
Marketa Sumpikova
Ph.D., Docent at AMBIS Prague, Czech Republic. 
Adress: 575/1 Lindnerova, 180 00 Praha 8 – Liben, Czech Republic.
E-mail: sumpik@seznam.cz
Valeriya G. Vysotskaya
Associate Professor of the Department of Customs, 
Institute of State and Law, Tyumen State University. 
Adress: 6 Volodarskogo Str., 625003 Tyumen, Russian Federation. 
E-mail: v.g.vysockaya@utmn.ru

Abstract
Contracting out public services represents one of the very frequent forms of al-

ternative service delivery. Current literature is  more and more skeptical regard-
ing the potential of  contracting related to  the efficiency of public service delivery. 
The goal of this article is to analyse (based on data collected by the authors during 
the last 20 years in two countries) the efficiency of contracting local service delivery. 
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The study addresses three research questions: What is the proportion of contracted 
local public services? Does contracting improve the efficiency of  local service de-
livery? Which factors determine the efficiency of contracting? Concerning the first 
question, the data show that the role of contracting in delivery of local public services 
is still very significant in selected countries when compared to Western countries. 
Concerning the second question, research findings suggest that contracting may de-
liver limited efficiency improvements, but its full potential is  not confirmed and 
utilised. This is especially (third research question) the result of the very low quality 
of contract management.
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ПЛАТФОРМА: СОВРЕМЕННОЕ 
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Аннотация
Технологический прогресс и экономическая эффективность способствуют 

быстрому развитию и цифровизации всех сфер государственного управления, 
в том числе и государственных закупок. Основную роль в этом процессе играют 
цифровые платформы, поскольку именно они обеспечивают техническую возмож-
ность внедрения электронных закупок и электронное взаимодействие потенци-
альных заказчиков и поставщиков. В данной статье проанализированы предше-
ствующие исследования на  предмет использования понятия «платформа» или 
«государственная платформа» применительно к  системе госзакупок; изучены 
нормативно-правовые и отраслевые источники; проведен ряд полуструктуриро-
ванных интервью с экспертами сферы госзакупок, включающих вопросы об общем 
понимании термина «государственная цифровая платформа», о наличии призна-
ков цифровых платформ в существующей системе госзакупок, ее дальнейшем раз-
витии с учетом возможностей платформенных технологий и, в целом, их приме-
нимости в российских условиях.

На основе проведенного анализа впервые в российской практике представ-
лен комплексный подход к определению цифровой платформы в сфере госзакупок. 
Были выявлены десять основных признаков, которыми характеризуется циф-
ровая платформа в сфере госзакупок. На основе этих признаков проанализиро-
вана российская единая информационная система (далее – ЕИС) в сфере закупок 
на  предмет ее  соответствия понятию цифровой платформы и  сделан вывод 
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о  том, что в  настоящее время ЕИС не  может быть названа государственной 
цифровой платформой ни  сама по  себе, ни  в  составе комплекса информацион-
ных систем электронных площадок. С учетом уже созданной и функционирую-
щей экосистемы в  сфере госзакупок, представляется нецелесообразной цифро-
вая трансформация системы государственных закупок в  единую платформу. 
В целом сделан вывод о том, что дальнейшее развитие ЕИС в сфере госзакупок 
безусловно необходимо проводить, но не за счет масштабной платформизации 
системы, а посредством развития механизмов функционирования конкретных 
сервисов методом их локального приближения к общей логике и выделенным при-
знакам платформенного подхода.

Ключевые слова: цифровая платформа; государственные закупки; элек-
тронные закупки; платформенный подход; государственная информационная 
система (ГИС).

Введение
Традиционно считается, что внедрение электронных закупок («циф-

ровизация» закупок), а также всестороннее использование электронных 
инструментов могут привести к повышению прозрачности, снижению 
издержек, упрощению и ускорению процедур, особенно в странах с от-
носительно высоким ВВП на душу населения и более сильными институ-
тами (Shakya, Schapper, 2017; Gurakar, Tas, 2016; World Bank, 2017). По не-
которым оценкам, повышение эффективности при переходе к электрон-
ным закупкам позволяет сэкономить от 10 до 20% от общей стоимости 
закупок (World Bank, 2017). Тем не  менее внедрение электронных тех-
нологий сопряжено со  значительными рисками (Espinosa et  al., 2007), 
а  также возможными высокими издержками, в  том числе на  создание 
и функционирование специальных платформ, где происходит взаимодей-
ствие заказчиков и потенциальных поставщиков (Eisenmann et al., 2006; 
Parker et al., 2016).

При этом серьезной проблемой для развития электронных государ-
ственных закупок является все увеличивающееся цифровое неравенство 
между странами. Так, в то время как многие страны уже начали внедрять 
искусственный интеллект и технологии блокчейна в сферу госзакупок2, дру-
гие страны находятся только на начальных этапах формирования базовых 
электронных инструментов. Страны Центральной и  Восточной Европы, 
в том числе и Россия, также движутся в направлении полной цифровиза-
ции госзакупок, хотя и находятся на разных этапах. Так, экспертами часто 
отмечается успешный опыт Украины, где в 2016 г. были внедрены электрон-
ные закупки через платформу под названием ProZorro, что привело к суще-
ственному увеличению доли конкурентных закупок, количества участни-
ков торгов и уменьшению доли заказчиков, которые злоупотребляли про-

2 Самые новые и интересные примеры применения цифровых технологий в госзакупках представле-
ны в недавнем докладе (European Commision, 2020).
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цедурами закупок и подписывали контракты только с одним поставщиком 
(Open Contracting Partnership, 2017; Kovalchuk et al., 2019).

Ключевую роль во внедрении электронных закупок играют цифровые 
платформы, поскольку они обеспечивают техническую доступность про-
цесса электронных закупок для всех участников процесса. Такие платфор-
мы зачастую называют государственной платформой или кустом платформ, 
предоставляющих возможности для электронного взаимодействия заказчи-
ков и поставщиков (объединяющим цифровые решения государственных 
и коммерческих организаций по единым правилам и стандартам), а также 
набор сопутствующих инструментов, присущих платформам электронного 
типа (Hong, Pavlou, 2017; Stoll, Zöttl, 2017). Однако до сих пор в литерату-
ре предыдущие исследования фокусировались скорее на  анализе внедре-
ния определенных цифровых технологий и моделях их функционирования 
в  системе госзакупок, зачастую не  определяя для данной сферы само по-
нятие платформы, ее признаки и характеристики (Assar, Boughzala, 2008; 
Cunha et al., 2018).

В нашей статье мы хотим выяснить, (1) действительно ли платформа – 
это организационно-технологический тренд в  системе госзакупок, (2) на-
сколько в текущем состоянии Единая информационная система в сфере за-
купок, функционирующая в России, соответствует платформенным прин-
ципам и характеристикам и (3) как она может развиваться с применением 
платформенного подхода.

Для решения поставленных задач авторами проанализированы пред-
шествующие исследования на  предмет использования понятия «платфор-
ма» или «государственная платформа» применительно к  системе госзаку-
пок, изучены нормативно-правовые и  отраслевые источники, описываю-
щие текущее состояние системы госзакупок. Дополнительно проведен ряд 
полуструктурированных интервью с экспертами сферы госзакупок, вклю-
чающих вопросы об общем понимании термина «государственная цифро-
вая платформа», о наличии признаков цифровых платформ в существую-
щей системе госзакупок, ее дальнейшем развитии с учетом возможностей 
платформенных технологий и, в целом, их применимости в российских ус-
ловиях. 

Статья имеет следующую структуру: в первом разделе представлен 
обзор предшествующих исследований на предмет использования понятия 
«платформа» или «государственная платформа» применительно к системе 
госзакупок в  разных странах наряду с  обзором присутствующей терми-
нологии госплатформы среди авторов по  цифровому государственному 
управлению; во втором разделе описана ЕИС в сфере госзакупок как сово-
купность взаимодействующих государственных информационных систем 
(далее  – ГИС) и  проведен анализ ее  соответствия в  совокупности с  элек-
тронными торговыми площадками как единой экосистемы признакам госу-
дарственной цифровой платформы, сформулированы предложения по раз-
витию ЕИС согласно платформенному подходу; в заключении приводятся 
основные выводы и рекомендации для дальнейших исследований по дан-
ной тематике.
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Что такое цифровая платформа и применима ли она 
в сфере государственных закупок? 

В последние годы электронные закупки (e-procurement) привлекают все 
большее внимание из-за их потенциала по обеспечению прозрачности и эф-
фективности. Так, в странах с более прозрачными системами госзакупок фир-
мы с большей вероятностью участвуют в закупочных процедурах, реже встре-
чаются различные проявления коррупции, а механизмы подачи жалоб и систе-
мы внешнего аудита признаются более независимыми и действенными (Knack 
et al., 2017). Однако в основном в литературе упоминается чаще само понятие 
электронных закупок и практически игнорируется понятие электронных плат-
форм (e-platform) применительно к государственным закупкам.

В то  же время все основные академические исследования посвяще-
ны скорее оценке внедрения электронных закупок и  их функционирова-
ния. Так, подобные исследования проводились в  ряде организаций госу-
дарственного сектора Великобритании (Croom, Brandon-Jones, 2005, 2007), 
в Португалии (Costa et al., 2013; Ferreira, 2016), Индии и Индонезии (Lewis-
Faupel et  al., 2016), Турции (Gurakar, Tas, 2016) и  других странах. Эффек-
тивное использование электронных закупок включает в  себя разработку 
технологических инструментов, а  именно платформ электронных закупок 
(Electronic Public Procurement Platforms – EPP), которые представляют собой 
IТ-инфраструктуру, поддерживающую все предусмотренные законодатель-
ством этапы проведения госзакупок (Cunha et al., 2018). Внедрение и адапта-
ция таких платформ обычно сопряжены с существенными затратами на их 
обслуживание (European Commission, 2010), созданием сложных интегра-
ционных решений, систем безопасности и  обучением (Ramanujam, 2012), 
а также с финансовыми рисками и правовыми вопросами (Oliveira, Amorim, 
2001). Например, в 2016 г. работа одной из крупнейших платформ в Порту-
галии, Gatewit, управляемой Construlink, была приостановлена за несоблю-
дение установленных законом требований, а именно за ненадлежащий сбор 
услуг для поставщиков, которые по закону бесплатны (Cunha et al., 2018)3.

Несмотря на то что Всемирный банк в своих рекомендациях выступа-
ет за разработку единой национальной государственной платформы (World 
Bank, 2011), модели внедрения электронных закупок в  Европейских стра-
нах до  сих пор различаются. В  одних странах является обязательным ис-
пользование единой национальной платформы для электронных закупок 
(Италия, Ирландия и др.), тогда как для других (например, Франции, Гер-
мании и Португалии) характерен более децентрализованный подход, вклю-
чающий частные и региональные платформы для осуществления государ-
ственных закупок (Oliveira, Amorim, 2001; Assar, Boughzala, 2008; European 
Commission, 2009). При этом на  национальном уровне рынок платформ 
электронных закупок регулируется, и каждый участник должен соблюдать 
строгие требования безопасности (Betts et al., 2006). 

3 В Европейском союзе Португалия считается первой страной, которая внедрила и ввела в действие 
обязательные электронные закупки (Costa et al., 2013; European Commission, 2016).
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В целом предыдущие исследования сходятся на  том, что использова-
ние электронных платформ в  сфере госзакупок приводит к  сокращению 
государственных расходов более чем на  3% (European Commission, 2010) 
и может способствовать продвижению основных принципов надлежащего 
управления (Armstrong, 2005). Проведенный эконометрический анализ за-
купок в 2015 г. до внедрения электронной платформы ProZorro на террито-
рии Украины и в 2017 г. (когда платформа ProZorro была полностью введена 
в эксплуатацию) показал большую экономию бюджетных средств и более 
высокий уровень конкуренции на процедуру наряду с общим сокращением 
временных издержек на закупку товаров и услуг (Kovalchuk et al., 2019).

Однако в литературе все представленные исследования фокусируются 
скорее на анализе внедрения самих платформ и моделях их функциониро-
вания, зачастую не определяя само понятие платформы и признаки, харак-
теризующие платформенный подход в сфере госзакупок (Assar, Boughzala, 
2008; Cunha et al., 2018).

В то  же время большинство исследователей по  цифровому государ-
ственному управлению (digital governance) рассматривают платформу как 
цифровую форму организации взаимодействия между поставщиками и по-
требителями с целью минимизации трансакционных издержек при поиске 
партнеров, товаров, услуг, организации платежей, заключении контрактов, 
контроле исполнения договоренностей и  т. д.  (Hagiu, Yoffi  e, 2009; Janssen, 
Estevez, 2013). В  работе (Eaton, 2012) показано, что цифровые платформы 
являются специфической формой цифровых инфраструктур, «установлен-
ных как отраслевая платформа, и  это делает доступными оцифрованные 
компоненты (...), которые выступают в качестве основы, на которой разра-
ботчики могут создавать дополнительные услуги» (Eaton, 2012, pp. 14–15).

По мнению Янссена и Эстевез (Janssen, Estevez, 2013), государствен-
ные платформы объединяют в себе технологии, различные приложения 
и сервисы для уменьшения трансакционных издержек, расширения охвата 
и предоставления пользователям некоторой степени контроля. Так, плат-
формы используют технологии для того, чтобы связывать людей, позволяя 
им активно наблюдать, докладывать, анализировать, предоставлять и рас-
пространять информацию. При этом успех платформ зависит от количества 
пользователей. Действительно, использование меняется со временем и ста-
новится полезным только тогда, когда набирается определенная критиче-
ская масса участников (Janssen et al., 2009). При этом платформы должны 
постоянно адаптироваться к меняющимся потребностям и включать в себя 
функции, не предусмотренные в изначальной конфигурации.

Ганапати и Реддик рассматривают понятие государственной платформы 
уже с точки зрения экономики совместного потребления (sharing economy), 
которая использует цифровые платформы для установления связей между 
людьми и организациями (Ganapati, Reddick, 2018). Так, по мнению авто-
ров, платформы предоставляют технологическую инфраструктуру, соеди-
няя между собой разные виды производителей и  потребителей и  содей-
ствуя коммуникации между ними. Такие платформы можно представить 
в виде связующего звена между участниками обмена товарами или услуга-
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ми (Evans, Schmalensee, 2016). При этом платформы могут быть многосто-
ронними, т. е. объединять от двух и более различных групп пользователей 
на многосторонних рынках (Яблонский, 2013).

В России многолетний опыт развития отдельных государственных 
информационных систем и в целом высокий уровень цифровизации госу-
дарственных структур обусловил повышенное внимание к концепту плат-
формы и проблемам применимости платформенных технологий в россий-
ских условиях. При этом в  российских академических источниках более 
пристальное внимание уделяется нормативно-правовому осмыслению по-
нятия «платформа» и  его отражению в  российском законодательстве (Га-
ниева, Бобров, 2019), а  также связи многосторонних платформ и  рынков 
через механизм стратегического менеджмента для компаний, желающих 
расширить свое присутствие на  рынках (см., например, Яблонский, 2013; 
Коваленко, 2016). Ряд работ посвящен описанию механизмов функциони-
рования платформенных бизнес-моделей (Маркова, 2018) или проблемам 
внедрения цифровых платформ для повышения эффективности бизнес-
процессов в различных отраслях экономики, прежде всего, в промышлен-
ности и сельском хозяйстве (см., например, Огнивцев, 2018; Логинов, Шку-
та, 2018). В статье Е. М. Стырина, Н. Е. Дмитриевой и Л. Х. Синятуллиной 
(2019) фокус анализа смещен именно на государственные цифровые плат-
формы и их потенциальную роль в отраслевом развитии. На основе анализа 
академической литературы авторы определили государственную цифровую 
платформу (далее – ГЦП) как «систему формальных и неформальных пра-
вил и алгоритмов сетевого взаимодействия пользователей (потребителей), 
функционирующую на  основе открытых и  масштабируемых архитектур-
ных стандартов программно-аппаратного обеспечения, необходимого для 
хранения, анализа и передачи цифровых данных об участниках взаимодей-
ствия». При этом, по мнению авторов, ГЦП может быть создана на любом 
отраслевом рынке. Однако российских исследований цифровой платформы 
применительно к тематике государственных закупок на настоящий момент 
не  проводилось, и  соответствующие подходы для определения цифровой 
платформы в сфере госзакупок в России отсутствуют.

Для того чтобы определить платформу для анализа системы государ-
ственных закупок, мы будем использовать следующий комплексный подход. 

Во-первых, определение государственной платформы будет функцио-
нальным, т. е. оно будет дано через те признаки, характеристики и свойства, 
которые определяют функционал платформы. Во-вторых, мы будем исполь-
зовать метод сравнительного анализа общих и различных характеристик, ко-
торые присущи коммерческим цифровым платформам, но могут проявляться 
в таком же или измененном виде у государственных платформ. Источником 
данных для сравнения будут служить результаты исследования свойств плат-
форм академическим сообществом одновременно с выводами практиков.

В-третьих, применительно к системе государственных закупок мы сра-
зу будем рассматривать случай, когда платформенная модель возникает 
на основе государственной информационной системы и взаимодействую-
щих с ней коммерческих систем. Отметим при этом, что существуют и иные 
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сценарии возникновения государственных цифровых платформ, что не яв-
ляется предметом анализа в данной статье. Наконец, мы будем использовать 
метод включенного наблюдения, будучи пользователями в ГИС госзакупок, 
для анализа имеющегося функционала, который мы  планируем уточнить 
также на основе анализа международного опыта цифровизации систем го-
сударственных закупок.

Таким образом, ГЦП в сфере госзакупок должна обладать следующими 
признаками: 
1. Наличие в составе ГЦП других ГЦП или коммерческих платформ как 

части экосистемы ГЦП, разделение функционала ГЦП между платфор-
мами в составе экосистемы ГЦП, наличие механизмов интеграции сер-
висов на ГЦП с других платформ или информационных систем.
Данный признак специфичен для российской системы государственных 
закупок и отражает фактическую реальность, закрепленную в норма-
тивно-правовой базе. Наряду с разделением функционала и наличием 
механизмов интеграции, должны быть закреплены и открыты стандар-
ты размещения в ГЦП данных о контрактах, сведения о поставщиках, 
правила взаимодействия с системой и т. д. 

2. Формирование, динамическое обновление и анализ личного профиля 
участника, поддержка репутационной оценки участников, наличие чер-
ного списка участников, нарушивших правила поведения на платформе. 
На работу с личным профилем пользователя как обязательным усло-
вием формирования платформы обращают внимание Моазед и Джон-
сон (Моазед, Джонсон, 2019), а также об этом свидетельствует анализ 
успешных крупных коммерческих платформ (Amazon, Netfl ix, Alibaba, 
Youtube). Для ГИС госзакупок – это профили зарегистрированных по-
ставщиков и потребителей товаров и услуг. На основе анализа данных 
о деятельности участников в системе возможно блокирование (занесе-
ние в черный список), оценка репутации или предложение персонали-
зированных сервисов. 

3. Наличие ключевого взаимодействия между участниками платформы 
в полностью цифровом виде вместе с обменом ценностью. 
По мнению ряда авторов, полностью цифровое взаимодействие участ-
ников является ключевой функциональной характеристикой платформы 
(Паркер и др., 2017). Все стадии взаимодействия между нашедшими друг 
друга участниками должны быть в цифровом виде: от инициации до за-
ключения соглашений, сделок, договоров или контрактов, возможностей 
произвести оплату, отследить выполнение задачи. При этом в результате 
платформенного взаимодействия должен происходить обмен ценностя-
ми между участниками (обмен денег на некую услугу, товар или труд). 

4. Первичный арбитраж конфликтов при отраслевом взаимодействии, 
осуществление обратной связи с участниками. 
Указанный функционал является неотъемлемой частью платформ в ком-
мерческом секторе (Amazon, Upwork, AirBnB). Например, в процессе 
борьбы с мошенничеством на Ebay оператор платформы за счет собствен-
ного ресурса компенсирует ущерб пострадавшей стороне, а затем взы-
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скивает его с недобросовестного участника в досудебном порядке. Пер-
вичный арбитраж повышает доверие участников к работе платформы, 
снижает нагрузку на судебную систему. На всех популярных платформах 
участникам доступна развитая и многоступенчатая система оценки об-
ратной связи: начиная с удовлетворенности размещенной информацией, 
заканчивая системой оценки удовлетворенности функционалом самой 
платформы, а также оценкой репутации других участников. 

5. Использование определенной модели монетизации деятельности. 
Для того чтобы платформа могла функционировать и развиваться, ее опе-
ратор должен взымать комиссию с  деятельности участников, которая 
приносит им дополнительную ценность. В качестве основных моделей ис-
пользуют: фримиум (часть услуг бесплатно, остальные за дополнительную 
плату, например, аренда пространства хранения данных на облачных сер-
висах AWS, Google или Yandex), потранзакционная оплата или взимание 
комиссии с каждой сделки (Booking, Upwork, Uber), оплата разового досту-
па или абонентская плата за ресурсы платформы (СПАРК Интерфакс). От-
метим, что выбор модели монетизации должен привлекать пользователей, 
особенно в условиях эксклюзивного предоставления услуг государствен-
ными платформами. Следует определить льготные категории участников, 
а вместо монетизации услуг через просмотр рекламы использовать целе-
вые субсидии на развитие платформы и деятельность ее оператора. 

6. Реализация платежного сервиса для экономической деятельности участ-
ников. 
Вне зависимости от  выбранной модели монетизации, пользователям 
платформы должно быть удобно оплачивать свое участие или иные лю-
бые услуги, оставаясь в экосистеме платформы. Как правило, использу-
ется интеграция платформ со сторонними платежными инструмента-
ми: платежные системы (Мир, VISA, Mastercard и проч.), электронные 
кошельки (KIWI, Yandex.деньги, WebMoney, PayPal и проч.), платежи 
через мобильных операторов связи, платежные шлюзы (ChronoPay, 
Assist). В каждом случае оператору платформы следует заключить со-
глашение с поставщиком платежного сервиса и договориться о разде-
лении интересов, рисков и ответственности при оказании интегриро-
ванных услуг участникам платформы.

7. Обеспечение агрегации, каталогизации и структурирования информа-
ции о предметной отрасли, а также многопараметрического поиска ин-
формации. 
Основной задачей отраслевой платформы является преодоление так 
называемой информационной асимметрии для отраслевых участников, 
когда их  деятельность становится видимой и  подлежит нахождению 
со стороны других участников, тем самым формируя более справедли-
вую конкуренцию и возможность нахождения оптимальных предложе-
ний (Sutherland, Jarrahi, 2018). Любой успешный маркетплейс (напри-
мер, Alibaba) обладает сложным, структурированным по множеству па-
раметров проиндексированным каталогом товаров и услуг предметной 
отрасли (Ли, 2019).
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8. Обеспечение пространства для коммуникации и генерации идей, нали-
чие инструментов коммуникации участников с оператором платфор-
мы (система сообщений, форум, видеоконференции, голосовая связь). 
Дж. Миллард отмечает, что основная задача платформы как экоси-
стемы – организовать сотрудничество между референтными группа-
ми, в  том числе на  основе понятных руководств для пользователей 
(Millard, 2018). Моазед и Джонсон говорят о необходимости достиже-
ния положительного сетевого эффекта за счет ускорения взаимодей-
ствия, в том числе благодаря вовлеченности в процесс коммуникации 
на платформе как ценности для участников (Моазед, Джонсон, 2019). 
Для реализации системы коммуникаций на платформах могут функ-
ционировать: система сообщений, форум, видеоконференции, голо-
совая связь. Эти решения соединяют участников между собой и с опе-
ратором платформы. Востребованными инструментами остаются 
омниканальная рассылка приглашений присоединиться к платформе, 
уведомлений о  событиях, выделенный ресурс (сервис) для обмена 
мнениями и идеями относительно самой платформы и возможных 
путях ее развития. 

9. Наличие машиночитаемого формата данных, системы предиктивной 
аналитики на основе больших данных, исходя из состояния их цифрово-
го профиля участников.
Размещение закупочной документации в машиночитаемом формате 
дает возможность автоматически генерировать, а  затем и  анализи-
ровать контракты с  учетом требований закупочной документации 
и  предпочтений заказчиков и  поставщиков. Впоследствии, на  ос-
нове машиночитаемых промежуточных и финальных отчетов о по-
ставках и  выполнении услуг, можно сравнивать результаты с  фор-
мально прописанными условиями и выявлять несоответствия, пред-
лагая исправлять их в рабочем порядке без официальных запросов 
или разбирательств. Обезличенные данные профилей и активностей 
пользователей являются основной для создания универсального ин-
струмента – рекомендательной системы для прогнозной деятельно-
сти, помощи участнику в  выборе товаров и  услуг. Участник моти-
вирован предоставить данные своего профиля, поскольку вырастет 
ценность присутствия на платформе за счет персонализированных 
рекомендаций. 

10. Наличие системы алгоритмического контроля и встроенных индика-
торов (триггеров) для выявления недобросовестного поведения и про-
верки участников.
В исследовании (Andreyanov et al., 2017) показано, что при проведении 
запроса котировок последнее поданное предложение с небольшим сни-
жением цены по сравнению с другими, поданными ранее, в большин-
стве случаев означает наличие сговора между заказчиком и  этим по-
ставщиком. Внедрение продуманной системы триггеров (использова-
ние участниками единого IP-адреса для подачи ценовых предложений, 
а также одного МАС-адреса; аффилированность участников, вариация 
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участников в схожих процедурах, подача ценовых предложений по за-
ведомо низким ценам) позволит контролирующему органу эффективно 
(через личный кабинет на цифровой платформе) проверять не все за-
просы котировок, а только те процедуры, по которым поступил сигнал 
о наличии потенциально недобросовестного поведения. 

Можно ли считать ЕИС государственной цифровой платформой? 

Единая информационная система в сфере закупок создана в целях ин-
формационного обеспечения контрактной системы в  сфере закупок то-
варов, работ, услуг для обеспечения государственных и  муниципальных 
нужд, закупок товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц. 
В ЕИС размещаются сведения о закупках, регулируемых Федеральным зако-
ном от 05.04.2013 N 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и  муниципальных нужд», 
а также Федеральным законом от 18.07.2011 N 223-ФЗ «О закупках товаров, 
работ, услуг отдельными видами юридических лиц».

Решение о создании ЕИС и ее концепция были приняты в 2013 г., а вве-
дена в эксплуатацию система была только в начале 2016 г. При этом функ-
ционал системы и  после ввода в  эксплуатацию постоянно дорабатывался 
и  расширялся. Создание, развитие, ведение и  обслуживание ЕИС обеспе-
чивается Федеральным казначейством4, которое определило акционерное 
общество «РТ-Проектные технологии» единственным исполнителем осу-
ществляемых Казначейством России закупок работ и услуг в целях развития 
и  эксплуатации ЕИС5. До  определения «РТ-Проектные технологии» един-
ственным исполнителем подрядчиками выступали акционерное общество 
«Ланит» и его дочерние компании. Однако и после привлечения в качестве 
исполнителя «РТ-Проектные технологии» дочерние компании АО «Ланит» 
(«Онланта» и «Ланит-технологии») продолжили привлекать к эксплуатации 
ЕИС, но уже в качестве субподрядчиков.

Проведение государственных и муниципальных закупок обеспечива-
ется несколькими информационными системами (далее  – ИС) различной 
ведомственной принадлежности, а также негосударственными информаци-
онными системами. Перечислим их:
– информационная система Казначейства «Электронный бюджет»;
– информационные системы восьми электронных площадок и одной спе-

циализированной электронной площадки АСТ Гособоронзаказа;
– региональные и муниципальные информационные системы в сфере за-

купок;
– информационная система ФАС России, обеспечивающая ведение ре-

естра недобросовестных поставщиков (подрядчиков исполнителей), 

4 Постановление Правительства РФ от 13.04.2017 N 442 «Об определении федерального органа ис-
полнительной власти…».
5 Распоряжение Правительства РФ от 17.02.2017 N 275-р; распоряжение Правительства РФ 
от 04.12.2018 N 2683-р.
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информационные системы контрольных органов в сфере закупок, ин-
формационные системы органов внутреннего государственного (муни-
ципального) финансового контроля;

– ГИС «Независимый регистратор».
Таким образом, ЕИС представляет из себя достаточно автономную 

систему в ряду иных ИС, хотя и являющуюся ключевой. Так, в ЕИС акку-
мулируется информация о  государственных и  муниципальных закупках 
(кроме малых закупок), а ключевые процессы взаимодействия участников 
контрактной системы выведены за контур ЕИС.

Электронное взаимодействие участников закупок и заказчиков друг 
с  другом (при проведении электронных процедур) осуществляется имен-
но на электронных площадках, а не в ЕИС. Кроме того, именно операторы 
электронных площадок обеспечивают взаимодействие с  банками, в  кото-
рых для участников закупок открываются специальные счета для учета дви-
жения денежных средств, предназначенных для обеспечения заявок, в том 
числе их  автоматического блокирования и  прекращения блокирования 
и списания (в установленных случаях) на основании сообщений оператора 
электронной площадки. 

Анализ соответствия ЕИС в совокупности с электронными площадка-
ми как единой экосистемы приведенным в п. 1 признакам государственной 
цифровой платформы в сфере госзакупок представлен в Таблице 1. 

Таблица 1 
Соответствие ЕИС и электронных площадок выделенным 

признакам государственной цифровой платформы 
в сфере госзакупок

Признак Оценка соответствия

1. Наличие в составе ГЦП других 
ГЦП или коммерческих платформ 
как части экосистемы ГЦП, разделение 
функционала ГЦП между платфор-
мами в составе экосистемы ГЦП, 
наличие механизмов интеграции 
сервисов на ГЦП с других платформ 
или информационных систем

Соответствует. На сайте ЕИС закреплены 
требования к информационному взаимодействию 
ЕИС с другими информационными системами 
и требования к информационному взаимодействию 
ГИС «Независимый регистратор» с другими 
информационными системами

2. Формирование, динамическое 
обновление и анализ личного 
профиля участника, поддержка 
репутационной оценки участников, 
наличие черного списка участников, 
нарушивших правила поведения 
на платформе

Соответствует частично. В ЕИС ведется единый 
реестр участников закупок, интегрирован реестр 
недобросовестных поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) ФАС России. Фиксируется история 
участия в закупках. Однако отсутствует единое окно 
вывода всей имеющейся информации об участнике 
закупок (кроме регистрационных данных) в едином 
интерфейсе. В ЕИС не предполагается репутаци-
онной оценки участников, ведение их рейтинга. 
Электронные площадки ведут реестр участников 
электронных процедур, получивших аккредитацию 
на электронной площадке. На электронных пло-
щадках не предполагается репутационной оценки 
участников, ведение их рейтинга
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Признак Оценка соответствия

3. Наличие ключевого взаимодействия 
между участниками платформы 
в полностью цифровом виде вместе 
с обменом ценностью

Соответствует частично. На электронных 
площадках взаимодействие в цифровом виде происхо-
дит в рамках проведения электронных процедур и за-
ключения контракта. В ЕИС отражаются результаты 
взаимодействия, посредством обмена данными с пло-
щадками. При этом в ЕИС недавно появилась возмож-
ность сформировать и подписать в электронной форме 
документы о приемке при исполнении контракта 
для тех контрактов, которые были заключены 
с 1 января 2020 г. Если они заключены до указанной 
даты, то воспользоваться новым функционалом ЕИС 
можно при условии, что в контракте в качестве пер-
вичного учетного документа указан универсальный 
передаточный документ (счет-фактура)*

4. Первичный арбитраж конфликтов 
при отраслевом взаимодействии, 
осуществление обратной связи 
с участниками

Не соответствует. Жалоба рассматривается в ФАС 
России вне контура ЕИС или электронных площадок. 
Процесс рассмотрения жалоб не автоматизирован

5. Использование определенной 
модели монетизации деятельности

Не соответствует. Модели монетизации ЕИС 
и электронных площадок различны. Так, ЕИ С полно-
стью финансируется за счет бюджетных средств. 
Электронные площадки – коммерческие системы. 
Взимается плата с лица, с которым заключается кон-
тракт, по результатам проведения электронной про-
цедуры: в размере 1% начальной (максимальной) цены 
контракта (но не более чем 5 тыс. руб. без учета НДС; 
если закупки проводятся среди субъектов малого пред-
принимательства или социально ориентиро ванных 
некоммерческих организаций – не более чем 2 тыс. руб.). 
Кроме того, электронные площадки оказывают марке-
тинговые услуги для участников закупок и обеспечи-
вают проведение электронных закупок в соответствии 
с 223-ФЗ, в рамках которого может взиматься плата 
с организаторов и участников без ограничений**

6. Реализация платежного сервиса 
для экономической деятельности 
участников

Соответствует частично. В ЕИС реализация платеж-
ного сервиса отсутствует. На электронных площадках 
налажено автоматизированное взаимодействие с кре-
дитными организациями, в которых открыты специ-
альные счета участников закупок для учета средств, 
поступивших в качестве обеспечения заявок на участие 
в закупках. Блокирование и перечисление де нежных 
средств осуществляется на основе сообщений, поступа-
ющих с электронной площадки в электронном виде

7. Обеспечение агрегации, 
каталогизации и структурирования 
информации о предметной отрасли, 
а также многопараметрического 
поиска информации

Соответствует. В ЕИС декларируется наличие 
библиотеки типовых контрактов, типовых условий 
контрактов, а также каталог товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муниципальных нужд. 
В соответствии с данными Минфина России, за 2018 г. 
было разработано, утверждено и размещено более 
51 тыс. позиций каталога. Однако до сих пор только 
незначительная часть закупок проводится с его при-
менением. Так, в 2018 г. с использованием каталога раз-
мещено только 2,39% извещений от общего количества 
размещенных извещений. Все они касались поставки 
нефтепродуктов и природного газа***. Обеспечение 
многопараметрического поиска информации присут-
ствует на ЕИС и на электронных площадках
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Признак Оценка соответствия

8. Обеспечение пространства для 
коммуникации и генерации идей, 
наличие инструментов коммуникации 
участников с оператором платформы 
(система сообщений, форум, 
видеоконференции, голосовая связь)

Соответствует частично. На сайте ЕИС можно 
пройти опрос о качестве работы ЕИС (вопросы вклю-
чают оценку дизайна системы, функционала поиска ин-
формации, функционала регистрации в Едином реестре 
участников закупок, работы службы технической под-
держки). Есть круглосуточная техническая поддержка 
по вопросам работы в ЕИС и раздел «Часто задаваемые 
вопросы». За 2018 г. службой технической поддержки 
ЕИС было принято 692 736 телефонных звонков 
и 344 378 электронных писем от пользователей****. 
По вопросам, возникающим при проведении электрон-
ных аукционов, пользователи должны обращаться 
в службу поддержки электронной площадки

9. Наличие машиночитаемого формата 
данных, системы предиктивной 
аналитики на основе больших данных, 
исходя из состояния их цифрового 
профиля участников

Не соответствует. Информация о закупках и кон-
трактах не полностью в машиночитаемом формате. 
Система предиктивной аналитики отсутствует. На элек-
тронных площадках можно выделить только отдельные 
элементы проактивного предоставления услуг. 
Так, аккредитация участника закупки на электронной 
площадке осуществляется автоматически на основе 
данных Единого реестра участников закупки ЕИС

10. Наличие системы алгоритмического 
контроля и встроенных индикаторов 
(триггеров) для выявления 
недобросовестного поведения 
и проверки участников

Не соответствует. Системы алгоритмического 
контроля и встроенных индикаторов (триггеров) для 
выявления недобросовестного поведения и проверки 
участников отсутствуют в функционале ЕИС и элек-
тронных торговых площадок

Примечания:
*Письмо Казначейства России N 14-00-06/27476, ФНС России N АС-4-15/26126@ от 18.12.2019.
**Например, тариф «Базовый» Сбербанк-АСТ (7800 руб. в месяц) предполагает возможность участия 
во всех процедурах в рамках Федерального закона N 223-ФЗ.
***Сводный аналитический отчет по результатам осуществления мониторинга закупок, товаров, ус-
луг для обеспечения государственных и муниципальных нужд в соответствии с Федеральным законом 
от 05.04.2013 N 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» по итогам 2018 г. // Министерство финансов Российской 
Федерации. Официальный сайт. URL: https://www.minfi n.ru/ru/perfomance/contracts/purchases/ (дата 
обращения: 27.04.2020). 
****Там же.

Источник: Cоставлена авторами.

Таким образом, проведенный анализ показал, что система государ-
ственных закупок, если рассматривать ее как совокупность взаимодейству-
ющих ГИС, в настоящее время не может считаться цифровой платформой, 
как видно из анализа ее признаков. 

ЕИС на сегодняшний день выполняет исключительно учетную и агре-
гирующую функции. Взаимодействие заказчика и поставщика (в том чис-
ле электронное) в рамках госзакупок большей частью происходит в циф-
ровой среде частной торговой площадки, а  его результаты отражаются 
в  ЕИС посредством обмена данными с  частными торговыми площадка-
ми. Однако, учитывая уже созданную и  функционирующую экосистему, 
состоящую из  ЕИС и  автономных электронных площадок, преобразова-
ние ЕИС в сфере госзакупок в единую государственную цифровую плат-
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форму представляется нецелесообразным. Данный вывод подтвердился 
в ходе полуструктурированных интервью с экспертами сферы госзакупок. 
При этом экспертами отмечались неоспоримые преимущества платфор-
менного подхода и необходимость учета общей логики и выделенных при-
знаков платформенного подхода при дальнейшем реформировании рос-
сийской системы госзакупок.

В связи с этим основными целями развития ЕИС в сфере госзакупок ви-
дится анализ существующих электронных сервисов с точки зрения опреде-
ления путей их дальнейшего совершенствования, а также разработка новых 
механизмов цифрового взаимодействия участников закупочного процесса. 
Кроме того, дальнейшее цифровое развитие ЕИС представляется вполне ло-
гичным с учетом реализации программ цифровизации российской эконо-
мики и информационного общества6. 

При этом нормативно-правовое и технологическое моделирование но-
вых и совершенствование существующих сервисов ЕИС с учетом выявлен-
ных проблем (см. табл. 1) целесообразно проводить на основе платформен-
ного подхода при наличии анализа текущего состояния системы.

Проведенный анализ показал, что в настоящее время в ЕИС и на сопут-
ствующих электронных площадках отсутствует машиночитаемый формат 
данных, система предиктивной аналитики на основе больших данных, пер-
вичный арбитраж конфликтов. В рамках дальнейшего совершенствования 
ЕИС требуется переход к взаимодействию между участниками ЕИС в пол-
ностью цифровом виде, с включением динамического обновления и анали-
за личного профиля участника. Функционал ЕИС в сфере госзакупок необ-
ходимо дополнить возможностью досудебного урегулирования (например, 
в  формате диалога между заказчиком и  поставщиком), что будет способ-
ствовать упрощению процесса разрешения конфликтов, а также сокраще-
нию издержек участников на обращение к судебной системе.

Мы также полагаем возможным ввести систему видеоконференцсвязи 
в процесс разрешения спора между участниками. За счет нее будет обеспе-
чиваться отсутствие необходимости личного присутствия сторон конфлик-
та и должностных лиц ФАС РФ. Такая система позволит экономить время 
и издержки при подаче жалоб, при этом протокол, видеозапись и прочие 
атрибуты проведения рассмотрения будут фиксироваться в ГИС «Незави-
симый регистратор» и иметь законную силу. 

В рамках создания системы алгоритмического контроля и встроен-
ных индикаторов (триггеров) для выявления недобросовестного поведе-
ния и  проверки участников представляется осуществимой интеграция 
ЕИС с реестром юридических лиц, привлеченных к административной от-
ветственности. Так, при подаче заявки на  участие в  процедуре автомати-
чески будет проводиться проверка поставщика на предмет его нахождения 
в различных реестрах. При положительном результате проверки компания 
не будет допущена до участия в торгах. При этом в функционал платформы 

6 Национальная программа «Цифровая экономика Российской Федерации». URL: http://government.ru/
rugovclassifi er/614/events/ (дата обращения: 27.04.2020).
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можно ввести автоматическое отслеживание и блокировку заявки, в кото-
рых компании располагаются в офшорах или не имеют достаточного мини-
мального опыта работы. 

Заключение

В данной статье впервые в российской практике представлен комплекс-
ный подход для определения цифровой платформы в сфере госзакупок. Вы-
явлены основные признаки, которыми характеризуется цифровая платформа 
в сфере госзакупок. На основе этих признаков проанализирована российская 
единая информационная система в сфере закупок в части ее соответствия по-
нятию цифровой платформы и  сформулированы практические рекоменда-
ции по ее дальнейшему развитию на основе платформенного подхода.

Проведенный анализ показал, что в настоящее время ЕИС не может 
быть названа государственной цифровой платформой ни  сама по  себе, 
ни  в  составе комплекса информационных систем электронных площадок 
и иных информационных систем. ЕИС по своей сути является единым агре-
гатором информации о  закупках для государственных и  муниципальных 
нужд, а ключевое цифровое взаимодействия между участниками контракт-
ной системы происходит в среде частных торговых площадок.

С учетом уже созданной и функционирующей экосистемы в сфере гос-
закупок авторам и опрошенным экспертам в сфере госзакупок представля-
ется нецелесообразной цифровая трансформация системы государствен-
ных закупок в единую платформу. Дальнейшее развитие ЕИС, безусловно, 
необходимо проводить, но не за счет масштабной платформизации системы 
осуществления госзакупок в правовом и технологическом виде. Такое раз-
витие должно происходить посредством развития механизмов функциони-
рования конкретных сервисов за счет их локального приближения к общей 
логике и выделенным признакам платформенного подхода. 

Внедрение платформенного подхода, соответствующего декларируе-
мым принципам развития системы госзакупок, позволит понять ценность 
новых цифровых технологий с точки зрения комфорта рядового пользова-
теля при организации и выстраивании работ с системой госзакупок. Такой 
подход дает возможность встать на сторону пользователя, приоритизиро-
вать его потребности в  терминах возможных ключевых взаимодействий 
в  полностью цифровом виде, сокращения информационной асимметрии, 
удобства поиска, скорости оценки заявки, объективности и прозрачности 
в оценке заявки и принятия решения о победителях, механизмах урегули-
рования конфликтов.

Одним из ограничений настоящего исследования является невозмож-
ность протестировать предлагаемое внедрение платформенных технологий 
на  практике. Тем не  менее в  качестве следующего шага в  данном направ-
лении следует провести дополнительные опросы бизнес-партнеров систе-
мы госзакупок (торговые площадки, активные поставщики и  заказчики) 
на  предмет отношения к  цифровым технологиям и  улучшения комфорта 
и результативности работы с системой. 
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Abstract
Technological progress and economic incentives contribute to  the rapid develop-

ment and digitalization of  all areas of  government activity, including public procure-
ment. Th e key role in digital transformation belongs to electronic platforms. Th ey pro-
vide technological feasibility of electronic procurement process and its accessibility for 
all the participants. Th is article presents the analysis of previous studies on the use of the 
concept of «platform» or «state platform» in relation to the public procurement system. 
Th e authors examined regulatory and industry sources, conducted a number of semi-
structured interviews with experts in the fi eld of public procurement, including ques-
tions about the general understanding of the term «public digital platform», the presence 
of signs of digital platforms in the existing public procurement system, its further de-
velopment, taking into account the capabilities of platform technolo gies and, in general, 
their applicability in the Russian context. Based on the analysis carried out, for the fi rst 
time in Russian practice, an integrated approach is presented for defi ning a digital plat-
form in the fi eld of public procurement. We identifi ed ten main features that character-
ize a digital platform in the fi eld of public procurement. On the basis of these features, 
the Russian unifi ed procurement information system (UPIS) in the fi eld of procurement 
was analyzed for its compliance with the concept of a digital platform and it was con-
cluded that at present the UPIS cannot be called a state digital platform either by itself 
or as part of a complex of information systems of electronic platforms. Taking into ac-
count the already created and functioning ecosystem in the fi eld of public procurement, 
it seems inappropriate to digitally transform the public procurement system into a single 
platform. In general, it was concluded that the EIS in  the fi eld of public procurement 
certainly needs to be developed, not due to the large-scale platformization of the system, 
but through the development of mechanisms for specifi c services due to their local ap-
proximation to the general logic and highlighted features of the platform approach.

Keywords: digital platform; public procurement; e-procurement; platform approach; 
government information system (GIS).
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ПОЛИТИКА В ОТНОШЕНИИ МСП В РФ: 
ОБНОВЛЕНИЕ ПОСЛЕ ПАНДЕМИИ?
Образцова О.И., Чепуренко А.Ю.1

Аннотация
Ситуация, в которой малое и среднее предпринимательство (далее – МСП) РФ 

оказалось в условиях пандемии коронавируса и обусловленных ею ограничительных 
мер государства, анализируется в контексте долгосрочной динамики данного сек-
тора и изменений государственной политики в отношении МСП. На основании 
анализа официальной статистики и бизнес-демографии за 2005–2020 гг. выявлено, 
что неблагоприятные тенденции в указанном секторе сложились уже к кризису 
2008  г. и далее лишь продолжали углубляться; были проанализированы факторы 
негативной динамики как по РФ в целом, так и по различным группам регионов. 
Показано, что такая динамика связана с  неблагоприятными социально-эконо-
мическими изменениями под влиянием цепочки сформировавшихся институцио-
нальных ловушек и с ограниченной (из-за слабого охвата целевых групп и низкой се-
лективности) эффективностью применявшихся мер поддержки МСП. Дан разбор 
целесообразности и эффективности экстренных мер содействия малому бизнесу 
в условиях пандемии. В заключение авторы формулируют практические выводы 
относительно принципов, на которых может происходить перезагрузка государ-
ственной политики в отношении МСП после пандемии, а также указывают воз-
можные развилки при их имплементации.

Ключевые слова: малое и среднее предпринимательство; государственная 
политика; статистика и бизнес-демография; пандемия.

Введение
Во всем мире в пандемию коронавируса политика содействия развитию 

предпринимательства и малому и среднему бизнесу столкнулась с серьез-
ными вызовами (см., напр.: Kuckertz et al., 2020; Welter et al., 2020). В России 
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сложность ответа на них дополняется необходимостью переосмысления 
в данной области всей предыдущей активности государства, которая не от-
личалась высокой эффективностью. Далее, глубина нынешнего «идеально-
го шторма» заставляет предположить, что по выходе из него и сам сектор 
МСП, и  государственная политика изменятся, но  динамика и  тенденции 
предшествующего развития будут действовать как естественные ограниче-
ния. Начинать переосмысление политики следует с анализа долгосрочных 
тенденций развития предпринимательской активности населения и сектора 
МСП, общей логики государственной политики в этой области за длитель-
ный период, а также возможностей и ограничений, которые могут повлиять 
на дизайн новой политики государства в отношении малого бизнеса.

В статье мы ставим задачу, во-первых, на основании доступной офици-
альной статистики бизнес-демографии (далее – БД) оценить общие тренды 
в развитии предпринимательской активности в России за период примерно 
с 2005 г. по настоящее время, которые важны, поскольку для находящего-
ся на подъеме или переживающего нисходящий тренд сектора МСП может 
быть характерна разная жизнеспособность в условиях шоковых изменений 
в  период пандемии; во-вторых, поскольку контекст важен (Welter, 2011) 
и он в значительной мере задается государственной политикой в отноше-
нии сектора МСП, проанализировать общую логику эволюции социально-
экономической системы и  государственной политики в  отношении МСП 
в указанный период; в-третьих, дать оценку системе неотложных мер под-
держки малого бизнеса, которые были приняты российским государством 
в начале пандемии. Наконец, в-четвертых, на основе проведенного анализа 
в статье сформулированы возможные подходы и развилки в развитии госу-
дарственной политики касательно малого и среднего бизнеса в период вос-
становления экономики после пандемии.

Долговременные тенденции в развитии предпринимательской 
активности и малого бизнеса (2005–2020 гг.) 

Хорошо известно, что, помимо краткосрочных конъюнктурных циклов, 
с которыми государства научились более или менее хорошо бороться, суще-
ствуют и обусловленные комплексом факторов средне- и долгосрочные тен-
денции; их преодоление составляет куда большую трудность. И уж тем более 
сложной является задача реагирования на внезапные шоки в контексте име-
ющихся устойчивых трендов развития экономики и ее отдельных секторов. 
Как представляется, проблемы с реагированием на пандемию и ее угнетаю-
щее воздействие на малый и средний бизнес в России во многом были об-
условлены недостаточным учетом особенностей предшествующего развития 
этого сектора и сложившихся в нем устойчивых трендов, а также инерцией 
старых подходов к политике поддержки МСП. 

Индикатором таких трендов являются в первую очередь тенденции 
бизнес-демографии за ряд лет. Они говорят о предпринимательском клима-
те, нормальное состояние которого – основная задача государства в рыноч-
ных экономиках.
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Для оценки долговременных тенденций развития предпринимательской 
активности мы воспользовались открытыми данными Росстата и ФНС Рос-
сии с января 2005 г. по июнь 2020 г., включая статистику российских регионов, 
статистику БД и данные Единого реестра субъектов малого и среднего пред-
принимательства ФНС России (ЕРМСП). 

Статистика БД ведется Росстатом для РФ и субъектов РФ на ежемесяч-
ной основе с января 2005 г. (Росстат, 2020). Анализ динамики развития пред-
принимательства в  РФ и  отдельных регионах проводился на  основе коэф-
фициентов рождаемости и смертности организаций, а также характеристик 
их выживаемости – средней и типичной продолжительности жизни, среднего 
и типичного возраста умерших предприятий и коэффициента жизненности 
по Покровскому-Пирлу, который используется как индикатор относительной 
интенсивности предпринимательского старта. 

На основе данных Росстата о количестве выживших, умерших и актив-
ных МП в разрезе разделов ОКВЭД2 возможно оценить среднюю продолжи-
тельность жизни организаций – субъектов МП и типичный возраст актив-
ных организаций в МП.

На основе показателей количества предприятий определенного возраста, 
выживших или умерших в течение года t, по методологии БД нами составлена 
таблица смертности для малого бизнеса. Ее  показатели позволили оценить 
среднюю продолжительность жизни МП, типичный возраст умерших пред-
приятий и коэффициент расширения предпринимательского потенциала (да-
лее – ПП) (Росстат, 2014), который отражает тенденцию роста или сокраще-
ния предпринимательской популяции. Значение коэффициента расширения 
предпринимательского потенциала (далее  – КРПП) меньше 100 указывает 
на сокращение ПП (Образцова, 2017; Образцова, Чепуренко, 2020). 

Анализ показал, что динамика абсолютной интенсивности предприни-
мательского старта характеризовалась однородностью в  течение всего пе-
риода наблюдения (kвар=18,36%), в  то время как относительная интенсив-
ность предпринимательского старта значительно варьировала (kвар=73,53%) 
за счет высокого уровня изменчивости коэффициента смертности организа-
ций (kвар=59,44%). 

После исключения сезонной компоненты анализ динамики относитель-
ной интенсивности предпринимательского старта показал, что с 2005 г. по июль 
2011  г. рождаемость организаций превалировала над смертностью, с  2011  г. 
соотношение рождаемости и смертности становится неустойчивым, предпри-
нимательский потенциал в РФ то расширяется, то сокращается, затем, после 
кратковременного всплеска в 2015 г., резко падает, и расширение потенциала 
устойчиво сменяется его сокращением. В 2016 г. сектор МСП пересек черту де-
популяции, и до настоящего времени этот процесс развивается с ускорением: 
в 2016–2017 гг. КРПП снижался в среднем на 30% в год, в 2018 – уже на 45%, 
в 2019 индикатор сократился более чем вдвое, а в 2020 г. снижение относи-
тельной интенсивности предпринимательского старта было зафиксировано 
уже по итогам 1-го квартала. Рождаемость МСП в РФ к началу лета 2020 г. со-
кратилась на 12% и достигла минимального значения (менее 6%) за 15-летний 
период наблюдения (рис. 1). Данные статистики БД Евростата за тот же пери-
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од (Eurostat, 2020) показывают, что в странах Евросоюза наблюдались высо-
кая рождаемость и низкая смертность малого бизнеса. В среднем по ЕС КРПП 
колебался на  уровне около 120 вновь созданных организаций (в  расчете 
на 100 ликвидированных), а в странах СНГ и Балтии (кроме Литвы) он был 
существенно выше среднего – например, в Словении – 179, в Латвии – 221. 

На Рисунке 1 можно видеть, что сокращение роста предприниматель-
ской популяции в  течение всего периода 2005–2020 гг. было обусловлено 
не только снижением рождаемости, но и быстрым ростом смертности МП. 
Если до июля 2016 г. процессы рождаемости и смертности МП шли, за редким 
исключением, в одном направлении и рождаемость превышала смертность, 
то в середине 2016 г. произошел «перехлест»: смертность начала расти опе-
режающими темпами. С июня 2017 г. до марта 2020 г. наблюдалось снижение 
количества МП в два раза и более; а в некоторые месяцы предприниматель-
ский потенциал России сокращался почти в четыре раза. Это свидетельствует 
об устойчивом и значимом снижении предпринимательской активности за-
долго до начала пандемии. 

Рисунок 1
Динамика рождаемости и смертности МП в РФ 

(на 1000 активных предприятий) и соотношение рождаемости 
и смертности в 2005–2020 гг.

Примечание: Пунктирной линией показана рождаемость, сплошной – смертность, столбчатая диа-
грамма – коэффициент жизненности (по Покровскому-Пирлу) для малого бизнеса. 
Источник: Расчеты авторов по данным статистики БД Росстата (Росстат, 2020).
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К 2018 г. вероятность смерти вновь созданных организаций МП в те-
чение первого года экономической активности составляла 60,5% (табл. 1), 
причем ообенно тревожная ситуация сложилась для сельскохозяйственных 
организаций (раздел А) и предприятий обрабатывающих производств (раз-
дел С), а также для МП в сфере профессиональной, научной и технической 
деятельности (раздел М), информации и связи (раздел J), здравоохранения 
и социальных услуг. 

Крайне высокая вероятность смерти нарождающихся бизнесов обусло-
вила низкий типичный возраст активных субъектов малого предпринима-
тельства: в среднем по сектору – 1,2 года и по доминирующей части видов 
деятельности – не более 3-х лет. Таким образом, среди МП в основном доми-
нируют новые предприятия, половина зарегистрированных активных орга-
низаций не старше 5 лет, а половина умерших организаций ликвидируется, 
не достигнув 7-летнего возраста.

Это означает, что (1) сектор МСП переживал трудности явно не конъюн-
ктурного характера на протяжении довольно длительного периода, а в пос-
ледние годы наметился его численный спад, (2) в силу структуры популяции, 
политика поддержки МСП в  России объективно должна фокусироваться 
на проблемах нарождающегося и молодого бизнеса и использовать соот-
ветствующие меры и  инструменты (скорее всего, не  кредитного характера, 
так как доступ к коммерческому кредиту для этих целевых групп малого биз-
неса затруднен объективно, особенно на фоне низкой конъюнктуры).

Таблица 1 
Индикаторы дожития активных субъектов МП 

в группировке по видам экономической деятельности 
(по 18 разделам ОКВЭД2) в РФ в 2018 г.

Возраст, 
x лет

Вероятность 
умереть в возрасте x 

для субъектов 
МП в РФ, %

Разделы ОКВЭД2 
в группировке по средней 

продолжительности 
жизни активных МП

Разделы ОКВЭД2 
в группировке 

по типичному возрасту 
активных МП 

< 1 60,51 Раздел А 0

< 3 10,61 Разделы B–N и P–S Разделы A; B; C; F–J; M; N; P–S 

≥3 28,88 0 Разделы D; E; K; L; S

Источник: Расчеты авторов по данным статистики БД Росстата (Росстат, 2019).

При этом, по данным статистики БД Росстата (Росстат, 2019), в 45 регионах 
доля быстро растущих МП была ниже среднероссийского показателя, из них 
в шести субъектах РФ (в Ингушетии, Тыве, Магаданской области, Кабардино-
Балкарии и на Ставрополье) не отличалась статистически значимо от нуля. Доля 
угасающих предприятий достигла почти 6,5% от количества активных органи-
заций сектора МП, в некоторых регионах этот показатель был в 4–6 раз выше, 
чем в среднем по России. В среднем по РФ на одно МП приходилось 11 угасаю-
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щих предприятий, и регионы России были значимо неоднородны по этому по-
казателю (kвар = 130%): в 26 субъектах РФ этот показатель был выше среднего, 
из них в трех северокавказских республиках (Чечне, Ингушетии и Северной 
Осетии – Алании) превышал среднероссийское значение в 5–10 раз.

И здесь обнаруживается еще один слабо учитываемый в политике аспект: 
существенная неоднородность субъектов РФ по уровню предприниматель-
ской активности и наличию в них условий для развития МСП (Chepurenko 
et al., 2016; Chepurenko et al., 2017; Баринова и др., 2018; Земцов и Бабурин, 
2019). В РФ до сих пор не сформированы методики и инструменты для выде-
ления разнородных групп регионов и осуществления разнообразных по под-
ходам и набору применяемых инструментов типов региональных политик 
в отношении МСП.

Политика в отношении МСП в России: общая логика эволюции 

Придерживаясь формата журнальной статьи, не станем приводить под-
робный анализ формирования и изменения политики государства в отноше-
нии МСП в 1990-х – начале 2000-х гг. Это было сделано в ряде других работ 
(см. подробнее: Виленский, Чепуренко, 1994; Чепуренко, 2009; Чепуренко, 2012; 
Чепуренко, 2017; Chepurenko, 2011; Chepurenko, Vilenski, 2016). Здесь же мы по-
пытаемся выделить логику эволюции политики государства в отношении МСП 
в контексте социально-экономических и политических процессов (см. табл. 2). 

Таблица 2 
Общая характеристика политики в отношении МСП в России 
с 1990-х гг. до настоящего времени в контексте экономических 

и политических изменений
  1991–1998 2000–2012 2013 – по н.в.

Политика 
в отношении 
МСП 

Импорт и некри-
тический перенос 
инструментов для 
применения в усло-
виях иной социаль-
но-экономической 
и политической 
среды

Селективный 
импорт институтов 
и инструментов 
(венчурные 
фонды, бизнес-
инкубирование 
и т.д.)

«Патрон-клиентский 
подход», упор на вовлече-
ние части МСП в орбиту 
государственных интересов 
(госзакупки, кредитная 
поддержка и т. д.), борьба 
против неформального 
предпринимательства

Контекст:

Экономический Трансформационный 
шок, длительный 
и глубокий спад 
экономики

Экономический 
рост с высокими 
среднегодовыми 
темпами

Экономич еская стагнация

Состояние 
бюджета

Острый дефицит Растущий профицит Сокращающийся профицит

Общая парадигма 
экономической 
политики 

«Либеральная» «Смешанная» «Государственническая»
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  1991–1998 2000–2012 2013 – по н.в.

Международный Открытая экономика 
+ имплементация 
рекомендаций меж-
дународных органи-
заций и правительств 
западных стран 

Открытая экономика 
+ привлечение 
прямых иностранных 
инвестиций, отказ 
от западных совет-
ников и советов

Постепенное закрытие 
экономики от Запада, 
война санкций (с 2014 г.)

Доминанты 
публичного 
дискурса 

Рыночная экономика 
и демократия 

Модерниза ция 
экономики 
и укрепление 
государства 

ГЧП + «национальные 
проекты»

Институцио-
нальные ловуш-
ки и социально-
экономические 
последствия 
на макроуровне

Приватизация  
«захват государства» 
олигархами, 
«приятельский 
капитализм» 

«Голландская 
болезнь» + ловушка 
средних доходов  
«чеболизация» эконо-
мики, «государствен-
ный капитализм»

Концентрация экономической 
власти в руках государст-
венных корпораций  
госкапитализм трансформи-
руется в «порядок ограни-
ченного доступа»

Особенности 
малого и среднего 
предпринима-
тельства

Расцвет массового 
вынужденного 
предпринимательства, 
высокий уровень 
неформальности 
(«челноки» и т.п.), 
силовое предприни-
мательство

Вымывание добро-
вольного предпри-
нимательства в силу 
ловушки средних 
доходов, сокращение 
масштабов и уход 
в тень вынужденного 
предпринимательства

Стагнация сектора МСП, 
развитие аффилированного 
с госструктурами «бизнеса 
на госзаказе» и «бизнеса 
на госпроектах» (полити-
ческое предпринимательство)

Источник: Составлена авторами.

Разумеется, эта периодизация носит условный характер, отдельные 
элементы нового подхода формируются в рамках предыдущего, а «облом-
ки» прежней концепции в видоизмененном виде продолжают существовать 
и действовать. Так, если говорить о последнем отрезке, то контуры новой 
государственной политики в  отношении МСП начинают формироваться 
примерно с 2010–2011 гг., после выхода из кризиса 2008–2009 гг. 

В целом под влиянием изменений социально-экономической и полити-
ческой системы примерно в 2012–2016 гг. политика поддержки МСП нача-
ла стремительно видоизменяться в направлении патернализма: рост роли 
государства в  экономике логично привел к    усилению попыток «постро-
ить» частный бизнес для обслуживания государственной политики через 
механизмы государственных закупок и госзаказа. Однако в специфическом 
российском контексте такие стандартные средства господдержки, как сти-
мулирование госзаказа и госзакупок, приводят только к усилению рыноч-
ной власти государственных институтов и монополий и действующей от их 
лица бюрократии. 

Параллельно были сделаны некоторые шаги по переформатированию 
системы институтов господдержки и созданию новых институтов развития 
(создание Корпорации развития МП, изменение роли МСП-банка и его ма-
теринской структуры, ВЭБ, в системе госполитики в отношении предпри-
нимательства). Однако в изменившихся условиях они не смогли внести ка-
чественных изменений в сложившуюся государственную политику. Отме-
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тим, что показатели БД свидетельствуют о замедлении роста сектора за счет 
снижения стартовой активности именно в этот период.

На этом фоне, по  мере разочарования определенных кругов государ-
ственно-политической элиты в  экономическом и  социальном потенциале 
малого бизнеса, начинается постепенное вытеснение из  экономики «по-
вседневного предпринимательства» (Welter et  al., 2017): в  столице и круп-
ных городах начинается борьба с нестационарной торговлей, повышаются 
страховые взносы для индивидуальных предпринимателей, происходит вы-
давливание самозанятых и предпринимателей из неформальной экономики 
путем внедрения контрольно-кассовых аппаратов, сокращения наличных 
расчетов и  отладки цифровых технологий налогового учета и  контроля. 
Удивительно ли то, что в те же годы сектор реагировал на эти изменения 
в  политике не  только снижением стартов, но  и  резким ростом выбытий 
из бизнеса?

Конечно, в основе эволюции государственной политики лежали инсти-
туциональные изменения. Превращению МСП в  «пятое колесо» в  телеге, 
от которого не ожидают существенного вклада в развитие высококонцен-
трированной и монополизированной полугосударственными структурами 
экономики, сильно способствовала цепочка институциональных ловушек 
(Полтерович, 1999; Полтерович, 2001), т. е. ситуаций, когда государство, ре-
агируя на  накопившиеся проблемы, предлагает решения, которые в  итоге 
приводят к возникновению новых устойчивых институциональных дисба-
лансов и, в конечном счете, к негативным изменениям социально-экономи-
ческой и политической системы. К числу таких институциональных лову-
шек следует отнести формирование в результате приватизации не откры-
той конкурентной рыночной среды, а системы «приятельского капитализ-
ма» на основе «захвата государства» группой представителей крупнейшего 
частного бизнеса (середина 1990-х гг.); усиление не рыночной конкуренции, 
а рентных начал, и стремительное огосударствление крупного бизнеса под 
влиянием бума нефтяных и газовых рынков (2000–2007 гг.) и, как следствие, 
возникновение «ловушки средних доходов», когда в силу неуклонного рас-
ширения госсектора и бюджетной сферы и роста в них заработных плат для 
многих потенциальных предпринимателей более выгодным становится на-
емный труд в качестве чиновника или госслужащего (см. табл. 3). 

Характерно, что сами предприниматели определенным образом ос-
мысливают свою роль в  сформировавшейся социально-экономической 
системе, о  чем говорят высказывания некоторых информантов недавнего 
исследования ФОМ: «Мы для них мелкие пешки», «помощь оказывается 
мега-компаниям», а  малый бизнес  – это слишком «мелкие проблемы для 
правительства». «Они смотрят глобально», в основном в сторону системо-
образующих предприятий, крупных налогоплательщиков. «10 миллионов 
человек по  стране из  100 с  лишним миллионов трудоспособных, которые 
связаны с малым бизнесом и предпринимательством, – для государства они 
абсолютно незаметны, неразличимы, мы даже не периферия с точки зрения 
чиновников» (Екатеринбург, авторские экскурсии). «Вся поддержка, кото-
рая оказывалась, о которой я читал, и не только в коронавирус, а в принци-
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пе, – это крупные сети. Всякие “Магниты”, ну, вот условно, там, “Пятерочки”, 
вот, ну, им  помогают, видимо, потому что политика. Экономическое раз-
витие все-таки направлено на централизацию и укрепление нынешних су-
ществующих фаворитов» (Новосибирск, тор говля табаком, IQOS)2. На этом 
фоне формируется и укореняется недоверие малого бизнеса к государству 
и его «программам» и «политикам». 

В контексте отмеченных общих трендов в государственной политике ка-
сательно МСП лучше понятны как цели и инструменты, так и объективная 
ограниченность политики государства, которая получила свое воплощение 
в  двух программных документах: «Стратегии развития малого и  среднего 
предпринимательства в Российской Федерации» (2016) (далее – Стратегия) 
и  национальном проекте «Малое  и среднее  предпринимательство  и под-
держка индивидуальной предпринимательской инициативы» (2018). Ос-
новные целевые показатели Стратегии отражены в  Таблице 3.  Как видно, 
в основном они связаны с «валовыми» показателями сектора, а также с не-
которыми ключевыми инструментами (вовлечение МСП в госзакупки, экс-
портная деятельность и кредитная поддержка).

Таблица 3
 Цели «Стратегии развития МСП в РФ» до 2030 г.

Показатель
Год 2015 2018 2030

Оборот МСП, в % к 2014 г. 98 118 250

Доля занятых в МСП в общем числе занятых, % 25,6 27,3 35

Минимальная доля участия МСП в госзакупках, % 18 25 25

Доля экспорта МСП в общем объеме экспорта из России, % 6,5 7 12

Доля кредитов МСП в общем кредитном портфеле 
юридических лиц, % 17,3 19 23

Количество МСП (включая ИП) на 1000 человек населения 39 40 46

Доля граждан, планирующих открыть свой бизнес в течение 
ближайших трех лет, %  6 7 12,5

Источник: Распоряжение Правительства Российской Федерации от 2 июня 2016 г. N 1083-р. URL: 
http://docs.cntd.ru/document/420359173 (дата обращения: 04.08.2020).

Реализация Стратегии столкнулась с рядом проблем, и по большинству 
параметров к 2018 г. расчетные цели достигнуты не были. Видимо, поэтому 
Правительство решило перезапустить процессы и  разработало вышеупо-
мянутый нацпроект. Целью его заявлено увеличение численности занятых 
в сфере МСП, включая индивидуальных предпринимателей3.

2 См.: u.fom.ru/mbiz-paket (дата обращения: 10.09.2020).
3 См., например: https://www.economy.gov.ru/material/directions/nacionalnyy_proekt_maloe_i_srednee_
predprinimatelstvo_i_podderzhka_individualnoy_predprinimatelskoy_iniciativy/ (дата обращения: 20.08.2020).
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В литературе уже есть оценки первых результатов данного нацпроекта 
(см. напр.: Антонова и др., 2020), но самый критический взгляд принадлежит 
Счетной палате РФ, которая в 2019 г. осуществила проверку его реализации. 
Во-первых, эксперты СП считают, что предлагаемые в рамках националь-
ного проекта МСП мероприятия (результаты) «не оказали существенного 
влияния на рост численности занятых в сфере МСП»4 в силу принципиаль-
ных дефектов самой концепции проекта, а также процедурных ловушек. 

Во-вторых, значительная часть предусмотренных национальным про-
ектом мероприятий в 2019 г. – при наличии на тот момент профицитного 
бюджета и куда более спокойной и предсказуемой экономической конъюн-
ктуры, чем в 2020 г., – не была профинансирована вообще или была про-
финансирована в минимальном объеме. При этом отмечены огромные дис-
пропорции в финансировании отдельных направлений, что, по сути, лиша-
ет предпринимаемые усилия комплексности. Так, в целом бюджетные ассиг-
нования на реализацию национального проекта по состоянию на 1 ноября 
2019 г. были исполнены на 62,6% (37 936,2 млн руб.), а расходы на предостав-
ление субсидий банкам по кредитам, выданным субъектам МСП по ставке 
8,5% в 2019 г., на 1 ноября 2019 г. составили 395,2 млн руб. (9,9% от утверж-
денных бюджетных ассигнований на указанные цели). Более того, по пяти 
направлениям, на реализацию которых было предусмотрено 5,3% расходов 
федерального бюджета касательно национального проекта в 2019 г., финан-
сирование вообще не было открыто. 

В-третьих, «Минэкономразвития России не выполнило поручение о раз-
работке методики отраслевой оценки влияния реализации мероприятий фе-
деральных проектов на численность занятых в МСП и вклад сектора МСП 
в ВВП»5. Это делает невозможным мониторинг эффективности. 

В-четвертых, дизайн нацпроекта таков, что ряд ключевых институтов – 
«Корпорация «МСП», АО «Банк МСП», российские кредитные организации 
и  другие юридические лица  – фактически не  отвечают за  достижение це-
левых показателей национального проекта (численность занятых в  сфере 
МСП, доля МСП в ВВП, доля экспорта субъектов МСП в несырьевом экс-
порте). Одновременно губернаторы, ответственные за достижение указан-
ных показателей и развитие МСП в регионах, не могут влиять на распреде-
ление субсидий и деятельность получателей ресурсов. 

Мы бы добавили к  числу принципиальных стратегических слабостей 
данного проекта неверное целеполагание: поскольку МСП является подси-
стемой более сложной макроэкономической и социальной системы, на его 
состояние, безусловно, влияет целый ряд факторов, заведомо лежащих 
за рамками соответствующего национального проекта. Поэтому как дости-
жение, так и недостижение валовых показателей (вроде численности МСП, 
доли занятых в секторе от общего числа занятых и проч.) может быть ре-
зультатом действия целого ряда гораздо более мощных по характеру свое-

4 См.: http://old.ach.gov.ru/activities/control/%D0%9C%D0%A1%D0%9F%202020-01-15%20[1].pdf (дата 
обращения: 20.08.2020).
5 См.: там же.
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го влияния на сектор МСП экстерналий. После «идеального шторма», раз-
вернувшегося в российской экономике с весны 2020 г. и опрокинувшего все 
предыдущие прогнозы и ожидания, это более чем очевидно. 

Коронавирус и его влияние на сектор МСП весной 2020 г.

В период шоковых изменений в экономике весной 2020 г. снижение коли-
чества субъектов МП и среднесписочной численности их работников (рис. 2) 
оказалось более глубоким, чем сезонный подъем, наблюдавшийся в эти ме-
сяцы в течение последних лет (рис. 1). Иначе говоря, негативные тенденции 
в секторе усугубились.

После устранения сезонной компоненты среднемесячное снижение коли-
чества субъектов составило более 2,5%, а численность работников сокращалась 
в среднем на 3,2% в месяц (рис. 2). Для подсектора малых предприятий (без 
микропредприятий), стабильно обеспечивавшего более 40% занятости в МСП, 
сокращение количества предприятий в среднем более чем на 5% ежемесячно 
сопровождалось сокращением среднесписочной численности на 10,3% в месяц. 
То есть МП в целом пострадали сильнее, чем средние предприятия.

Рисунок 2 
Динамика количества субъектов МП и численности 

занятых в МП в период «коронакризиса» в РФ 
(сезонность устранена, в % прироста, по данным на 1-е число месяца)

Источник: Расчеты авторов на основе данных ЕРМСП. URL: https://rmsp.nalog.ru/ (дата обращения: 
20.08.2020).
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Более всего от ограничительных мероприятий в период пандемии по-
страдал нарождающийся бизнес (рис. 3). Если в обычных условиях первое 
полугодие во всех субъектах РФ характеризуется оживлением предприни-
мательской инициативы и  ростом количества нарождающихся предпри-
ятий, то под влиянием карантинных мер, вопреки сезонному фактору, со-
кращение числа вновь созданных предприятий (в возрасте до трех месяцев) 
за первое полугодие 2020 г. превысило 19%, а в некоторых субъектах (Мо-
скве, Санкт-Петербурге, Красноярском крае, Тульской области) – 30% (рас-
четы авторов на основе данных ЕРМСП)6. 

В сравнительно благополучных до пандемии субъектах РФ (см.: Образ-
цова, Чепуренко, 2020) ухудшение ситуации в МСП происходило наиболее 
драматически. Так, например, в Москве, где, по данным Росстата и Росрее-
стра ФНС России, в секторе МСП сосредоточено около 30% московской за-
нятости, среднемесячное сокращение количества организаций – субъектов 
МП в период пандемии превышало 15,5%, количество микропредприятий 
уменьшалось на 6% в месяц, а численность их работников снижалась еже-
месячно на 3% по сравнению с тем же периодом прошлого года. В Москве 
количество нарождающихся фирм уже к  апрелю упало на  16%, а  к июлю 
падение показателя достигло 33% по сравнению, соответственно, с апрелем 
и июлем прошлого года. Это означает, на наш взгляд, что ситуация для МСП 
в большинстве субъектов РФ была настолько плоха, что пандемия и связан-
ные с ней шоки сказались на нем не столь уж существенно. 

Впрочем, опросы июня  – июля 2020  г. позволяют предположить, что 
реальный спад в секторе МСП оказался ниже весенних прогнозов экспер-
тов, более того, он довольно быстро отыгрывается. Так, согласно исследо-
ванию, проведенному банком «Точка», в  котором использовались данные 
300 тыс. компаний-клиентов по всей стране и данные ЕГРЮЛ, регистрация 
сезонных бизнесов в июне резко возросла, компенсируя провал в два пре-
дыдущих месяца. Если в апреле-мае 2020 г. по сравнению с аналогичным пе-
риодом 2019 г. регистраций в сезонных отраслях было в четыре раза мень-
ше, то в первый летний месяц ситуация начала выправляться: по данным 
ЕГРЮЛ, в  июне зарегистрировалось в  2,4 раза больше сезонных компа-
ний, чем в мае. Количество ликвидаций компаний в пандемию не выросло, 
а даже снизилось по сравнению с предыдущими годами. В апреле-мае 2020 г. 
ликвидаций было на 40% меньше, чем в марте 2020 г., и на 40% меньше, чем 
в аналогичном периоде прошлого года. В июне этот показатель немного вы-
рос, но ликвидаций все еще на 35% меньше, чем в марте. 

Общая выручка МСП вернулась к уровню марта 2020 г. даже в отрас-
лях, наиболее пострадавших от коронавируса. Отрасли, которых пандемия 
коснулась в меньшей степени, в последнюю неделю июня превысили дока-
рантинный уровень на 23%7. 

6 См.: URL: https://rmsp.nalog.ru/ (дата обращения: 04.08.2020).
7 См.: URL: https://smebanking.news/ru/29486-issledovanie-tochki-msb-rossii-vernulsya-k-dokarantinnomu-
urovnyu-po-vyruchke/?fb clid=IwAR2pAqyZ0gVCRXO1p5uIOJKZGJEz4u9ps1enzB7uHjNqJX4yvInYMLX5vn4 
(дата обращения: 04.08.2020).



83

Образцова О.И., Чепуренко А.Ю. ПОЛИТИКА В ОТНОШЕНИИ МСП В РФ: ОБНОВЛЕНИЕ ПОСЛЕ ПАНДЕМИИ?

В чем, в каких именно проявлениях выразилось негативное воздействие 
пандемии на  малый бизнес? Это важно знать, чтобы оценить целесообраз-
ность предпринятых государством мер поддержки. По данным бизнес-ом-
будсмена8, пандемия COVID-19 в России затронула порядка 4,17 млн компа-
ний и ИП от общего числа 6,05 млн, т. е. до 67% МСП и крупных предпри-
ятий и ИП. По данным мониторинга «Мнение малого и среднего бизнеса 
о  мерах государственной поддержки в  период эпидемии коронавируса» 
(на 19.05.2020), ключевые трудности МСП на этапе развертывания кризи-
са – невозможность платить заработную плату (52,4%), оплачивать аренду 
и налог на имущество (42,8%). При этом большинство компаний не сокра-
тили сотрудников, но  снизили ФОТ (60,88%) и  отправили сотрудников 
в отпуск за свой счет (57,6%). Поэтому, чтобы смягчить удар коронавирус-
ного шока, государству следовало в  первую очередь найти возможности 
прямо или косвенно поддержать МСП (и их работников!) в части форми-
рования фонда оплаты труда, а также как-то помочь с арендой и налогом 
на имущество. Несколько ниже мы посмотрим, как Правительство подо-
шло к решению этих задач.

Впрочем, предприниматели не были пассивными наблюдателями, но ста-
рались минимизировать последствия пандемии, в первую очередь, за счет со-
кращения или реструктуризации текущих издержек, поэтому самыми рас-
пространенными шагами по снижению операционных расходов названы 
договоры с контрагентами об отсрочках платежей (38%), соглашения с арен-
додателями об отсрочке выплат (38%) и снижении размера арендных выплат 
(35%), отмечено в упомянутом мониторинге.

Как представляется, во-первых, болевые точки оказались ожидаемыми: 
в период резкого сокращения спроса у не имеющего, как правило, мощной 
финансовой подушки малого бизнеса в первую очередь возникает пробле-
ма с выплатой текущих условно постоянных расходов – заработной платой, 
арендными и некоторыми налоговыми платежами. А для других (типа нало-
га на прибыль) просто исчезает налоговая база. Во-вторых, государственная 
политика, чтобы быть эффективной, должна идти в направлении поддерж-
ки (гарантиями, льготами, иными инструментами) тех стратегий выжива-
ния, которые были выработаны самим малым бизнесом. Насколько реакция 
российского правительства оказалась в этом смысле адекватна ситуации?

Реакция российского государства на пандемию и шоковые 
изменения в секторе МСП весной 2020 г.

Уже в марте 2020 г. Правительством Российской Федерации был раз-
работан первый план первоочередных мероприятий по обеспечению устой-
чивого развития экономики в условиях ухудшения ситуации в связи с рас-
пространением новой коронавирусной инфекции (N 2182п-П13). Примерно 
через месяц, с учетом накопленной информации, был одобрен План допол-

8 См.: Доклад бизнес-омбудсмена Президенту РФ за 2020 г. URL: http://doklad.ombudsmanbiz.ru/2020/7.pdf 
(дата обращения: 04.08.2020).
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нительных мероприятий (действий) по обеспечению устойчивого развития 
экономики в  условиях ухудшения ситуации в  связи с  распространением 
новой коронавирусной инфекции. Назовем меры, анонсированные в этих 
документах, первым и вторым пакетами поддержки МСП.

Согласно правительственному плану, МСП из «наиболее пострадавших 
отраслей» может рассчитывать на отсрочку арендных и налоговых плате-
жей, за исключением НДС. Кроме того, был введен мораторий на банкрот-
ство таких компаний, а банками запущена программа по выдаче кредитов 
под 0% на зарплату сотрудникам. Также МСП в заявительном порядке мо-
гут получить субсидии – в размере МРОТ по 12 130 руб. в месяц при сохра-
нении не менее 90% работников к 1 апреля 2020 г. 

Воспользоваться этими мерами поддержки удалось далеко не всем даже 
из  так называемых наиболее пострадавших отраслей. Так, согласно уже 
упомянутому докладу бизнес-омбудсмена Президенту РФ, мерами государ-
ственной поддержки в условиях пандемии коронавируса воспользовались 
всего 10% российских компаний9. 

По уже понятным причинам, из предложенного пакета мер спросом 
пользуются в  основном гранты на  выплату заработных плат. Около 78% 
из тех, на кого распространяются меры поддержки, обращались за ней или 
видят в этом необходимость. Но при получении мер поддержки включают-
ся «бюрократические фильтры», в результате эту поддержку удалось полу-
чить 54% из числа обратившихся. 

Льготные беспроцентные кредиты на выплату зарплат запрашивали или 
собирались запросить 51% опрошенных. Однако 74% из них столкнулись с от-
казами банков при их оформлении. Владельцы тех МСП, чья деятельность 
не  входит в  перечень наиболее пострадавших отраслей, самыми необходи-
мыми мерами поддержки назвали субсидии, списание налогов и получение 
кредитов на льготных условиях, отмечено в том же опросе ОНФ и «Опоры 
России».

Таким образом, с одной стороны, государство в целом довольно опера-
тивно отреагировало на наиболее острые проблемы сектора – выплата за-
работной платы, арендных и части налоговых платежей. С другой стороны, 
реакция эта была селективной («наиболее пострадавшие» отрасли), недо-
статочной по  размеру (субсидии на  выплату заработной платы в  размере 
МРОТ, конечно, недостаточны, поскольку покрывают лишь незначитель-
ную часть фонда оплаты труда, а  кроме того, мало кому из  МСП удалось 
на 1 апреля сохранить 90% наемного персонала), а в части налоговых по-
слаблений – исключающей наиболее хорошо собираемый и легко админи-
стрируемый НДС. Если добавить к этому традиционную российскую бюро-
кратическую волокиту, то ничего удивительного нет в том, что как положи-
тельные или скорее положительные рассматривали эти меры федеральных 
властей лишь 27,8% респондентов, тогда как отрицательными или скорее 
отрицательными они воспринимаются 55,8% из них10.

9 См.: URL: http://doklad.ombudsmanbiz.ru/2020/7.pdf (дата обращения: 04.08.2020).
10 См.: там же.



85

Образцова О.И., Чепуренко А.Ю. ПОЛИТИКА В ОТНОШЕНИИ МСП В РФ: ОБНОВЛЕНИЕ ПОСЛЕ ПАНДЕМИИ?

В этих условиях в конце мая 2020 г. Правительством был представлен 
третий пакет, являющийся частью «Общенационального плана действий, 
обеспечивающих восстановление занятости и доходов населения, рост эко-
номики и долгосрочные структурные изменения»11, который предполагает 
три стадии, от адаптации до восстановления и активного роста, до конца 
2021 г.12. План интегрировал апрельско-майские мероприятия по поддержке 
МСП. Но появились и дополнительные меры и механизмы: 
–  установление условий налогообложения для МСП, утративших право 

на применение специальных налоговых режимов, предусматривающих 
плавное увеличение фискальной нагрузки на общей системе налогоо-
бложения, в том числе при уплате НДС;

–  снижение страховых взносов для всех субъектов МСП с  30% до  15% 
в отношении заработной платы работников в части превышения вели-
чины минимального размера оплаты труда;

–  уменьшение сумм налога, уплачиваемого индивидуальными предпри-
нимателями, применяющими патентную систему налогообложения, 
на суммы страховых взносов, в том числе уплачиваемых в фиксиро-
ванном размере, а также с выплат работникам;

–  расширение перечня видов деятельности, в отношении которых при-
меняется патентная система налогообложения; 

–  отказ от индексации на 2021 г. страховых взносов, уплачиваемых инди-
видуальными предпринимателями в фиксированном размере;

–  упрощение доступа для самозанятых к участию в госзакупках по упро-
щенной схеме; 

–  предоставление права субъектам РФ, на территории которых реализу-
ется эксперимент по применению налога на профессиональный доход, 
снижать его ставку для разных видов деятельности;

–  внедрение информационной системы «УСН-онлайн» для аналитиче-
ского учета доходов без представления налоговой декларации субъек-
тами МСП, применяющими УСН, при применении ими ККТ;

–  обеспечение возможности обмена данными между субъектами МСП 
и банками в электронной форме Единого портала государственных услуг;

–  обеспечение доступа ко всему спектру мер поддержки для МСП через 
единую цифровую платформу в режиме «одного окна»;

–  внедрение механизмов поддержки на  основе скоринга базы данных 
о субъектах МСП в рамках цифровой платформы.
Представляется, что третий пакет частично учел ошибки и ограничен-

ность системы мер и  механизмов, предложенных в  марте-апреле (в  части 
расширения списка отраслей, допущенных до получения помощи, сниже-
ния страховых платежей, а также усиления помощи индивидуальным пред-

11 См.: URL: https://www.rbc.ru/economics/02/06/2020/5ed636189a7947e07131de11 (дата обращения: 
04.08.2020).
12 Подробнее см.: URL: https://www.rbc.ru/economics/02/06/2020/5ed636189a7947e07131de11?utm_
source=yxnews&utm_medium=desktop&utm_referrer=https%3A%2F%2Fyandex.ru%2Fnews (дата обра-
щения: 04.08.2020).
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принимателям и самозанятым и сокращения издержек администрирования 
бизнеса за  счет цифровизации взаимодействий с  госорганами). При этом 
на момент формулирования третьего пакета у Правительства уже была 
возможность соотнести предлагаемые действия с той обширной и разноо-
бразной практикой, которая существует в других странах. Согласно обзору 
ОЭСР, к весне 2020 г. в большинстве затронутых пандемией экономик сло-
жилась система мер экстренной поддержки МСП, включающая в себя четы-
ре основных направления:
–  поддержка занятости в секторе МСП (частичные увольнения, субсидии 

на выплату заработной платы, поддержка самозанятости);
–  отсрочки (по налогу на доходы, по НДС, по взносам в социальные 

и пенсионные фонды, аренда/коммунальные услуги/местные налоги, 
мораторий на выплату задолженностей);

–  финансовые инструменты поддержки (гарантии по займам, прямые зай-
мы МСП, гранты и субсидии);

–  структурную политику (помощь в освоении новых рынков, дистанци-
онная занятость/цифровизация, содействие инновациям, переобуче-
ние и повышение квалификации)13.
Между тем, в новом пакете мер российского правительства не оказа-

лось мер по содействию частичному высвобождению работников, отсрочек 
по уплате НДС, мер по отсрочке уплаты коммунальных услуг, выплат МСП 
грантов и субсидий, а также почти полностью отсутствовали меры струк-
турной политики. 

Однако дело не только в наборе мер, но и в степени их адекватности 
глубине проблем и доступности для потенциальных бенефициаров. Панде-
мия ввергла экономику и население в необычную ситуацию. Ее отличием яв-
ляется, во-первых, то, что причины резкого одновременного схлопывания 
спроса и предложения лежат за пределами собственно экономики. К тому 
же  рассыпались технологические цепочки и  цепочки поставок. Соответ-
ственно, при таком «идеальном шторме» следует применять меры, которые 
одновременно содействуют как спросу, так и предложению, и помогать вос-
станавливать нарушенные хозяйственные связи. 

Как представляется, предложенные российским государством меры 
не вполне учитывали особенности коронавирусного шока. В результате 
на конец лета 2020 г. картина доступности и востребованности господдерж-
ки со стороны МСП почти не изменилась по сравнению с данными на конец 
мая. По данным исследования Райффайзенбанка на начало сентября, лишь 
20% предпринимателей смогли стать бенефициарами федеральных или ре-
гиональных программ поддержки МСП, тогда как 30% не смогли этого сде-
лать: либо не подходили по параметрам, либо работали в отрасли, не вклю-
ченной в перечень пострадавших. Но половина субъектов МСП просто 
не обращалась за господдержкой14.

13 См.: URL: https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/coronavirus-covid-19-sme-policy-responses-
04440101/#tablegrp-d1e3211 (дата обращения: 20.08.2020).
14 См.: https://www.raiff eisen.ru/business/promo/news/158050/ (дата обращения: 10.09.2020).



87

Образцова О.И., Чепуренко А.Ю. ПОЛИТИКА В ОТНОШЕНИИ МСП В РФ: ОБНОВЛЕНИЕ ПОСЛЕ ПАНДЕМИИ?

В чем дело, почему 80% субъектов МСП либо не смогли, либо не захоте-
ли получить господдержку в условиях пандемии? По-видимому, дело в огра-
ниченности предложенного государством набора мер и жесткого фильтра 
на входе в систему. Прежде всего, необходима была гораздо более широкая 
программа субсидирования фонда заработной платы всем субъектам МСП, 
безотносительно вида их деятельности, причем в размерах, составляющих 
не менее 60% средней заработной платы в регионе, а не в размере МРОТ. 
Такая мера поддержала бы и малый бизнес, и его работников, которые явля-
ются покупателями широкого спектра товаров и услуг. 

Во-вторых, правильнее было бы  не предоставлять отсрочку по  уплате 
налогов и выплате кредитов (в условиях глубокой и затяжной рецессии от-
срочка не является решением проблемы), а реструктурировать и/или прога-
рантировать выплаты кредитов МСП, а возможно – и гарантировать владель-
цам недвижимости оплату аренды со стороны субъектов МСП после выхода 
из рецессии. Можно было бы возложить соответствующие функции на Кор-
порацию развития малого предпринимательства, с последующей докапита-
лизацией, если необходимо, из средств целевого облигационного займа. 

Далее, поскольку одной из важнейших проблем российского малого 
бизнеса являются по-прежнему высокие административные барьеры, сле-
довало бы ускоренно «гильотинировать» не только советское нормативно-
правовое наследие, но и всю действующую систему контрольно-разреши-
тельной деятельности и  быстрее вводить риск-ориентированный подход. 
Предоставить МСП субсидии по  страхованию рисков, например, через 
Корпорацию малого и среднего предпринимательства. К сожалению, в ча-
сти внедрения регуляторной гильотины в связи с ожесточенным сопротив-
лением влиятельных органов исполнительной власти наблюдается застой.

Заключение. О возможных изменениях в дизайне 
политики в отношении МСП после пандемии 

В данной статье мы показали, что, с точки зрения данных бизнес-демо-
графии, сектор МСП в России находился в состоянии длительной стагнации 
как минимум с 2011 г., а с 2016 г. вступил в период сокращения популяции. 
Во-вторых, мы постарались объяснить, как этому способствовало измене-
ние политики государства в отношении МСП – в контексте общих институ-
циональных изменений в стране. На этом фоне пандемия и меры локдауна, 
с одной стороны, только усугубили положение малого бизнеса, а с другой 
стороны, во  многих регионах и  отраслях падение оказалось сравнитель-
но небольшим – поскольку дно уже было достигнуто до этого. В-третьих, 
меры, предпринятые государством в период пандемии, оказались частично 
полезными, но  могли бы  быть гораздо более эффективными, если бы  бо-
лее точно соответствовали запросам самих малых предприятий и не были 
бы столь избирательными по охвату. 

Как представляется, крайне скромные результаты проводившейся до сих 
пор политики, как и шоковые изменения в секторе МСП, не оставляют иных 
шансов – после окончания пандемии правительству придется поменять кон-
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цепцию политики в отношении МСП, поскольку очевидно, что цели Стра-
тегии и национального проекта нереалистичны и в обозримой перспективе 
недостижимы. Уже в июне 2020 г. после серии совещаний и круглых столов 
в Совете Федерации были сформулированы предложения по актуализации 
Стратегии до октября 2020 г. При этом предусматривается создание Прави-
тельственного проектного офиса по  актуализации Стратегии, включение 
в  работу общественных организаций, бизнес-сообществ, граждан, эксперт-
ного и научного сообщества, федеральных органов исполнительной и законо-
дательной власти, контролирующих структур, институтов развития, предста-
вителей субъектов РФ, включая высших должностных лиц и представителей 
региональных команд. Предполагается реконфигурация системы институ-
тов поддержки  – создание единого института развития предприниматель-
ства (или связанной экосистемы институтов развития), консолидирующего 
функционал ранее созданных отраслевых, специализированных институтов 
развития и  подведомственных фондов и  структур, обеспечивающих и  реа-
лизующих меры поддержки для предпринимателей, а также ликвидация тех 
институтов развития, структур и фондов, функционал которых потерял акту-
альность, стратегическую значимость и эффективность. 

Из конкретных идей, которые, судя по всему, являются предметом кон-
сенсуса элит, следует упомянуть разработку концепции «Государство для 
бизнеса» и «Цифрового паспорта предпринимателя». Соответственно, упор 
будет сделан на  цифровизацию  – доработку и  синхронизацию действую-
щих информационных систем, включая оцифровку плана Правительства 
«Трансформация делового климата», а  также многоуровневый сбор и  ин-
теллектуальную обработку инициатив в  рамках «Национальной предпри-
нимательской инициативы 2.0».

Но будут ли при этом пересмотрены концептуальные подходы? Пред-
ставляется, что на скорое изменение сложившейся модели взаимоотноше-
ний между государством и малым бизнесом сегодня рассчитывать не при-
ходится. Малый бизнес будет по-прежнему рассматриваться не как основ-
ной субъект конкурентной рыночной экономики, а  как «обслуживающее 
звено», задача которого – временно абсорбировать излишнюю для госсек-
тора и крупных предприятий рабочую силу (отсюда – явный тренд послед-
него времени на повышение внимания к самозанятости и индивидуальному 
предпринимательству). Но даже при таком подходе возможны определен-
ные развилки и подвижки.

Развилка первая: централизованная политика – децентрализация задач 
и полномочий в сфере поддержки МСП. Как представляется, в том числе 
и  в контексте преодоления пандемии, руководство России может сделать 
определенные выводы и  предпринять шаги в  направлении децентрализа-
ции, исходя из локального характера влияния МСП на экономические про-
цессы. Регионализация политики поддержки МСП должна привести к переос-
мыслению функционала институтов развития, таких как Корпорация мало-
го и среднего предпринимательства, и перенацеливанию их на превращение 
в  кредиторов последней инстанции, агентов по  экспертизе и  размещению 
займов и облигаций региональных институтов развития и поддержки МСП.
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Далее, «регионализация» должна привести к пониманию своеобразия 
и различия условий для развития предпринимательства и малого бизне-
са в разных субъектах РФ, что должно побудить как федеральный центр, 
так и региональные власти задуматься о выработке различных наборов 
средств и методов политики, адаптированных для разных типов регионов 
и региональных экосистем предпринимательства (см.: Образцова и Попов-
ская, 2017; Баринова и  др., 2018; Земцов и  Бабурин, 2019). То, что подхо-
дит для поддержки предпринимательской активности в постиндустриаль-
ном мегаполисе, не обязательно сработает в промышленном или аграрном 
регионе с низкой плотностью населения и иным набором возможностей 
и  ограничений, и  наоборот. Более того, с  учетом разной структуры пред-
принимательской популяции, в одних регионах могут оказаться эффектив-
ными меры «втягивания» населения в  предпринимательскую активность, 
тогда как в других придется скорее «подталкивать» его к предприниматель-
скому старту (см.: Образцова, Чепуренко, 2020). Возможная развилка за-
ключается в том, что либо федеральный центр может сформулировать не-
сколько базовых моделей политики для регионов разного типа и «внедрять» 
их с помощью софинансирования мер и шагов региональных властей, либо 
сами субъекты РФ будут формировать свои, соответствующие местным ус-
ловиям и возможностям, подходы к поддержке МСП. Как представляется, 
первый вариант – с учетом традиций и инерции системы государственного 
управления – более реален.

Кроме того, в силу появления дополнительных возможностей для мо-
ниторинга и  анализа результатов осуществления политики под влиянием 
цифровизации возможны разные варианты ее  дизайна. Либо произой-
дет переход к  более точному формулированию ожидаемых результатов  – 
не  в  терминах количества МСП и  численности занятых в  нем, а  в долях 
охвата целевых групп соответствующими мероприятиями и через форму-
лирование ожидаемых финансово-экономических показателей получателей 
поддержки в сравнении с аналогичными показателями по сектору в целом 
(см.: Storey, 2002), либо возобладает прежняя концепция формулировки це-
лей исходя из валовых показателей сектора МСП.

Наконец, в рамках перехода к проектному подходу мог бы быть реали-
зован принцип выделения отдельных проектов и создания на основе аут-
сорсинга конкуренции между различными агентами, управляющими проек-
тами по содействию МСП, не обязательно являющимися госучреждениями 
или корпорациями, за получение в управление некоторых проектов по со-
действию МСП, причем не только на региональном, но и на федеральном 
уровне. Как представляется, соревновательность и  контроль со  стороны 
объединений бизнеса в сочетании с хорошо фокусированными, а не вало-
выми показателями эффективности могут дать на выходе более выражен-
ный эффект при меньших расходах бюджетных средств. Опять-таки, в силу 
сложившихся традиций и  нежелания соответствующих государственных 
институтов расстаться с  финансовыми потоками, скорее всего конфликт 
интересов будет воспроизводиться в данной подсистеме государственного 
управления и дальше.
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Abstract
Th e situation of small and medium-sized enterprises (SMEs) in the Russian Federa-

tion during the COVID-19 pandemic and the resulting restrictive measures introduced 
by  the state are analyzed in  the context of  the long-term dynamics of  the sector and 
changes in public policy towards SMEs over the last two decades. Based on the analysis 
of offi  cial statistics and business demographics in 2005–2020, it  is revealed that unfa-
vorable trend – fi rst of all, a decline in business start ups and an increase in fi rms’ shut-
downs – in the sector had developed already before the crisis of 2008 and further it con-
tinued to  progress. Th e main factors for such negative dynamics have been analyzed 
by the authors both in Russia as a whole and in diff erent groups of regions. Th e study 
shows that negative developments of the SME in the country should be understood in the 
context of negative socio-economic changes infl uenced by a series of established institu-
tional traps which occurred during the systemic transition and the limited eff ectiveness 
of the measures applied to support SMEs. 
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An analysis of  the feasibility and effi  ciency of  the urgent state support measures 
of small business under the CIVID-19 has been carried out. In conclusion, the authors 
draw practical recommendations on the principles of reloading the public policy toward 
SME which should be formed in future aft er the pandemic, as well as indicate possible 
junctions in their implementation.
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ПЕРСПЕКТИВЫ ПРАВОВОГО 
РЕГУЛИРОВАНИЯ1

Талапина Э.В.2

Аннотация
Предметом исследования являются общественные отношения в области 

цифрового государственного управления, а именно возможности применения в го-
сударственном управлении цифровой технологии блокчейна. Исследование име-
ет целью выявить направления нормативного регулирования государственного 
управления для создания правовых условий применению технологии блокчейна 
органами государственной власти. В его основу легли работы зарубежных и россий-
ских авторов в  области государственного управления, а  также стратегические 
правовые акты. Главным препятствием к  внедрению блокчейна в  государствен-
ном управлении называется противоречие между вертикально выстроенным го-
сударственным управлением и децентрализованной природой блокчейна. Помимо 
этого, в статье описаны сходства технологии блокчейна и нового государствен-
ного управления, определены типы государственных функций, при осуществлении 
которых блокчейн может оказаться наиболее эффективным. 

Сформулированные в  литературе выводы относительно предпочтения госу-
дарством закрытых блокчейнов, позволяющих сохранять контроль за осуществля-
емыми транзакциями, спроецированы посредством метода аналогии на  область 
правового обеспечения государственного управления. Распространение полученных 
в науке государственного управления результатов на правовую сферу позволило рас-
крыть конкретные проблемы, которые требуют обновленного в связи с блокчейном 
правового регулирования в рамках законодательства о государственном управлении. 
Комплексное правовое регулирование затронет как состав и порядок осуществле-
ния государственных функций, так и институциональные основы государственного 
управления. В отдельной проработке нуждается порядок разрешения возникающих 
споров. Задача усложняется отсутствием в России системного нормативного ре-
гулирования процесса государственного управления. В результате исследования 

1 Статья подготовлена в рамках выполнения научно-исследовательской работы государственного 
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выявлены ключевые направления нормативного реформирования в области государ-
ственного управления, допускающего применение технологии блокчейна, даны пред-
ложения по  совершенствованию законодательства. Предложенные выводы могут 
использоваться в  ходе нормативной коррекции в  рамках национального проекта 
«Цифровая экономика».

Ключевые слова: блокчейн; цифровизация; государственный сектор; управ-
ление; право; законодательство.

Преодоление таких традиционных управленческих проблем, как корруп-
ция, недостаточная прозрачность, длительные сроки реагирования свя-

зываются в последнее время с технологией блокчейна, нашедшей успешное 
применение в  бизнес-проектах. Прозрачность принятия управленческих 
решений, повышение надежности хранения кумулируемых государством 
данных являются несомненным условием укрепления доверия граждан 
к государственной системе, которого сегодня так не хватает. Взять, к при-
меру, хроники реагирования российской власти на пандемию коронавиру-
са и недоверие общества к официальной статистике заболевших Сovid-19 
и смертности от этого вируса. Цифры, представленные общественности, за-
ставили усомниться в их достоверности, и подвигли экспертов на сопостав-
ление их со сведениями загсов, соотношением общего количества умерших 
и  зарегистрированных жертв среди медицинского персонала, к  использо-
ванию искусственного интеллекта для анализа данных и т.п. Если бы сбор 
таких медицинских данных осуществлялся на базе блокчейна, обеспечи-
вающего достоверность и неизменность записей, ситуация была бы иной. 
Для того чтобы данная технология стала применяться, следует, прежде все-
го, определить, насколько она необходима государству. 

Блокчейн и его возможности: краткий анализ

Технологию распределенного реестра можно считать уже неплохо из-
ученной. Этот способ распределенного хранения и обмена данными испытан 
в частном секторе, что позволило выделить основные характеристики и си-
стематизировать ожидания. Среди известных технологий распределенного 
реестра (Tangle, Hashgrapf, TraceChain) именно блокчейн на сегодня – самая 
апробированная и распространенная, в этой связи нередко данные термины 
отождествляются. Успешность решения бизнесом организационных проблем 
при помощи блокчейна в мировой практике подтолкнула государство к соот-
ветствующим экспериментам в области государственного управления. 

Относительно значения технологии блокчейна для государства и  го-
сударственного управления в  научной литературе наблюдается широкий 
диапазон мнений. Помимо реалистичных оценок существует также пози-
ция о  едва ли  не замене государства блокчейном: поскольку транзакции, 
осуществляемые непосредственно государственными органами, могут со-
вершаться посредством блокчейна, работающего на платформах, поддержи-
ваемых государством, получается, что данные функции могут выполняться 
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и без участия государства (Ølnes et al., 2017, с. 358). Можно встретить и бо-
лее категоричные прогнозы о  низведении государства до  автоматических 
технических функций по обслуживанию населения.

Насколько такие предположения верны? Действительно, к преимуще-
ствам блокчейна относят прозрачность, доверие, высокую скорость тран-
закций, что, казалось бы, отвечает решению традиционных управленческих 
проблем (в частности, малодинамичной бюрократии и коррупции). В одном 
из первых исследований, посвященных технологиям распределенного рее-
стра, отмечена большая роль общего реестра в «унификации» совместно-
го источника справочных данных (государственные органы по всей стране 
будут работать с одинаковой достоверной информацией), что снижает ве-
роятность несоответствий (Distributed Ledger Technologies, 2017). Новая ин-
формация синхронизируется на компьютерах всех пользователей непосред-
ственно после любого внесения изменений в данную базу. Таким образом, 
отпадает необходимость в наличии центрального депозитария, в функции 
которого входит хранение базы данных, поддержание ее актуальности, за-
щита от атак, поскольку потеря базы на одном и даже нескольких компью-
терах никак не повлияет на сохранность информации: такие же копии хра-
нятся у других пользователей. А если этих виртуальных хранилищ тысячи, 
миллионы или десятки миллионов, то  такую базу данных можно считать 
относительно неуязвимой (Антонян, Аминов, 2019, с. 167–177).

Но возможно ли применить подобный «классический» блокчейн в го-
сударственном управлении? Дело в том, что изначальное понимание децен-
трализованного реестра как открытой системы, в  которой не  существует 
централизованного контроля, мало соответствует государственным зада-
чам, значимым в масштабе всей страны. Если перевести государственные 
услуги на полностью децентрализованный блокчейн (как биткоин), реали-
зация этой государственной функции подвергается мало прогнозируемым 
рискам с  весьма значительными последствиями  – в  случае технического 
срыва, к  примеру. Это поставит под угрозу и  реализацию прав граждан, 
и  национальную безопасность. Именно поэтому большинство исследова-
телей склоняется к  варианту адаптации к  государственным нуждам кон-
тролируемых блокчейнов (закрытых), которые позволяют оставить за госу-
дарственным органом контроль за  функционированием системы, а  также 
возможность при необходимости вмешиваться. Например, об этой модели 
говорится в отношении популярного предложения перевести на блокчейн 
регистрацию недвижимости: при таком подходе ЕГРН останется в ведении 
Росреестра как электронная база (с условием, что в качестве правооблада-
телей фигурируют те лица, которые в распределенном реестре являются по-
следними зарегистрировавшими транзакцию) (Бевзенко, 2018, с. 128–132). 

Получается, что с  технической точки зрения способы использования 
распределенных реестров в частном секторе и для нужд государства не от-
личаются, а вот цели в каждом случае будут разными. Так, если изначальный 
блокчейн (открытый) как нельзя лучше отвечал запросам бизнеса на под-
контрольность и прозрачность транзакций (со стороны участников), то для 
выполнения государственных функций почти всегда требуется идентифи-
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кация участников, контроль за достоверностью данных, проверка и вали-
дация этих данных со стороны какого-либо государственного органа. По-
мимо этого, если сеть будет ограничена несколькими узлами, выигрывает 
и скорость передачи данных, и общий уровень доверия к системе. А такие 
возможности содержит только закрытый (или консорциумный, эксклюзив-
ный) блокчейн. 

Однако подобные модели блокчейна минимизируют его изначально де-
кларированные преимущества децентрализации, ведь они могут быть ор-
ганизованы «внутри государства», практически без делегирования каких-
либо функций в  частный сектор и  разгрузки сектора публичного (к  чему 
стремится децентрализация). А это значит, что закрытый блокчейн стано-
вится дорогой альтернативой нереволюционного характера традиционному 
государственному управлению. 

Кроме того, в случае с применением технологии блокчейна в государ-
ственном управлении его качественные характеристики будут не так ценны 
и востребованы, как в частном секторе. Например, одно из достоинств блок-
чейна – неизменность записей – не всегда удовлетворяет юристов, если речь 
идет, скажем, о государственной регистрации объекта. В частности, то обсто-
ятельство, что ошибки и неправильные сделки, когда-либо имевшие место, 
останутся записанными навсегда. Разумеется, есть возможность усовершен-
ствовать предполагаемую схему регистрации. Цивилисты рассчитывают, что 
принцип бесповоротности записи реестра (если лицо добровольно обрати-
лось к регистратору с заявлением о регистрации перехода либо обременения 
права, то недействительность сделки, во исполнение которой было подано за-
явление, не влечет за собой аннулирования записи реестра) не нарушит права 
третьих лиц, если у них будет возможность потребовать изменения записи 
в реестре в течение определенного времени (Бевзенко, 2018, с. 129). Нетрудно 
заметить, что в данном варианте бремя ответственности ложится на участни-
ков сделки (частных лиц). Есть другой вариант, представленный французским 
регулятором в области информации CNIL (Национальная комиссия по ин-
форматике и  свободам), который, не  концентрируясь на  уже совершенных 
записях, показывает потенциал блокчейна по реализации права на исправле-
ние и предполагает достаточно активное вмешательство участника блокчейна 
(которым может быть государственный орган). То, что изменить записанные 
в  блок данные невозможно, должно заставить ответственное за  обработку 
лицо включить обновленные данные в новый блок. Действительно, даже если 
первая сделка будет всегда появляться в блоке, последующая сделка может ан-
нулировать ее. Таким образом, к ошибочным данным, которые должны быть 
удалены, можно применить тот же вариант решения, как и в случае с запро-
сом на удаление персональных данных (CNIL, 2018).

Так или иначе, реализация права на исправление связывается с наличи-
ем «контролирующего» органа. Кроме того, даже частные контролирующие 
стороны, создавшие блокчейн, могут принять решение об изменении исто-
рии блокчейна: в качестве примера можно привести раскол в Ethereum BC 
в 2016 г. из-за расхождений во взглядах на то, как обращаться с серьезным 
хакерским проникновением (Ølnes et al., 2017, с. 356).
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Другое настораживающее юристов качество блокчейна – анонимность. 
Собственно, именно анонимность транзакций с биткоином лежит в основе 
его длительного официального неприятия и даже противодействия со сто-
роны государства. Но данное опасение во многом потеряло свою актуаль-
ность, ведь при массовой апробации технологии стало ясно, что блокчейн 
не так уж анонимен, как это было принято считать. Действительно, система 
блокчейнов служит виртуальной записью всех транзакций в сети, доступ-
ной для всех пользователей блокчейна. «Прозрачность» и общедоступность 
блокчейна означают, что любой пользователь, имеющий достаточный уро-
вень компьютерной грамотности, способен отслеживать цифровые следы 
анонимных трейдеров. Поскольку ведется полный учет всех транзакций, 
включая информацию о том, кто добавил данные или транзакции в блок-
чейн, то и в случае мошеннических данных можно установить, кто предо-
ставил эти данные. Согласно информации Комиссии ЕС, уже появился ряд 
частных фирм, которые специализируются на  деанонимизации биткоин-
транзакций (Левашенко, Ермохин, Кузьменков, 2019, с.  47). Поэтому ано-
нимность в блокчейне, и в отношении криптовалют в частности, – «не боль-
ше чем миф, поскольку большинство криптовалют оставляют цифровые 
следы и позволяют проследить транзакции» (Судец, 2019, с. 29). 

Таким образом, за определенный период накопился ряд решений, по-
зволяющих, в том числе, адаптировать технологию блокчейна к нуждам го-
сударственного управления. При этом основной тенденцией здесь является 
отказ от открытого блокчейна. Этот тип блокчейна можно назвать проблем-
ным для нашего законодательства и государственного управления, а также 
для устоявшегося понимания государственного суверенитета. Но  именно 
в силу данных причин лишь открытый блокчейн можно считать истинной 
инновацией, которая могла бы  поменять сложившуюся государственно-
правовую архитектуру. 

Блокчейн в государственных масштабах: 
замена государственному управлению?

Если посмотреть на блокчейн не с технологической, а с государственно-
управленческой точки зрения, то очевидно, что децентрализация активно 
перераспределяет ответственность за публичные задачи. Происходит отказ 
от централизованного управления в пользу исполнения публичных функ-
ций частными организациями, а  это уже приватизация публичных функ-
ций. К  примеру, лондонская компания Everledger на  базе блокчейна орга-
низовала реестр для сертификации бриллиантов и ведения истории сделок, 
сопряженных с ними. Компания регистрирует бриллианты в блокчейне, за-
писывая все их данные. По сути, государственные задачи контроля в дан-
ной области и борьбы с нарушениями перешли в частную сферу при помо-
щи технологического обеспечения.

К подобным изменениям должно быть готово и само общество, в осо-
бенности это касается России, где контроль и гарантии привыкли связывать 
исключительно с  государством. По  мнению отечественных экспертов, воз-
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можные риски ослабления регулятивных возможностей государства требуют 
более тщательной оценки эффектов от использования криптовалют и сопо-
ставления ее результатов с потенциальными масштабами реформирования 
государственной системы регулирования экономики (ЕАЭК, 2019, с. 15).

Подобные рассуждения выводят на новый уровень дискурса, а именно 
рассмотрение блокчейна не просто в качестве новой информационно-ком-
муникационной технологии, но и, что более существенно, как нового спо-
соба управления, который конкурирует с другими экономическими инсти-
туциями капитализма, такими как фирмы, рынки, сети, контракты и пра-
вительства (Davidson et al., 2016). И главный вопрос здесь – готово ли рос-
сийское государство к децентрализации и приватизации государственных 
функций?

Суть централизованного управления, которое мы привыкли наблю-
дать долгие годы, сводится к контролю за общим благом и коллективными 
правами. У  распределенных реестров задача совершенно противополож-
ная – распределение функций и ответственности. Умелое и гибкое управле-
ние и без технологий зачастую прибегает к децентрализации, «разгружая» 
властную вертикаль. Но  всегда ли  государственному управлению нужна 
децентрализация? Представляется убедительной позиция, согласно кото-
рой у технократического подхода к управлению есть пределы, и не всегда 
децентрализация становится лучшим выбором. Например, трудно опреде-
лять политику при помощи алгоритмов и двоичных кодов, ведь политика – 
это искусство, происходящее от этической сферы человеческого существа 
и принадлежащее ему исключительно как созданию, «обеспеченному созна-
нием и совестью» (ст. 1, Всеобщая декларация прав человека).

Часто программисты преувеличивают эффективность шифрования 
и кодов как политических инструментов, способных верифицировать и со-
единять отдельные решения без посредников. Мы разделяем мнение M. Атзо-
ри о том, что политика и управление намного больше, чем простое соединение 
голосов, хранение баз данных в синхронизации или предписание сделок через 
алгоритмы: возможность видеть мир во всей его сложности контекстно-зави-
сима, и это требует этического соизмерения, а также прямого человеческого 
участия. Не стоит также забывать, что сочувствие и совесть – незаменимые 
компоненты любого социального и политического взаимодействия, а инфор-
мационная эффективность и автоматизация – не окончательная цель чело-
веческих сообществ. Если заменить полностью политическое государство 
блокчейном, граждане могут больше не рассматривать себя как часть целого, 
потому что общее будет заменено несметным числом непосредственных дей-
ствий человека. По сути, это можно охарактеризовать как предполитическое 
состояние общества, где люди не являются гражданами (Atzori, 2016). 

В литературе также отмечается, что блокчейн создает угрозы государ-
ственному суверенитету. Это связано, во-первых, с геополитическими про-
блемами вокруг майнинга. Так, в Европе существуют опасения относитель-
но возможной дестабилизирующей роли Китая и  России, но  в  то же  вре-
мя блокчейн рассматривается как возможность перераспределения власти 
во всем мире, в частности, как шанс избавиться от доминирования США, 
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ведь нынешние интернет-гиганты не контролируют этот новый интернет-
протокол (см.: Assemblée nationale, 2018). 

Во-вторых, соревнование по  блокчейн-протоколам должно постепен-
но уступить место более конкурентной логике. Квази-монопольная цен-
трализация уже стала нормой в цифровой экономике. В каждой рыночной 
услуге появился свой доминирующий игрок – поисковые системы и элек-
тронная почта (Google), электронная торговля (Amazon), социальные сети 
(Facebook), мобильный интернет и продажа музыки (Apple), связь с водите-
лями такси (Uber), аренда жилья (Airbnb) и т.п. Возможно, именно блокчейн 
поможет реструктурировать различные отрасли и услуги. 

При этом на Западе подчеркивается технологический и политический 
тупик теоретической идеи о суверенных блокчейнах, которые не являются 
удовлетворительным ответом на  проблемы суверенитета. Действительно, 
открытый (публичный) блокчейн по определению является открытой, сво-
бодной от прав и использования, универсальной системой, в то время как 
«блокчейн суверенного государства» будет закрыт, с имеющимся разреше-
нием на доступ со стороны государственных органов. Но это не исключает 
более укрупненных вариантов. Франция, к примеру, выступает за разработ-
ку европейских блокчейнов, которые, не будучи суверенными, были бы соз-
даны на европейской земле, с уважением европейских политических, фило-
софских и моральных принципов, в особенности с точки зрения устойчивого 
развития и защиты персональных данных и потребителей. Отчасти с такой 
целью в 2018 г. в Европейском союзе была создана обсерватория блокчейна. 
В докладе рабочей группы «Франция – Стратегия «Вызовы блокчейна» под 
председательством Ж.  Толедано (Toledano, 2018) утверждается, что после 
периода бесконтактных экспериментов пришло время «выйти из песочни-
цы». Большинство игроков сегодня готовы к новому этапу, а именно к при-
нятию государством мер по созданию правовой основы и правил, которые 
позволяют полностью развивать эту новую технологию.

Так можно ли считать блокчейн заменой государственному управлению? 
Думается, нет. Приведем аргументы против замены управления блокчейном.

Во-первых, полный отказ от централизованного управления в пользу де-
централизованного ведет к отказу от контроля за общим благом и коллектив-
ными правами. Децентрализация через распределенные блокчейны главным 
образом означает приватизацию публичных функций, с преобразованием го-
сударственных служб и прав граждан в новый прибыльный частный бизнес. 
В этом смысле блокчейн – реальная угроза государству как таковому, и при 
таких условиях государство просто не станет его широко применять. 

Во-вторых, полная прозрачность, которую гарантирует блокчейн, может 
стать нежелательной, например, если речь идет о государственных поставках 
в условиях войн и политических конфликтов. То же самое относится к исполне-
нию бюджета (теоретически государственный бюджет можно перевести на рас-
пределенный реестр, но готово ли государство к такой степени прозрачности?).

В-третьих, завоеванные веками права граждан, гарантированные го-
сударством, ставятся под угрозу лишь тем, что частная самоуправляемая 
система даже не обязана ими руководствоваться. Гораздо разумнее ставить 
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задачу исследования новых политических и социальных параметров с це-
лью интегрирования применения прорывных технологий, в числе которых 
блокчейн, с правами граждан, равенством, социальной сплоченностью, то-
лерантностью и защитой государственного сектора (см.: Atzori, 2016).

Таким образом, децентрализация управления через открытые, распреде-
ленные блокчейны, как биткоин, представляет серьезные риски и недостатки, 
которые перевешивают преимущества. Основанное на блокчейне управление 
должно рассматриваться как организационная теория  – со  значительными 
техническими и управленческими преимуществами для рынков, частных ус-
луг, сообществ, но не как автономная политическая теория (там же).

Наконец, необходимо отметить и то, что введение блокчейна – доволь-
но затратное мероприятие. Блокчейн может оказаться неразумной тратой 
средств для государства, если пытаться его внедрять, например, для стратеги-
ческого планирования, но если речь идет преимущественно об исполнении, 
о контроле за движением средств, его потенциал способен принести пользу. 

Так, в России традиционно много проблем возникает в сфере ЖКХ, где 
не хватает прозрачности и ясности, зато много коррупции и нецелевых трат. 
Попытки централизовать эту систему принесли мало пользы3. Возможно, 
именно включение субъектов ЖКХ в прозрачную децентрализованную си-
стему позволит вывести на  свет все совершаемые транзакции. Очевидно, 
эта идея в  определенной мере учтена в  проекте дорожной карты Ростеха, 
которой предусмотрено внедрение распределенных реестров в маркировку 
товаров и сферу ЖКХ (в целом на развитие блокчейна в России до 2024 г. 
планировалось потратить 28,4 млрд руб.). Учитывая вышеизложенное, го-
сударству стоило бы присмотреться к блокчейну лишь в тех сферах, где тра-
диционное управление показывает слабую эффективность.

Блокчейн и теория управления: неплохо подготовленная почва

Волны административных реформ, начиная с 70-х гг. XX в., не были на-
прямую продиктованы технологиями. Их истоки – в эволюции теорий госу-
дарственного управления, «призывающих» привлечь к управлению частный 
сектор. Новый государственный менеджмент, сетевое государство, эффек-
тивное государство и другие концепции привели к разного рода новациям 
с разделением ответственности за публично значимые дела между государ-
ством, гражданским обществом и бизнесом, к развитию саморегулирова-
ния, мягкого права. С межгосударственными объединениями возникли но-
вые виды нормативных актов, а  масштабные приватизации (материальные 
и функциональные) поощрили передачу выполнения многих публичных 
задач в частный сектор. Глобализация обусловила синхронность реформ 
и в какой-то мере универсальность распространяемых техник. Соответствен-
но, Россия также была вовлечена в означенные процессы.

3 См. Федеральный закон от 21.07.2014 N 209-ФЗ «О государственной информационной системе 
жилищно-коммунального хозяйства» // Официальный интернет-портал правовой информации. 
URL: http://www.pravo.gov.ru (дата обращения: 22.07.2014).
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Многолетние практики реформирования государственного управления 
приготовили общество к восприятию цифровых технологий с их трансфор-
мирующим влиянием. Так, уже доцифровая концепция нового государствен-
ного управления подразумевала новые роли людей. Постепенно потребите-
ли услуг становятся их разработчиками, сопроизводителями и оценщиками. 
А государственным органам достается роль не единственного, а только одного 
из многих игроков. В этом процессе технологии рассматриваются скорее как 
обеспечительные инструменты для поддержки и  введения отдельных элек-
тронных этапов. Но более глубокое внедрение технологий в управленческий 
процесс претендует на куда более глобальные и концептуальные изменения. 

Сопоставление основных черт, характеризующих как новое государ-
ственное управление, так и  технологии блокчейна, приводит к  обнаруже-
нию очевидного сходства технологической стороны блокчейна и преоб-
разующей парадигмы нового государственного управления. На Рисунке 1 
представлены результаты сравнения элементов нового государственного 
управления (далее – НГУ) и блокчейна, проведенного австралийскими ис-
следователями (Brinkmann, Heine, 2019). Они считают полученный резуль-
тат предварительным и  нуждающимся в  дальнейшем подтверждении или 
корректировке в рамках эксперимента. Вывод о том, является ли соответ-
ствие достаточно высоким или низким, основывается на  дублировании 
содержания той или иной характеристики, а  также существующих связях 
(например, сети нового государственного управления основаны на децен-
трализации, следовательно, степень соответствия высока). 

Рисунок 1 
Сравнение НГУ и блокчейна 
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Источник: (Brinkmann, Heine, 2019).
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Основные результаты данного сравнения представлены с учетом их раз-
бивки по циклам государственного управления.

Во-первых, в рамках стратегической функции государства требует-
ся достаточно интенсивная правительственная координация, поскольку 
стратегия определяет не  только стратегические аспекты процесса оказа-
ния услуг (например, какая услуга входит в  сферу охвата), но  и  основы 
настройки технологии блокчейна (принятие решения об  использовании 
протокола или механизма достижения консенсуса). Несмотря на это, 
блокчейн способен охватить большинство этапов определения стратегии: 
он позволяет координировать процесс разработки стратегии оказания ус-
луг, поскольку обеспечивает механизмы обработки предложений, органи-
зованного обмена между различными участниками и процедуру голосова-
ния. При этом интенсивные переговоры, которые выступают характерной 
чертой любого стратегического процесса, не могут быть обеспечены блок-
чейном, так как они не  всегда следуют формальным процедурам. Кроме 
того, алгоритмами блокчейна вряд ли может быть распознано оппортуни-
стическое поведение. 

Во-вторых, в отношении элемента проектирования становится очевид-
ным, что совместное производство в полном объеме технически невозмож-
но, т. е. одновременное проектирование и потребление (в данном контек-
сте – «реализация») услуги не могут быть осуществлены, поскольку блок-
чейн по  определению требует предустановленных в  коде для функциони-
рования системы правил. Тем не менее технология блокчейна дает возмож-
ность использовать смарт-контракты для предоставления индивидуальных 
услуг. Однако, как и  в случае со  стратегическим элементом, интенсивные 
переговоры или обсуждения по разработке процесса оказания услуг, скорее 
всего, придется проводить вне цепочки.

В-третьих, элемент реализации ясно показывает, что выполнение зара-
нее установленных правил является основным преимуществом блокчейна. 
Смарт-контракты могут использоваться как локально, так и глобально для 
обеспечения прав и обязанностей граждан, бизнеса или государства. Пря-
мое участие государства также не является обязательным. Хотя отдельные 
виды услуг могут существовать изолированно друг от друга, одна из услуг 
может выступать в качестве связующего звена для координации иных услуг. 
Однако в  контексте нового государственного управления ключевое сооб-
ражение заключается в том, что совместное производство является добро-
вольным и  для граждан, и  для бизнеса. Сомнительно, что данная модель 
приемлема для услуг на основе технологии блокчейна, поскольку все зако-
дировано заранее.

И в-четвертых, в целях проведения мониторинга и оценки сбор данных 
государственными служащими может легко осуществляться из блокчейна. 
Устанавливаемые правила также обеспечивают доступность необходимых 
государственному служащему данных и  оказывают содействие в  оценке 
ожидаемых результатов фактическим. 

Таким образом, становится очевидным, что чем формальнее деятель-
ность, тем выше способность блокчейна поддерживать субъектов, деятель-
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ность которых направлена на координацию или совместное производство. 
Следовательно, технология блокчейна оказывается полезной в области ока-
зания, мониторинга и оценки услуг и, в свою очередь, менее ценна, когда 
речь заходит о концептуальной деятельности в рамках стратегии и проек-
тирования (Brinkmann, Heine, 2019).

Этот квалифицированный анализ показывает, что, во-первых, исполь-
зовать блокчейн в  государственном управлении целесообразно выбороч-
но, во-вторых, некоторые этапы управленческого процесса к нему неплохо 
приспособлены, в-третьих, блокчейн будет эффективен там, где требуется 
наладить взаимодействие множества участников (например, если в реали-
зации государственной функции задействовано несколько государствен-
ных органов).

Правовое обеспечение государственного управления: 
направления реформирования

Достижения науки управления в области оценки блокчейна приме-
нимы для анализа правового обеспечения государственного управления, 
поскольку нормативные акты формализуют социальные отношения. Если 
в управленческой науке высказаны опасения, что широкое внедрение блок-
чейна снизит значение государственных органов как таковых, а некоторые 
традиционные государственные функции могут исчезнуть, то в праве дан-
ное опасение выражается в потенциальном снижении значения официаль-
ного нормативного регулирования, так как блокчейн в значительной мере 
регулируется кодом. 

В этой связи уместно упомянуть два общих подхода к оценке техно-
логического фактора в  праве. Первый подход можно назвать технокра-
тическим, в его основе лежит киберлибертарианство, или цифровой ли-
бертарианизм (Туликов, 2016, с. 236). По мнению киберлибертарианцев, 
в условиях киберпространства роль права ограничена ввиду низкой ре-
гулятивной силы национального права. Поскольку распространение ин-
формации в сети происходит глобальным образом, не считаясь с терри-
ториальными границами государств, уменьшается и роль государствен-
ного суверенитета. У  киберпространства свои законы, определяемые 
техническими характеристиками передачи и  фиксации данных. Таким 
образом, согласно данной теории, в цифровых условиях ценность права 
значительно снижается.

Второй подход олицетворяет собой сопротивление традиционных юри-
стов наступлению технологий. В соответствии с ним, право за период своего 
существования сталкивалось с самыми различными вызовами, в том числе 
технологическими, но ему рано или поздно удавалось «ввести» появлявшие-
ся новшества в русло классического правового регулирования. Так случилось 
с появлением автомобилей, самолетов и пр., деятельность в отношении кото-
рых постепенно нашла свою нишу в действующем законодательстве. То есть 
право – достаточно динамичная система, способная развиваться и меняться, 
сохраняя при этом свои классические черты.
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Учитывая достаточную готовность общества и государства к пробле-
матике блокчейна, можно утверждать, что правовое обеспечение государ-
ственного управления способно адаптировать технологию блокчейна к сло-
жившейся правовой системе. Задача при этом усложняется отсутствием 
в  России системного нормативного регулирования процесса государ-
ственного управления (Южаков, 2020). Можно спрогнозировать измене-
ния действующего законодательства, как минимум, в следующих направ-
лениях. 

Во-первых, потребуют правового оформления изменения в составе 
и  порядке осуществления государственных функций. Поскольку блокчейн 
наиболее результативен в формализованной, исполнительской деятельно-
сти, он  более перспективен в  регистрационной, разрешительной, а  также 
контрольно-надзорной деятельности. Соответственно, при осуществлении 
именно данных государственных функций возможны процедурные измене-
ния. Так, оказание государственной услуги при помощи блокчейна не просто 
максимально автоматизирует ее, но  и  сокращает сроки, количество предо-
ставляемых заявителем документов. Продвинутая цифровизация способна 
привести к персонализации государственных услуг, их опережающему предо-
ставлению даже без запроса заявителя. 

В литературе описываются перспективы создания даже персонализи-
рованных законов  – технология блокчейна может быть использована для 
создания децентрализованной системы псевдоименованного «легально-
го блокчейна», содержащего все соответствующие параметры для «прави-
тельственной» персонализации (Hacker, 2018). Такой сценарий – достаточ-
но революционный вариант развития событий. Но даже сама возможность 
применения блокчейна при оказании государственных услуг потребует зна-
чительных изменений законодательства – как базового закона «Об органи-
зации предоставления государственных и муниципальных услуг», так и от-
раслевых (например, Федеральный закон от 13.07.2015 N 218-ФЗ «О государ-
ственной регистрации недвижимости»). 

Во-вторых, потребуется нормативное оформление изменений компе-
тенции органов государственной власти. То, что орган власти действует 
в  рамках отведенной ему компетенции,  – постулат административного 
права. Это значит, что полномочия органов государственной власти как 
участников системы блокчейна должны быть сформулированы в общем 
порядке в  тех актах, которые определяют их  компетенцию. Отдельной 
проработки заслуживает механизм консенсуса в принятии решения не-
сколькими субъектами государственного управления – например, в слу-
чае перевода на блокчейн разрешительной функции, когда для вынесения 
окончательного решения по  выдаче разрешения требуется согласие не-
скольких субъектов. В этом случае может оказаться полезной разработка 
типовых соглашений государственных органов об участии в блокчейне. 
Нужно учитывать, что все участвующие в системе органы должны быть 
предварительно введены в  качестве участников в  систему блокчейна, 
а это не просто техническое действие – для него нужно юридическое ос-
нование. 
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В-третьих, потребуются изменения, связанные с  установлением юри-
дической значимости документов, сгенерированных в результате действий 
на  базе блокчейна. Для российского правосознания традиционно свой-
ственно уважительное отношение к бумажным документам. К примеру, не-
смотря на то, что выписка из реестра недвижимости с 15 июля 2016 г. за-
менила собой свидетельство (выдаваемое ранее в бумажной форме) и даже, 
будучи актуальной на соответствующую дату, предоставляет больший объ-
ем информации, многие покупатели квартир предпочитают по-прежнему 
ориентироваться на свидетельство, которое не обеспечивает достоверности 
сведений (Бадулина, 2017). Кроме того, на практике переход на электронные 
выписки не особенно приветствуется органами внутренних дел, у которых 
нет прямого доступа к реестру недвижимости, и они продолжают требовать 
подтверждения подлинности сведений от Росреестра. 

В-четвертых, субъектами государственного управления могут высту-
пать не только органы исполнительной власти. К исполнению государствен-
ной функции могут привлекаться разного рода организации, в  том числе 
частные (например, банки). А  это актуализирует проблему соотношения 
публичного и  частного начала в  правовом обеспечении государственного 
управления. Будучи глобальной и,  следует признать, плохо продуманной 
в российском праве вообще, в свете блокчейна она обретает новые грани, 
в том числе, применительно к обработке данных. Частные участники блок-
чейна при осуществлении государственной функции должны четко следо-
вать правилам обработки персональных данных граждан. Нормативного 
урегулирования требует правовой режим данных, поступающих в систему 
и  хранящихся в  ней. Возможно, стоит установить дифференцированные 
по  форме и  объему режимы доступа к  данным блокчейна с  учетом ком-
петенции органов власти и  объема полномочий, выполняемых частными 
субъектами в рамках блокчейна. 

Нельзя не упомянуть о проблеме более общего плана – выработке 
критериев достижения баланса публичного и частного права. Это связано 
с опережающим развитием частного права в отношении технологии блок-
чейна (так, биткоин на настоящий момент рассматривается в рамках част-
ного права). У государства возникает соблазн применить нормы частного 
права к государственно-управленческим отношениям. Соблазн, перераста-
ющий в  риск, способный нарушить баланс публичного и  частного права, 
нивелировать публично-правовую специфику отношений государственно-
го управления. 

Отдельная задача – интероперабельность данных, которыми обладают 
участники системы распределенного реестра, которая должна быть обе-
спечена за пределами блокчейна и даже до его создания, а также их доступ-
ность. Именно интернет-гиганты, да и просто частные субъекты накопили 
большое количество данных, которые могут потребоваться государству. Во-
прос в том, способно ли государство получать надежный доступ к необхо-
димым данным, находящимся в руках частного сектора? (ЦСР, 2019, с. 12). 

В-пятых, функционирование блокчейна как распределенной системы 
не  может предполагаться абсолютно беспроблемным и  бесконфликтным, 
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особенно на первых порах. В принципе, способы разрешения споров могут 
быть заложены еще при разработке алгоритма, на  котором основывается 
конкретная система блокчейна. Но, помимо технического, остается и тра-
диционный судебный способ разрешения споров, будучи гарантированным 
статьей 46 Конституции России. Следовательно, необходимо законодатель-
но определить компетенцию надлежащего суда по данной категории споров 
(возможно, такие споры образуют отдельную категорию дел, или же доста-
точно определить особенности рассмотрения таких споров в  рамках пу-
блично-правовых споров). В основе всей этой конструкции – идея ответ-
ственности участников блокчейна (за обращение с персональными данны-
ми, за правильность совершенных действий по оказанию государственной 
услуги и др.). 

Перечисленные перспективы непосредственно сказываются на облике 
будущего государственного управления и его нормативного регулирования. 

Заключение

Целью исследования было выявление направлений реформирования 
нормативного регулирования государственного управления для создания 
правовых условий применения технологии блокчейна органами государ-
ственной власти. Уже ясно, что комплексное нормативно-правовое регу-
лирование затронет как состав и порядок осуществления государственных 
функций, так и институциональные основы государственного управления. 
Государство никогда не  готово поставить себя под угрозу, поэтому будет 
стремиться адаптировать под свои нужды не  открытый, а  закрытый тип 
блокчейна. Праву в этом процессе отводится его традиционная регулиру-
ющая роль. 

В науке уже высказывались идеи о том, что увлеченность автоматиза-
цией «вполне укладывается в русло и так уже произошедших в российском 
праве изменений в  виде утраты обратной связи со  сложными турбулент-
ными процессами, определяющими состояние современного общества. Ав-
томатизация работы по созданию и применению правовых норм является 
лишь логичным этапом развития идей механистического отношения к пра-
ву как к  некой замкнутой на  себе системе иерархически организованных 
норм» (Иванов, Войниканис, 2018). Конечно, влияние цифровых техноло-
гий ставит более глобальные вопросы о роли права в обществе. Если право 
проявит себя гибким универсальным регулятором (а так и есть), то оно име-
ет все шансы сохранить прежние позиции и в цифровом государстве, из-
брав путь адаптивного использования цифровых технологий для решения 
и новых, и старых – доцифровых – проблем. 
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Abstract
Th e research focuses on the social relations in the fi eld of digital public admin-

istration, namely possibilities of  applying in  public administration of  blockchain. 
Th e main purpose of this research is to identify streams of regulatory reform of public 
administration in order to create legal conditions for the blockchain technology ap-
plication by State authorities. Th e study was based on the foreign and Russian authors’ 
researches in the fi eld of public administration, as well as strategic legal acts. Th e main 
obstacle to  introduce blockchain in  public administration is  the contradiction be-
tween vertical structure of administration and the decentralized nature of blockchain. 
Th e article describes the similarities between blockchain and new public manage-
ment, defi nes the types of public functions in which blockchain can be most eff ective. 
Th e conclusions made in the literature regarding the preference for closed blockchains 
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by  the State, which allow to  maintain control over the transactions carried out, are 
projected by  the method of analogy to  the fi eld of  legal regulation of public admin-
istration. Th e expansion of  the results obtained in the public administration science 
into the legal sphere has revealed specifi c problems that require updated legal regula-
tion in connection with blockchain within the framework of  the public administra-
tion laws. Integrated legal regulation will aff ect both the composition and procedure 
of public functions and the institutional framework of public administration. Resolv-
ing disputes needs special attention. Th e task is complicated by the absence of systemic 
regulation concerning public administration process in Russia. As a result of the re-
search, key directions of regulatory reform in the public administration fi eld, allowing 
the use of blockchain technology, proposals for improvement of legislation have been 
identifi ed. Some recommendations can be used in the course of regulatory correction 
within the framework of the national project «Digital Economy.»
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МОДЕРНИЗАЦИЯ СИСТЕМЫ ПРАВОВЫХ 
ИНСТРУМЕНТОВ УПРАВЛЕНИЯ 
В ОБЛАСТИ ГРАЖДАНСКОЙ ОБОРОНЫ 
И ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ
Андриченко Л.В., Постников А.Е.1

Аннотация
Предмет статьи составляют проблемы построения и функционирования си-

стемы гражданской обороны и системы защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и  техногенного характера в  России в  контексте 
современных вызовов и  угроз. С  использованием методологии системного подхода, 
нормативного моделирования, а также сравнительно-правового анализа авторами 
обосновано, что сформированные управленческие и нормативные правовые механиз-
мы хотя в целом и позволяют эффективно реагировать на возникающие чрезвы-
чайные ситуации в условиях мирного и военного времени, однако в их деятельности 
нарастают дисфункции, обусловленные дублированием в решении задач, стоящих 
перед системой гражданской обороны и системой защиты от чрезвычайных ситу-
аций. Это проявляется в нечеткости разграничения полномочий органов исполни-
тельной власти в сферах защиты от чрезвычайных ситуаций и гражданской оборо-
ны, размытости ответственности за их реализацию, в том числе недостаточной 
ориентации на  решение задач по  мониторингу и  прогнозированию чрезвычайных 
ситуаций, отсутствии единой методологии унификации процедур организации де-
ятельности по защите населения на различных территориальных уровнях .

Гипотеза авторов статьи состоит в  том, что имеющее место разделение 
сфер управления, с одной стороны, по вопросам защиты от чрезвычайных ситуаций, 
с другой стороны, по вопросам гражданской обороны во многом носит искусствен-
ный характер и  порождает удвоение организационных структур, мероприятий 
и нормативного регулирования. Преодоление этих проблем позволило бы устранить 
препятствия на пути объективно развивающегося процесса интеграции системы 

1 Андриченко Людмила Васильевна – доктор юридических наук, профессор, заслуженный юрист Рос-
сийской Федерации, руководитель центра публично-правовых исследований Института законода-
тельства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации. Адрес: 117218, 
Москва, ул. Б. Черемушкинская, д. 34. E-mail: cppi@izak.ru 
Постников Александр Евгеньевич – доктор юридических наук, профессор, заслуженный деятель науки 
Российской Федерации, заведующий отделом конституционного права Института законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации. Адрес: 117218, Москва, 
ул. Б. Черемушкинская, д. 34. E-mail: const@izak.ru
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гражданской обороны и системы защиты от чрезвычайных ситуаций. Анализ пра-
воприменения, в том числе в контексте исторического развития и с учетом между-
народного опыта регулирования, подтверждает необходимость серьезной коррек-
тировки институциональной основы функционирования различных звеньев единой 
государственной системы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций 
и системы управления гражданской обороной. Обосновывается вывод, что актуаль-
ным направлением развития государственного управления в рассматриваемой сфе-
ре является создание системы гражданской защиты в качестве целостного объекта 
государственного регулирования, объединяющего решение задач как в области защи-
ты от чрезвычайных ситуаций, так и в области гражданской обороны.

Ключевые слова: чрезвычайная ситуация; единая государственная система 
защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; федеральный закон; 
гражданская оборона; гражданская защита.

Защита населения от природных и техногенных катастроф – одна из важ-
нейших функций современного государства. Это, в свою очередь, пред-

полагает анализ и оценку правовой и институциональной составляющей су-
ществующей системы защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного характера. Для Российской Федерации, 
территория которой расположена в  различных природно-климатических 
и  географических поясах, а  хозяйственный комплекс отличается высокой 
степенью концентрации опасных производств, риск развития стихийных 
бедствий и  техногенных катастроф особенно велик2. Это привело к  тому, 
что снижение риска бедствий и повышение устойчивости инфраструктуры, 
обеспечивающей безопасную среду жизнедеятельности, рассматриваются 
в качестве составной части новой парадигмы развития. В ней ключевыми 
ценностями являются здоровье людей и их благосостояние, что получило 
отчетливое подтверждение в  практике деятельности большинства госу-
дарств мира во время борьбы с последствиями пандемии Covid-19.

Система защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера в нашей стране формировалась 
не изолированно, а в общем контексте глобальных реалий и тенденций, 
которые характеризовали деятельность государств мира и  всего мирово-
го сообщества. Институциональные решения и правовое оформление мер, 
предпринимаемых в этой области в России, развивались под воздействием 
как особенных условий, складывавшихся в  нашей стране, переживавшей 
период сложных реформ, так и  с учетом общих для всех государств про-
блем, связанных с обеспечением безопасной жизнедеятельности населения, 
и задач по защите от чрезвычайных ситуаций, которые получали свое от-
ражение в международно-правовых документах.

2 Назовем только некоторые чрезвычайные ситуации в Российской Федерации, случившиеся в по-
следние годы, среди них: пожар в ночном клубе «Хромая лошадь» (Пермь, 2009 г.), унесший жизни 
156 человек; лесные и торфяные пожары, которые бушевали в 2010 г. в 20 регионах России; наводне-
ние в Крымске (2012 г.), когда погибли более 150 человек; мощнейший паводок на Дальнем Востоке 
(2013 г.), общий ущерб от которого оценивался в 527 млрд руб.; трагедия в торгово-развлекательном 
центре «Зимняя вишня» в Кемерове (2018 г.).
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Международные стандарты регулирования гражданской 
обороны и защиты от чрезвычайных ситуаций 
и развитие российского законодательства

Вопрос о необходимости и неизбежности изменения траектории развития 
цивилизации в XXI в. перед лицом имеющихся и прогнозируемых угроз челове-
честву был поставлен еще в 1992 г. на Конференции стран мира в Рио-де-Жанейро 
(Саммит Земли). На ней впервые получил оформление принцип устойчивого 
развития человечества, согласно которому удовлетворение потребностей совре-
менного поколения должно осуществляться без угрозы для потребностей на-
ших потомков. Через 20 лет в 2012 г. на Конференции ООН по устойчивому раз-
витию, известной как «Рио+20», главы 192 государств не только подтвердили 
свою политическую приверженность устойчивому современному развитию, 
но и заявили о содействии устойчивому будущему планеты.

Основу международного сотрудничества в сфере предупреждения чрез-
вычайных ситуаций и ликвидации их последствий составляет принцип неде-
лимости международной безопасности, который означает, что любая чрезвы-
чайная ситуация в одной части мира может повлечь негативные последствия 
в другой. Поэтому все государства должны решать общую задачу совершен-
ствования системы международной безопасности, а не только безопасности 
своей страны, что предполагает тесное сотрудничество всех государств.

Международное правовое регулирование касательно сотрудничества госу-
дарств по вопросам прогнозирования рисков возникновения многофакторных 
и комплексных чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера 
с учетом природно-климатических особенностей на сегодняшний день актив-
но развивается. В частности, нельзя не отметить такие документы, как: 
–  Иокогамская стратегия и  План Действий для безопасности мира: ру-

ководство по защите от природных бедствий, готовность и смягчение 
последствий3; 

–  ранее действовавшая Хиогская рамочная программа действий на 2005–
2015 гг. (ХРПД) «Создание потенциала противодействия бедствиям 
на уровне государства и общин»4;

–  сменившая ее Сендайская рамочная программа по снижению риска 
бедствий на 2015–2030 гг. (СРП)5, целью которой является существен-
ное снижение риска бедствий и  сокращение потерь в  результате бед-
ствий – для ее достижения определены семь глобальных целевых задач 
и четыре приоритетных направления деятельности на глобальном, на-
циональном и местном уровнях6. 

3 Приняты в 1994 г. (Иокогама, Япония) на первой Всемирной конференции по уменьшению сти-
хийных бедствий и ставшие, по существу, первыми международными документами, закрепившими 
основные направления деятельности мирового сообщества в области снижения опасности бедствий.
4 Была принята на II Всемирной конференции по уменьшению опасности бедствий 22 января 2005 г. 
(г. Кобе в префектуре Хиого, Япония), в которой участвовало 168 государств, включая Россию.
5 Принята на III Всемирной конференции по снижению риска бедствий в марте 2015 г. (г. Сендай, 
Япония).
6 См.: URL: https://www.unisdr.org/fi les/43291_russiansendaiframeworkfordisasterri.pdf (дата обращения: 
15.09.2020).
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Примечательно, что, помимо международных договоров, в данной сфе-
ре особенно заметно влияние международных обычаев и таких принципов 
международного права, как принцип добрососедства, взаимности, неди-
скриминации и доброй воли.

Формирование государственной политики по вопросам гражданской 
обороны и  защиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций 
природного и  техногенного характера имеет в  России длительную исто-
рию развития (Законодательное обеспечение защиты …, 2012). Не ставя 
задачу исследования всех ее этапов, отметим только, что советская систе-
ма гражданской обороны, ориентированная в  основном на  решение за-
дач военного времени, оказалась недостаточно эффективной для реше-
ния проблем, выходящих за рамки организации обороны страны. Авария 
на Чернобыльской АЭС 1986 г., а также Спитакское землетрясение 1988 г. 
подтвердили, что эта система не готова к эффективному решению задач 
по  защите населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций и  требу-
ется усиление специализированного подхода на уровне государственного 
управления.

Кардинальные изменения в  данном направлении были предприня-
ты в  1990  г.  – после принятия постановления Президиума Верховного 
Совета РСФСР от 17 июля 1990 г. «Об образовании Российского корпу-
са спасателей». В  соответствии с  ним была создана специализирован-
ная служба на правах госкомитета РСФСР – Российский корпус спаса-
телей  – и  принято решение о  формировании единой государственной 
системы прогнозирования, предотвращения и ликвидации последствий 
чрезвычайных ситуаций7. Именно с  этого момента можно вести отчет 
системного формирования государственной политики Российской Фе-
дерации в области гражданской обороны и защиты населения и терри-
торий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного харак-
тера. Впоследствии в  связи с  реорганизациями в  системе федеральных 
органов исполнительной власти происходили неоднократные изменения 
организационной структуры управления в  рассматриваемой области. 
В настоящее время – это МЧС России, государственный орган в системе 
исполнительной власти, который помимо ликвидации последствий сти-
хийных бедствий и катастроф занимается их прогнозированием и пред-
упреждением, имеет в своем распоряжении специальный спасательный 
инструментарий и новые технологии8.

7 См.: Постановление Совета Министров РСФСР от 27 декабря 1990 г. N 606 «Об образовании Рос-
сийского корпуса спасателей» // Ведомости СНД РСФСР и ВС РСФСР. – 1990. – № 8. – Ст. 116.
8 Аналогичные органы имеются и в ряде зарубежных стран, однако в большинстве из них они были 
созданы в более поздний период и нередко включены в структуру отраслевых министерств. Так, Феде-
ральное агентство но управлению в чрезвычайных ситуациях (ФЕМА), входящее в состав Министерства 
внутренней безопасности США и являющееся центральным звеном в системе органов исполнительной 
власти США в случае возникновения ЧС, было создано после террористических актов 11 сентября 2001 г. 
Органы управления ФЕМА существуют на федеральном и региональном уровнях и имеют соответству-
ющие основные, запасные и мобильные пункты управления. В ФРГ Федеральное ведомство по защите 
населения от чрезвычайных ситуаций (Bundesamt fur Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe) было 
создано Министерством внутренних дел ФРГ 1 мая 2004 г. и является подотчетным ему.
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За прошедшее время в России создана система управления гражданской 
обороной, а также единая система защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций (РСЧС). При этом вторая система, организованная 
в соответствии с Федеральным законом «О защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» и доста-
точно успешно функционирующая многие годы, является лишь составной 
частью гражданской обороны, обеспечивающей выполнение мероприятий 
по  защите населения и  территорий страны в  мирное время от  чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера. Несмотря на это, РСЧС 
более структурирована и, по сути, создает институциональные основы для 
функционирования гражданской обороны. Система защиты населения и тер-
риторий от чрезвычайных ситуаций обеспечивает многоуровневый подход 
к  реагированию на  чрезвычайные ситуации и  основана на  непрерывности 
технологического цикла мониторинга и прогнозирования чрезвычайных си-
туаций, при котором каждый последующий вид прогноза уточняет преды-
дущий  – сегодня эта система не  имеет мировых аналогов. Данная система 
функционирует, в том числе, с помощью космического мониторинга и дис-
танционного зондирования Земли и доказала свою эффективность в реше-
нии проблем, связанных с природными пожарами и наводнениями.

Система федерального законодательства 

В настоящее время все более явственно выступает задача модерниза-
ции данной системы. Развитие современной политики государства в  об-
ласти защиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций при-
родного и  техногенного характера осуществляется в  направлении совер-
шенствования правовых, экономических, информационных, технических 
и  организационных мер по  мониторингу, прогнозированию, предупреж-
дению (смягчению) и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций9. 
При этом главной целью данной политики является создание и обеспечение 
государственных гарантий защиты жизни и здоровья людей, их безопасно-
го проживания и деятельности на всей территории страны, а также сохра-
нение объектов экономики, культуры и окружающей среды как в мирное, 
так и в военное время.

Особое значение имеет совершенствование правовых основ обеспече-
ния функционирования системы предупреждения и ликвидации чрезвы-
чайных ситуаций. К настоящему времени на различных территориальных 
уровнях принято множество законов и  подзаконных актов, что в  целом 
дало определенные позитивные результаты. Создана значительная по мас-
штабам и  развернутая по  структуре нормативно-правовая база, облада-
ющая внутренним единством, основывающимся на  установленных Кон-
ституцией Российской Федерации иерархических принципах построения 

9 См.: Указ Президента РФ от 11 января 2018 г. N 12 «Об утверждении Основ государственной по-
литики Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
на период до 2030 года» // СЗ РФ. – 2018. – № 3. – Ст. 515.
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системы нормативных правовых актов и  субординационных связях в  ор-
ганизации исполнительной власти в Российской Федерации, в субъектах 
Российской Федерации и в муниципальных образованиях. Система нор-
мативных правовых актов в рассматриваемой сфере включает в себя три 
уровня правового регулирования: федеральный, субъектов Российской 
Федерации и муниципальный. При этом неизменно прослеживается веду-
щая роль федерального законодательства в определении принципов и ос-
новных нормативных решений.

На федеральном уровне правовую основу управления в сфере защиты 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций составляют норматив-
ные правовые акты:
– устанавливающие полномочия и порядок взаимодействия органов госу-

дарственной власти, органов местного самоуправления и организаций10;
– регламентирующие особые правовые режимы, а также устанавливаю-

щие единую государственную систему предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций11;

– определяющие требования по обеспечению безопасности в отдельных 
сферах государственного управления и меры по их соблюдению12;

– закрепляющие порядок организации деятельности по предупрежде-
нию и ликвидации чрезвычайных ситуаций, а также определяющие 
статус лиц, участвующих в ликвидации чрезвычайных ситуаций13;

– обеспечивающие своевременное информирование и оповещение насе-
ления об угрозе возникновения и о возникновении чрезвычайных си-
туаций14;

10 См., например: Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ «О Прави-
тельстве Российской Федерации»; Федеральные законы от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации» и  от 6  октября 2003  г. N  131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; Положение о Мини-
стерстве Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и лик-
видации последствий стихийных бедствий, утвержденное Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. 
N 868 и др.
11 См., например: Федеральный конституционный закон от 30 мая 2001 г. N 3-ФКЗ «О чрезвычайном 
положении»; федеральные законы от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и территорий 
от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера», от  21 декабря 1994  г. N  69-ФЗ 
«О пожарной безопасности» и др.
12 См., например: федеральные законы от 21 июля 1997 г. N 117-ФЗ «О безопасности гидротехниче-
ских сооружений», от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения», от 9 фев-
раля 2007 г. N 16-ФЗ «О транспортной безопасности», от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ «О промышленной 
безопасности опасных производственных объектов», от 21 июля 2011 г. N 256-ФЗ «О безопасности 
объектов топливно-энергетического комплекса» и др.
13 См., например: Федеральный закон от 22 августа 1995 г. N 151-ФЗ «Об аварийно-спасательных 
службах и статусе спасателей», регламенты, положения и порядки деятельности государственных ор-
ганов исполнительной власти и органов местного самоуправления.
14 См., например: Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и тер-
риторий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера»; Указ Президента РФ 
от 31 марта 2010 г. N 403 «О создании комплексной системы обеспечения безопасности населения 
на транспорте»; Постановление Правительства РФ от 24 марта 1997 г. N 334 «О Порядке сбора и об-
мена в Российской Федерации информацией в области защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера» и др.
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– регулирующие привлечение граждан, а также их объединений к реше-
нию задач по предотвращению чрезвычайных ситуаций и ликвидации 
их последствий15.
Специфика сферы управления порождает необходимость дифферен-

циации правовых инструментов. Наряду с предметно однородным (пре-
жде всего, административно-правовым) регулированием в сфере защиты 
от чрезвычайных ситуаций, большое значение имеет комплексное, межо-
траслевое регулирование, когда нормы, касающиеся регламентации отно-
шений в области гражданской обороны и защиты населения и территорий 
от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера, «то-
чечно» включаются в  градостроительное, лесное, жилищное, бюджетное 
законодательство, законодательство об автомобильных дорогах, об обра-
щении с  отходами производства и  потребления и  т.д. Оценивая соотно-
шение законодательных актов специального и комплексного регулирова-
ния на федеральном уровне, можно отметить, что количество специаль-
ных федеральных законов в этой сфере – более десятка, а всего законов, 
так или иначе затрагивающих данную сферу общественных отношений, 
более двухсот. Это значительно больше, чем у некоторых давно сложив-
шихся отраслей российского права. Однако в настоящее время в юриди-
ческой доктрине данное законодательство даже не  рассматривается как 
самостоятельный правовой институт, что свидетельствует о  явном от-
ставании юридических исследований в указанной сфере. Это, безусловно, 
препятствует поиску эффективных подходов к решению соответствую-
щих управленческих задач.

По нашему мнению, сложившаяся система нормативных правовых 
актов в сфере защиты от чрезвычайных ситуаций может рассматриваться 
как целостное правовое образование, обладающее устойчивой структурой, 
в  которую входят нормы административного, гражданского, трудового, 
экологического и других отраслей законодательства, и имеет признаки от-
раслевой обособленности в  общей системе российского законодательства 
как с точки зрения предмета правового регулирования, так и метода регули-
рования. Принципиальные особенности метода правового регулирования 
связаны с  решением интегративной задачи по  обеспечению функциони-
рования единой государственной системы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций. Дальнейшее развитие законодательства в данной 
сфере с учетом его современной динамики, несомненно, приведет к форми-
рованию полноценной комплексной отрасли законодательства с  соответ-
ствующими уровню задачами по управлению в сферах борьбы с чрезвычай-
ными ситуациями и гражданской обороны.

Посредством федерального законодательства определяются режимы 
функционирования органов управления и  сил единой государственной 
системы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС) 
в зависимости от вида чрезвычайной ситуации, порядок координации и де-

15 См., например: Федеральный закон от 6 мая 2011 г. N 100-ФЗ «О добровольной пожарной охране», 
соответствующие законы, принимаемые в субъектах Российской Федерации и др.
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ятельности субъектов рассматриваемых отношений; определяются грани-
цы зон чрезвычайных ситуаций и зон экстренного оповещения населения; 
организованы и действуют система информирования и оповещения населе-
ния о чрезвычайных ситуациях и система обеспечения вызова экстренных 
оперативных служб по  единому номеру «112»; установлены особенности 
правового режима чрезвычайных ситуаций в лесах, на транспорте, на во-
дных объектах. Кроме того, определены особенности государственного 
контроля и надзора в сфере защиты населения и территорий от чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера. 

Помимо федеральных законов и законов субъектов Российской Феде-
рации, в рассматриваемой сфере высок удельный вес нормативных актов 
органов исполнительной власти как федерального уровня, так и  уровня 
субъектов Российской Федерации, также положения законов получают свое 
развитие в многочисленных муниципальных правовых актах. Именно в по-
следнее десятилетие наблюдается ускоренное развитие подзаконной норма-
тивной правовой базы, национальных стандартов, сводов правил, внедре-
ние новых регламентов работы органов управления РСЧС.

Следует отметить, что одновременно с законодательством о защите насе-
ления от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера осу-
ществляется развитие законодательства о  гражданской обороне16. Соответ-
ственно, параллельно с РСЧС действует и система гражданской обороны, на-
правленная на реализацию мероприятий по подготовке к защите населения, 
материальных и культурных ценностей на территории Российской Федера-
ции от опасностей, возникающих в военных конфликтах или вследствие этих 
конфликтов, а также при возникновении чрезвычайных ситуаций природно-
го и техногенного характера. Структурно РСЧС представлена федеральным, 
межрегиональным, региональным, муниципальным и  объектовым уровня-
ми, на которых функционируют органы управления РСЧС, включающие: ко-
ординационные органы; постоянно действующие органы управления; органы 
повседневного управления; силы и средства. При этом в ее составе взаимо-
действуют не только территориальные, но и функциональные подсистемы17 
(МЧС России, МВД России, Минздрав России, Минтруд России и др.).

Единство системы защиты от  чрезвычайных ситуаций проявляется 
в общих подходах к планированию деятельности органов управления и сил 
на всех уровнях функционирования РСЧС, аттестации аварийно-спасатель-
ных формирований и спасателей, совершенствованию аварийно-спасатель-
ных технологий, организации подготовки к действиям в условиях чрезвы-
чайных ситуаций, определению показателей состояния готовности систем 
информирования и оповещения населения о чрезвычайных ситуациях и др. 
Кроме того, сохранению единства названной системы способствует система 

16 См.: Федеральный закон от 12 февраля 1998 г. N 28-ФЗ «О гражданской обороне» // СЗ РФ. – 1998.  –
№ 7. – Ст. 799.
17 В настоящий момент в  соответствии с  постановлением Правительства Российской Федерации 
от 30 декабря 2003 г. N 794 созданы и действуют 45 функциональных подсистем РСЧС, формируемых 
21 федеральным органом исполнительной власти и организациями.
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межведомственного информационного взаимодействия, обеспечивающая 
обмен данными между взаимодействующими органами управления, вхо-
дящими в  РСЧС, единая система мониторинга и  прогнозирования чрез-
вычайных ситуаций, предназначенная для автоматического сбора данных 
обстановки и их автоматизированной обработки на всех уровнях, а также 
система централизованного оповещения, предназначенная для доведения 
информации оповещения до органов управления, сил и населения.

Анализ федерального законодательства в  области защиты населения 
и  территорий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного ха-
рактера позволяет выделить несколько основных тенденций его развития:
1)  усиление роли международных регуляторов, в  том числе увеличение 

количества двусторонних и  многосторонних международных догово-
ров Российской Федерации по  вопросам информирования о  чрезвы-
чайных ситуациях и защиты населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций; активизация взаимодействия с пограничными государства-
ми; гармонизация законодательства Российской Федерации с положе-
ниями международных договоров Российской Федерации;

2)  возрастание приоритетности вопросов выявления рисков бедствий, 
предупреждения чрезвычайных ситуаций, в том числе внедрение ин-
новационных технологий в  целях раннего обнаружения источников 
чрезвычайных ситуаций, снижение существующих и предотвращение 
новых рисков (включая их мониторинг и прогнозирование), повыше-
ние в целом устойчивости системы защиты;

3)  совершенствование систем информирования и оповещения населения 
об угрозе возникновения и о возникновении чрезвычайных ситуаций 
с учетом передовых информационных технологий, а также повышение 
оперативности реагирования на угрозы возникновения и возникнове-
ние чрезвычайных ситуаций экстренных оперативных служб;

4)  развитие и  конкретизация законодательства о  защищенности крити-
чески важных и потенциально опасных объектов от угроз различного 
характера, в сфере обеспечения радиационной, ядерной и химической 
безопасности;

5)  развитие законодательных основ статуса аварийно-спасательных служб 
и формирований, повышение социальных гарантий спасателей;

6)  внедрение риск-ориентированного подхода при организации и осу-
ществлении государственного надзора в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций; совершенствование кон-
трольно-надзорной деятельности в области защиты населения и терри-
торий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасно-
сти и безопасности людей на водных объектах, безопасности населения 
на транспорте; 

7)  развитие правовых основ привлечения общественных объединений 
и других некоммерческих организаций к деятельности в области за-
щиты населения и  территорий от  чрезвычайных ситуаций, оказание 
поддержки добровольной пожарной охране, совершенствование прав 
и гарантий добровольных пожарных;
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8)  совершенствование правового регулирования вопросов возмещения 
ущерба, причиненного в  результате чрезвычайных ситуаций природ-
ного и  техногенного характера, в  том числе страхование рисков, при 
наступлении которых предоставляется помощь в возмещении ущерба;

9)  дифференциация и усиление ответственности за нарушение требова-
ний законодательства по вопросам защиты населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.
Данные тенденции согласуются с направлениями реализации назван-

ной выше Сендайской рамочной программы по снижению риска бедствий 
на 2015–2030 гг., а также Основ государственной политики Российской Фе-
дерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуа-
ций на период до 2030 г., утвержденных Указом Президента РФ от 11 января 
2018 г. N 1218.

Федеративное устройство и нормативное регулирование 
гражданской обороны и защиты от чрезвычайных ситуаций 

Федеративное устройство России оказывает существенное воздействие 
как на  структуру законодательства о  защите от  чрезвычайных ситуаций 
и гражданской обороне, так и на институциональные основы их реализа-
ции. Федеральным законодательством за органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации закреплен широкий объем полномочий, 
который привел к  формированию в  регионах значительной по  масштабу 
нормативно-правовой базы. Немалую роль в обеспечении данной защиты 
играют также органы местного самоуправления различных видов муници-
пальных образований.

Необходимость использования потенциала региональных органов го-
сударственной власти и органов местного самоуправления в решении со-
ответствующих вопросов вызвана главным образом требованием быстрого 
реагирования в условиях гражданской обороны и на чрезвычайную ситуа-
цию, в том числе, посредством нормативно-правового регулирования. Кро-
ме того, такой подход позволяет полнее учитывать в организации данной 
деятельности особенности территорий.

Анализ правовой базы в сфере защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и техногенного характера указывает на то, 
что на сегодняшний день в большинстве субъектов Российской Федерации 
приняты и действуют законы:
– о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-

ного и техногенного характера;
– об обеспечении пожарной безопасности;
– о добровольной пожарной охране и добровольных пожарных;
– об аварийно-спасательных службах и аварийно-спасательных форми-

рованиях; социальной поддержке спасателей.

18 СЗ РФ. – 2018. – № 3. – Ст. 515.
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В некоторых субъектах Российской Федерации приняты законы о соци-
альной поддержке и возмещении ущерба гражданам, пострадавшим вслед-
ствие чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера19, либо 
о наделении органов местного самоуправления соответствующими полно-
мочиями по оказанию государственной поддержки граждан20; об исключе-
нии нового строительства на территориях, подверженных риску возникно-
вения чрезвычайных ситуаций21 и др.

Ключевую роль в правовом оформлении государственной политики 
в сфере гражданской обороны и предотвращения и ликвидации послед-
ствий чрезвычайных ситуаций имеют документы стратегического плани-
рования, принимаемые на различных территориальных и функциональных 
уровнях. Это создает дополнительные возможности для реализации соот-
ветствующих полномочий государственных органов и  органов местного 
самоуправления22. Особое место в числе этих актов должны сыграть про-
граммы организации возмещения ущерба, причиненного жилым помеще-
ниям граждан, с  использованием механизма добровольного страхования, 
которые с августа 2019 г. вправе принимать региональные органы власти.

В целом, сформированная правовая основа позволяет решать стоя-
щие в  этой сфере задачи по  обеспечению защиты населения и  террито-
рий от чрезвычайных ситуаций. В рамках нормотворческих полномочий 
органы государственной власти субъектов Федерации решают вопросы 
формирования эффективной системы управления в области гражданской 
обороны и защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, 
обеспечения пожарной безопасности и безопасности людей на транспорте 
и водных объектах; деятельности аварийно-спасательных служб и форми-
рований. Кроме того, ими регламентируют также вопросы, касающиеся 
информирования и  оповещения населения о  чрезвычайных ситуациях 

19 См., например: Закон Московской области от 27 августа 2010 г. N 108/2010-ОЗ «О мерах социаль-
ной поддержки и  возмещении ущерба гражданам, пострадавшим вследствие чрезвычайной ситуа-
ции, сложившейся в результате природных пожаров на территории Московской области в 2010 году» 
(Ежедневные Новости. Подмосковье. – 2010. – № 157).
20 См.: Закон Краснодарского края от 5 сентября 2012 г. N 2576-КЗ «О наделении органов местно-
го самоуправления муниципального образования Туапсинский район Краснодарского края отдель-
ными государственными полномочиями Краснодарского края по реализации мер государственной 
поддержки граждан Российской Федерации, пострадавших в результате чрезвычайной ситуации, вы-
званной наводнением на территории муниципального образования Туапсинский район Краснодар-
ского края 22 августа 2012 года, и членов семей граждан Российской Федерации, погибших (умерших) 
в результате этой чрезвычайной ситуации» (Информационный бюллетень Законодательного Собра-
ния Краснодарского края. – 2012. – № 59); др.
21 См.: Закон Хабаровского края от 10 декабря 2014 г. N 22 «Об исключении нового строитель-
ства на территориях, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного 
характера, вызванных наводнением» // Собрание законодательства Хабаровского края. – 2015. – 
№ 12 (часть III).
22 См., например: Указ Президента РФ от 11 января 2018 г. N 12 «Об утверждении Основ государ-
ственной политики Российской Федерации в  области защиты населения и  территорий от  чрезвы-
чайных ситуаций на период до 2030 года»; Поручение Президента РФ от 15 ноября 2011 г. N Пр-3400 
«Основы государственной политики в области обеспечения безопасности населения Российской Фе-
дерации и защищенности критически важных и потенциально опасных объектов от угроз природно-
го, техногенного характера и террористических актов на период до 2020 года», др.
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природного и техногенного характера, создания и использования резер-
вов материальных ресурсов, разработки и реализации программ в обла-
сти снижения рисков и смягчения последствий чрезвычайных ситуаций, 
повышения безопасности дорожного движения, а также государственной 
поддержки граждан в  связи с  чрезвычайными ситуациями природного 
и техногенного характера. Тем не менее нельзя не признать, что, хотя все 
субъекты Российской Федерации и стремятся регламентировать вопросы 
формирования правовой основы, ее содержание, а также объем установ-
ленного правового регулирования в разных субъектах Российской Феде-
рации существенно отличаются.

Практически во  всех субъектах Российской Федерации в  настоящее 
время имеются законы о  защите населения и  территорий от  чрезвычай-
ных ситуаций природного и техногенного характера и о гражданской обо-
роне. Однако далеко не все региональные законы соответствуют предъяв-
ляемым федеральным законодательством к субъектам Российской Феде-
рации требованиям по предмету законодательной регламентации.

В качестве примера можно назвать Закон Ульяновской области от 20 июля 
2012  г. N  94-ЗО «О  регулировании некоторых вопросов в  сфере защиты 
населения и территорий Ульяновской области от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера»23. Закон включает всего пять статей, 
в  которых решаются исключительно вопросы закрепления компетенции 
региональных органов власти, а такие вопросы, как: организация и функци-
онирование территориальной подсистемы единой государственной систе-
мы предупреждения и  ликвидации чрезвычайных ситуаций; определение 
мер по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций24, порядок 
подготовки населения в области защиты от чрезвычайных ситуаций, в том 
числе обучения способам защиты и действиям в указанных ситуациях; по-
рядок финансового и материального обеспечения мероприятий по защите 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; порядок проведения 
контроля и надзора в области защиты населения и территорий от чрезвы-
чайных ситуаций и другие вопросы в этом законе даже не затрагиваются. 
При этом какие-либо другие альтернативные законы в указанной сфере, ко-
торые бы осуществляли регламентацию данных вопросов в этом субъекте 
Федерации, отсутствуют. Между тем эти вопросы касаются непосредствен-
но его компетенции и  отражают уровень законодательного обеспечения 
защиты прав граждан в  данной сфере. Все это, безусловно, снижает роль 
закона в системе нормативных правовых актов субъекта Российской Феде-
рации по вопросам защиты от чрезвычайных ситуаций. Аналогичная ситу-
ация складывается и с законами субъектов Российской Федерации в обла-
сти гражданской обороны.

23 Уже само название данного Закона – о регулировании некоторых вопросов – вызывает неопреде-
ленность в предмете его регулирования.
24 По проведению эвакуационных мероприятий, информированию населения о чрезвычайных ситуа-
циях, созданию резервов финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситу-
аций межмуниципального и регионального характера, осуществлению сбора информации в области 
защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций и обмену такой информацией и т. п.
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Исследование указанного нормотворчества в субъектах Российской 
Федерации позволило выявить типичные, в первую очередь юридические, 
недостатки и ошибки в осуществлении регламентации указанных отноше-
ний. В  числе этих проблем следует указать на  нечеткость в  установлении 
предмета правового регулирования законов; многочисленное дублирова-
ние терминологических определений, заложенных в  федеральном законо-
дательстве; вторжение в компетенцию органов власти другого уровня при 
регулировании соответствующих вопросов; отсутствие порядка разработки 
методик оценки выявления и профилактики рисков возникновения чрез-
вычайных ситуаций; неоправданную детализацию вопросов разграничения 
полномочий между органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации; несвоевременные обновление и актуализацию региональ-
ного законодательства и др.

На муниципальном уровне в настоящее время также сформированы 
правовые и  институциональные основы реализации мероприятий в  об-
ласти гражданской обороны и  по защите от  чрезвычайных ситуаций. 
Муниципалитетами конкретизируется порядок реализации полномочий 
органов местного самоуправления в рассматриваемой сфере. Муници-
пальными правовыми актами определяются функции, задачи, порядок 
деятельности и полномочия органа, специально уполномоченного решать 
задачи гражданской обороны, задачи по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций, в составе или при органе местного самоуправле-
ния в целом. 

При этом в данном вопросе наблюдается относительное единообразие 
правовых и управленческих решений. Очевидно, что этому способствова-
ли целенаправленные методические рекомендации со стороны МЧС России 
и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, раз-
работавших типовые (примерные) положения о  специализированных му-
ниципальных органах.

Несмотря на  многоуровневый подход к  правовому регулированию, 
сложившаяся система нормативных правовых актов, принимаемых раз-
личными субъектами нормотворчества, исходит из необходимости сохра-
нения единства и централизованного характера системы государственного 
управления в области гражданской обороны и предупреждения и ликви-
дации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Бо-
лее жесткая и высокая степень централизации в управлении этой сферой, 
чем в других областях, обусловлена тяжелыми последствиями возможных 
ошибок. Централизованное управление позволяет наиболее полно ис-
пользовать компетентность, осведомленность и практический опыт орга-
нов управления, оперативно концентрировать усилия и ресурсы на важ-
нейших направлениях с учетом обстановки, а также контролировать лю-
бые действия и принимаемые решения. По оценкам специалистов, именно 
единство государственной системы предупреждения и ликвидации чрез-
вычайных ситуаций позволяет адекватно прогнозировать и  реагировать 
на  возникающие угрозы, снижать уровень их  негативных последствий 
(см.: Чуприян, 2015).
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Тенденции развития систем управления 
и законодательства в сферах гражданской обороны 
и защиты от чрезвычайных ситуаций 

Совершенствование законодательства и государственного управления 
в области гражданской обороны и защиты населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций является одним из приоритетных направлений совре-
менной государственной политики. Вместе с тем становится все более оче-
видным, что развитие правовой базы в данной области отношений не мо-
жет быть эффективным без проведения ее систематизации.

В научной литературе существование двух систем, основанных на един-
стве принципов функционирования и защиты, целевых функций (предот-
вращение бедствий, снижение возможных потерь и ущерба от них, ликви-
дация их последствий), сходстве приемов и способов защиты, возможно-
стей решения задач практически одними и теми же органами управления, 
силами и средствами, вызывало критику (см.: Костров, 2017). Выдвигались 
предложения по интеграции РСЧС и системы гражданской обороны в еди-
ную комплексную государственную систему – Российскую систему граждан-
ской защиты (РСГЗ), поскольку обе системы решают одни и те же задачи – 
это предотвращение бедствий и катастроф, минимизация возможных по-
терь и ущерба, а также ликвидация их негативных последствий, причем од-
ними и теми же органами, силами и средствами, только одна из этих систем 
(РСЧС) настроена на мирное, а другая (система гражданской обороны) – 
на военное время. Каждая из них обеспечивает безопасность личности, 
общества и государства (т. е. является частью национальной безопасности) 
в пределах научно обоснованных критериев приемлемого риска (см.: Фале-
ев, 2016). Во многом предложения об объединении системы предупрежде-
ния и ликвидации чрезвычайных ситуаций и системы гражданской оборо-
ны основывались на опыте ряда зарубежных государств (США, Германии, 
Великобритании, Японии и др.) (см.: Смирнова, 2016), в том числе ряда 
стран Европейского экономического союза, например, Республики Казах-
стан. В  Казахстане в  2014  г. принят закон «О  гражданской защите», объ-
единивший шесть ранее действовавших законов: «О чрезвычайных ситуа-
циях природного и техногенного характера»; «О пожарной безопасности»; 
«Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей»; «О гражданской 
обороне»; «О государственном материальном резерве»; «О промышленной 
безопасности на опасных производственных объектах» (см.: Калмыкова, 
Левоненкова, 2016).

Процесс интеграции РСЧС и ГО происходит уже длительное время, 
в ходе него были объединены органы управления, и в настоящее время не-
посредственное управление организацией защиты населения и террито-
рий как от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, 
так и от опасностей военного времени осуществляют единые органы управ-
ления, уполномоченные на  решение задач в  этих областях. Используются 
общие системы связи и оповещения. Спасательные воинские формирова-
ния федерального органа исполнительной власти, уполномоченного на ре-



128

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

шение задач в области гражданской защиты, принимают активное участие 
в ликвидации чрезвычайных ситуаций в мирное время и т. д.

Интеграция двух систем не может произойти одномоментно. Опти-
мальным представляется постепенное, пошаговое слияние, которое не при-
ведет к разрушению названных систем, а позволит полнее использовать 
потенциал РСЧС и гражданской обороны для более эффективного проти-
водействия динамично меняющимся угрозам. Сегодня РСЧС органично 
встроена во все органы государственной власти и местного самоуправле-
ния, организации, она позволяет в  максимально сжатые сроки привлечь 
широкие массы населения и к защите, и к обороне. По мнению специали-
стов, одним из вариантов дальнейшего развития могло бы стать разверты-
вание РСЧС на решение задач защиты населения и территорий не только 
в мирное, но и в военное время, а также дополнение существующих задач 
РСЧС новыми, определение структурных компонентов РСЧС, являющихся 
составной частью системы гражданской обороны, что на практике позво-
лит через органы РСЧС управлять выполнением мероприятий гражданской 
обороны как в  мирное, так и  в военное время (см.: Фалеев, 2016). Таким 
образом, фактически объединение требует реорганизации системы управ-
ления гражданской обороной, которая в настоящее время представляет со-
бой комплекс мероприятий по защите населения и территорий; что касается 
РСЧС, то она имеет в своем составе органы управления, силы и средства.

Объединение двух систем  – гражданской обороны и  РСЧС  – требует 
создания единой нормативно-правовой базы, организационного, методи-
ческого и информационного пространства, переформатирования кадрово-
го состава и его обучения на основе обновленных оперативно-технических 
требований, информационно-управляющих систем и средств для решения 
задач гражданской защиты. Но в первую очередь оно нуждается в обновле-
нии категориально-понятийного аппарата, ключевую роль в  котором дол-
жен играть термин «гражданская защита». Обратим внимание в этой связи, 
что термин «гражданская защита» используется во многих странах для ре-
гламентации подобных областей деятельности, и он во многом объединяет 
своим содержанием как вопросы гражданской обороны, так и вопросы за-
щиты от чрезвычайных ситуаций. Действительно, данный термин точнее от-
ражает задачи, решаемые в этих сферах, больше соответствует содержанию 
таких понятий, как «защита населения и  территорий», «противодействие 
чрезвычайным ситуациям», «предупреждение и ликвидация чрезвычайных 
ситуаций», «гражданская оборона», «пожарная безопасность» и других, на-
ходящихся в одном семантическом ряду в регулировании соответствующих 
общественных отношений. Этот термин – гражданская защита – должен от-
ражать систему мероприятий по подготовке к защите и по защите населения 
и территорий Российской Федерации от чрезвычайных ситуаций, возника-
ющих при военных конфликтах, террористических актах, опасных явлениях 
(авариях, катастрофах и пр.) природного, техногенного, биолого-социально-
го характера, а также пожарах, которые могут повлечь или повлекли за со-
бой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей среде, 
значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельно-
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сти людей. Такое содержание термина «чрезвычайная ситуация» позволит 
определить единый подход к оценке последствий, возникающих при всех 
этих бедствиях, значительно упрощает изложение большинства терминов 
и понятий, используемых в области гражданской обороны.

К сожалению, нарастание объема законодательства в рассматривае-
мой сфере нередко сопровождалось несбалансированностью в обеспече-
нии законодательного регулирования рассматриваемых отношений, на-
личием пробелов и коллизий в их правовом регулировании, недостаточ-
ностью в проработке категориально-понятийного аппарата. Выявление 
этих тенденций дало основание некоторым ученым предложить провести 
в этой области кодификацию законодательства, то есть такую его система-
тизацию, результатом которой стало бы появление нового правового акта – 
кодекса о гражданской обороне и защите населения и территорий от чрез-
вычайных ситуаций природного и  техногенного характера (см.: Костров, 
Дзодзиков, 2015). Некоторыми авторами, с учетом целесообразности 
объединения систем гражданской обороны и РСЧС, предлагалось приня-
тие кодекса о гражданской защите, как это сделано в некоторых странах 
(см.: Андреев, 2015).

Безусловно, нельзя отрицать, что кодифицированное законодательство 
представляет собой наивысшую форму систематизации законодательства. 
Кодекс позволяет обеспечивать «стягивание» всего массива законодатель-
ного регулирования в рамках единого документа, что весьма эффективно 
с точки зрения его применения, а также решить многие другие проблемы 
систематизации законодательства, способствуя не  только упорядочению 
всей нормативной правовой основы, но  и  коренной переработке его от-
дельных элементов, обеспечению их согласованности, компактности, в том 
числе путем расчистки нормативного материала от излишних, устаревших 
и дублирующих друг друга норм. Не секрет, что кодификация усиливает 
и стабильность законодательства, как следствие – создает устойчивость 
и соответствующей регламентируемой области общественных отношений.

В то же время возможности кодификации в силу, в том числе, сложив-
шейся в России структуры системы права, построенной, главным образом, 
по  отраслевому принципу, носят ограниченный характер. Кодекс  – наи-
более унифицированная правовая форма; она требует инкорпорации всех 
либо подавляющего большинства норм, относящихся к кодифицируемой 
сфере общественных отношений.

В этой связи представляется, что предложение о кодификации не впол-
не учитывает особенности данного законодательства, которые на практике 
объективно препятствуют осуществлению такой кодификации. Рассматри-
ваемые отношения являются предметом регулирования самых различных 
отраслей права: конституционного, административного, земельного, эко-
логического, финансового, трудового, гражданского и  некоторых других; 
для их  регламентации также используются средства и  методы различных 
отраслей права. Отсюда нельзя не отметить методологическую сложность 
урегулирования столь разнородных общественных отношений в условиях 
необходимости их достаточно частых изменений.
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Напомним, что в  Российской Федерации понятие «кодификация» ис-
пользуется в более строгом значении, нежели в некоторых других странах, 
например, во Франции, где оно представляет собой акт унификации норм, 
имеющих различную юридическую силу25. В  Российской Федерации речь 
не может идти о формальном объединении (структурировании) всех нор-
мативных правовых актов, имеющих определенную общность на  уровне 
правового регулирования.

При этом само по себе принятие кодекса не в состоянии решить все име-
ющиеся проблемы в развитии законодательства в области гражданской обо-
роны и защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера. Нахождение механизмов регулирования тех 
или иных отношений в большинстве случаев не зависит от самого данного 
решения, а определяется конкретными задачами и целями модернизации за-
конодательства. Значительную роль в систематизации рассматриваемого за-
конодательства может сыграть и предпроектная юридическая техника, в том 
числе, правовой мониторинг в нормотворческом процессе, правовое плани-
рование и прогнозирование, правовая и иные виды экспертизы, оценка ре-
гулирующего воздействия проекта нормативного правового акта и  другие, 
которые еще недостаточно применяются на всех уровнях законотворчества.

Сегодня формирование единой системы нормативного правового ре-
гулирования в области гражданской обороны и защиты населения и терри-
торий во многом упирается в необходимость совершенствования базовых 
Федеральных законов «О  гражданской обороне» и  «О защите населения 
и  территорий от  чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного ха-
рактера», а  также в  разрозненность регионального законодательства. На-
званные федеральные законы обеспечивают, насколько это возможно, не-
посредственное регулирование соответствующих отношений. Вместе с тем 
анализ содержания этих федеральных законов позволяет утверждать, что 
они в нынешнем виде не имеют необходимой внутренней согласованности, 
полноты и единства правового регулирования.

Структура указанных федеральных законов, принятых практически око-
ло 20 лет назад, во многом устарела, не отвечает современным потребностям 
обеспечения защиты, соответствующим международным стандартам. Зако-
ны не  содержат полного научно-обоснованного категориально-понятийно-
го аппарата, не в полной мере регламентируют особенности осуществления 
контрольно-надзорной деятельности, не  устанавливают четкое разграниче-
ние полномочий органов власти различных территориальных уровней.

25 Всего во Франции кодифицировано порядка 40% всех нормативных правовых актов. Нормы, со-
держащиеся в кодексах, в зависимости от их юридической силы обозначаются различными заглавны-
ми латинскими буквами. В США наряду со Сводом законов (United States Code) действует системати-
зированный свод как президентских, так и ведомственных подзаконных актов – Кодекс федеральных 
нормативных актов (Code of Federal Regulations). Кодификация осуществляется через публикацию 
нормы в соответствующем разделе Свода. Таким образом, при публикации нормативного правового 
акта он автоматически помещается в соответствующий раздел «кодекса», который в таком вариан-
те систематизации правил представляет собой лишь техническое решение размещения норм права 
(Саламатина, Смольников, 2018).
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Говоря о зафиксированном в указанных федеральных законах разгра-
ничении полномочий органов власти различных территориальных уровней 
в рассматриваемой сфере, нельзя не отметить, что оно фактически «пере-
крывается» соглашениями о  передаче осуществления полномочий от  ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации органам 
государственной власти Российской Федерации, которыми охвачены в на-
стоящее время практически все субъекты Российской Федерации. Это ста-
вит под сомнение оптимальность законодательного подхода к  разграни-
чению полномочий. С  нашей точки зрения, необходимо учитывать, что 
пространственная организация территории применительно к рассматри-
ваемой теме в значительной степени определяется не только и не столько 
административными границами субъектов Российской Федерации, сколь-
ко характером и  особенностями рисков возникновения угроз в  области 
гражданской обороны и чрезвычайных ситуаций природного и техноген-
ного характера (сейсмоопасные территории, территории, на которых рас-
положены критически важные объекты, требующие обеспечения безопас-
ности и др.), которые могут предопределять характер гражданской оборо-
ны и локализацию зон чрезвычайных ситуаций, а также, в свою очередь, 
особенности прогнозирования чрезвычайных ситуаций, специфику сил 
и средств, необходимых для защиты населения и территорий от соответ-
ствующих угроз.

Важно учитывать, что направления систематизации во  многом будут 
определяться той формой, в которой произойдет институциональное объ-
единение систем гражданской обороны и РСЧС. Объединение этих систем 
потребует не  просто «точечной» реконструкции данных федеральных за-
конов, а их полной модернизации в рамках работы по созданию целостного 
Федерального закона о гражданской защите.

Наряду с решением общих проблем систематизации законодательства 
о гражданской обороне и защите населения и территорий от чрезвычайных 
ситуаций, значимым остается усиление и развитие отдельных институтов 
данного законодательства.

Так, одним из  уязвимых блоков законодательства Российской Феде-
рации о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций оста-
ются проблемы мониторинга чрезвычайных ситуаций и прогнозирования 
угрозы их возникновения. Благодаря технологиям мониторинга и прогно-
зирования повышается эффективность разработки научно-технических, 
организационных и  экономических мероприятий по  снижению рисков 
возникновения чрезвычайных ситуаций. В настоящее время выделяются 
различные виды мониторинга и  прогнозирования чрезвычайных ситуа-
ций, осуществляемые по  разным видам объектов, явлений и  процессов, 
контролируемым ингредиентам и параметрам по различным видам опас-
ностей. Деятельность по мониторингу и прогнозированию чрезвычайных 
ситуаций осуществляется многими организациями (учреждениями), при 
этом используются различные методы и  средства. В  то же  время регла-
ментация вопросов прогнозирования рисков возникновения многофак-
торных и комплексных чрезвычайных ситуаций с учетом природно-кли-
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матических особенностей на сегодняшний день носит явно ограниченный 
характер, не соответствующий современным потребностям развития ука-
занных отношений и целям обеспечения безопасности. Основное внима-
ние сосредоточено на регулировании вопросов предупреждения (без уче-
та этапа прогнозирования) и  ликвидации чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера.

В настоящее время в федеральном законодательстве не закреплены 
определения понятий «мониторинг чрезвычайных ситуаций», «прогноз 
чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» и «прогно-
зирование чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»26. 
Между тем данные понятия широко используются в  правовых актах раз-
личной юридической силы, включая федеральные законы, законы субъ-
ектов Российской Федерации, постановления Правительства Российской 
Федерации. Все это требует закрепления соответствующего категориально-
понятийного аппарата на уровне федерального закона. Существующая раз-
дробленность актов, в  которых содержатся такие широко употребляемые 
на уровне нормативных правовых актов понятия, не обеспечивает эффек-
тивного правового регулирования и  снижает качество правоприменения. 
В этой связи более предпочтительным, на наш взгляд, видится закрепление 
соответствующих понятий непосредственно в федеральном законе. Наряду 
с  этим необходимо также законодательное определение видов прогноза27, 
требований к их осуществлению, последствий прогнозирования28 и др. Уре-
гулирование данных вопросов позволит более четко определить пределы 
регулирования вопросов мониторинга и  прогнозирования чрезвычайных 
ситуаций, обеспечит унифицированный подход к регламентации соответ-
ствующих вопросов, создаст предпосылки для развития более эффективной 
правоприменительной практики. Недостаточная проработанность норма-
тивно-правовой основы негативно сказывается и на вопросах реализации 
мероприятий по мониторингу и прогнозированию чрезвычайных ситуаций 

26 Отдельные из  указанных понятий закрепляются на  уровне ГОСТов. Например, в  положениях 
Государственного стандарта Российской Федерации «Безопасность в  чрезвычайных ситуациях. 
Мониторинг и прогнозирование. Термины и определения», принятого и введенного в действие 
еще постановлением Госстандарта России от 21 декабря 1995 г. N 625 (ГОСТ Р 22.1.02-95). В Госу-
дарственном стандарте Российской Федерации «Безопасность в  чрезвычайных ситуациях. Пред-
упреждение природных чрезвычайных ситуаций. Термины и определения», утвержденном по-
становлением Госстандарта России от 24 мая 1999 г. N 175 (Изменение N 1 ГОСТ Р 22.1.12-2005), 
также дается определение ряда терминов, имеющих значение для регламентации рассматриваемых 
отношений. В частности, в нем закрепляются такие понятия, как «риск возникновения природных 
чрезвычайных ситуаций», «прогнозирование возникновения природных чрезвычайных ситуаций», 
«прогнозирование техногенных чрезвычайных ситуаций», «подготовка к природным чрезвычай-
ным ситуациям» и др.
27 Так, в зависимости от времени упреждения, прогноз можно определить как имеющий экстренный, 
оперативный, краткосрочный, среднесрочный и долгосрочный характер.
28 Например, сегодня нет даже указания на то, что органы государственной власти и местного само-
управления обязаны учитывать результаты долгосрочных прогнозов и составленные на его основе 
рекомендации при разработке, утверждении и реализации целевых программ; обеспечивать разра-
ботку мер по  управлению рисками прогнозируемых чрезвычайных ситуаций, по  их предупрежде-
нию, локализации, ликвидации и смягчению негативных последствий в зависимости от возможного 
характера чрезвычайных ситуаций и масштаба их развития и др.
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природного и техногенного характера, что, прежде всего, проявляется в от-
сутствии четкого распределения полномочий в данной сфере между раз-
личными органами (как «по вертикали», так и «по горизонтали») и, соот-
ветственно, их материально-финансового обеспечения (Артамонов В.С., 
Андриченко Л.В., 2016).

Следует отметить, что терминологический инструментарий в данной 
сфере требует дополнительного внимания. Так, несмотря на то, что поня-
тие «чрезвычайная ситуация» в своей основе базируется на таких общих 
понятиях, как «авария», «катастрофа», «стихийное бедствие», «опасное 
природное явление» и  ряд других, в  Федеральном законе от  21 декабря 
1994 г. N 68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера», равно как и в других законах 
по этой тематике, определений данных понятий не предлагается, что сни-
жает возможности построения с ними правовых модусов, хотя в законода-
тельстве они достаточно часто встречаются. Так, в КоАП РФ (ст. 3.12) для 
применения такого вида административного наказания, как приостанов-
ление деятельности, в качестве одного из оснований называется наступле-
ние техногенной катастрофы. Между тем содержание термина «техноген-
ная катастрофа» на нормативно-правовом уровне не определено, поэтому 
до конца не ясно, какие случаи можно отнести к техногенной катастрофе 
для того, чтобы применить административное приостановление деятель-
ности по данному основанию.

Требует дальнейшего развития также и законодательное регулирование 
вопросов проведения необходимых мобилизационных и эвакуационных ме-
роприятий в связи с реализацией мер по гражданской обороне и чрезвычай-
ными ситуациями. В настоящее время, например, даже определение понятия 
«эвакуационные мероприятия» дается лишь в  региональном законодатель-
стве. Не установлены на федеральном уровне и гарантии прав граждан в свя-
зи с  проведением эвакуационных мероприятий, сегодня они закрепляются 
лишь на уровне методических рекомендаций29, что вряд ли оправдано. Меж-
ду тем очевидно, что основные гарантии обеспечения прав граждан должны 
быть установлены именно в федеральном законе.

Совершенствование нормативной правовой базы в рассматриваемой 
сфере не только обусловлено изменением характера и объема задач, воз-
ложенных на РСЧС, но и связано с учетом современных достижений в об-
ласти организации управления, прогнозирования рисков возникновения 
чрезвычайных ситуаций, создания технических средств, информационных 
технологий, программных продуктов, цифровых сетей связи, управления 
и оповещения. Так, одной из тенденций развития законодательства по за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций является совер-
шенствование систем информирования и оповещения населения об угрозе 
возникновения и о возникновении таких ситуаций на основе использования 

29 См.: Методические рекомендации по организации первоочередного жизнеобеспечения населения 
в  чрезвычайных ситуациях и  работы пунктов временного размещения пострадавшего населения. 
Утв. МЧС России 25.12.2013 N 2-4-87-37-14.
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передовых информационных технологий, которые позволяют значительно 
повысить оперативность реагирования. В рамках реализации информаци-
онной политики МЧС России и других заинтересованных федеральных ор-
ганов исполнительной власти в настоящее время проводится значительная 
работа по внедрению современных методов, технических средств и новей-
ших информационных технологий в сфере информирования и оповещения 
населения. Постоянно растущее количество пользователей интернета дает 
практически бесплатную возможность оповещать или информировать мно-
гомиллионную аудиторию в кратчайшие сроки.

Таким образом, совершенствование законодательства в области граж-
данской обороны и защиты населения и территорий от чрезвычайных си-
туаций должно обеспечивать соответствие нормативного инструментария 
государственного управления складывающимся общественным отноше-
ниям, на которые оказывает влияние уровень научно-технического про-
гресса, активное применение новейших инновационных средств, позво-
ляющих снизить риск возникновения чрезвычайных ситуаций. Решение 
всех названных выше задач позволит диверсифицировать РСЧС, сделать 
ее способной решать задачи защиты и обороны соответственно в мирное 
и военное время.
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Abstract
The article focuses on the issues related to the building and functioning of the 

system of  protection of  population and territories from natural and man-made 
emergencies in Russia in the context of modern challenges and threats. On the one 
hand, the established state system of protection, which has a multi-level and com-
plex character, allows effective responding to emergency situations. At the same time 
it should be noted that its performance generates increasing dysfunctions associated 
with inadequate orientation at the tasks on monitoring and forecasting of emergency 
situations, the continuing fragmentation of its individual elements and unclear dis-
tribution of powers in the spheres of protection from emergency situations and civil 
defense. The hypothesis of  the authors of  the article is  that the existing division 
of  spheres of  management, on  the one hand  – by  the protection from emergency 
situations, on the other hand – by civil defense, is of largely artificial manner and 
therefore resulted in a doubling of organizational structures and policy management. 
The analysis of law enforcement practice, as well as historical development and the 
international experience of  regulation, affirms the need for a  considerable adjust-
ment of the institutional basis for the functioning of various elements constituting 
the unified state system of prevention and liquidation of emergency situations and 
the civil defense system. The authors substantiate that the priority direction of the 
development of  public administration in  this sphere should be  the creation of  the 
civil protection system as a holistic object of state regulation combining both protec-
tion from emergency situations and civil defense.

Keywords: emergency situation; unified state system of protection of the popu-
lation and territories from emergency situations; federal law; civil defense; civil pro-
tection.
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ОБЕСПЕЧЕНИЕ ВЕДОМСТВЕННОГО 
КОНТРОЛЯ КАЧЕСТВА МЕДИЦИНСКОЙ 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В СУБЪЕКТЕ РФ 
(НА ПРИМЕРЕ ЧЕЛЯБИНСКОЙ ОБЛАСТИ)1

Кучин Н.Е.2

Аннотация 
На фоне общего и последовательного развития системы управления качеством 

в здравоохранении РФ, ведомственный контроль качества и безопасности медицин-
ской деятельности (далее – ведомственный контроль) остается одной из наименее 
изученных с  научной, организационной и  правовой точки зрения форм контроля. 
Выдвинута гипотеза, что на  территории субъектов РФ  в  настоящий момент 
не  сформирована целостная система ведомственного контроля. Цель исследова-
ния  – определить проблемные моменты формирования системы ведомственного 
контроля качества и  безопасности медицинской деятельности на  территории 
субъекта РФ и дать научно обоснованные предложения по ее организационному со-
вершенствованию. Для этого на основании контент-анализа нормативных право-
вых актов и  данных открытых источников, а  также сравнительного анализа 
показателей деятельности федеральных (ФОИВ) и  региональных органов (РОИВ) 
исполнительной власти были выявлены особенности распределения и  реализации 
полномочий по  ведомственному контролю на  территории Челябинской области. 
По методике оценки критериев тяжести потенциальных негативных последствий 
возможного несоблюдения медицинскими организациями обязательных требований, 
разработанной Росздравнадзором, определена степень необходимости ведомствен-
ного контроля для всех ФОИВ и РОИВ Челябинской области. В результате установ-
лено, что на территории субъектов РФ пока не сформирована целостная система 
ведомственного контроля качества: частью ФОИВ и  РОИВ ведомственный кон-
троль не осуществляется или осуществляется с недостаточной эффективностью. 
Сделан вывод о том, что для завершения формирования системы ведомственного 
контроля требуется ее  переориентация с  внешних воздействий (обращения, жа-

1 Статья подготовлена в рамках проекта по поддержке публикаций авторов российских образова-
тельных и научных организаций в научных изданиях НИУ ВШЭ (программа «Университетское пар-
тнерство»).
2 Кучин Никита Евгеньевич – кандидат медицинских наук, старший преподаватель, кафедра обще-
ственного здоровья и здравоохранения, Южно-Уральский государственный медицинский универси-
тет; заместитель начальника отдела организации контроля и надзора за медицинской деятельностью, 
Территориальный орган Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения по Челябинской 
области. Адрес: 454091, г. Челябинск, пл. МОПРа, д. 8а. E-mail: kuchinne@gmail.com
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лобы, поручения и  запросы) на  внутренние потребности органов исполнительной 
власти, разработка единых целевых показателей деятельности ведомственных 
медицинских организаций, адекватный расчет нагрузки на должностных лиц при 
осуществлении ведомственного контроля, перераспределение региональных меди-
цинских организаций по подведомственности и, в ряде субъектов, передача муници-
пальных учреждений здравоохранения в государственное подчинение.

Ключевые слова: качество медицинской помощи; контроль медицинской 
деятельности; ведомственный контроль; безопасность медицинской деятельно-
сти; управление качеством в здравоохранении.

Введение

Задача повышения качества медицинской помощи универсальна для 
всех систем здравоохранения мира, однако подходы к  ее решению до  на-
стоящего времени остаются актуальными и  дискуссионными (см. об  этом: 
Aggarwal et al., 2019; Ацель, Фомина, 2013; Меметов и др., 2015). В сегодняш-
ней мировой практике не существует единого определения высококачествен-
ной системы здравоохранения, а также консолидированного мнения о целях, 
задачах и показателях, характеризующих ее деятельность (Kruk et al., 2017). 
Различаются и национальные подходы к повышению качества медицинской 
помощи. Одни национальные стратегии направлены на деятельность меди-
цинских работников и непосредственный процесс оказания медицинской по-
мощи (микроуровень), а точкой приложения других национальных стратегий 
является устранение финансовых ограничений, повышение эффективности 
распределения ресурсов и регулирования сектора здравоохранения (макро-
уровень) (Brenner et al., 2017). Однако все исследователи едины во мнении, 
что обеспечение должного качества медицинской помощи способствует 
устойчивому развитию социально-экономической сферы государства, а это 
актуально как для развитых стран мира, так и для развивающихся экономик 
(см. об этом: Akachi, Kruk, 2018; Мурашко и др., 2016; Linnander et al., 2016).

Создание условий для повышения доступности и  качества медицин-
ской помощи  – одна из  приоритетных задач развития здравоохранения 
в Российской Федерации3. Научные исследования показывают, что решение 
этой задачи невозможно без построения эффективной системы управления 
качеством и  безопасностью в  медицинской отрасли (см., например: Лин-
денбратен и  др., 2015). При этом современная управленческая парадигма 
предусматривает наличие эффективного контроля как неотъемлемой части 
любого управленческого цикла, в том числе при системном управлении ка-
чеством и безопасностью в здравоохранении (Мурашко, Куприянов, 2013).

В современном мире достаточно сложно дать однозначную оценку 
и характеристику всему разнообразию форм и методов контроля медицин-
ских услуг, их объема и качества (подробнее об этом см.: Журавлева и др., 

3 Указ Президента РФ от 06.06.2019 N 254 «О Стратегии развития здравоохранения в Российской 
Федерации на период до 2025 г.».
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2015; Палехова, Карнаух, 2019). Так, в Германии, Франции, Голландии госу-
дарственное управление и контроль доступности и качества предоставляе-
мых услуг населению реализуется через контроль и регламентацию работы 
коммерческих страховых систем. В Швеции, Японии и Австралии – через 
систему государственного страхования, а в Канаде и Великобритании – че-
рез прямое государственное обеспечение (Швец, 2016). Зарубежный опыт 
показывает, что в ряде стран врачи объединены в публичные корпорации, 
которые совмещают в себе элементы правового статуса как общественной, 
так и публичной организации (Романовская, Безрукова, 2014), и могут осу-
ществлять отдельные контрольные функции.

В основе сложившейся в нашей стране системы управления качеством 
медицинской помощи лежит контроль качества и  безопасности медицин-
ской деятельности. Согласно требованиям Федерального закона «Об осно-
вах охраны здоровья граждан…»4 (далее – Федеральный закон N 323-ФЗ) 
и подзаконным ему правовым актам, мероприятия контроля качества и без-
опасности медицинской деятельности в Российской Федерации проводятся 
в формах: государственного контроля, осуществляемого, главным образом, 
Росздравнадзором; ведомственного контроля, проводимого органами ис-
полнительной власти в отношении подведомственных организаций; и вну-
треннего контроля во всех медицинских организациях. 

Согласно выводам научных исследований последних лет (Хабриев 
и др., 2014; Орлов, 2015; Пивень, Кицул, 2015; Сисигина и др., 2015; Старчен-
ко, 2016; Улумбекова, 2016, 2017; Петрова, 2018; Кучин, Ковнисарева, 2019), 
сложившаяся система контроля качества медицинской помощи сложна для 
практической реализации, носит разветвленный, многоуровневый и неред-
ко разнонаправленный характер, не позволяет в полном объеме эффектив-
но управлять качеством медицинской помощи и вызывает противоречивые 
оценки не только у профессионального сообщества, но и у пациентов. 

Вместе с  тем организованная в  нашей стране система контроля каче-
ства медицинской помощи не является статичной. В течение последних лет, 
адаптируясь к  происходящим в  государственном управлении и  здравоох-
ранении изменениям, почти все формы контроля получили существенное 
развитие, что главным образом выразилось в переходе организации и обе-
спечения государственного контроля к  риск-ориентированной модели5, 
едином федеральном регулировании требований к внутреннему контролю 
качества в медицинских организациях6, 7, подготовке к переходу всех форм 

4 Федеральный закон от 21.11.2011 N 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья граждан в Российской 
Федерации».
5 Постановление Правительства РФ  от 17.08.2016 N  806 «О  применении риск-ориентированного 
подхода при организации отдельных видов государственного контроля (надзора) и внесении измене-
ний в некоторые акты Правительства Российской Федерации».
6 Приказ Минздрава России от 07.06.2019 N 381н «Об утверждении Требований к организации 
и проведению внутреннего контроля качества и безопасности медицинской деятельности».
7 Федеральный закон от 25.12.2018 N 489-ФЗ «О внесении изменений в статью 40 Федерального 
закона «Об обязательном медицинском страховании в Российской Федерации» и Федеральный за-
кон «Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации» по вопросам клинических 
рекомендаций».
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контроля в 2022 г. к единым оценочным средствам – критериям оценки ка-
чества медицинской помощи5. Проведенная экспертная оценка региональ-
ной системы контроля качества и безопасности медицинской деятельности 
также показывает, что повышение эффективности контроля может быть 
достигнуто за счет гармонизации уже имеющихся механизмов и их адекват-
ного взаимодействия между собой (Кучин, Тюков, Огошков, 2020).

Анализ данных научной литературы, нормативной правовой базы и ин-
формации открытых источников показывает, что на фоне общего и последо-
вательного развития системы управления качеством в нашей стране ведом-
ственный контроль остается одной из наименее изученных с научной, орга-
низационной и правовой точки зрения форм контроля.

При этом в медицинских организациях, подведомственных регио-
нальным органам исполнительной власти в  субъектах РФ, получают 
медицинскую помощь большинство жителей нашей страны, а  на феде-
ральном уровне организацию и  осуществление ведомственного контро-
ля качества можно считать существенной для медицинских организаций, 
подведомственных Минздраву России (федеральные медицинские центры 
и институты), Министерству обороны Российской Федерации (по данным 
на 2018 г., в РФ 1,9 млн военнослужащих), Федеральному медико-био-
логическому агентству (численность обслуживаемого населения около 
10 млн человек), Федеральной службе исполнения наказаний (по данным 
на  2020  г., количество заключенных в  РФ  – 0,5  млн чел.); Министерству 
внутренних дел Российской Федерации (обеспечивают медицинскую по-
мощь 2,3 млн человек) и Управлению делами Президента России.

В современных литературных источниках практически отсутствуют 
попытки дать научную оценку ведомственному контролю, а именно: опре-
делить его место и роль в сложившейся системе контроля качества, оце-
нить эффективность, изучить существующие проблемные вопросы и, при 
необходимости, обосновать предложения по дальнейшему совершенство-
ванию. Редкие тематические публикации главным образом определяют 
методические подходы к данной форме контроля на федеральном уровне 
(Шаронов, Ковалев, 2013; Сидоренко и др., 2018) и в регионах (Богданова 
и  др., 2014; Шильникова и  др., 2016; Мелик-Гусейнов и  др., 2018; Шепе-
лев, 2019). Отдельно можно выделить исследование нормативной право-
вой базы контроля качества Г.Э. Улумбековой (2016), согласно которому 
существующий правовой регламент ведомственного контроля качества 
и безопасности медицинской деятельности ведет к смешению между со-
бой понятий контроля качества и управления качеством медицинской по-
мощи, а также несопоставимости результатов, как по субъектам, так и по 
объектам контроля. Е.Ю. Лудупова (2019) в своей работе также обращает 
внимание на невозможность обеспечения систематического ведомствен-
ного контроля качества и безопасности медицинской деятельности в рам-
ках действующего законодательства. 

Таким образом, ведомственный контроль качества и безопасности ме-
дицинской деятельности, как базовый элемент отечественной системы кон-
троля качества медицинской помощи, остается наименее изученным с науч-
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ной точки зрения элементом отечественной системы управления качеством 
и безопасностью медицинской деятельности, а также ее частью, менее всего 
подверженной изменениям и прогрессивному развитию. Особый научный 
интерес также представляют особенности реализации полномочий по ве-
домственному контролю на региональном уровне. 

Дополнительную актуальность изучаемой теме придает тот факт, что, 
в связи с реализацией механизма «регуляторной гильотины»8, с 1 января 
2021  г. основной документ9, регламентирующий порядок ведомственно-
го контроля качества и безопасности медицинской деятельности, должен 
быть отменен, а ему на смену, в соответствии с положениями Федерально-
го закона N 323-ФЗ, должен прийти новый нормативный правовой акт10. 
Не  вызывает сомнения факт того, что имеющийся опыт формирования 
системы ведомственного контроля качества и безопасности медицинской 
помощи на  федеральном и  региональном уровнях, а  также выявленные 
проблемные вопросы должны быть учтены при подготовке нового поряд-
ка ведомственного контроля качества и  безопасности медицинской дея-
тельности.

Цели и задачи 

Целью настоящего исследования стала выработка научно обоснован-
ных предложений по  организационному совершенствованию системы ве-
домственного контроля качества и  безопасности медицинской деятельно-
сти на территории субъекта РФ с учетом выявленных проблемных момен-
тов ее формирования. 

Гипотеза исследования: на территории субъектов РФ не сформирована 
целостная система ведомственного контроля качества и безопасности ме-
дицинской деятельности  – частью федеральных и  региональных органов 
исполнительной власти ведомственный контроль в подведомственных ор-
ганизациях не осуществляется или осуществляется с недостаточной эффек-
тивностью. 

Для того чтобы дать научную оценку системы организации ведомствен-
ного контроля качества и выработать предложения по совершенствованию 
подходов к его обеспечению со стороны федеральных и региональных орга-
нов исполнительной власти, необходимо решить следующие задачи:
1. Дать общую характеристику распределения и реализации полномочий 

федеральных и  региональных органов исполнительной власти по  ве-
домственному контролю качества и  безопасности медицинской дея-
тельности (на примере Челябинской области).

8 Постановление Правительства РФ от 17.06.2020 N 868 «О признании утратившими силу некоторых 
актов и отдельных положений некоторых актов Правительства Российской Федерации…».
9 Приказ Минздрава России от 21.12.2012 N 1340н «Об утверждении порядка организации и прове-
дения ведомственного контроля качества и безопасности медицинской деятельности».
10 Проект Приказа Министерства здравоохранения РФ  «Об утверждении Порядка организации 
и проведения ведомственного контроля качества и безопасности медицинской деятельности» (под-
готовлен Минздравом России 20.07.2020).



144

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

2. Оценить особенности ведомственного контроля качества и безопасно-
сти медицинской деятельности, осуществляемого региональным орга-
ном исполнительной власти в сфере охраны здоровья.

3. Проанализировать основные причины, которые могут вести к сниже-
нию результативности ведомственного контроля качества и безопасно-
сти медицинской деятельности.

4. Разработать предложения по  совершенствованию подходов к  форми-
рованию системы ведомственного контроля качества на  территории 
субъекта РФ.

Материалы и методы

На основании анализа нормативных правовых актов, данных откры-
тых источников (официальных сайтов органов государственной власти 
и юридических лиц), анализа Единого реестра лицензий Росздравнадзора 
(https://www.roszdravnadzor.ru/services/licenses) был определен общий ха-
рактер распределения и  реализации полномочий по  организации и  осу-
ществлению ведомственного контроля качества и безопасности медицин-
ской деятельности на территории субъекта РФ (Челябинская область).

В динамике, за период 2013–2019 гг., проведен анализ показателей ве-
домственного контроля качества и  безопасности медицинской деятель-
ности, осуществляемого региональным органом исполнительной власти 
в сфере охраны здоровья (Министерством здравоохранения Челябинской 
области). В отдельном временном периоде (2018 г.) показатели региональ-
ного ведомственного контроля качества и безопасности медицинской дея-
тельности сопоставлены с результатами контрольных мероприятий терри-
ториального подразделения Росздравнадзора и  участников системы ОМС 
(ТФОМС и СМО). 

Для оценки необходимости реализации ФОИВ и РОИВ ведомствен-
ного контроля в Челябинской области, был использован расчет критериев 
тяжести потенциальных негативных последствий возможного несоблю-
дения обязательных требований (К), применяемый Росздравнадзором 
при проведении планового государственного контроля. Согласно данной 
методике, все медицинские организации ежегодно распределяются Рос-
здравнадзором по шести категориям риска, что в дальнейшем определяет 
интенсивность контроля. Отнесение объектов контроля к какой-либо ка-
тегории риска выполняется Росздравнадзором с учетом информации, со-
держащейся в  едином реестре лицензий на  осуществление медицинской 
деятельности. 

Показатель риска для конкретной медицинской организации выво-
дится путем суммирования значения показателей риска, присвоенных 
выполняемым работам (услугам), составляющим медицинскую деятель-
ность. Полное описание методики расчета приведено в  Постановлении 
Правительства РФ от 12.11.2012 N 1152 «Об утверждении Положения о го-
сударственном контроле качества и  безопасности медицинской деятель-
ности». 
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На основании данных Росздравнадзора о распределении государствен-
ных медицинских организаций по категориям риска, путем присвоения 
ранговых коэффициентов (от 1 до 6 баллов) мы подсчитали средние значе-
ния расчетных коэффициентов (СРК) по подведомственности медицинских 
организаций.

Результаты и обсуждение 

Статьями 87 и 89 Федерального закона N 323-ФЗ ведомственный кон-
троль задекларирован в качестве одной из базовых форм контроля качества 
и безопасности медицинской деятельности в нашей стране. Ведомственный 
контроль осуществляют федеральные органы исполнительной власти и ор-
ганы исполнительной власти субъектов РФ  в  отношении подведомствен-
ных им органов и организаций. 

Законом также определено (ч. 2  ст. 89), что порядок организации 
и проведения ведомственного контроля качества и безопасности медицин-
ской деятельности устанавливается уполномоченным федеральным орга-
ном исполнительной власти. Пунктом 5.2.205 Положения о Министерстве 
здравоохранения Российской Федерации, утвержденного Постановлени-
ем Правительства РФ от 19.06.2012 N 60811, указанные полномочия предо-
ставлены Министерству здравоохранения Российской Федерации (далее – 
Минздрав России). 

С целью реализации указанных полномочий, Минздравом России ут-
вержден Порядок организации и проведения ведомственного контроля 
качества и безопасности медицинской деятельности (Приказ от 21.12.2012 
N  1340н). В  соответствии со  сложившейся нормативной правовой базой, 
указанный Порядок организации и  проведения ведомственного контроля 
распространяется не  только на  органы исполнительной власти, осущест-
вляющие деятельность в сфере охраны здоровья, но и на все федеральные 
органы исполнительной власти (далее – ФОИВ) и органы исполнительной 
власти субъектов РФ  (далее  – РОИВ), имеющие подведомственные меди-
цинские и фармацевтические организации.

Анализ нормативных правовых актов и информации из открытых ис-
точников показал наличие системы ведомственного контроля качества 
в следующих ФОИВ, осуществляющих свою деятельность, в том числе, 
на территории регионов РФ: МВД России, ФСИН России, Управление де-
лами Президента России. Данные представлены в Таблице 1. Росгвардия 
выдвинула инициативу организовать собственную систему ведомственного 
контроля качества и безопасности медицинской детальности12 (осталась не-
реализованной). 

11 Постановление Правительства РФ от 19.06.2012 N 608 «Об утверждении Положения о Министер-
стве здравоохранения Российской Федерации».
12 Проект Приказа Росгвардии «Об утверждении Порядка организации и  проведения ведомствен-
ного контроля качества и  безопасности медицинской деятельности …»  (подготовлен Росгвардией 
11.01.2017).
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Таблица 1
Результаты анализа нормативной правовой базы ФОИВ 

по реализации полномочий ведомственного контроля качества 
и безопасности медицинской деятельности

№ 
пп Ведомство Нормативная 

правовая база
Наличие обособленного 

структурного подразделения

1. МВД 
России

Приказ МВД России 
от 24.06.2011 N 72213; 
Приказ МВД России 
от 26.09.2012 N 89014; 
Приказ МВД России 
от 09.09.2015 N 86515

Отдел организации ведомственного контроля 
качества и безопасности медицинской помощи 
Управления медицинского обеспечения 
Департамента по материально-техническому 
и медицинскому обеспечению МВД России 

2. ФСИН 
России

Приказ ФСИН России 
от 20.03.2015 N 16716; 
Приказ Минюста России 
от 28.12.2017 N 28517

Отдел обеспечения лечебной работы, контроля 
качества медицинской деятельности и орга-
низации медицинской помощи подозревае-
мым, обвиняемым и осужденным Управления 
организации медико-санитарного обеспечения 
Федеральной службы исполнения наказаний

3. Управление 
делами 
Президента 
России

Указ Президента РФ 
от 17.09.2008 N 137018; 
Указ Президента РФ 
от 16.01.2016 N 1419

Отдел ведомственного контроля качества 
и безопасности оказания медицинской помощи 
Главного медицинского управления Управления 
делами Президента Российской Федерации

Источник: Составлена автором.

Таким образом, проведенный анализ показывает, что ведомственный 
контроль качества и безопасности медицинской деятельности реализован 
не  всеми ФОИВ, имеющими подведомственные медицинские организа-
ции. В свою очередь, отсутствие ведомственного контроля за федеральны-
ми медицинскими организациями, расположенными на территории субъ-
ектов РФ, может оказывать влияние на формирование и эффективность 
функционирования региональных систем управления качеством в  здра-
воохранении, в  частности: существенно повышать нагрузку на  следую-
щую ступень системы контроля качества – государственный контроль. 

13 Приказ МВД России от 24.06.2011 N 722 «Об утверждении Положения о Департаменте по материально-
техническому и медицинскому обеспечению Министерства внутренних дел Российской Федерации».
14 Приказ МВД России от 26 сентября 2012 г. N 890 «Об организации планирования в органах вну-
тренних дел Российской Федерации».
15 Приказ МВД России от  09.09.2015 N  865 «О  внесении изменений в  Положение о  Департаменте 
по материально-техническому и медицинскому обеспечению Министерства внутренних дел Россий-
ской Федерации, утвержденное приказом МВД России от 24 июня 2011 г. N 722».
16 Приказ ФСИН России от 20.03.2015 N 167 «Об утверждении Положения об управлении организа-
ции медико-санитарного обеспечения Федеральной службы исполнения наказаний».
17 Приказ Минюста России от 28.12.2017 N 285 «Об утверждении Порядка организации оказания меди-
цинской помощи лицам, заключенным под стражу или отбывающим наказание в виде лишения свободы».
18 Указ Президента РФ от 17.09.2008 N 1370 «Об Управлении делами Президента Российской Федера-
ции» (вместе с «Положением об Управлении делами Президента Российской Федерации»).
19 Указ Президента РФ от 16.01.2016 N 14 «О внесении изменений в Положение об Управлении де-
лами Президента Российской Федерации, утвержденное Указом Президента Российской Федерации 
от 17 сентября 2008 г. N 1370».
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Полномочия по ведомственному контролю качества и безопасности меди-
цинской деятельности на региональном уровне фактически реализуются толь-
ко РОИВ, осуществляющими управление в сфере здравоохранения (регио-
нальными министерствами здравоохранения, департаментами здравоох-
ранения, комитетами здравоохранения и т. п.). Другими РОИВ, имеющими 
подведомственные медицинские организации, ведомственный контроль 
в субъектах РФ не проводится. При этом большинство территорий нашей 
страны имеют сеть региональных государственных медицинских учрежде-
ний, неподведомственных органам управления здравоохранением. Данные 
по Уральскому Федеральному округу приведены в Таблице 2. 

Таблица 2
Распределение медицинских организаций, подведомственных ФОИВ 
и РОИВ в Уральском Федеральном округе (без учета автономных 
округов), по данным Единого реестра лицензий Росздравнадзора

Наименование 
региона

Подведом-
ственные

ФОИВ 
(ед.)

Подведомственные РОИВ

Итого 
Всего 

Подведомственные 
РОИВ в сфере 

здравоохранения 
Подведомственные 

иным РОИВ 

Единиц Единиц % Единиц % Единиц

Курганская область 8 114 58 50,9 56 49,1 122

Свердловская область 54 380 139 36,6 241 63,4 434

Тюменская область 22 94 40 42,5 54 57,5 116

Челябинская область 47 149 118 79,2 31 20,8 196

Итого: 131 737 355 48,2 382 51,8 868

Источник: Составлена автором.

Анализ Единого реестра лицензий Росздравнадзора показывает, что в на-
стоящий момент на территории Уральского Федерального округа размещено 
не менее 382 региональных государственных учреждений, осуществляющих 
медицинскую деятельность, которые неподведомственны органам власти, 
осуществляющим управление здравоохранением. 

Большинство указанных организаций находятся в ведении РОИВ, осу-
ществляющих свою деятельность в сфере социальных отношений, образова-
ния и спорта, где отсутствует ведомственный контроль. Аналогичная ситу-
ация наблюдается на территории других регионов РФ. Исключение состав-
ляют несколько наиболее крупных субъектов, реализовавших возможность 
осуществления ведомственного контроля качества и безопасности медицин-
ской деятельности в данных сферах: г. Москва (Департамент труда и социаль-
ной защиты населения города Москвы20), Московская область (Министерство 

20 Приказ ДТСЗН г. Москвы от 14.11.2016 N 1274 «Об организации ведомственного контроля каче-
ства и безопасности медицинской (социально-медицинской) деятельности…».
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социального развития Московской области21), г. Санкт-Петербург (Комитет 
по социальной политике Санкт-Петербурга22) и Ленинградская область (Ко-
митет общего и профессионального образования Ленинградской области23).

Как было указано выше, на региональном уровне в Челябинской области 
ведомственный контроль качества и безопасности медицинской деятельно-
сти осуществляется только Министерством здравоохранения Челябинской 
области (далее – Минздрав Челябинской области), который является РОИВ 
субъекта в сфере охраны здоровья граждан, выполняющим также функции 
и полномочия учредителя для большинства государственных учреждений 
здравоохранения региона.

В период с 2013 по 2019 гг. Минздравом Челябинской области было про-
ведено 1627 ведомственных контрольных мероприятий (плановых и  вне-
плановых проверок), при этом за семилетний период отмечался существен-
ный рост общего числа проверок: с 66 в 2013 г. до 471 в 2018 г. (в 7,1 раза), 
что обусловлено, главным образом, увеличением количества внеплановых 
контрольных мероприятий с 52 до 460 в год. 

В тот же  период количество плановых проверок, проводимых Минз-
дравом Челябинской области в  рамках ведомственного контроля, снизи-
лось на 18,2%, с 11 до 9 в год (рис. 1).

Рисунок 1
Динамика проверочных мероприятий ведомственного контроля 

качества в Челябинской области (количество проверок)

Важным обстоятельством проводимых внеплановых проверок являлся 
факт того, что все они были вызваны внешними для органа исполнитель-
ной власти импульсами и обстоятельствами. Так, в 2019 г. 216 проверок 
были проведены по  жалобам граждан (46,95%), 81  – по  обращению орга-

21 Приказ Минсоцразвития Московской области от 03.03.2016 N 19П-60 «Об утверждении порядка орга-
низации и проведения ведомственного контроля качества и безопасности медицинской деятельности …».
22 Распоряжение Комитета по социальной политике Санкт-Петербурга от 24.12.2018 N 773-р «Об ут-
верждении Регламента организации и проведения ведомственного контроля качества и безопасности 
медицинской деятельности …».
23 Приказ комитета общего и профессионального образования Ленинградской области от 29.04.2016 
N 51 «Об утверждении Положения о ведомственном контроле качества и безопасности медицинской 
деятельности организаций …».
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нов следствия и дознания (17,60%), 68 – в связи с запросами Росздравнад-
зора (14,78%), 53 – по запросам из органов прокуратуры (11,53%), 38 – при 
контроле за ранее выданными предписаниями (8,27%) и четыре – в связи 
с поступлением информации СМИ (0,87%). При этом оценка деятельности 
подведомственных медицинских организаций по  предусмотренным зако-
нодательством «внутренним» системным основаниям (несоответствие по-
казателей деятельности целевым показателям, невыполнение установлен-
ных объемов государственного задания по оказанию медицинской помощи, 
проверка представленной статистической отчетности или данных монито-
ринга) Минздравом Челябинской области не проводилась. 

На фоне общего увеличения количества проводимых контрольных 
мероприятий было зафиксировано снижение выявляемых региональным 
Минздравом в  ходе ведомственного контроля нарушений и,  как следствие, 
выдаваемых по результатам проверок предписаний об их устранении. 
Так, в 2013 г. региональным Минздравом по результатам 63 проверок было 
выдано 36 предписаний (57,14%), в 2018 г. по результатам 377 проверок было 
выдано 119 предписаний (31,56%). Данные представлены на Рисунке 2.

Рисунок 2 
Динамика проведенных Минздравом Челябинской области 

проверок ведомственного контроля и выданных предписаний 
об устранении нарушений (количество проверок), уровень 

отношения выданных предписаний к количеству проверок (%)

Изученная динамика результатов ведомственного контроля качества всту-
пала в  противоречие с  результатами работы других организаций, контроли-
рующих качество медицинской помощи в  Челябинской области (по условно 
сопоставимым разделам). Так, согласно результатам плановой и целевой экс-
пертизы качества медицинской помощи территориальным отделом ФОМС 
и региональными СМО, количество нарушений выполнения необходимых ме-
роприятий в соответствии с порядками и (или) стандартами медицинской по-
мощи снизилось с 2013 по 2018 г. только на 4,39%. Удельный вес предписаний, 
выдаваемых территориальным подразделением Росздравнадзора при всех пер-
вичных проверках, в 2018 г. составил 77,1%, а при мероприятиях, включающих 
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в себя контроль за соблюдением порядков и стандартов медицинской помощи 
(лицензионный контроль медицинской деятельности, государственный кон-
троль за соблюдением порядков и стандартов медицинской помощи), – 88,5%. 
В  изучаемом периоде также отмечался рост количества внеплановых прове-
рочных мероприятий, проводимых Территориальным органом Росздравнад-
зора по  Челябинской области на  основании обращений граждан, неудовлет-
воренных результатами рассмотрения их обращений в региональном органе 
исполнительной власти, а также несогласных с результатами ведомственного 
контроля (в 2014 г. – три случая, в 2018 г. – 20 случаев). 

Кроме того, все проводимые Минздравом Челябинской области проверки, 
как правило, были направлены на одни и те же подведомственные медицин-
ские организации. В 2019 г. охват проверками 129 подведомственных государ-
ственных медицинских организаций составил всего 7,3% (при общем количе-
стве проведенных проверок 471), что свидетельствует о том, что ведомствен-
ный контроль высокой интенсивности был направлен на одни и те же объекты, 
что, однако, не вело к повышению показателей качества медицинской помощи. 

Были проанализированы основные причины, способствующие сниже-
нию результативности ведомственного контроля качества и безопасности 
медицинской деятельности, осуществляемого указанным РОИВ.

В период с 2013 по 2018 г. сеть медицинских организаций Челябинской 
области претерпела существенные изменения, главным образом связанные 
с передачей учреждений из муниципальной системы здравоохранения в го-
сударственную собственность. Аналогичные процессы наблюдались и на тер-
ритории других субъектов РФ. В результате указанных преобразований коли-
чество организаций, в отношении которых Минздрав Челябинской области 
выполняет функции учредителя, увеличилось с 59 в 2013 г. до 145 в 2018 г. 
(в 2,5 раза), при этом количество муниципальных медицинских организаций 
за тот же период сократилось со 159 до 27 (в 5,9 раза) (см.: рис. 3).

Рисунок 3 
Количество государственных и муниципальных учреждений 

здравоохранения Челябинской области в динамике (2012–2019 гг.)

Таким образом, количество перешедших в ведение Минздрава Челя-
бинской области учреждений, непосредственно оказывающих лечебно-про-
филактическую помощь населению, увеличилось в 2013–2018 гг. с 39 до 114 
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(в 2,9 раза), а имеющих прикрепленное население – с трех до 54 (в 18 раз), 
что существенно увеличило нагрузку на орган исполнительной власти в це-
лом, в том числе при осуществлении им ведомственного контроля. Снижение 
в 2019 г. количества подведомственных региональному Минздраву медицин-
ских организаций связано с процессами оптимизации сферы здравоохране-
ния (укрупнение и объединение медицинских организаций).

Главным основанием для проведения ведомственного контроля каче-
ства и безопасности медицинской деятельности в последние годы стало по-
ступление в  орган исполнительной власти обращений граждан, юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей с жалобами на нарушения 
прав и законных интересов подведомственными органами и организация-
ми (Кучин, Тюков, 2019). 

С 2013 по 2019 г. количество обращений граждан, поступающих в ор-
ган исполнительной власти субъекта, в абсолютном выражении увеличилось 
с 7,0 тыс. до 16,8 тыс. Относительный показатель обращаемости граждан за семь 
лет вырос более чем в два раза: с 200,2 до 461,6 обращений на 100 тыс. населения, 
став в 2017 г. самым высоким показателем в Уральском Федеральном округе 
(рис. 4). При этом обращения и жалобы по поводу организации и оказания ме-
дицинской помощи занимают до 2/3 в общей структуре обращений ежегодно.

Рисунок 4
Уровень обращений граждан в органы исполнительной 

власти в сфере здравоохранения по субъектам УрФО, 
динамика обращений в Минздрав Челябинской области 

(количество обращений на 100 тыс. населения)

Важным фактором, повлиявшим на  эффективность ведомственно-
го контроля качества медицинской помощи в  регионе, стала ликвидация 
в 2015 г. обособленного подразделения (отдела), осуществляющего в Минз-
драве Челябинской области контрольные функции. Следует отметить, что 
отсутствие отдельного обособленного структурного подразделения при-
вело к рассредоточению полномочий по ведомственному контролю между 
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другими подразделениями регионального органа управления здравоохра-
нением, переходу ведомственного контроля на второй план, повысило на-
грузку на подразделения, отвечающие за организацию медицинской помо-
щи в Минздраве Челябинской области. 

Были рассчитаны показатели нагрузки по проверочным мероприятиям 
на одну занятую штатную должность в год: в управлении организации ме-
дицинской помощи взрослому населению в 2018 г. нагрузка по проведению 
ведомственного контроля качества составила 46,3 проверки на одну заня-
тую штатную должность в год, а процент выданных предписаний составил 
22,7%; в  управлении организации медицинской помощи детям и  матерям 
при социально значимых заболеваниях и профилактики (при сохранении 
единых подходов к процессу организации и проведения проверок) нагрузка 
в 2018 г. была существенно ниже: 8,9 проверки на одну занятую штатную 
должность в год, а количество выданных предписаний составило уже 63,6% 
от общего количества проведенных проверок, что свидетельствует о более 
высоком качестве проводимых проверочных мероприятий. 

На основании данных открытых источников (сайтов органов государ-
ственной власти) был изучен опыт организации ведомственного контроля 
качества и безопасности медицинской деятельности в других регионах РФ, 
свидетельствующий о  необходимости создания отдельного структурного 
подразделения органа исполнительной власти, отвечающего за ведомствен-
ный контроль качества, в крупном регионе с разветвленной лечебной сетью. 
По результатам сравнительного анализа установлено, что в семи органах ис-
полнительной власти субъектов РФ, имеющих сопоставимую численность 
населения и  структуру государственных медицинских организаций, име-
ются обособленные подразделения, основной функцией которых является 
контроль качества и  безопасности медицинской деятельности (Свердлов-
ская, Ростовская, Нижегородская, Новосибирская области, Республика Та-
тарстан, Красноярский, Ставропольский края), а в двух регионах РФ (Ре-
спублика Башкортостан, Самарская область) данные структурные подраз-
деления совмещают функции ведомственного контроля качества и лицен-
зирования (Кучин, Тюков, Землянская, 2019). 

Таким образом, нужно отметить, что необходимость эффективной ре-
ализации полномочий по  ведомственному контролю в  субъектах РФ  тре-
бует расчета адекватной нагрузки на должностных лиц, его осуществляю-
щих, а в отдельных крупных регионах – формирования в РОИВ отдельных 
структурных подразделений, отвечающих за  данное направление работы. 
Ликвидация соответствующего структурного подразделения в Минздраве 
Челябинской области привела к отсутствию единого центра для организа-
ции, осуществления и анализа результатов ведомственного контроля. При 
этом переход большинства муниципальных учреждений в  государствен-
ную собственность, а также ликвидация управлений здравоохранения му-
ниципальных образований (как промежуточного этапа контроля), рост об-
ращений граждан привели к многократному росту нагрузки на Минздрав 
Челябинской области в части ведомственного контроля качества, что оказа-
ло влияние на его результативность. 
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С целью оценки характера распределения полномочий по ведомствен-
ному контролю качества и безопасности медицинской деятельности между 
ФОИВ и РОИВ на территории Челябинской области, был проведен анализ 
Единого реестра лицензий Росздравнадзора (по состоянию на 01.01.2020). 

Установлено, что на  территории области размещено 196 государствен-
ных организаций, имеющих лицензию на осуществление медицинской дея-
тельности. Из них 47 (23,0%) организаций федерального и 149 (77,0%) област-
ного подчинения. Тогда как ведомственный контроль качества в Челябинской 
области должен осуществляться не менее чем 17 органами исполнительной 
власти (см. данные на рис. 5).

Рисунок 5 
Распределение полномочий ведомственного контроля качества 

и безопасности медицинской деятельности между ФОИВ и РОИВ 
на территории Челябинской области

Для оценки необходимости реализации ФОИВ и РОИВ ведомственного 
контроля в Челябинской области, была применена методика расчета критери-
ев тяжести потенциальных негативных последствий возможного несоблюде-
ния обязательных требований, используемая Росздравнадзором при прове-
дении планового государственного контроля. Все государственные медицин-
ские организации Челябинской области были отнесены Росздравнадзором 
к шести категориям в зависимости от сложности осуществляемой деятель-
ности: чрезвычайно высокого риска (1), высокого риска (3), значительного 
риска (13), среднего риска (36), умеренного риска (46), низкого риска (97).

В ходе данного исследования мы  присвоили каждой категории риска 
коэффициенты от 1 до 6 баллов (по возрастанию рисков) и произвели под-
счет средних значений расчетных коэффициентов (далее – СРК) по подве-
домственности медицинских организаций. Результаты расчетов представ-
лены в Таблице 3.

,
,

,
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Таблица 3
Оценка критериев тяжести потенциальных негативных 

последствий возможного несоблюдения обязательных требований 
при осуществлении медицинской деятельности государственными 
медицинскими организациями на территории Челябинской области

Название 
органов 

управления

Категория риска

Всего 
медицинских 
организаций

СКР
(баллы)

Наличие 
ведомствен-

ного контроля
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Подведомственные региональным органам исполнительной власти (РОИВ)

Миздрав 
Челябинской области 1 2 11 32 38 34 118 2,3 Да

Минсоцотношений 
Челябинской области 0 0 0 0 0 18 18 1,0 Нет

Минобразования 
Челябинской области 0 0 0 0 0 7 7 1,0 Нет

Минспорта 
Челябинской области 0 0 0 0 0 4 4 1,0 Нет

Правительство 
Челябинской области 0 0 0 0 0 2 2 1,0 Нет

Всего по РОИВ 1 2 11 32 38 65 149 2,0 1

Подведомственные федеральным органам исполнительной власти (ФОИВ)

Минздрав России 0 1 0 1 0 0 2 4,0 Нет

ФМБА России 0 0 2 2 4 4 12 2,2 Нет

Минтруда России 0 0 0 0 0 1 1 1,0 Нет

ФСБ России 0 0 0 0 1 1 2 1,5 Нет

ФСИН России 0 0 0 1 0 2 3 1,7 Да

МВД России 0 0 0 0 1 4 5 1,2 Да

Минобороны России 0 0 0 0 2 4 6 1,3 Нет

Другие, в т.ч.:
Минобразования России 0 0 0 0 0 7 7 1,0 Нет

Росрезерв 0 0 0 0 0 3 3 1,0 Нет

Роспотребнадзор 0 0 0 0 0 1 1 1,0 Нет

ФМС России 0 0 0 0 0 1 1 1,0 Нет

Росатом 0 0 0 0 0 3 3 1,0 Нет

ФТС России 0 0 0 0 0 1 1 1,0 Нет

Всего ФОИВ 0 1 2 4 8 32 47 1,6 2

ИТОГО 1 3 13 36 46 97 196 1,9 3

Источник: Составлена автором.
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Исследование показало, что риски медицинских учреждений Челябин-
ской области, находящихся в региональном подчинении, выше (СРК – 2,0), чем 
для федеральных медицинских организаций (СРК – 1,6). Самые высокие риски 
при осуществлении медицинской деятельности на территории Челябинской 
области зарегистрированы в клиниках, подведомственных Минздраву России 
(ФГБУ «Федеральный центр сердечно-сосудистой хирургии» и Клиника Юж-
но-Уральского государственного медицинского университета), оказывающих 
большие объемы высокотехнологичной медицинской помощи. Средний рас-
четный коэффициент тяжести потенциальных негативных последствий воз-
можного несоблюдения обязательных требований составил 4,0 балла. 

Второй по значимости рисков группой (118 организаций) являются уч-
реждения, подведомственные Министерству здравоохранения Челябинской 
области (СРК – 2,3). Следует отметить, что риски подведомственных Мини-
стерству здравоохранения Челябинской области организаций недооценены, 
что связано с незавершенной передачей муниципальных учреждений здраво-
охранения в государственную собственность. При этом определено, что сово-
купные риски муниципальных и государственных медицинских организаций 
Челябинской области имеют более высокий показатель (СРК – 3,2 балла).

Третьей по значимости рисков группой медицинских организаций в Че-
лябинской области (12 организаций) являются учреждения здравоохране-
ния, подведомственные ФМБА России (СРК – 2,2). С учетом значительного 
количества таких организаций, достаточно высоких показателей рисков при 
осуществлении медицинской деятельности, а также наличия приписанного 
населения на территории закрытых территориальных образований (ЗАТО), 
целесообразно поставить вопрос о необходимости организации и осущест-
вления ведомственного контроля качества и безопасности медицинской дея-
тельности для учреждений ФМБА России. Актуальность разработки и реали-
зации такой системы также подчеркивается приобретением в 2020 г. ФМБА 
России самостоятельного от Минздрава России статуса24.

В качестве медицинских организаций, для которых также может быть 
рекомендована организация и осуществление регионального ведомственно-
го контроля, можно выделить учреждения, подведомственные Министерству 
социальных отношений Челябинской области (17 организаций). Обширная 
сеть таких учреждений (психоневрологические интернаты, реабилитаци-
онные центры и др.) ввиду низких расчетных рисков не подлежат регуляр-
ному плановому государственному контролю; вместе с  тем из-за правовых 
особенностей своей деятельности и  социальной значимости выполняемых 
функций они находятся под пристальным вниманием Правительства РФ, 
а комплексные проверки Росздравнадзора в них ежегодно с 2018 г. иниции-
руются отдельными поручениями25, 26. Наличие ведомственного контроля для 

24 Указ Президента РФ от 21.01.2020 N 21 «О структуре федеральных органов исполнительной власти».
25 Поручение Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации Голиковой Т.А. 
от 27.02.2019 N ТГ-П12-1425.
26 Поручение Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации Голиковой Т.А. 
от 03.02.2020 N ТГ-П12-580.
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этой категории медицинских организаций позволило бы систематизировать 
и сконцентрировать контроль за их деятельностью, снизить нагрузку на тер-
риториальные подразделения Росздравнадзора, которые согласно имеющим-
ся полномочиям осуществляли бы контроль за исполнением соответствую-
щими органами власти обязанностей по ведомственному контролю. 

Для остальных РОИВ Челябинской области (Минобразования Челябин-
ской области, Минспорта Челябинской области, правительство Челябинской 
области) с точки зрения гармонизации контрольных механизмов может быть 
поставлен вопрос о целесообразности решения задач по медицинскому обе-
спечению за счет учреждений Минздрава Челябинской области, где уже сфор-
мирована система ведомственного контроля. Так, медицинские подразделения 
подведомственных Минспорту Челябинской области четырех спортивных 
объектов могут быть переданы сети врачебно-физкультурных диспансеров 
Минздрава Челябинской области; медицинские подразделения, расположен-
ные в областных образовательных учреждениях (техникумы и интернаты), – 
медицинским организациям общей врачебной сети (как это ранее было сдела-
но на территории всей страны с медицинскими кабинетами дошкольных обра-
зовательных учреждений); правительства Челябинской области – медицинской 
организации областного подчинения. Предложенный подход по аналогии мо-
жет быть использован и на территории других регионов РФ.

Заключение

На территории субъектов РФ не сформирована целостная система ве-
домственного контроля качества и  безопасности медицинской деятельно-
сти: частью федеральных и региональных органов исполнительной власти 
ведомственный контроль в  подведомственных организациях не  осущест-
вляется или осуществляется с недостаточной эффективностью. 

Для завершения формирования системы ведомственного контроля каче-
ства и безопасности медицинской помощи на территории субъектов РФ тре-
буется полная передача муниципальных учреждений здравоохранения 
в государственное подчинение27, формирование системы ведомственного 
контроля для сети оказывающих медицинскую помощь социальных учреж-
дений, а также реализация полномочий ведомственного контроля федераль-
ными органами исполнительной власти (главным образом, Минздравом Рос-
сии и ФМБА России). В отношении региональных органов государственной 
власти (РОИВ), имеющих небольшое число подведомственных медицинских 
организаций, может быть поставлен вопрос о решении их задач по медицин-
скому обеспечению за счет учреждений, подведомственных региональному 
органу исполнительной власти в сфере охраны здоровья. 

Необходимость эффективной реализации полномочий по ведомственно-
му контролю в регионах РФ также требует переориентации ведомственного 

27 Данная проблема является частной для трех регионов РФ, где до настоящего времени не завершена 
передача муниципальных медицинских организаций в государственную собственность (Ростовская 
область, Свердловская область, Челябинская область). 
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контроля с внешних воздействий (обращения, жалобы, поручения и запро-
сы) на внутренние потребности органов исполнительной власти (несоответ-
ствие показателей деятельности целевым показателям, невыполнение уста-
новленных объемов государственного задания по оказанию медицинской по-
мощи, проверка представленной статистической отчетности или данных мо-
ниторинга), что позволит существенно повысить системность контроля и его 
эффективность. Целесообразной представляется разработка федеральными 
и региональными органами исполнительной власти единых целевых показа-
телей деятельности подведомственных медицинских организаций. 

Осуществление полномочий по  ведомственному контролю качества 
и безопасности медицинской деятельности также требует адекватного расче-
та нагрузки на должностных лиц, его осуществляющих, а в отдельных круп-
ных регионах – формирования в РОИВ отдельного структурного подразде-
ления, отвечающего за  данное направление работы. Структурное и  кадро-
вое наполнение субъекта ведомственного контроля должно рассчитываться 
с  учетом количества подконтрольных медицинских организаций, объемов 
проводимых проверочных мероприятий и  территориальных особенностей 
месторасположения подконтрольных объектов. 

Имеющаяся в настоящий момент нормативная правовая база (главным 
образом, действующий Порядок организации и проведения ведомственного 
контроля качества и  безопасности медицинской деятельности, утвержден-
ный Приказом Минздрава России от 21.12.2012 N 1340н), не позволила в пол-
ной мере обеспечить эффективное осуществление ведомственного контроля 
качества и  безопасности медицинской деятельности всеми федеральными 
и региональными органами исполнительной власти на территории субъек-
тов РФ. При подготовке нового порядка ведомственного контроля качества 
и безопасности медицинской деятельности в 2021 г. следует принять во вни-
мание выявленные в  ходе данного исследования проблемы формирования 
системы ведомственного контроля качества и безопасности медицинской по-
мощи на федеральном и региональном уровнях. 
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Abstract
Departmental quality and safety control of medical activities (hereinaft er – de-

partmental control) remains one of the least studied forms of Russian medical control 
from scientifi c, organizational and legal points of view. Th e hypothesis has been put for-
ward that a holistic departmental control system has not been formed on the territory 
of the Russian regions, which requires additional scientifi c assessment. Th e aim of the 
study was to determine the problematic moments of the departmental control system 
formation in  a  Russian Federation subject and to  give scientifi cally justifi ed propos-
als for its organizational improvement. Materials and methods were based on a content 
analysis of regulatory legal acts and open source data, as well as a comparative analysis 
of  federal and regional executive bodies’ performance indicators. Th e features of  the 
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distribution and implementation of departmental control powers in the Chelyabinsk 
region have been determined. According to the methodology for assessing the criteria 
for the severity of potential negative consequences of possible non-compliance by medi-
cal organizations with mandatory requirements, developed by Federal Service on Sur-
veillance in Healthcare, the degree of need for departmental control for all federal and 
regional executive body’s of the Chelyabinsk region was determined. It has been estab-
lished that a holistic system of departmental quality control has not yet been formed 
in the Russian regions – departmental control in subordinate organizations is not car-
ried out or is carried out with insuffi  cient effi  ciency. To complete the formation of the 
departmental control system, it is necessary to reorient it from external infl uences (ap-
peals, complaints, instructions and requests) to the internal needs of executive authori-
ties, to develop common targets for the activities of subordinate medical organizations, 
to adequately calculate the burden on offi  cials during departmental control, to redis-
tribute regional medical organizations by subordination and, in a number of entities, 
to transfer municipal health institutions to state subordination.

Keywords: quality of care; control of medical activity; departmental control; safety 
of medical activities; quality management in healthcare.
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ИНФРАСТРУКТУРНЫЙ ПОТЕНЦИАЛ 
ТЕРРИТОРИИ КАК ФАКТОР УСТОЙЧИВОГО 
РЕГИОНАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ
Плисецкий Е.Л., Плисецкий Е.Е.1

Аннотация
Цель исследования – формирование методического подхода к оценке инфра-

структурного потенциала территории как инструмента мониторинга эффек-
тивности реализации государственной региональной политики в области разви-
тия инфраструктуры.

В статье обоснован алгоритм сравнительной оценки инфраструктурного 
потенциала регионов. Авторы считают, что в  рамках реализации утвержден-
ных на федеральном и региональном уровне программ и планов по развитию ин-
фраструктурного комплекса наряду с  осуществлением постоянного контроля 
за достижением установленных целевых показателей должна на регулярной осно-
ве проводиться оценка уровня развития инфраструктуры (инфраструктурного 
потенциала) макрорегионов и регионов – субъектов РФ. Предложенная методика 
стоимостной оценки инфраструктурного потенциала региона основана на при-
менении интегрального показателя фондонасыщенности территории с  учетом 
качественной характеристики состояния основных фондов. 

Проведенное исследование позволило выявить существенную пространственную 
дифференциацию регионов России по инфраструктурному потенциалу и сгруппиро-
вать их по уровню его развития. Различия между максимальными и минимальными 
значениями оценки инфраструктурного потенциала (даже без учета городов феде-
рального значения) превышает 730 раз. Максимальным инфраструктурным потен-
циалом обладают города федерального значения – Москва, Санкт-Петербург, Сева-
стополь, а также республики Крым и Татарстан, Краснодарский край, Московская 
и Калининградская области, причем он равномерно убывает на восток и север страны. 
Наименьшими показателями фондонасыщенности территории и соответственно 
низким уровнем развития инфраструктурного потенциала характеризуются респу-
блики Тыва, Саха (Якутия), Магаданская область и Чукотский автономный округ. 
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Свыше четверти всех субъектов РФ имеют более низкий, чем в среднем по стране, 
уровень развития инфраструктурного потенциала. На основе проведенного корреля-
ционного анализа установлено, что величина инфраструктурного потенциала тер-
ритории оказывает прямое положительное влияние на приток инвестиций в регионы 
и рост ВРП и поэтому является одним из важных факторов экономического роста 
и повышения конкурентоспособности региональной экономики. 

Полученные в ходе исследования результаты могут найти применение в прак-
тике управления развитием территорий при прогнозировании и разработке стра-
тегий социально-экономического развития новых макрорегионов России, а  также 
использованы для целей мониторинга реализуемой государственной политики раз-
вития инфраструктурного комплекса.

Ключевые слова: инфраструктура; инфраструктурный потенциал террито-
рии; регион; оценка; основные фонды; фондонасыщенность территории; группи-
ровка регионов; новые макрорегионы России.

Введение
Достижение целей и задач регионального развития, установленных Ука-

зом Президента РФ от 16 января 2017 г. N 13 «Об утверждении Основ го-
сударственной политики регионального развития Российской Федерации 
на период до 2025 года», обуславливает необходимость инфраструктурного 
обеспечения пространственного развития экономики и социальной сферы. 
Для этого как на федеральном, так и региональном и муниципальном уровнях 
разработан и утвержден целый комплекс документов стратегического плани-
рования. В них обозначены ключевые приоритеты, сформированы механиз-
мы, инструменты и мероприятия по дальнейшему развитию транспортной, 
жилищной, социальной и пр. инфраструктуры. К этим документам относятся 
национальные проекты, государственные и региональные программы и пла-
ны, принятые на уровне субъектов РФ и муниципальных образований и др. 

В то же время отсутствует инструмент мониторинга уровня развития 
инфраструктурного потенциала регионов, который позволил бы отслежи-
вать изменения в инфраструктурной оснащенности территории при реали-
зации инфраструктурных проектов. 

Инфраструктурный потенциал территории – одно из базовых поня-
тий и объектов изучения региональной науки. Наряду с экономико-геогра-
фическим положением, природными ресурсами, экономически активным 
населением он служит важнейшим фактором регионального развития, ока-
зывает заметное влияние на структурные преобразования и модернизацию 
регионального хозяйственного комплекса, повышение его конкурентоспо-
собности, уровень жизни населения.

Вопросы анализа состояния и  оценки региональной инфраструктуры 
нашли отражение в многочисленных исследованиях как в России, так и за рубе-
жом (Журавлева, 2009; Kuch, 2016; Ланцов, 2013). Существуют различные под-
ходы к оценке уровня развития инфраструктуры (инфраструктурного потен-
циала) региона, включающие сочетание качественных и количественных мето-
дов. Однако сама методология исследования инфраструктурного потенциала 
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территории разработана лишь фрагментарно (Дорофеева, 2016a). Это, в част-
ности, касается выбора критериев и показателей оценки инфраструктурного 
потенциала. Определенные трудности в ее осуществлении связаны и с отсут-
ствием официальной статистической информации, отражающей интеграль-
ные параметры развития региональной инфраструктуры. Статистические 
данные (в разрезе регионов) приводятся лишь по отдельным элементам ин-
фраструктуры – путям сообщения, жилищному фонду и объектам жилищно-
го строительства, сферы услуг, причем в разных единицах измерения.

В настоящей статье представлены сравнительный анализ и оценка ин-
фраструктурного потенциала российских регионов на основе предлагаемо-
го авторами интегрального индикатора. Это не только позволяет выявить 
пространственные различия в уровне развития инфраструктуры, но и соз-
дает основу для формирования (или пересмотра) приоритетов инвестици-
онного развития и  измерения качественных преобразований социально-
экономического ландшафта регионов.

 
Инфраструктура как объект управления развитием территорий 

Управление инфраструктурой – одна из важных функций территориаль-
ного управления. Инфраструктурная обеспеченность (оснащенность) тер-
ритории – это действенный инструмент управленческих воздействий на все 
аспекты пространственной организации хозяйства региона. 

В разработанной в  соответствии с  Федеральным законом от  28 июня 
2014  г. N  172-ФЗ «О  стратегическом планировании в  Российской Федера-
ции» Стратегии пространственного развития Российской Федерации на пе-
риод до 2025 г.2 (далее – Стратегия пространственного развития) обращает-
ся особое внимание на несоответствие текущего уровня развития инфра-
структуры потребностям экономики и населения субъектов РФ. 

Очевидно, что низкий уровень инфраструктурной обеспеченности тер-
ритории (страны, региона) сдерживает инвестиционную активность и в це-
лом процесс размещения и развития производительных сил, ведет к допол-
нительным затратам на создание первоначальной производственно-техниче-
ской базы. Поэтому при принятии инвестиционных решений следует учиты-
вать сложившийся инфраструктурный потенциал территории (Палей, 2017).

Одним из  инструментов реализации Стратегии пространственного 
развития в части преодоления инфраструктурной «разорванности» терри-
тории страны является утвержденный Правительством РФ  комплексный 
план модернизации и расширения магистральной инфраструктуры на пе-
риод до  2024  г.3, включающий 11  федеральных проектов в  сфере модер-
низации и  расширения транспортной и  энергетической инфраструктуры. 
Кроме того, на  федеральном уровне и  в регионах (субъектах РФ) форми-
руются адресные инвестиционные программы, включающие приоритетные 
инфраструктурные проекты. Так, например, объем финансирования феде-

2 Утверждена распоряжением Правительства РФ от 13 февраля 2019 г. N 207-р.
3 Утвержден распоряжением Правительства РФ от 30 сентября 2018 г. N 2101-р.
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ральной адресной инвестиционной программы в 2020 г. составит порядка 
800 млрд руб.4, а региональной адресной инвестиционной программы Мо-
сквы – примерно 500 млрд руб.5

Осуществляемая сегодня и в обозримом будущем государственная, в том 
числе региональная, социально-экономическая политика направлена на до-
стижение поставленных в Указе Президента РФ от 7 мая 2018 г. «О нацио-
нальных целях и  стратегических задачах развития Российской Федерации 
на период до 2024 года» национальных целей развития, включающих: улуч-
шение жилищных условий; ускорение технологического развития и увеличе-
ние количества организаций, осуществляющих технологические инновации; 
обеспечение ускоренного внедрения цифровых технологий в экономике и со-
циальной сфере; создание в базовых отраслях экономики, прежде всего в об-
рабатывающей промышленности и агропромышленном комплексе, высоко-
производительного экспортноориентированного сектора и др.

Достижение поставленных целей возможно лишь на основе опережаю-
щего развития инфраструктуры и совершенствования всей системы управ-
ления инфраструктурным комплексом как страны в  целом, так и  каждого 
из субъектов РФ. Это, в свою очередь, потребует не только грамотного и увя-
занного по задачам, срокам, ожидаемым результатам планирования создания, 
модернизации и реконструкции объектов инфраструктуры, но и осуществле-
ния со стороны органов власти контрольных функций, мониторинга эффек-
тивности реализации государственной региональной политики в  области 
развития инфраструктуры. 

В соответствии с действующим Указом Президента Российской Федера-
ции от 25.04.2019 г. N 193 «Об оценке эффективности деятельности высших 
должностных лиц (руководителей высших исполнительных органов государ-
ственной власти) субъектов Российской Федерации и деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации» в перечень оце-
ночных показателей включены те, которые позволяют напрямую или косвен-
но судить о полученных эффектах от мероприятий, связанных с реализацией 
инфраструктурных проектов: 
– количество высокопроизводительных рабочих мест во внебюджетном 

секторе экономики;
– производительность труда в базовых несырьевых отраслях экономики;
– количество семей, улучшивших жилищные условия;
– уровень доступности жилья;
– доля городов с благоприятной городской средой;
– качество окружающей среды;
– доля соответствующих нормативным требованиям автомобильных до-

рог регионального значения и автомобильных дорог в городских агло-
мерациях с учетом загруженности и др.

4 Федеральная адресная инвестиционная программа на 2020 г. и на плановый период 2021–2022 гг. 
URL: https://faip.economy.gov.ru/cgi/uis/faip.cgi/G1/faip/2020 (дата обращения: 01.03.2020).
5 Адресная инвестиционная программа города Москвы на 2018–2021 гг. URL: https://investmoscow.
ru/city-projects/aip/plan-to-create-investment-projects/ (дата обращения: 01.03.2020).
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Вместе с тем возникает задача формирования аналитического инструмен-
тария, позволяющего характеризовать и сравнивать уровень развития инфра-
структурного потенциала различных по масштабам территорий (макрорегионов, 
субъектов РФ) для выявления межрегиональной дифференциации социально-
экономического пространства России, а также служащего индикатором оценки 
качества регионального управления развитием инфраструктурного комплекса.

Понятие инфраструктурного потенциала территории 
и его роль в обеспечении устойчивого развития регионов

Сегодня не ставится под сомнение тот факт, что в современной эконо-
мике инфраструктура представляет собой системное образование и являет-
ся составной частью любой целостной экономической системы и подсисте-
мы (Бондаренко, 2015; Пыхов, 2016). Поэтому весьма актуальна разработка 
концептуальных подходов к оценке влияния инфраструктурного потенциа-
ла на размещение производительных сил и региональное развитие, уровень 
и качество жизни населения (Котлярова, 2011).

Существуют различные трактовки понятия «инфраструктура». В част-
ности, предлагается понимать инфраструктуру как совокупность общих ус-
ловий производства и жизнедеятельности населения, возникающих в систе-
ме общественного разделения труда (Кузнецова, 2013), как экономическую 
систему, включающую в себя экономический потенциал региона в его мате-
риально вещественном содержании, а также комплекс экономических отно-
шений, связанных с деятельностью субъектов рынка (Ильченко, 2010; Овеш-
никова, 2014). Подобного расширительного толкования сущности экономи-
ческой инфраструктуры придерживаются и  некоторые зарубежные ученые 
(Jochimsen, 1966; Котлер и др., 2016). 

Таким образом, в понятие инфраструктуры включаются как объекты не-
движимости, так и  собственно производственная деятельность по  выпуску 
товаров и оказанию услуг. При таком подходе размываются границы самого 
объекта исследования, что не позволяет объективно оценить инфраструктур-
ный потенциал территории и обеспечить формирование эффективной систе-
мы управления функционированием региональной инфраструктуры.

На наш взгляд, наиболее корректным представляется определение ин-
фраструктуры как иммобильной, т.  е. неподвижной, привязанной к  кон-
кретной территории части основных фондов, обеспечивающей материаль-
ные условия для воспроизводственного процесса (Дронов, 1998). 

Инфраструктура, благодаря самой своей физической сущности, жестко 
привязана к месту своего расположения и в состоянии обеспечивать только 
его развитие. Ее практически невозможно заимствовать у соседних регио-
нов либо, напротив, передавать им в пользование (Волкова, 2018).

Такое понимание инфраструктуры позволяет рассматривать ее как опре-
деленный ресурс территории, следовательно, как ее инфраструктурный по-
тенциал – составную часть экономического потенциала, включающего также 
потенциал экономико-географического положения, потенциал природно-ре-
сурсный, трудовой, инвестиционный и экологический. 
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Иными словами, инфраструктурный потенциал территории (региона) 
можно определить как совокупность расположенных на ней объектов ин-
фраструктуры в виде основных производственных и непроизводственных 
фондов, обеспечивающих устойчивое развитие и эффективное функциони-
рование всего регионального хозяйственного комплекса, а  также улучше-
ние качества жизни населения.

В свое время известным советским ученым  – экономистом-географом 
И.М. Маергойзом – для обозначения инфраструктуры был даже предложен 
особый термин «общефондовая база территории». При этом подразумева-
лись основные, а не оборотные фонды; фонды, которые прежде всего в виде 
зданий, различных сооружений, сетей и т.д. «прикреплены» к земле как плац-
дарму всей хозяйственной деятельности на данной территории; фонды обще-
го назначения, обеспечивающие развитие как всего производства, так и по-
требления (Маергойз, 1986).

Понятие материальных основных фондов наиболее близко по содержа-
нию инфраструктурному потенциалу, поскольку включает (согласно обще-
российскому классификатору6) здания, сооружения, жилища, т. е. объекты, 
имеющие четкую географическую привязку на территории. Вместе с тем 
в оценке инфраструктурного потенциала региона не следует учитывать отно-
сящиеся к основным фондам элементы их активной части (машины и обо-
рудование, транспортные средства, инструменты и хозяйственный инвентарь 
и др.), что, правда, создает известные трудности при проведении расчетов.

Похожая точка зрения нашла отражение и в работах специалистов Всемир-
ного банка, в которых под инфраструктурой понимаются недвижимые элемен-
ты хозяйства, расположенные на  территории, включая коммунальное хозяй-
ство (энергетика, связь, газо- и водоснабжение и др.) и инженерные сооружения 
(дороги, плотины, аэропорты и др.). При этом недвижимость инфраструктуры 
в сочетании с длительным сроком ее использования приводит к тому, что ин-
вестиции в инфраструктуру определяют географию экономики и региональную 
политику страны на десятилетия вперед (World Bank, 1994; Prudhomme, 2004).

Л. В. Дорофеева рассматривает инфраструктурный потенциал региона 
как совокупность объектов общерегионального назначения, обеспечиваю-
щих возможность для эффективного функционирования социально-эконо-
мических систем: производства, обращения товаров и жизнедеятельности 
людей, с учетом оптимального взаимодействия с окружающей средой и ра-
ционального использования ресурсов (Дорофеева, 2016b). 

В условиях перехода к  рыночным отношениям инфраструктура обе-
спечивает формирование материальных, финансовых и информационных 
связей между субъектами рынка (Новоселов, 2015). От уровня ее развития, 
особенно тех ее  сегментов, которые поддерживают устойчивость и  дина-
мизм экономического роста (транспорт, связь и телекоммуникации, инфор-
матизация экономического пространства), во многом зависит конкуренто-
способность регионов и страны в целом на мировом рынке. 

6 ОКОФ ОК 013-2014 (СНС 2008) на сайте Росстандарта. URL: pro-tect.gost.ru/document.aspx?control=
20&id=204567 (дата обращения: 17.07.2019).
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Инфраструктура как фактор экономического развития существенно вли-
яет на  модернизацию производства и  инновационное развитие территорий, 
формирование кластерных образований (Плисецкий, 2011; Плисецкий, 2015; 
Дырдонова, 2011). Эти выводы находят подтверждение и в многочисленных ис-
следованиях инфраструктуры за рубежом. Впервые прямая связь между уров-
нем развития инфраструктуры и ростом объемов производства была обнару-
жена в конце 1980-х гг. учеными, исследовавшими взаимосвязи экономических 
процессов на национальном уровне в США (Aschauer, 1989; Munnell, 1990a). 

Впоследствии было доказано, что увеличение объема капиталовложе-
ний в  государственную инфраструктуру стимулирует экономический рост. 
При этом инвестиции в инфраструктуру могут оказывать позитивное воздей-
ствие, выходящее за рамки эффекта основного капитала, в силу сетевых внешних 
эффектов, усиливающих конкуренцию (Sturm, 1999; Kamps, 2005; Balázs, 2019).

Проведенные исследования показали также, что отсутствие или недо-
статочность развития инфраструктуры может привести к  снижению темпов 
экономического роста, а зачастую и обусловить стагнацию национальной 
(или региональной) экономической системы вследствие увеличения издержек 
производства и ухудшения качества услуг. Это, в свою очередь, негативно ска-
зывается как на конкурентоспособности экономики, так и на благосостоянии 
населения. Поэтому уровень развития инфраструктуры все чаще рассматрива-
ется в качестве индикатора общего уровня социально-экономического разви-
тия и обеспечения конкурентных преимуществ регионов (Rietveld et al., 1995). 

Наряду с анализом влияния инфраструктуры на размещение произво-
дительных сил (Munnell, 1990b), в трудах зарубежных ученых важное место 
занимают вопросы оценки возможностей использования потенциала регио-
нальных производственных сетей (Forslund, 1995). Отмечается, что качество 
развития инфраструктуры оказывает непосредственное влияние на харак-
тер и интенсивность финансовых, хозяйственных, трудовых и прочих свя-
зей, а также обусловливает высокую эффективность таких сложно взаимо-
действующих элементов региональных систем, как экономика, политика, 
управление и наука и пр. (Kuch et al., 2017). 

Одновременно отмечается, что доступность инфраструктуры опреде-
ляет многие параметры социально-экономического развития, направления 
и объемы инвестирования государственных и внебюджетных инвестиций 
в  региональное развитие (McGovern, 2009). В  целом, по  мнению ученых 
и специалистов, сложился некоторый консенсус в понимании того, что ин-
вестиции в инфраструктуру оказывают позитивное воздействие на эконо-
мическое развитие, однако масштабы этого воздействия по-прежнему оста-
ются неопределенными (Палей, 2017). 

Методы анализа и оценки инфраструктурного потенциала 
территории (исследованность проблемы)

Проведение сравнительного анализа инфраструктурного потенциала 
регионов страны сталкивается с рядом проблем. В первую очередь, это вы-
бор критериев и показателей для оценки уровня развития инфраструктур-



172

Вопросы государственного и муниципального управления. 2020. № 3

ного потенциала. Данная проблема вызвана, как уже было отмечено, отсут-
ствием общепринятого определения инфраструктуры и  выделения ее  как 
целостного элемента в статистических показателях. 

Отсюда множество методических подходов и приемов оценки с исполь-
зованием как натуральных показателей, так и  методов балльной оценки. 
Так, Л.  В. Дорофеева для количественной характеристики инфраструктурно-
го потенциала (и построения рейтинга) регионов применяет балльную оценку, 
в основе которой лежат 38 статистических показателей с разбивкой их на три 
блока: экономика; социальная сфера; экология и рекреация (Дорофеева, 2016b). 
При этом не совсем понятно определение удельного веса каждой группы показате-
лей в общей оценке, а сам перевод натуральных индикаторов в баллы вносит эле-
мент субъективизма в полученные результаты и сделанные на их основе выводы.

А. Г. Волкова предлагает для анализа инфраструктурной обеспеченно-
сти региона использовать до 25 целевых показателей (Волкова, 2018). Осно-
вой данной методики стало выделение совокупности показателей – индика-
торов, отражающих уровень развитости отдельных элементов инфраструк-
туры. При этом значимость критериев оценки определяется экспертным пу-
тем с привязкой к конкретной территории, что ограничивает возможности 
применения данной методики в случае сопоставления инфраструктурного 
потенциала большого числа регионов, а осуществляемые при этом много-
численные манипуляции с расчетами различных индикаторов (и коэффи-
циентов) заметно усложняют сам процесс оценки.

В ряде работ (Чикинова, 2009; Палей, 2017) при сравнительной оценке ин-
фраструктурного потенциала регионов нашел применение метод кластерного 
анализа, позволяющий учитывать большое количество (до 50) факторов. В ре-
зультате выделяются территории с высоким, средним и низким инфраструктур-
ным потенциалом. В отличие от других статистических процедур, метод кла-
стерного анализа используется в большинстве случаев тогда, когда еще не име-
ется каких-либо априорных гипотез относительно изучаемых объектов и иссле-
дование находится в описательной стадии. Он основан на применении совре-
менного математического аппарата, но также является довольно трудоемким.

При отборе показателей оценки многие исследователи, как правило, 
ориентируются на весьма разнородные по своему содержанию (и единицам 
измерения) данные официальной статистики. В одних случаях это абсолют-
ные или относительные показатели размещения коммуникаций (напри-
мер, протяженность и плотность путей сообщения), в других – показатели, 
характеризующие структурно-функциональные особенности сферы услуг 
(наличие квартирных телефонных аппаратов сети общего пользования 
на 1000 человек населения; охват населения теле- и радиовещанием в про-
центах от общей численности населения субъекта; численность медперсо-
нала или больничных коек на 10000 человек населения и т. п.) (Пыхов, 2016). 
Некоторые из них (например, обеспеченность населения врачами или сред-
ним медицинским персоналом) весьма условно, на наш взгляд, характеризу-
ют уровень развития региональной инфраструктуры.

Отмеченная ранее вариативность определений понятия инфраструктуры 
и  вытекающие из  этого различные подходы к  ее классификации, сформиро-
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ванные главным образом по отраслевому признаку, а не по природе ее проис-
хождения, затрудняют разработку методологии оценки инфраструктурного по-
тенциала территории. Поэтому для установления единого идентификационного 
признака, исключающего возможность дифференцированной классификации 
(определения) инфраструктуры, необходимо выделить общую природу ее суще-
ствования по отношению к отраслям взаимодействия и возможной собствен-
ной функциональной специфики (Савченко, 2012). Таким общим (и главным) 
признаком, на наш взгляд, является иммобильность объектов инфраструктуры. 

Для того чтобы оценить инфраструктурный потенциал регионов Рос-
сии и выявить пространственные различия в уровне развития инфраструк-
туры, воспользуемся представлением о нем как о совокупности основных 
(производственных и  непроизводственных) фондов территории (Дронов, 
1998; Маергойз, 1986). Тогда можно рассчитать интегральный показатель 
фондонасыщенности территории, отражающий величину стоимости основ-
ных фондов на единицу площади, по формуле (1):

FS =  F  , где  (1)

F – величина стоимости основных фондов территории, руб.;
S – площадь территории, км2.
Чем более фондонасыщенной является территория (регион), тем, соот-

ветственно, выше ее инфраструктурный потенциал7. 
Наряду с количественной оценкой инфраструктурного потенциала 

важно учесть и  качественную характеристику, отражающую современное 
состояние инфраструктуры. С этой целью в формулу расчета вводится по-
правочный коэффициент, учитывающий степень износа основных фондов:

Fs = 
(1 – Kwo ) × Fa

 
, где  (2)

FS – фондонасыщенность территории, тыс. руб. на км2;
KWO – коэффициент изношенности основных фондов, отражающий 

удельный вес полностью изношенных основных фондов8;
Fа – стоимость основных фондов по видам экономической деятельно-

сти на конец учетного года (по полной учетной стоимости, млн руб.);
S – площадь территории, тыс. км2.

KWO = 0,01 × P , где  (3)

P – удельный вес полностью изношенных основных фондов по видам 
экономической деятельности на конец 2017 г. (по полной учетной стоимо-
сти, в процентах от общего объема основных фондов вида деятельности).

7 Отдельные авторы (Салькаева, 2014) предлагают для выявления более объективной картины фон-
донасыщенности территории определять также и  величину стоимости основных фондов на  душу 
проживающего на ней населения.
8 К полностью изношенным относятся те основные фонды, остаточная балансовая стоимость кото-
рых достигла нуля на дату оценки.

S

S
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В Таблице 1 и на Рисунке 1 представлены результаты оценки инфраструк-
турного потенциала по макрорегионам страны, выделенным в Стратегии про-
странственного развития Российской Федерации на период до 2025 года9.

 Таблица 1
Оценка инфраструктурного потенциала макрорегионов России 

по показателю фондонасыщенности территории 
(на начало 2018 г.)10
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Российская Федерация 17125,2 194649,5 17,9 159807,1 9331,7 1,0 -

Центральный 482,5 54305,6 11,3 47314,6 98061,3 10,5 1

Центрально-Черноземный 167,8 6334,6 17,9 5099,6 30390,9 3,3 2

Северо-Западный 535,7 14747,5 12,6 12656,3 23625,7 2,5 4

Северный 1151,2 7094,1 19,4 5603,1 4867,2 0,5 10

Южный 447,9 15326,9 12,8 13121,9 29296,5 3,1 3

Северо-Кавказский 170,5 4816,9 17,7 3887,7 22801,9 2,4 5

Волго-Камский 534,9 14907,7 20,4 11633,3 21748,5 2,3 6

Волго-Уральский 502 12209,6 26,6 8764,7 17459,5 1,9 7

Уральско-Сибирский 1818,5 35953,4 24,2 26683,4 14673,3 1,6 8

Южно-Сибирский 989,9 8045,2 16,4 6599,9 6667,3 0,7 9

Ангаро-Енисейский 3371,8 6916,6 12,8 5921,9 1756,3 0,2 12

Дальневосточный 6952,6 13991,4 8,9 12520,8 1800,9 0,2 11

Источники: Расчеты авторов.

Согласно проведенным расчетам, наиболее высокую оценку инфра-
структурной оснащенности получили регионы Центральной России, Севе-
ро-Запада, Европейского Юга и Урало-Поволжья. 

9 Утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 13 февраля 2019 г. N 207-р.
10 Рассчитано по данным Росстата.
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Рисунок 1
Фондонасыщенность территории макрорегионов РФ, млн руб./км2

Анализ показал также, что регионами – лидерами по показателю фон-
дооснащенности (без учета городов федерального значения) являются 
Московская область – 157 млн руб. на км2, Республика Крым – 83, Красно-
дарский край – 71, Республика Татарстан – 57, Калининградская область – 
51 млн руб. на км2. В первую десятку (на начало 2018 г.) вошли также Белго-
родская, Самарская, Липецкая и Тульская области, Чувашская Республика 
с показателями соответственно 45–36 млн руб. на км2, что позволяет гово-
рить об их сравнительно высоком инфраструктурном потенциале (рис. 2). 

Так называемыми регионами – аутсайдерами по фондонасыщенности 
территории являются Чукотский автономный округ, Магаданская область, 
республики Тыва и  Саха (Якутия), в  которых этот показатель колеблется 
в пределах 0,2–0,6 млн руб. на км2. Это дает основание говорить о крайне 
низком уровне развития их инфраструктурного потенциала.

Рисунок 2 
Фондонасыщенность территории субъектов РФ, млн руб./км2
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Проведенные в разрезе субъектов РФ расчеты фондонасыщенности 
территории позволили сгруппировать все регионы по уровню развития ин-
фраструктурного потенциала и составить картограмму, отражающую про-
странственные различия в его размещении (рис. 3). 

В группу с относительно высоким инфраструктурным потенциалом 
с показателями фондонасыщенности территории, превышающими средне-
российский уровень в 1,6 раза и более, вошли 46 субъектов РФ, или 54,1% 
от общего их числа; в 1,2–1,6 раза – девять субъектов РФ (10,6%); четыре 
субъекта РФ (4,7%) с отклонениями значений фондонасыщенности терри-
тории в пределах 0,8–1,2 раза отнесены нами к регионам со средним уровнем 
развития инфраструктурного потенциала (фондонасыщенность их  терри-
тории близка к среднему значению по стране); 10 субъектов РФ (11,8%) со-
ставляют группу с низким (0,4–0,8 раза) и 16 субъектов РФ (18,8%) – с очень 
низким (менее 0,4 раза от среднероссийского уровня) инфраструктурным 
потенциалом.

Таким образом, свыше 1/4 субъектов РФ имеют более низкий по срав-
нению со средним по стране уровень развития инфраструктурного потен-
циала, что свидетельствует о  значительных территориальных различиях 
в инфраструктурной обеспеченности российской экономики. 

 Рисунок 3 
Отклонение значений фондонасыщенности 

территории субъектов РФ относительно 
среднероссийского уровня

Анализ показал также, что в самих макрорегионах отклонения в фондо-
насыщенности территории (а следовательно, в уровне развития инфраструк-
турного потенциала) субъектов РФ от среднего значения этого показателя 
по макрорегиону могут достигать значительных величин. 
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Так, например, фондонасыщенность Кемеровской области превышает 
среднее значение этого показателя по Южно-Сибирскому макрорегиону бо-
лее чем в три раза; Республики Татарстан – в 2,5 раза выше, чем в среднем 
по Волго-Камскому макрорегиону; Челябинской и Свердловской областей – 
почти в два раза, чем в среднем по Уральско-Сибирскому макрорегиону; Са-
халинской области и Приморского края – в 18 и 10 раз соответственно, чем 
в среднем по Дальневосточному региону. В то же время фондонасыщенность 
большинства субъектов РФ, входящих в Центральный макрорегион, характе-
ризуется значениями ниже среднего по данному макрорегиону, отклонения 
варьируют в пределах от 0,1 до 0,3. Его первое место среди других макроре-
гионов страны объясняется чрезвычайно высокой концентрацией основных 
фондов в Москве, где показатель фондонасыщенности территории достигает 
12784 млн руб./км2.

Проведенный корреляционный анализ влияния фондонасыщенности 
территории на объем инвестиций в основной капитал, а также на величину 
валового регионального продукта (ВРП) выявил наличие заметной связи 
между этими показателями (рис. 4, 5). Так, значение множественного коэффи-
циента детерминации (R2) составляет в первом случае 0,57, а во втором – 0,63. 

Это подтверждает вывод о том, что уровень развития инфраструктур-
ного потенциала территории оказывает позитивное влияние на приток ин-
вестиций в регионы и рост ВРП и, соответственно, является одним из фак-
торов экономического роста и повышения конкурентоспособности регио-
нальной экономики. Для большей корректности анализ проводился без уче-
та Московского столичного региона (Москвы и Московской области) и го-
родов федерального значения Санкт-Петербурга и Севастополя, где чрезвы-
чайно велика концентрация основных фондов на единицу площади.

Рисунок 4 
Зависимость инвестиций в основной капитал 

от фондонасыщенности территории
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Рисунок 5 
Зависимость ВРП от фондонасыщенности территории

Вместе с тем, как следует из представленных графиков, по мере насыще-
ния территории основными фондами (роста инфраструктурного потенциа-
ла) снижается влияние этого фактора на поступление в регион инвестиций 
и увеличение ВРП, что говорит о необходимости исследовать и учитывать 
другие факторы, способные обеспечить экономический рост.

Выводы
На основе обзора отечественной и зарубежной литературы было уточ-

нено понятие инфраструктурного потенциала территории, под которым под-
разумевается совокупность расположенных на ней объектов инфраструкту-
ры (сооружений, зданий, систем и служб), необходимых для эффективного 
функционирования материального производства, рынка и  нематериальной 
сферы, представляющих иммобильную часть основных фондов территории. 
Инфраструктурный потенциал является важной составной частью экономи-
ческого потенциала региона. 

 Количественная и качественная оценка инфраструктурного потенциа-
ла территории представляет значительный интерес для диагностики соци-
ально-экономического положения региона, определения его инвестицион-
ной привлекательности и конкурентоспособности.

Расчеты инфраструктурного потенциала регионов осуществлялись в на-
шей стране и раньше, при этом использовались довольно сложные методики 
с применением большого числа индикаторов, далеко не всегда сопоставимых 
и  отражающих уровень развития региональной инфраструктуры. Однако 
стоимостная оценка инфраструктурного потенциала по  интегральному по-
казателю фондонасыщенности территории по всем регионам (субъектам РФ), 
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а также в разрезе макрорегионов согласно новому экономическому райони-
рованию страны проведена впервые. 

Полученные результаты оценки показали существенную дифференци-
ацию в  размещении инфраструктурного потенциала. Максимальным ин-
фраструктурным потенциалом обладают города федерального значения  – 
Москва, Санкт-Петербург, Севастополь, а также республики Крым и Татар-
стан, Краснодарский край, Московская и Калининградская области, причем 
он заметно убывает в направлении на восток и север страны. 

Наименьшими показателями фондонасыщенности территории и соот-
ветственно самым низким уровнем развития инфраструктурного потенци-
ала характеризуются Республика Саха (Якутия), Магаданская область и Чу-
котский автономный округ. 

Относительно низкий инфраструктурный потенциал присущ значитель-
ному числу субъектов РФ, расположенных в  Северном, Южно-Сибирском, 
Ангаро-Енисейском и Дальневосточном макрорегионах, т. е. для потенциаль-
ных инвесторов эти территории с точки зрения их подготовленности к пред-
принимательской деятельности наименее привлекательны. 

На основе проведенного корреляционного анализа установлено, что ве-
личина инфраструктурного потенциала территории оказывает существенное 
влияние на  приток инвестиций в  регионы и  рост ВРП и  поэтому является 
одним из важных факторов устойчивого развития и повышения конкуренто-
способности региональной экономики. 

Однако по мере насыщения территории основными фондами (роста ин-
фраструктурного потенциала) влияние этого фактора на поступление в реги-
он инвестиций и увеличение ВРП снижается, что говорит о необходимости 
исследовать и учитывать другие факторы, способные обеспечить экономиче-
ский рост.

Важным вопросом остается определение направлений развития инфра-
структурного потенциала. Для регионов с различной рыночной специализа-
цией (сырьевых, индустриальных, аграрных, рекреационных) приоритетным 
должно стать развитие производственной инфраструктуры в соответствую-
щей сфере. Вместе с тем во всех без исключения регионах должна развиваться 
социальная инфраструктура, непосредственно обеспечивающая потребно-
сти и уровень жизни населения. 

Особое внимание на  местах следует уделять развитию объектов эко-
логической инфраструктуры, что подтверждают участившиеся в последнее 
время случаи загрязнения окружающей среды в результате их отсутствия 
или физического износа. Это потребует дополнительных исследований и со-
вершенствования самой методики оценки инфраструктурного потенциала 
регионов, формирования соответствующей статистической базы на регио-
нальном уровне.

Следует принимать во  внимание и  природно-географические особен-
ности регионов, которые накладывают определенный отпечаток на  характер 
и направления их социально-экономического, в том числе инфраструктурного, 
развития. Это особенно касается наиболее обширных по территории и слабо-
заселенных регионов Сибири и Дальнего Востока. Безусловно, при оценке по-
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тенциала развития таких территорий должны учитываться локальный харак-
тер размещения и плотность населения, более высокая по сравнению с обжи-
тыми районами стоимость затрат на строительство объектов инфраструктуры. 

Результаты проведенного исследования могут найти применение в прак-
тике управления развитием территорий при прогнозировании и разработке 
стратегий социально-экономического развития субъектов РФ  и  новых ма-
крорегионов России, а также использованы для целей мониторинга реализуе-
мой государственной политики развития инфраструктурного комплекса.
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Annotation
Th e purpose of the study is to develop a methodological approach to assess the in-

frastructure potential of  the territory as  a  tool for monitoring the eff ectiveness of  the 
implementation of the state regional policy in the fi eld of infrastructure development.

Th e algorithm for comparative assessment of the infrastructure potential of regions 
is substantiated in the article. Th e authors believe that a regular assessment of the level 
of infrastructure development (infrastructure capacity) of macro-regions and regions – 
subjects of the Russian Federation, along with the monitoring of the achievement of the 
targets established, should be  provided within the framework of  implementation ap-
proved at  the Federal and regional levels, of programmes and plans for infrastructure 
development. Th e proposed method of cost estimation of the region’s infrastructure po-
tential is based on the use of an integral indicator of the territory’s fund saturation, tak-
ing into account the qualitative characteristics of the state of fi xed assets.

Th e study revealed a signifi cant spatial diff erentiation of Russian regions in terms 
of  infrastructure potential that helped to  group them by  the level of  its development. 
Th e diff erence between the maximum and minimum values of the infrastructure poten-
tial assessment (even without taking into account the federal cities) exceeds 730 times. 
Th e cities of federal signifi cance – Moscow, St. Petersburg, Sevastopol, as well as the re-
publics of Crimea and Tatarstan, Krasnodar, Moscow and Kaliningrad regions have the 
maximum infrastructure potential. Th e infrastructure potential is  evenly decreasing 
to the East and North of the country. Th e republics of Tyva, Sakha (Yakutia), Magadan 
region, and the Chukotka Autonomous Region have the lowest indicators of  territory’s 
fund saturation and correspondingly low level of  infrastructure potential development. 
More than a quarter of all Russian regions have a lower level of infrastructure develop-
ment than the national average. Based on the correlation analysis, it was found that the 
size of the territory’s infrastructure potential has a direct positive impact on the infl ow 
of investments to the regions and the growth of GRP, and therefore is one of the important 
factors of economic growth and increasing the competitiveness of the regional economy.
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Th e results obtained within the study can be applied in the practice of managing 
the development of territories when forecasting and developing strategies of the socio-
economic development of new macro-regions of Russia, and also used for monitoring the 
state policy of infrastructure development.

Keywords: infrastructure; infrastructure potential of  the territory; assessment; 
fi xed assets; fund saturation of the territory; clustering of regions; new Russian macro-
regions.
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Аннотация 
Практика государственной религиоведческой экспертизы (далее – ГРЭ) в РФ, 

используемой главным образом при регистрации религиозных организаций, вы-
нуждает задуматься об  эффективности данного института в  его нынешнем 
виде и  о необходимости его реформирования. Анализ информации о  деятельно-
сти экспертных советов при Минюсте России и  его территориальных органах 
за 2009–2018 гг., а также интервью с религиоведами и специалистами в области 
государственно-конфессиональных отношений позволили оценить реальное место 
и функции института религиоведческой экспертизы. Были выявлены его ключе-
вые проблемы – слабая востребованность экспертного знания органами юстиции 
и наличие экспертных советов с выраженными конфликтами интересов. Общее 
число экспертиз невелико, при этом существенная их часть избыточна и по сути 
является подтверждением выводов, для которых чиновникам достаточно соб-
ственных компетенций. Более того, состав некоторых советов и качество тек-
стов их  заключений свидетельствуют о  том, что данные советы не  способны 
провести полноценное экспертное исследование. Наконец, несмотря на свою невос-
требованность и формальность, ГРЭ в России иногда используется как барьер для 
нежелательных религиозных объединений, как способ легитимировать отказ в их 
государственной регистрации.

Ключевые слова: государственная религиоведческая экспертиза; эксперт-
ные советы; регистрация религиозных организаций; религиозная политика; экс-
пертное знание.
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Постановка проблемы

Государственная религиоведческая экспертиза появилась в  Россий-
ской Федерации как инструмент обеспечения обоснованности государ-
ственной регистрации религиозных организаций в  соответствии со  ста-
тьей 11 Федерального закона от 26 сентября 1997 г. N 125-ФЗ «О свободе 
совести и о религиозных объединениях» (далее – Закон N 125-ФЗ). Ее за-
дачи и  правила проведения были зафиксированы в  подзаконных актах2, 
согласно которым знание специалистов предполагалось привлекать в слу-
чаях, когда у чиновников возникала потребность в дополнительном иссле-
довании для подтверждения религиозного характера организации и  до-
стоверности сведений об основах ее вероучения и религиозной практики. 
Для этого формировались специальные экспертные советы при органах 
власти, занимающихся регистрацией. Минюст России регистрировал цен-
трализованные религиозные организации (действующие на  территории 
двух или более субъектов РФ), органы исполнительной власти субъек-
тов РФ, а с 2009 года территориальные органы Минюста – местные рели-
гиозные организации (далее – МРО). 

Государственная регистрация служит основным регуляторным ме-
ханизмом в  религиозной сфере. Хотя религиозные практики без наличия 
юридического лица не  запрещены, регистрация дает объединениям воз-
можность пользоваться особыми правами и привилегиями, обеспечиваю-
щими их устойчивое развитие, а порой и просто выживание. Она по сути 
является ограничением религиозной свободы, но  существует во  многих 
странах помимо России (см. об этом: Агафонова, 2011; Doe, 2011; Flere, 2010; 
Finke, Mataic, Fox, 2017). 

Экспертная поддержка в идеале позволяет чиновникам, не владеющим 
специальными познаниями в  данной сфере, принимать аргументирован-
ные и непредвзятые решения о признании той или иной организации рели-
гиозной. Как отмечает Э. Кларк, с точки зрения обеспечения религиозной 
свободы использование академической экспертизы властями само по себе 
не несет вреда. Риск возникает тогда, когда экспертным структурам переда-
ется значимая исполнительная власть, а в их состав вместо признанных уче-
ных входят представители доминирующих религиозных групп (Clark, 2013).

В Западной Европе практика привлечения исследователей религий для 
нужд государственного аппарата была связана с ростом в 1980–90-е гг. ак-
тивности новых религиозных движений (далее – НРД). Например, по сви-

2 Приказом Минюста России N 53 от 18 февраля 2009 г. утверждены Порядок проведения государ-
ственной религиоведческой экспертизы и Положение об Экспертном совете по проведению государ-
ственной религиоведческой экспертизы при Министерстве юстиции Российской Федерации, которое 
было продублировано в положениях об экспертных советах при территориальных органах Миню-
ста. Ранее проведение ГРЭ регламентировалось Постановлением Правительства РФ от 3 июня 1998 г. 
N 565 «О порядке проведения государственной религиоведческой экспертизы»; Положением об экс-
пертном совете для проведения государственной религиоведческой экспертизы при Министерстве 
юстиции Российской Федерации (утверждено приказом Минюста России от 8 октября 1998 г. N 140) 
и нормативными актами субъектов РФ.
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детельству исследовательской сети INFORM, к ним обращались чиновники 
из правительств разных стран за информацией о конкретных движениях, 
которые они намеревались регистрировать или с которыми могли быть свя-
заны потенциальные проблемы (Barker, 2006). В ряде европейских стран для 
обсуждения и выработки государственной политики в отношении НРД при-
влекались не только академические структуры, но и общественные объеди-
нения, ориентированные на представительство интересов и объединенные 
идеологией противодействия НРД как «деструктивным сектам» (Shterin, 
Richardson, 2000)3. Однако оформление практики привлечения экспертов 
в форму специальной процедуры (государственной религиоведческой экс-
пертизы) можно назвать самобытным опытом России, который взяли на во-
оружение некоторые соседние страны (Казахстан, Кыргызстан). 

Цель настоящей работы – определить реальное место и функции ин-
ститута ГРЭ в реализации российской государственной политики в рели-
гиозной сфере4. Для этого мы  посчитали необходимым разобрать дизайн 
и практики ГРЭ. Анализ практик предполагает ответы на три вопроса. Кого 
государство рассматривает в данном случае в качестве экспертов и почему? 
В каких целях востребована экспертиза, для чего она проводится? Что со-
ставляет содержание этой экспертизы, т.е. чем на практике занимаются экс-
перты? Последовательное решение этих задач формирует структуру статьи. 

Исследования экспертной деятельности  – и  отечественные, и  зару-
бежные  – фокусируются преимущественно на  участии экспертов в  про-
цессах принятия решений, имеющих общее, а  не локальное значение, 
т.е. в выработке государственной политики (см. например: Collins, Evans, 
2007; Maasen, Weingart, 2006; Lentsch, Weingart, 2011; Беляева и др., 2013; 
Сунгуров, 2014; Сунгуров, Карякин, 2017). Экспертиза, обслуживающая 
задачи чиновников в решении вопросов, касающихся отдельных лиц, ор-
ганизаций и объектов (выдача разрешений, оценка соответствия и т.д.), – 
менее изученный объект (Иванова, Плаксин, 2009; Минченко, 2012). Хотя 
именно она в значительной степени обеспечивает функционирование бю-
рократической машины государства, в формате как использования специ-
альных знаний самих служащих, так и  привлечения внешних специали-
стов. В  меньшей степени подверженная политизации, такая экспертиза 
тем не менее не застрахована от влияния частных интересов и искажений, 
вызванных сбоями процедур.

Академический интерес к деятельности экспертных советов во мно-
гом связан с прикладным политическим и управленческим интересом. 

3 Например, авторы доклада парламентской комиссии, который стал основой политики Франции 
в отношении НРД во второй половине 1990-х гг., опирались на два вида данных: сведения службы 
госбезопасности и исследования экспертов. Под экспертами в докладе подразумевались НКО, соз-
данные родителями детей – «жертв сект», а также медики, ученые, религиозные деятели и журна-
листы. См. об этом: Rapport fait au nom de la Commission d'enquête sur les sectes, Président M. Alain 
Gest, Rapporteur M. Jacques Guyard, No. 2468. Paris: Assemblée Nationale, 1996, le 22 décembre 1995. 
URL: http://www.assemblee-nationale.fr/rap-enq/r2468.asp (дата обращения: 30.03.2020).
4 Исследование является частью проекта «Практики экспертизы в российском государственном управ-
лении» (№ 2-2016), поддержанного Фондом поддержки социальных исследований «Хамовники».
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Так, в последние годы массив эмпирических данных о деятельности экс-
пертных групп при Еврокомиссии стал основанием для выводов исследо-
вателей о  многофункциональности экспертных советов  – от  собственно 
предоставления научно-технического знания до  легитимации решений 
в  Евросоюзе и  формирования консенсуса в  конфликтах (см.: Gornitzka, 
Sverdrup, 2011; Metz, 2017; Trondal, Murdoch, Geys, 2015). В России внима-
ние главным образом уделяется деятельности общественных советов при 
органах власти как структур, одновременно поставляющих экспертное 
знание и представляющих интересы общества (Горный, 2011; Стародубо-
ва, 2013; Щербина, 2015). На этом фоне государственная религиоведческая 
экспертиза выступает как один из особых случаев, позволяющих осмыс-
лить особенности функционирования экспертных советов для обеспече-
ния рутинной работы бюрократии. 

В отечественных исследованиях государственно-конфессиональных 
отношений проблематика использования экспертного знания является 
значимым предметом обсуждения. Однако речь идет в  основном о  су-
дебных экспертизах благодаря резонансным делам, связанным с  ликви-
дацией религиозных организаций и  экстремистской деятельностью (Би-
рюков, 2008; Загребина, 2013б; Тимощук, Филькин, 2013; Эпштейн, 2012; 
Иваненко, 2013; Астахова, 2015; Элбакян, 2015а; Панин, Козлов, 2016). 
Деятельность экспертных советов при Минюсте России и его территори-
альных органах остается преимущественно в тени, хотя здесь экспертиза 
существует как самостоятельный институт с  фиксированными правила-
ми и процедурами, которые отсутствуют у судебной экспертизы. Предло-
жения по  совершенствованию ГРЭ в  литературе сводятся к  тому, чтобы 
сделать ее более ответственным и значимым институтом в государствен-
но-конфессиональных отношениях (Кантеров, 2004; Пчелинцев, 2009а; За-
гребина, 2013а; Лукичев и др., 2017).

Эмпирическая база

В основе исследования лежит количественный и качественный анализ 
данных о деятельности экспертных советов по проведению ГРЭ при Миню-
сте России и его 80 региональных управлениях (территориальных органах). 
В  агрегированном виде эти данные отсутствуют в  открытом доступе, по-
этому информация собиралась вручную с ведомственных сайтов, а также 
с помощью запросов в органы юстиции5. Таким образом была создана эм-

5 Мы использовали все доступные сведения о  деятельности советов на  сайтах Минюста России, 
а также искали и перепроверяли необходимую информацию в других интернет-ресурсах и в базе СМИ 
«Интегрум». В результате не удалось найти никакой информации о существовании 31 из 81 совета, 
и для ее получения мы направили письменный запрос в 31 территориальное управление. Нам пришло 
27 ответов, в большинстве из которых сообщалось, что совет создан, но экспертиз не проводилось, по-
скольку не было необходимости. Несколько территориальных органов Минюста после нашего письма 
задним числом разместили на своих сайтах экспертные заключения за прошлые годы и опубликовали 
приказы о создании советов. Затем мы провели второй, дополнительный сбор информации с сайтов 
Минюста и его управлений, собрав в итоге данные с 2009 г. по декабрь 2018 г. включительно.
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пирическая база материалов, сведения из которых были внесены в кодиро-
вочные таблицы и  затем проанализированы. База содержит данные о  216 
экспертных заключениях, а также о 51 экспертном совете за период с 2009 
по 2018 г. включительно. 

Эти данные не выборочные, что является преимуществом, так как по-
зволяет проанализировать практику ГРЭ полностью с  момента создания 
института в нынешнем формате. Однако у них есть и ограничения, обуслов-
ленные политикой публичности органов юстиции. Из  интересующих нас 
документов только экспертные заключения должны быть общедоступны6. 
Состав совета не является обязательным для обнародования, поэтому его 
раскрывают далеко не все управления7. Также ограничены сведения о рабо-
те института ГРЭ в предыдущем формате – на базе экспертных советов при 
органах государственной власти субъектов РФ, существовавших в  1998–
2008 гг. (авторам статьи удалось получить данные о  составе лишь 52  экс-
пертных советов). 

Однако имеющиеся материалы все же  позволяют увидеть определен-
ные тенденции.

В качестве дополнительного источника информации мы  использова-
ли материалы полуструктурированных интервью с 13 специалистами в об-
ласти религиоведения и  государственно-конфессиональных отношений. 
Десять из  них имели опыт участия в  работе действующих либо прошлых 
советов по проведению ГРЭ (в том числе трое – в качестве председателя), 
восемь – опыт судебной или досудебной экспертизы8.

Устройство государственной религиоведческой экспертизы

В дизайне данного вида экспертизы, установленном нормативными ак-
тами, мы выделяем, как значимые и способные повлиять на ее результаты, 
следующие характеристики. 

6 При этом требование к опубликованию экспертных заключений выполняется не всегда. Так, сопо-
ставляя найденные материалы со сведениями из отчетов Минюста России о работе за 2015–2017 гг., 
мы приходим к выводу, что минимум восемь экспертиз не были своевременно размещены на сайтах 
его управлений.
7 Из сайтов территориальных органов Минюста и из других открытых источников был известен 
полный состав лишь 33 региональных советов, и еще в около 20 случаях – только число членов; 
в 38 советах известен председатель, поскольку он подписывает экспертные заключения и в силу этого 
является единственной публичной фигурой в совете.
8 Интервью состоялись осенью 2016 – весной 2017 гг. в пяти разных регионах России, включая Мо-
скву. Они проходили очно, средняя продолжительность – 1 час, на условиях анонимности инфор-
мантов. В  гайд интервью входило два блока вопросов. Первый касался представлений профессио-
нального сообщества о  том, как в  принципе должна быть организована экспертиза. Второй блок 
был посвящен экспертным практикам самих информантов, их личному опыту участия в работе экс-
пертных советов или в  судебных процессах. Интервьюируемые отбирались таким образом, чтобы 
получить мнения представителей разных идейных позиций и разных поколений российских рели-
гиоведов. Для подбора информантов использовался как прямой поиск людей, указанных в приказах 
о формировании советов, так и метод «снежного кома». Было несколько случаев отказа от разговора. 
Цитаты из интервью приведены в тексте с указанием в скобках номера информанта в соответствии 
с Приложением к статье и выделены курсивом. Авторы статьи выражают глубокую благодарность 
участникам интервью за помощь в исследовании.
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Это экспертиза коллегиальная – ее проводит коллектив специалистов, 
а не один эксперт, что снижает возможности субъективизма и ангажиро-
ванности выводов. Она необязательна для регистрации или перерегистра-
ции религиозной организации, а ее результаты носят для чиновников лишь 
рекомендательный характер. В  методическом плане ГРЭ слабо регламен-
тирована. Состав советов изначально задан как межсекторальный: в него 
входят и должностные лица, госслужащие, и ученые-религиоведы, а также 
специалисты по  государственно-конфессиональным отношениям. Иными 
словами, это собрание не состоит только из представителей академической 
науки. Специальной процедуры формирования совета, как и  четких кри-
териев выбора экспертов, не установлено. Наконец, результаты ГРЭ носят 
публичный характер, и работа членов экспертного совета бесплатна. Здесь 
нет рыночно-договорных отношений с заказчиком экспертизы, которые по-
вышают риски конфликта интересов. Однако нельзя сказать, что барьеры 
для ангажированности работают в полной мере: хотя заключения публику-
ются, в целом деятельность советов остается закрытой, а риски конфликта 
интересов возрастают при включении в состав советов представителей ре-
лигиозных организаций. 

На фоне проблем судебных религиоведческих экспертиз деятельность 
экспертных советов по проведению ГРЭ на первый взгляд выглядит тихой 
гаванью. Дизайн ГРЭ лишен ряда проблем, которые заложены в процедурах 
судебной экспертизы, и формально, по словам одного из информантов, ГРЭ 
по сравнению с последней – это «высший пилотаж» (№ 3), потому что это 
комиссионная и комплексная экспертиза. 

Однако этот дизайн экспертизы также отличается тем, что большинство 
правил содержат исключения и допущения (и при формировании советов, 
и при инициировании экспертизы, и при вынесении решений), которыми 
эти правила по сути нивелируются9. За строгим фасадом находится доволь-
но рыхлый институт, который приобретает различные формы в практике 
разных регионов. 

Состав экспертных советов и религиоведческое сообщество

Состав региональных советов, существовавших в  период с  1998 
по 2009 г., изначально отличался пестротой, и, строго говоря, в них не было 
экспертного корпуса  – независимой от  власти группы специалистов, пре-
доставляющих государству знания, необходимые для принятия управлен-
ческих решений. Сам функционал совета, задачи экспертизы властями 

9 Например, решения совета принимаются простым большинством голосов, но его заседания счи-
таются правомочными, если на них присутствует более половины его членов. То есть на практике 
решение может вынести чуть более четверти от состава совета, что подвергает сомнению принцип 
коллегиальности. Также эксперт, несогласный с выводами совета, может представить органу юсти-
ции свое особое мнение. Еще один пример: состав совета фиксированный и утверждается приказом 
органа юстиции, однако он может быть ситуационно изменен, так как в положении о совете также 
заложена возможность привлечения к  работе внешних консультантов, если их  знания нужны для 
конкретной экспертизы.
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субъектов РФ, которые формировали советы, виделись по-разному. Часто 
на советы возлагалась задача согласования интересов и сбора информации 
от  разных ответственных лиц, а  председателем был представитель регио-
нальной администрации. В проанализированных 52 советах в 23% случаев 
советы состояли преимущественно из региональных чиновников, в 19% – 
из ученых-гуманитариев, в 17% советов входили представители религиоз-
ных организаций, которые на отечественном официальном языке принято 
называть «традиционными». В некоторые советы входили также сотрудни-
ки ФСБ, МВД, прокуратуры и врачи-психиатры. Последнее может служить 
отражением представления о  ГРЭ как о  способе выявления религиозных 
групп, опасных с точки зрения личной и государственной безопасности. Этот 
подход соответствовал как идеологии Закона N 125-ФЗ, который его разра-
ботчики рассматривали в качестве барьера НРД, так и опасениям некоторых 
европейских государств насчет НРД (см. об этом: Shterin, Richardson, 2000; 
Beckford, 2004). 

В 1998–2008 гг. в центральном экспертном совете при Минюсте России 
преобладали ученые-гуманитарии, причем специализирующиеся на  раз-
ных религиозных направлениях. В 2009 г. в соответствии с политикой руко-
водства ведомства состав совета подвергся кардинальной трансформации. 
В него вошли православные активисты, известные своей публичной борь-
бой против религиозных меньшинств, как с академическими должностями, 
так и без них10. Еще пять членов совета были сотрудниками ведущих религи-
озных организаций России. В таком составе совет мог казаться вероятным 
органом цензуры одних религий, новых и неизвестных, со стороны зани-
мающих доминирующее положение в стране. Это вызвало неоднозначную 
реакцию в  религиозных и  правозащитных кругах. Однако в  2009–2014 гг. 
совет был малоактивен и провел всего две экспертизы. В 2015 г. число вхо-
дящих в него экспертов резко уменьшилось, и конфессиональная ангажиро-
ванность несколько сгладилась11. 

Нельзя сказать, что формирование действующих экспертных советов 
при территориальных управлениях Минюста (в основном в августе-сентя-
бре 2009  г.) происходило по  той же  схеме. Новый статус и  единая ведом-
ственная принадлежность определяли некоторую унификацию их состава, 
по сравнению с периодом 1998–2008 гг., и в целом их более академический 
характер. На первое место вышла функция совета именно как структуры, 
уполномоченной на  проведение специальных исследований религиозных 
групп. Вместе с тем многие вновь созданные региональные советы сохрани-
ли преемственность с предыдущими, учрежденными при органах государ-
ственной власти субъектов РФ, несмотря на то что их состав подбирали уже 
другие люди. В части советов состав кардинально поменялся. 

10 Прежде всего, речь идет об участниках Российской ассоциации центров изучения религий и сект 
(РАЦИРС). Президент РАЦИРС А.Л. Дворкин был избран председателем экспертного совета. Всего 
из 24 экспертов девять человек имели аффилиацию с православными общественными или исследо-
вательскими структурами.
11 Количество членов совета сократилось с 24 до 11, в том числе осталось четыре человека, аффилиро-
ванных с православными организациями.
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Тем не менее на 2018 год в регионах существовали советы различных 
моделей, в том числе:
– преимущественно академические собрания, где преобладали ученые-

гуманитарии, причем чаще не религиоведы, а ученые социально-гума-
нитарного профиля, такие как историки, философы, социологи, право-
веды (Нижегородская, Саратовская, Тюменская области и др.); 

– советы с доминированием представителей органов власти (Алтайский 
край, Дагестан, Калужская область, Камчатский край и др.); 

– советы, где представлены и ученые, и чиновники, и люди, аффилиро-
ванные (через НКО или напрямую) с религиозными организациями, – 
модель, аналогичная совету при Минюсте (более десяти советов, среди 
которых наиболее конфессионально ангажированным выглядит совет 
в Тверской области, включающий двух представителей РПЦ и руково-
дителей местных иудейской и мусульманской общин). 
Формирование советов преимущественно из чиновников, а также вклю-

чение в их состав представителей религиозных организаций и аффилирован-
ных с ними светских НКО является нежелательной практикой с точки зрения 
обеспечения объективности экспертизы. Кроме того, в ряде регионов сохра-
нилась рудиментарная практика назначения председателем совета предста-
вителя органа власти. В некоторых субъектах РФ совет состоит всего из пяти 
человек. Такое малое число членов, с учетом того, что один из них – предста-
витель управления Минюста, делает фиктивным сам принцип коллегиально-
сти экспертизы. Наконец, встречается монополизация совета, когда в его со-
ставе преобладают представители одной структуры, связанные друг с другом 
служебными отношениями12. 

Полученная картина заметно расходится с представлениями наших ин-
формантов о  том, кому следует проводить религиоведческие экспертизы. 
В их идеале экспертиза – прерогатива академических специалистов в рам-
ках одной научной дисциплины (религиоведения) или профессиональной 
группы и не предполагает участия людей извне – чиновников, обществен-
ников, представителей религиозных организаций. 

Одна из причин этого расхождения, на наш взгляд, – желание чинов-
ников, формирующих советы, обеспечить неконфликтные экспертные ре-
шения в соответствии с их собственным представлением о правильной ре-
лигиозной ситуации на подведомственной территории. Однако есть и дру-
гая причина – это состояние научной дисциплины, представители которой 
и должны составлять экспертный корпус. 

Среда академических специалистов, изучающих религиозные вопросы, 
в России разнородна и слабо консолидирована. Как отмечают сами ученые, 
религиоведение является «комплексом сравнительно автономных дисци-
плин» (Давыдов, 2015, с.  193); у  него «сложное прошлое, смутное настоя-
щее, трудное будущее» (Смирнов, 2014, с. 120). Продолжаются дискуссии 

12 Например, в Свердловской области в совет входили четыре сотрудника кафедры религиоведения 
УрФУ, включая ее руководителя; в Иркутской области – как минимум три сотрудника Иркутского 
института повышения квалификации работников образования, в том числе его ректор.
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о самом предмете религиоведения, его структуре и предмете исследования 
(Яблоков, 2017). Один из наших информантов характеризовал отечествен-
ное религиоведение как «еще очень молодое, очень неопытное», теоретиче-
ский, категориальный аппарат которого «находится в  плачевном состоя-
нии» (№ 2). 

Отдельную проблему представляет дефицит специалистов прикладно-
го, практического религиоведения – для мониторинга текущей религиозной 
ситуации и работы в органах власти, силовых структурах, медиа (Элбакян, 
2015б). С одной стороны, он связан с трудностями профессиональной под-
готовки: по выражению одного из информантов, в России так и не было соз-
дано «условий для развития специальности “религиоведение”» (№ 6). С другой 
стороны, он обусловлен слабой востребованностью исследований у государ-
ства, иллюстрацией чего может служить высказывание одного из наших ин-
формантов: «Бывают определенные встречи с высшим руководством [субъ-
екта РФ], которые хотят узнать от экспертного сообщества, что проис-
ходит. Вот это “что происходит?” лично в моей жизни за последние десять 
лет было раза два» (№ 2).

В масштабе одного региона вообще мало профессионалов, которые 
не только специализируются на религиоведении, но и занимаются эмпири-
ческими исследованиями религиозной ситуации в регионе. В лучшем случае 
есть кафедра религиоведения, причем большинство ученых там не занима-
ются полевой работой, их исследовательский интерес находится в области 
истории религии или теологии. Об этом прямо говорили наши информан-
ты, например: «У нас вообще маленький город, и какой предмет ни возьми – 
полтора специалиста: полтора этнографа, три с половиной историка. (…) 
Никто текущую религиозную ситуацию не мониторит» (№ 10).

При этом мониторингом ситуации с  религиозными объединениями 
в регионе могут заниматься чиновники-старожилы в региональной адми-
нистрации, курирующие тематику этноконфессиональных отношений. 
Академические ученые порой сами приветствуют участие в  совете пред-
ставителей органов власти как «людей сведущих», тех, «кто имеет государ-
ственное видение проблемы» (№ 13) или «знает всю подноготную» (№ 10). 
Также мониторинг текущей религиозной ситуации в регионах в своих целях 
ведет Русская православная церковь, и в некоторых случаях представители 
религиозных организаций по  факту оказываются единственными облада-
телями актуального знания: «Случается, что и служители культа оказы-
ваются в этих региональных советах для того, чтобы был хоть кто-то, 
знающий правильные слова» (№ 12).

В целом наличие экспертных советов с явными признаками конфликта 
интересов отчасти является следствием дефицита исследовательской жизни 
в регионах России и слабости отечественного религиоведения как научной 
дисциплины и  профессии. При этом наблюдается высокий уровень кон-
фликтности внутри самого религиоведческого сообщества по поводу того, 
что деятельность экспертных советов интерпретируется как представитель-
ство интересов «традиционных» религий: одни ученые поддерживают та-
кой подход, другие категорически возражают. 
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Востребованность экспертизы

Основную проблему ГРЭ, на наш взгляд, представляет то, что данный 
институт слабо востребован самими органами юстиции. Об  этом свиде-
тельствует малое количество экспертных заключений, которые готовятся 
на  основании их  запросов. В  2009–2018 гг. какая-либо деятельность была 
зафиксирована примерно в 60% экспертных советов при территориальных 
органах Минюста и лишь 26 (около 30%) провели более одной экспертизы 
за десять лет. В менее 10% советов проводилось 1–2 экспертизы в год13. 

Однако в последние годы наблюдался всплеск числа запросов на экс-
пертизу (с восьми в 2014 г. до примерно 40 в каждый из последующих трех 
лет), объяснить который можно несколькими причинами. Во-первых, по-
влиял ситуативный фактор – присоединение Крыма к РФ. Четверть (25%) 
от общего числа всех обнародованных экспертных заключений приходится 
на центральный экспертный совет при Минюсте России. Однако почти все 
эти экспертизы датируются 2015–2016 гг. и касаются существующих мест-
ных церквей и общин в Крыму, которым было необходимо пройти перере-
гистрацию по российским законам. Во-вторых, свою роль могли сыграть 
поправки в законодательство, согласно которым отменялось действовав-
шее с  1997  г. правило 15-летнего существования религиозной общины 
в РФ для ее регистрации в качестве религиозной организации (см. Феде-
ральный закон от 6 апреля 2015 г. N 80-ФЗ) и ужесточались правила мис-
сионерской деятельности. Новые условия способствовали тому, чтобы не-
крупные религиозные объединения активнее пытались получить статус 
юридического лица. 

При этом рост числа экспертиз, даже если мы не будем брать в расчет 
экспертизы крымских МРО, проходил за счет работы нескольких эксперт-
ных советов, т.е. в целом по стране повышения потребности органов юсти-
ции в экспертизе не произошло. Также необходимо учитывать искажающее 
влияние повторных экспертиз на общие количественные данные: ряд рели-
гиозных организаций, получивших отрицательное экспертное заключение 
и, соответственно, отказ в регистрации, пытались пройти регистрацию за-
ново по два или три раза. 

Подавляющее большинство (около 95%) запросов органов юстиции 
экспертам были связаны с обращениями самих религиозных организаций, 
т. е. с их регистрацией или перерегистрацией. Лишь несколько случаев экс-
пертизы были обусловлены активностью чиновников Минюста по выявле-
нию нарушений в деятельности религиозной организации в ходе плановой 
проверки или по жалобе. 

Констатируя слабую востребованность ГРЭ, мы тем не менее не долж-
ны уходить от основного вопроса, позволяющего определить реальные 

13 Помимо центрального совета при Минюсте, более пяти экспертиз за 2009–2018 гг. провели, по на-
шим данным, лишь 11 советов в следующих регионах: Бурятия, Татарстан, Ростовская область, Санкт-
Петербург, Якутия, Владимирская область, Горный Алтай, Новосибирская область, Пермский край, 
Северная Осетия, Тверская область. 
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функции экспертизы. Для чего проводилась ГРЭ, в каких случаях у чинов-
ников возникал запрос на экспертное знание? 

Несмотря на то, что выводы экспертизы носят для чиновников лишь 
рекомендательный характер, в подавляющем большинстве случаев оконча-
тельное решение о регистрации религиозной организации (или регистра-
ции изменений) совпадало с результатами, представленными в экспертном 
заключении14. Однако значительная часть запросов была избыточна и фор-
мальна. Это касается религиозных организаций Крыма (среди которых 
были общины известных конфессий  – католические, протестантские, му-
сульманские и иудейские), но не только их. При перерегистрации уже дей-
ствующей МРО вопрос экспертам о  религиозном характере объединения 
выглядит избыточным потому, что организация и до этого вела религиоз-
ную деятельность и была в этом качестве признана Минюстом. Обоснован-
ность экспертизы находится под вопросом в первую очередь в случаях, ког-
да у чиновников на руках есть документ, подтверждающий вхождение МРО 
в централизованную организацию15.

Если ориентироваться на  изначальные смыслы создания института 
ГРЭ, то можно ожидать, что среди экспертируемых организаций будут пре-
обладать новые религиозные дв ижения с  малоизученными вероучениями 
и  практиками. Однако реальная картина более сложная. Около 30% всех 
экспертиз касались протестантских и  неопротестантских объединений, 
около 18% – мусульманских и примерно 24% – языческих и неоязыческих. 

Протестантские и неопротестантские объединения – наиболее много-
численная категория религиозных организаций, проходивших ГРЭ, при 
этом отрицательных заключений они получили относительно немного (око-
ло 15%). Заметно выше доля негативных результатов экспертизы в отноше-
нии исламских организаций (40%). Чаще всего они были у  объединений 
мусульман-шиитов, деятельность которых рассматривалась некоторыми 
советами как противоречащая российскому законодательству (из-за много-
женства) и потенциально опасная из-за возможных межконфессиональных 
конфликтов. 

Еще более сложная ситуация с  экспертизами языческих и  неоязыче-
ских организаций. Позиции экспертных советов в  их отношении заметно 
различаются от региона к региону и, на наш взгляд, могут служить лакму-
совой бумагой политики местных властей в отношении язычества. В нацио-
нальных республиках и автономиях обращение к утраченным верованиям 
предков, пусть в сильно реконструированном виде, поддерживается, так 
как воспринимается как часть политики по сохранению национально-куль-

14 Такой вывод можно сделать из сравнения результатов экспертиз с информацией о регистрации 
и ликвидации религиозных организаций на портале некоммерческих организаций Минюста России 
(http://unro.minjust.ru) и в Едином государственном реестре юридических лиц.
15 Так, в 2018 г. в Пензенской области экспертный совет рассматривал МРО христиан веры евангель-
ской «Церковь ''Живая вера''» при наличии копии свидетельства о признании подтверждения о вхож-
дении в централизованную религиозную организацию, а в 2015 г. совет при Минюсте проводил экс-
пертизу девяти приходов Римско-католической церкви в Крыму при наличии письма из Ватикана, 
подтверждающего принадлежность МРО.
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турной идентичности16. Напротив, эклектические реконструкции на основе 
традиционных языческих верований не признаются экспертами религиоз-
ным вероучением там, где они не рассматриваются в контексте возрожде-
ния локальной культуры и духовности17. 

Наконец, наиболее проблемной оказывается экспертиза религиозных 
групп, которые можно отнести к альтернативному православию (суммар-
но – около 13% от общего числа экспертиз). Среди них есть принадлежа-
щие различным течениям в старообрядчестве и относительно недавно по-
явившимся неканоническим церквям (РАПЦ, Апостольская православная 
церковь), и большинство из них эксперты признавали религиозными орга-
низациями. В то же время отрицательное заключение получали почти все 
общины, которые хотели, сохраняя православное вероучение, получить 
самостоятельный юридический статус без вхождения в  состав РПЦ или 
иной централизованной православной организации18. По сути, экспертные 
советы здесь выступают в качестве барьера появлению новых направлений 
альтернативного православия, часто обусловленных не  идейными, а  ло-
кальными административно-хозяйственными конфликтами. 

С точки зрения некоторых наших информантов, эвристическая функ-
ция ГРЭ давно сошла на нет, «потому что сегодня все исследовано» (№ 3), 
т.  е. действующие на  территории РФ  религиозные объединения придер-
живаются уже известных, изученных вероисповеданий. В этой ситуации 
на первое место выходит функция советов по легитимации решений. Вот 
как ее характеризуют сами религиоведы: 

«Может быть, они для подстраховки [обращаются с  запросом к  экс-
пертам], думают: “У нас совет создан – должен же он работать, и им 
меньше на себя брать ответственность”» (№ 7).
«Если взять отрезок от нулевых, то востребованность, пожалуй, 
возрастает. Возрастает не  столько в  силу заинтересованности ор-
ганов власти в том, чтобы получить объективное решение. (…) В ос-

16 Например, в положительном заключении экспертного совета в Чувашии относительно Природ-
ной экологической религиозной организации «Академия Чувашской Духовности» от 20.09.2011 от-
мечалось, что она была создана «представителями чувашской национальной интеллигенции с целью 
поисков в  области этнической духовности и  противостояния процессам мировой глобализации». 
URL: https://to21.minjust.ru/sites/default/fi les/zaklyuchenie_ekspertnogo_soveta_20.09.2011.doc (дата об-
ращения: 31.03.2019).
17 Показательны разные позиции экспертного совета в Якутии в отношении объединений, исповеду-
ющих традиционное якутское вероучение Аар Айыы и тенгерианство, исторически связанное с наро-
дами тюркской языковой группы в целом. Первые рекомендовались к регистрации, во втором случае 
совет отказался признать общину религиозным объединением, хотя оба течения в современном мире 
представляют собой академически реконструированное неоязычество.
18 Так, по мнению Санкт-Петербургского совета, дважды отказывавшегося признавать «Приход Свя-
той Преподобномученицы Елисаветы в Санкт-Петербурге» религиозной организацией, она «заявляет 
себя в качестве православной, утверждает верность св. Преданию, но на практике в своем Уставе регла-
ментирует модель управления, противоречащую канонам православия». URL: https://to78.minjust.ru/
sites/default/fi les/ekspertnoe_zaklyuchenie_po_sozdaniyu_mro_prihod_svyatoy_prepodobnmuchenicy_
elisavety_-_15.02.2017.docx (дата обращения: 31.03.2019). Аналогично рассуждали и  другие советы 
в подобных случаях: если организация относит себя к православию, она не может оспаривать управ-
ленческую иерархию РПЦ.
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нове этих просьб лежит желание легализовать то или иное ангажиро-
ванное на самом деле решение» (№ 13).
Результаты экспертиз показывают, что легитимирующая функция 

ГРЭ проявляется на  практике в  двух формах. Первая  – это подтвержде-
ние выводов, для которых чиновникам достаточно собственных знаний 
и компетенции (например, о полноте документов, предоставленных орга-
низацией-заявителем). Этим можно объяснить большую долю формаль-
ных экспертиз при том, что сама работа экспертных советов  – явление 
редкое в региональном масштабе. Вторая – это формулирование доводов, 
по которым религиозная организация может быть зарегистрирована или, 
чаще, не может. 

Наряду с легитимирующей, в ряде случаев ГРЭ выполняла и «охрани-
тельную» функцию. Судя по текстам заключений, это касается как защиты 
позиций централизованных организаций крупнейших конфессий в России, 
так и, в некоторых ситуациях, предупреждения потенциальных конфлик-
тов и сохранения межконфессионального мира в регионе19. Проблема в том, 
что оценка общественной опасности сильно варьируется от совета к совету. 
Кроме того, сама оценка общественной опасности выходит за пределы за-
дач, которые обычно ставятся перед экспертными советами по ГРЭ. 

Качество экспертизы

Исходя из задач ГРЭ и вопросов, задаваемых экспертам, основным ис-
следовательским приемом в экспертизе должно быть сопоставление доку-
ментов с реальной практикой деятельности религиозной группы. Это под-
разумевает целый набор методов, включая полевую работу. В формулиров-
ке одного из наших информантов, самому анализу должен предшествовать 
этап, когда исследователь «набирает материал» (№ 4). 

Однако на практике в подавляющем большинстве случаев экспертные 
советы полноценного исследования не  проводили. Около 60% экспертиз 
основывались только на изучении документов, представленных в Минюст 
организацией-заявителем. Лишь в 20% случаев эксперты беседовали с руко-
водителями религиозной общины, в 15% – ссылались на специальную науч-

19 Приведем несколько примеров «охранительной» логики разного рода. В заключении на МРО «Пра-
вославное единство» в Свердловской области от 18.07.2016 говорилось: «Эксперты пришли к мнению 
о возможности конфликта с представителями православных конфессий, внесенных в единый реестр 
религиозных организаций, действующих на территории Российской Федерации». URL: https://to66.
minjust.ru/sites/default/fi les/ekspertnoe_zaklyuchenie.docx (дата обращения: 31.03.2019). В  Примор-
ском крае совет посчитал необходимым особо отметить, что в документах МРО мусульман г. Арсе-
ньев «сделана попытка преувеличить значение мусульман в освоении Приморского края и Дальне-
го Востока в целом», чем группа «пытается ввести в заблуждение органы государственной власти». 
URL: https://to25.minjust.ru/sites/default/fi les/ekspertnoe_zaklyuchenie_2.pdf, заключение от 02.04.2014 
(дата обращения: 31.03.2019). Во Владимирской области совет в 2017 г. посоветовал МРО «Махалля 
Нур» г. Муром удалить из «Сведений об основах вероучения» фразу о том, что люди делятся в за-
висимости от  соблюдения шариата «на правоверных, лицемеров и  неверных». URL: https://to33.
minjust.ru/sites/default/files/ekspertnoe_zaklyuchenie_po_rezultatam_provedeniya_gosudarstvennoy_
religiovedcheskoy_ekspertizy_v_otnoshenii_mestnoy_musulmanskoy_religioznoy_organizacii_mahallya_
nur_g._murom_vladimirskoy_oblasti_0.docx (дата обращения: 31.03.2019).
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ную литературу по теме и только в 7% – лично или по видеозаписи изучали 
богослужения или другие обряды. 

Отсутствие полноценных исследований религиозных практик при 
ГРЭ представляет проблему по двум причинам. Во-первых, советы не вы-
полняют свою основную функцию – предоставления чиновникам специ-
ального знания. Во-вторых, выводы экспертов, основанные лишь на ана-
лизе учредительных документов, а не практик, создают риски ущемления 
прав верующих. Так, результат ряда экспертиз был отрицательным просто 
потому, что эксперты оценивали справку об основах вероучения как не-
полную, но  не предпринимали никаких действий для того, чтобы полу-
чить недостающую информацию из  интервью, наблюдений или научной 
литературы. 

Анализ текстов экспертных заключений позволяет говорить о боль-
шой разнице в их качестве. Встречаются тексты, состоящие из поставлен-
ных вопросов и  ответов на  них, без какой-либо обосновательной части, 
хотя порядок проведения ГРЭ, установленный приказом Минюста, пред-
писывает включать в  текст «содержание и  результаты исследований». 
Объем заключений варьируется от  двух до  20 страниц. Распростране-
на практика копирования текста из предыдущих заключений МРО того 
же вероисповедания (26% от общего числа заключений) и не только. На-
пример, полностью идентичными, за  исключением названия организа-
ции, оказались два заключения экспертного совета г. Москвы от 2018 г. – 
на МРО гаудия-вайшнавов «Бхакти Винод Сангха» и МРО шаманистов 
«Кузнечной молот». Иногда в текстах, представляющих результат работы 
экспертных советов, фигурируют вставки из «Википедии». В целом при-
мерно половину всех проанализированных заключений можно охарак-
теризовать как несоответствующие общенаучным критериям качествен-
ного исследования. 

Положенные в  основу работы советов принципы коллегиально-
сти и единой ведомственной подчиненности Минюсту должны способ-
ствовать примерно одинаковому уровню проработки экспертиз. Однако 
на практике этого не происходит – различия в заключениях региональных 
советов колоссальные, в том числе из-за разных методических подходов. 
Таким образом возникает территориальное неравенство в  положении 
религиозных объединений: в одном регионе их могут зарегистрировать, 
в другом – нет. 

Например, в 2018 г. в Красноярском крае и Москве проводилась экс-
пертиза двух схожих МРО гаудия-вайшнавов. Органы юстиции в запро-
сах поставили одинаковые вопросы. В первом случае совет провел полевое 
религиоведческое исследование, включая интервью с  членами общины, 
и подтвердил, что практика деятельности организации соответствует ка-
нонам современного вайшнавизма20. Во втором случае совет использовал 
только юридический анализ справки об  основах вероучения и  пришел 

20 URL: https://to24.minjust.ru/ru/node/385549 (дата обращения: 31.03.2019).



201

Крашенинникова Ю.А., Кочергин Н.Д. УСТРОЙСТВО И ПРАКТИКИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ РЕЛИГИОВЕДЧЕСКОЙ...

к  выводу, что «не представляется возможным идентифицировать прак-
тики и  деятельность объединения «Бхакти Винод Сангха» как обладаю-
щие религиозными признаками и соотносимые с какой-либо конкретной 
религией»21. То есть разные методы, выбранные советами, привели к раз-
ным результатам. 

Имеющихся у нас данных недостаточно, чтобы делать безусловный вы-
вод о  том, что конфессиональная и  административная ангажированность 
экспертных советов определяет их решения (в первую очередь потому, что 
известен состав далеко не всех советов), хотя тенденция наблюдается. Вме-
сте с  тем очевидно, что отсутствие какого-либо методического единства 
экспертизы, регламентированного на уровне Минюста России, и контроля 
над его соблюдением способствует тому, чтобы ситуативно эта ангажиро-
ванность могла себя проявить в заключениях экспертов. От ГРЭ ожидается, 
что она «должна быть научной в самом кондовом смысле слова» (№ 6), однако 
и ее дизайн, и реалии формирования советов, и практики производства экс-
пертиз дают широкие возможности для отхода от научной строгости и объ-
ективности. 

Выводы

Текущая практика государственной религиоведческой экспертизы 
в Российской Федерации вынуждает задуматься об эффективности данного 
института в нынешнем виде и необходимости его реформирования. Несмо-
тря на некоторый рост числа экспертиз в последние годы, востребованность 
экспертного знания органами юстиции является низкой. Состав некоторых 
экспертных советов (где присутствуют конфликты интересов), а также ка-
чество написанных ими заключений свидетельствуют о том, что эти советы 
не всегда способны предоставить знание экспертного уровня. 

ГРЭ воспринимается заинтересованными сторонами как потенциаль-
но очень важный институт, призванный служить одной из  гарантий сво-
боды совести и вероисповедания. Однако, как показывает опыт его работы 
в 2009–2018 гг., к экспертизам часто прибегают в ситуациях, когда специ-
ализированное знание не нужно и у самих чиновников достаточно компе-
тенций для приятия решений. Также нередки случаи, когда процесс экспер-
тизы сводится к юридическому анализу учредительных документов, пред-
ставленных МРО, даже если от экспертов требуется оценить религиозные 
практики. Невостребованность и формальность работы экспертных сове-
тов, однако, не мешают использовать данный институт при необходимости 

21 В том числе, в тексте заключения утверждается, что вопрос о том, является ли МРО-заявитель ре-
лигиозной организацией, «юридически и  фактически обоснованно сводим к  вопросу о  том, имеют 
ли место в корпусе утверждений и описаний, представленных названным объединением (...) в качестве 
“основ вероучения”, признаки, соответствующие требованиям пункта 1 статьи 6 Федерального закона 
от 26.09.1997 N 125-ФЗ “О свободе совести и о религиозных объединениях”». Вдобавок текст заклю-
чения, как отмечалось выше, полностью дублировал текст экспертного заключения на другую МРО. 
URL: https://to77.minjust.ru/sites/default/fi les/ekspertnoe_zaklyuchenie_mestnoy_religioznoy_organizacii_
gaudiya-vayshnavov_bhakti_vinod_sangha.docx (дата обращения: 31.03.2019).
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в качестве барьера для нежелательных религиозных объединений и легити-
мации отказов в их государственной регистрации. 

Обращение к  кейсу ГРЭ также показывает, что разрабатываемая 
на материале Евросоюза модель экспертных советов как многофункцио-
нальных институтов, сочетающих предоставление знания, выработку 
консенсуса и легитимацию решений, не всегда применима. В случае госу-
дарственной религиоведческой экспертизы в РФ, обслуживающей рутин-
ные задачи бюрократии, такая модель проявляет свои отрицательные сто-
роны: представительство заинтересованных сторон в советах ведет к кон-
фликтам интересов вместо выработки консенсуса, легитимация решений 
превращается в перекладывание ответственности на экспертов, а предо-
ставление знания серьезно ограничено дизайном ГРЭ и  возможностями 
экспертного корпуса.

Кроме того, в академических дискуссиях о путях повышения качества 
экспертизы один из заметных подходов – демократизация экспертизы, 
т. е. признание в качестве источников знания, на основе которого форми-
руется экспертная рекомендация, не только ученых, но и практиков, пред-
ставителей заинтересованных сторон в  обсуждаемой проблеме, а  также 
подготовленной, но профанной публики (Fischer, 2004; Kirk, 2018). Однако 
в исследуемом нами случае участие в экспертных советах людей из неакаде-
мической среды приводит к скрытым конфликтам интересов и не улучшает 
качество экспертизы. 

ПРИЛОЖЕНИЕ

Краткая характеристика информантов
Информант (№) 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

Имеет ученую степень 
(Д – доктор, К – кандидат наук) Д К Д Д Д К К Д нет К К Д Д

Был или является членом совета 
по проведению ГРЭ да да да нет да да да да нет да да нет да

Имеет опыт судебной 
или досудебной экспертизы да да да да да да да нет нет да нет да нет
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Abstract
Th e paper discusses the practice of  ‘state religious expertise’, i.e. a  special form 

of applying expert knowledge in Russia, primarily for the purpose of registering religious 
organizations. Authors reveal the real place and functions of  this institute, by analyz-
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ing data on the activities of special expert committees for the Ministry of Justice of the 
Russian Federation and its regional offi  ces over the period 2009–2018, as well as on the 
interviews with religious studies specialists. Two main problems were found out: the low 
demand of  this knowledge by the Ministry of  Justice offi  cials and the existence of ex-
pert committees with an obvious confl ict of interest. Th e general number of expert ex-
aminations is small, and its signifi cant part is unnecessary, being only a confi rmation 
of  the conclusions for which offi  cials have enough of  their own competence. Besides, 
the rules of  ‘state religious expertise’ are fl exible, and practices vary from one region 
to another, which puts local religious communities in unequal conditions. In summary, 
the work of expert committees oft en may be characterized as  formal or fi ctitious, but 
it may be used, if necessary, as a barrier against unwelcome religious associations, there-
by ensure state intervention in the sphere of religious freedom.

Keywords: state religious expertise; expert committees; registration of religious or-
ganizations; religious policy; expert knowledge. 
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ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ МУНИЦИПАЛЬНЫХ 
ОРГАНОВ ВЛАСТИ ПО РАЗВИТИЮ 
КУЛЬТУРНО-ПОЗНАВАТЕЛЬНОГО 
ТУРИЗМА: ПРОБЛЕМЫ, РЕСУРСЫ 
И НОВЫЕ ВОЗМОЖНОСТИ
Фролова Е.В., Рогач О.В., Рябова Т.М.1

Аннотация 
Предметом исследования является деятельность муниципальных органов 

власти по  развитию культурно-познавательного туризма. Цель исследования  – 
выявление ресурсов и ограничений деятельности муниципальных органов власти 
по развитию культурно-познавательного туризма. Для этого были проанализи-
рованы финансовые, организационные, кадровые, инвестиционные и  иные ресур-
сы местного самоуправления, а также возможности их конвертации в развитие 
туризма с точки зрения готовности современных муниципалитетов к реализа-
ции таких направлений деятельности, как актуализация местных туристских 
ресурсов, формирование конкурентоспособного туристского продукта, создание 
условий для включенности жителей в  практики развития туристической при-
влекательности территорий. В  работе использованы методы социологического 
исследования (опрос руководителей местного самоуправления, N=356 экспертов), 
анализ документов. Авторами обосновывается вывод о том, что местные орга-
ны власти обладают наибольшими возможностями формирования конкуренто-
способных, дифференцированных туристских продуктов, адекватных ожиданиям 
различных социальных групп. Однако на современном этапе развития российского 
общества эффективность деятельности местных органов власти лимитирована 
рядом дисфункций: финансовая необеспеченность местных бюджетов, рост муни-
ципального долга, ориентация на продажу муниципальной собственности, недо-
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Москва, ул. Вильгельма Пика, д. 4, стр. 1. E-mail: rogach16@mail.ru
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статочность кадровых ресурсов, избыточность контроля со стороны федераль-
ных и региональных органов власти. В сложившихся условиях ключевым драйвером 
культурно-познавательного туризма становится расширение возможностей ор-
ганов местного самоуправления, активизация частных инициатив, реализация 
принципов ресурсного обмена и взаимовыгодного сотрудничества с бизнесом. 

Ключевые слова: муниципальные органы власти; муниципальное образова-
ние; местное население; социальный капитал; туризм; туристическая привлека-
тельность.

Введение 
Современная индустрия туризма ввиду усиления экологических угроз, 

определения новых трендов государственного строительства, основанных 
на приоритезации стратегий устойчивого развития территорий, рассма-
тривается как драйвер роста мировой экономики. Согласно данным Все-
мирного совета по путешествиям и туризму (WTTC), туристская отрасль 
обеспечивает создание одного из  десяти рабочих мест (313 млн) во  всем 
мире2. Туристская отрасль генерирует 10,4% мирового ВВП, однако для Рос-
сии этот показатель не превышает отметки в 1,5%. Указанные обстоятель-
ства актуализируют необходимость анализа ключевых проблем и барьеров, 
препятствующих динамике развития российского туризма в соответствии 
со среднемировыми темпами роста данной отрасли. 

Внимание государства к  туристской отрасли подтверждается значи-
тельными объемами ее бюджетного финансирования. Так, в 2017 г. общий 
объем средств на реализацию мероприятий Федеральной целевой програм-
мы «Развитие внутреннего и  въездного туризма в  Российской Федерации 
(2011–2018 годы)» составил 3,6 млрд руб. за  счет федерального бюджета, 
1,8 млрд руб. за счет средств региональных и местных бюджетов3. Однако, 
несмотря на общую положительную динамику, Россия остается достаточно 
крупным донором туристских потоков. Так, по данным Федерального агент-
ства по туризму, за январь-июнь 2018 г. было совершено 10,9 млн въездных 
поездок в РФ, тогда как число выездных туристских поездок в зарубежные 
страны за аналогичный период составило 18,7 млн, что в 1,5 раза выше4.

В контексте значительных государственных вложений в развитие туристи-
ческой отрасли вполне закономерным является вопрос об оценке релевантно-
сти данных мер поставленным амбициозным задачам – приросту вклада туриз-
ма в валовый внутренний продукт РФ, существенному увеличению туристско-
го потока. Позволит ли высокий уровень туристического потенциала РФ в со-
вокупности с целенаправленными мерами по формированию инфраструктуры 
создать условия для привлечения современного туриста?

2 Официальный сайт WTTC. URL: https://www.wttc.org/ (дата обращения: 21.09.2020).
3 Краткие отчеты о реализации ФЦП. URL: http://fcp.economy.gov.ru/cgi-bin/cis/fcp.cgi/Fcp/ViewFcp/
View/2018/361/ (дата обращения: 21.09.2020).
4 Федеральное агентство по туризму. URL: https://www.russiatourism.ru/contents/statistika/statisticheskie-
dannye-po-rf-2018/ (дата обращения: 21.09.2020).
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Как показывают международные исследования, наличие объектов ту-
ристского притяжения и развитая инфраструктура являются необходи-
мым, но отнюдь не исчерпывающим условием повышения туристической 
привлекательности территории. В фокусе интересов «современного тури-
ста оказываются вещи («Soft »), создающие впечатления, а  «Hard», то  есть 
инфраструктура, выступает в качестве обеспечения процесса создания впе-
чатления» (Новичков, 2013, с. 117). Эксклюзивность и разнообразие тури-
стических услуг, их продвижение в качестве тиражируемых культурно-по-
знавательных объектов или событий поддерживают объем туристическо-
го рынка (Gordon, 2013). По мнению исследователей, «суммарный эффект 
гостеприимства» формируется, в  первую очередь, за  счет аутентичности 
(Manthiou et al., 2018) и уникальности местных туристских услуг, возмож-
ности погружения туриста в местную культуру (Pearce et al., 2015). 

Индивидуализация предпочтений потребительской аудитории ис-
ключает шаблонный, унифицированный подход к формированию турист-
ского предложения (Frolova et al., 2017). Данные тенденции обуславливают, 
что ключевым субъектом развития туристической привлекательности тер-
ритории должны выступать не столько государственные или региональные 
органы власти, роль которых заключена в закреплении рамочных, базовых 
условий функционирования туристской отрасли, сколько органы местного 
самоуправления, обеспечивающие формирование конкурентоспособного, 
дифференцированного туристского продукта, адекватного ожиданиям раз-
личных социальных групп. 

По мнению Веселовой Н.Ю., деятельность органов местного самоуправ-
ления по развитию туризма должна включать следующие направления: 
–  привлечение инвестиций в инфраструктуру туризма; 
–  брендирование и маркетинг территории; 
–  вовлечение населения и стимулирование предпринимательских иници-

атив в сфере туризма и гостеприимства (Веселова, Савченко, 2016).
Реализация столь сложных и многоплановых задач предполагает на-

личие у муниципального образования ряда ресурсов: финансово-экономи-
ческих, кадровых, организационных. По мнению экспертов, в современных 
условиях значительные риски связаны с утратой самостоятельности орга-
нов местного самоуправления, отсутствием необходимых ресурсов для реа-
лизации их полномочий (см., например: Широков, Юркова, 2018). 

Недостаток финансовых средств сужает возможности местной автоно-
мии в решении локальных оперативных и стратегических задач (см. об этом: 
Fabian, 2017; Alexeev et al., 2018; Nared, 2018). В условиях дефицита финансов 
одной из основ развития туристической отрасли могут выступать муници-
пальная собственность и предпринимательская активность местного насе-
ления. Однако в современных российских условиях, по мнению Ф.В. Бакае-
ва (2011), недостатки правового регулирования отношений собственности 
и неэффективность управления привели к невозможности использования 
в  полном объеме муниципального имущества. Результаты исследования 
С.А. Чудинова (2013) иллюстрируют преимущественно затратный характер 
объектов муниципальной собственности, увеличение расходов на ее обслу-
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живание и модернизацию. В этом аспекте привлечение инвестиций и актив-
ное сотрудничество с  бизнес-сообществом позволяют не  только снижать 
финансовые затраты муниципалитетов, но и внедрять бизнес-инновации 
в различные отрасли экономики (Li et al., 2016), в том числе и в туристи-
ческую. На  эффективность муниципального управления существенное 
влияние также оказывает состояние муниципального аппарата, его при-
оритетные формы, методы и стиль управляющей деятельности (Оганесян, 
Веселова, 2015), а также профессионализм кадрового состава (см. об этом: 
Burrier, 2019; Grissom, Harrington, 2012). Многие авторы указывают на  то, 
что руководителям местных органов власти должна принадлежать активная 
роль в мобилизации местных инициатив (Arun, 2008; Краснопольская, Мер-
сиянова, 2014). Они считают, что именно на местном уровне представляет-
ся возможным «вдохнуть жизнь» в существующие рекреационные ресурсы, 
насытить их яркими впечатлениями, эмоциональным восприятием местной 
культуры. 

Большинство современных исследований иллюстрируют изменение па-
радигмального подхода к индустрии туризма, модернизацию ее ключевых 
элементов, переход от таких доминант, как «продукт, цена, качество, про-
движение» к  повышению значимости «культуры, дизайна, моды и  медиа» 
(Новичков, 2013; Tussyadiah et al., 2018; McMullen, 2018; Coelho et al., 2018). 
В рамках конкретной территории представляется возможным создать «не-
обычайное и причудливое, микс давно существующих архитектурных форм 
и  вторично возведенных конструкций “растущих подлинных туристских 
дестинаций”» (Колодий, 2011, с.  95 ),  центрировать местные творческие 
инициативы в сфере актуализации, адаптации и повторной интерпретации 
элементов культурно-исторического наследия (Bessiere, 1998), сохранения 
аутентичности и генерирования инноваций в туристском продукте.

В контексте высказанных положений особую актуальность приобрета-
ет оценка и анализ возможностей, готовности современных муниципалите-
тов к реализации масштабных задач по актуализации местных туристских 
ресурсов, формированию объектов культурно-познавательного туризма, 
имеющих высокий уровень конкурентоспособности, созданию условий для 
привлечения ресурсов местных жителей для сохранения и приумножения 
туристского потенциала территории.

Цель исследования – выявить имеющиеся ресурсы и ограничения в де-
ятельности муниципальных органов власти по развитию культурно-позна-
вательного туризма, а также определить новые возможности и тенденции 
муниципального управления сферой туризма. 

Методы 

Информационная база исследования включает в себя информационно-
аналитические материалы федеральных, региональных и местных органов 
власти, статистические данные Федеральной службы государственной ста-
тистики, результаты исследований Всероссийского центра изучения обще-
ственного мнения. 
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В статье используются результаты социологических исследований, про-
водимых при поддержке Всероссийского совета местного самоуправления 
(при участии авторов) посредством онлайн-рассылки анкет руководителям 
местных органов власти. В частности, проведены следующие исследования: 
«Кадровый потенциал муниципальных образований» (июнь-июль 2013  г., 
N=915 экспертов), «Практика взаимодействия органов местного самоу-
правления с бизнес-сообществом и общественными объединениями» (но-
ябрь 2015 – январь 2016 гг., N=632 эксперта), «Кадровые ресурсы местного 
самоуправления» (март-апрель 2016  г., N=582 эксперта). Инструментарий 
исследований и качественные характеристики выборки обеспечивают воз-
можность корректного сравнения полученных результатов. 

В 2018 г. при активной поддержке Экспертного Совета Всероссийско-
го Совета местного самоуправления авторы провели исследование «Раз-
витие культурно-познавательного туризма в муниципальных образовани-
ях РФ», в  котором применялась многоступенчатая стратифицированная 
территориальная случайная выборка. На первой ступени единицами от-
бора выступают регионы РФ, на  второй ступени  – муниципальные об-
разования. Из  выборки были исключены города федерального значения 
(Москва и Санкт-Петербург) в связи с усеченным объемом полномочий, 
возложенных на  органы местного самоуправления. Ввиду малого пред-
ставительства в генеральной совокупности таких типов муниципальных 
образований, как городские округа с  внутригородским делением и  вну-
тригородские районы, данные муниципальные образования были также 
исключены из выборки. Выборка муниципальных образований по феде-
ральным округам воспроизводит структуру генеральной совокупности 
пропорционально численности муниципальных образований в  округе. 
Кроме того, ряд организационных сложностей не  позволил своевремен-
но получить анкеты у руководителей местных органов власти в некоторых 
субъектах. 

Было опрошено 356 экспертов (руководителей органов местного само-
управления). Рассылка анкет осуществлялась по электронной почте. В рам-
ках данного исследования авторами ставилась задача сформировать целост-
ное представление о деятельности муниципальных органов власти по раз-
витию культурно-познавательного туризма на основе анализа ключевых 
проблем, ресурсов и возможностей муниципального управления сферой 
туризма в современных условиях.

Анкета состояла из трех ключевых блоков вопросов, которые позволи-
ли эмпирически описать:
–  достаточность финансово-экономических ресурсов развития культур-

но-познавательного туризма в муниципалитетах, перспективы исполь-
зования муниципальной собственности и привлечения инвестиций;

–  состояние организационных и кадровых ресурсов органов местного са-
моуправления, возможности и ограничения их использования в целях 
развития внутреннего туризма;

–  перспективы активизации внутренних источников территориального 
развития (социальный капитал местных сообществ).
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Ресурсы органов местного самоуправления 
и возможности их реализации в целях развития 
культурно-познавательного туризма

Финансовые ресурсы 
Для современного этапа развития российского общества характерен 

чрезмерно высокий уровень концентрации финансовых ресурсов на феде-
ральном уровне, тогда как подавляющее большинство бюджетов муници-
пальных образований являются дотационными. Муниципалитеты порой 
не имеют финансовых средств даже для покрытия первоочередных потреб-
ностей и вынуждены прибегать к кредиторской задолженности, обеспечи-
вая выполнение обязательств по заработной плате бюджетников. 

Результаты опроса экспертов показали, что большинство руководите-
лей муниципалитетов оценили финансовые ресурсы как недостаточные. 
Более 75% опрошенных отметили, что «потребность в финансах превыша-
ет ассигнования, предусмотренные бюджетом». По данным Министерства 
финансов РФ, в целом местные бюджеты за 2017 г. исполнены с дефицитом. 
Превышение расходной части местных бюджетов над доходной составило 
36,5 млрд руб. При этом для данного показателя характерна отрицательная 
динамика, в 2016 г. расходы превышали доходы на 10,0 млрд руб. Долговые 
обязательства муниципальных образований в 2018 г. также возросли и со-
ставили 368,0 млрд руб. Кроме того, произошло увеличение кредиторской 
задолженности бюджетных учреждений, обязательства по  которой не  ис-
полнены, с  25,6 млрд руб. (по состоянию на  01.01.2017) до  25,7 млрд руб. 
(по состоянию на 01.01.2018). Объем долговых обязательств муниципаль-
ных образований составляет почти треть (29,8%) по отношению к объему 
доходов местных бюджетов. Объем расходов муниципальных образований, 
связанных с  обслуживанием муниципального долга, за  2017  г. составил 
24,54 млрд руб.5. 

Разработка и продвижение туристского продукта, развитие местных 
объектов туристского притяжения в таких условиях становится избыточной 
роскошью. Частичным компенсатором сложившихся дисфункций может вы-
ступать распространение практики по введению туристического налога (ку-
рортного сбора), что позволит пополнить местный городской бюджет. 

Размер налоговых выплат остается сегодня дискуссионным вопросом, 
однако имеющийся опыт использования туристического налога позволяет 
констатировать наличие ряда следующих преимуществ: повышение заин-
тересованности местных властей в привлечении туристов, возможность 
целевого расходования средств для развития туристской инфраструктуры, 
городского пространства, объектов туристического притяжения. 

5 Мониторинг исполнения местных бюджетов и межбюджетных отношений в субъектах Россий-
ской Федерации на региональном и муниципальном уровнях за 2017 г. Сайт Минфина России. URL: 
https://www.minfi n.ru/ru/perfomance/regions/monitoring_results/Monitoring_local/results/ (дата об-
ращения: 21.09.2020).
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Таким образом, введение туристического налога имеет прямое отноше-
ние не только к финансовым ресурсам, но и к мотивации местных властей 
по развитию культурно-познавательного туризма.

В условиях необходимости «латания дыр», реализации первоочеред-
ных направлений деятельности в  сфере транспортной, жилищно-комму-
нальной, социальной инфраструктуры, вопросы развития культурно-по-
знавательного туризма в муниципальных образованиях не являются при-
оритетными. Руководители соответствующих подразделений местных ор-
ганов власти не ориентированы на использование инновационных практик, 
интерактивных и  информационно-коммуникативных технологий продви-
жения объектов/услуг, имеющих для туристов культурно-познавательную 
ценность. В большей степени это связано с тем, что подобная практика тре-
бует высоконапряженной деятельности, концентрации организационно-
кадровых, информационных и социальных ресурсов территории, тогда как 
в  современных условиях местная власть только косвенно заинтересована 
в увеличении туристского потока. Наиболее значимым бонусом могут стать 
социальные преференции в виде создания рабочих мест для местного на-
селения в туристской отрасли. Однако при этом муниципалитеты получат 
дополнительную нагрузку на  жилищно-коммунальное хозяйство (уборка 
мусора, поддержание порядка и чистоты). 

Экономические выгоды развития культурно-познавательного туризма 
для местных властей не  столь очевидны. Налоги на  прибыль предприятий 
поступают в федеральный и региональный бюджеты. По данным Министер-
ства финансов РФ, только четыре региона установили на постоянной основе 
единый норматив отчислений налога на прибыль предприятий. Данная прак-
тика, по мнению экспертов, является реальным инструментом усиления за-
интересованности муниципальных образований в расширении налогообла-
гаемой базы. Однако в большинстве регионов наполняемость местного бюд-
жета зависит не столько от эффективности экономической политики адми-
нистрации, сколько от успешности взаимодействий с региональной властью. 
В  условиях искусственной дотационности современных муниципалитетов 
социально-экономическая устойчивость территории определяется не столь-
ко профессионализмом управленческих кадров, наращиванием инвестиций, 
уровнем развития предпринимательства, сколько привлечением межбюджет-
ных трансфертов из  региона. Соответственно, руководители органов мест-
ного самоуправления, в  первую очередь, ориентированы на  выстраивание 
отношений с региональной властью, а не на развитие отраслей экономики, 
реализацию социально-экономического потенциала территории.

Кадровые ресурсы 
Недостаточный профессиональный уровень муниципальных служа-

щих, нехватка профессиональных знаний, ограниченность штатных единиц 
относятся к числу наиболее актуальных проблем местного самоуправления, 
особенно на поселенческом уровне (Колесова, 2014). По результатам социо-
логического исследования, характеризующего кадровый состав муниципа-
литетов, было выявлено, что треть работников, замещающих муниципаль-
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ные должности, не имеют высшего образования (Фролова, Рогач, 2018). Со-
временные муниципальные служащие признают необходимость повышения 
своей квалификации. Более половины опрошенных руководителей органов 
местного самоуправления (57,2%) ощущают острую недостаточность кадро-
вых ресурсов. Анализ организационных структур местных администраций 
в  большинстве случаев иллюстрирует отсутствие подразделений, целевая 
функция которых была бы непосредственно связана с развитием туристи-
ческой отрасли. В ряде муниципалитетов вопросы туризма отнесены к ве-
дению других отделов (например, культуры или молодежной политики), что 
вытесняет управление данной сферой на периферию внимания местной вла-
сти. В условиях дефицита кадровых и финансовых ресурсов, деятельность, 
связанная с привлечением туристов, в большинстве своем либо не ведется 
вовсе, либо носит имитационный характер. Продвижение туристических 
услуг и объектов культурно-познавательного туризма, за редким исключе-
нием, представляет собой тиражирование устоявшихся практик и  не име-
ет целью сохранение «исторической памяти» и культурного достояния му-
ниципальных образований. В  сложившей ситуации посещение туристами 
культурно-исторических памятников, формирование интереса к  традици-
онным или современным объектам культурно-познавательного туризма, 
предметам и явлениям этнической культуры местных сообществ не рассма-
тривается местными властями как драйвер развития туристической отрас-
ли. Архитектурные памятники, призванные быть объектами туристического 
притяжения, как правило, являются «клонами друг друга», что не позволяет 
привлечь туристические потоки даже из  близлежащих территорий, не  го-
воря уже об их продвижении на национальном уровне. Отдельные случаи 
активной позиции руководителей органов местного самоуправления, прак-
тики формирования дифференцированных, аутентичных туристских услуг 
и продуктов, интегрирующих в себе различные элементы культурно-позна-
вательного туризма, являются скорее исключением, чем правилом. 

Инвестиционные ресурсы
Руководители органов местного самоуправления отмечают недостаточ-

ность привлечения частных инвестиций, низкий уровень заинтересованно-
сти бизнеса в строительстве и эксплуатации объектов туристской индустрии. 
Особенно данная проблема актуальна для малых городов, где наиболее вы-
соки риски неокупаемости вложенных средств. Реализация проектов му-
ниципально-частного партнерства, на первый взгляд, кажется самым опти-
мальным выходом из создавшегося положения. Однако руководители орга-
нов местного самоуправления высказали достаточно скептическое отноше-
ние к  данным проектам, справедливо полагая, что отсутствие финансовых 
средств в местном бюджете превращает, казалось бы, наиболее эффективный 
вариант строительства объектов индустрии туризма в утопию. Кроме того, 
бюрократические сложности инициируют высокий уровень рисков и органи-
зационных затрат, что нивелирует ожидаемые выгоды. Так, более половины 
опрошенных экспертов в качестве ограничений реализации проектов муни-
ципально-частного партнерства отметили «длительность и  сложность про-
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цедур согласования». Привлечение частных инвестиций в целях реставрации 
и управления объектами культурного наследия в большинстве случаев огра-
ничено их статусом федеральной собственности. Ввиду данного обстоятель-
ства органы местного самоуправления не имеют соответствующих полномо-
чий по заключению концессионных соглашений, реализации проектов муни-
ципально-частного партнерства, обеспечивающих сохранение и популяриза-
цию объектов культурного наследия. Кроме того, 83% опрошенных к приори-
тетным рискам муниципально-частного партнерства относят необходимость 
дополнительного финансирования проектов со стороны муниципалитетов.

В ходе опроса руководители органов местного самоуправления отме-
тили, что наиболее распространенной формой взаимодействия с  бизнесом 
выступает получение безвозмездной помощи со стороны социально-ответ-
ственных организаций (22,6% регулярно получают данную помощь, 31,1% – 
крайне редко). В данных условиях необходим поиск новых механизмов, обе-
спечивающих уход от традиционных практик потребительского отношения 
к  бизнесу, таких как «организованное спонсорство» (финансирование раз-
ного рода проектов администрации), принуждение к  участию в  виде «ква-
зиналоговых» сборов (дополнительные платежи, не  предусмотренные за-
коном, в целях благоустройства территории и т.д.). Модернизация практик 
сотрудничества возможна в условиях предоставления бизнесу «избыточных 
мощностей» местного сообщества (Bauer, Gegenhuber, 2015). «Избыточными 
мощностями» могут служить здания и помещения, находящиеся в муници-
пальной собственности, их  вовлечение в  формирование туристского про-
странства территории, что позволило бы  выстраивать успешные стратегии 
партнерства власти и предпринимательского сообщества, выступая инстру-
ментом снижения издержек бизнеса при оказании туристических услуг.

Муниципальная собственность
Ресурсной базой развития культурно-познавательного туризма вы-

ступают не  только финансовые активы, но  и  муниципальное имущество. 
Недостаточный уровень доходности при низком уровне потребительского 
спроса, высокая капиталоемкость туристской отрасли и значительные ин-
вестиционные риски требуют от органов власти более гибкой позиции в во-
просах поддержки частных инициатив, направленных на развитие культур-
но-познавательного туризма. Наиболее оптимальным вариантом является 
варьирование арендных ставок на объекты муниципальной собственности, 
предоставление помещений на льготных условиях или в кратковременное 
пользование хозяйствующим субъектам, деятельность которых связана 
с  коллективными интересами местного сообщества в  вопросах развития 
культурно-познавательного туризма. Городские инициативы сотрудниче-
ства могут (Sharing City Initiative) «включать в себя реализацию программ 
обмена, предоставление возможностей тем, кто имеет потребности в обще-
ственных пространствах, таких как парковки, конференц-залы, публичные 
библиотеки и  т.д.» (Moon, 2017). Такая форма сотрудничества позволяет 
реализовать масштабные проекты событийного туризма, консолидируя 
усилия бизнеса и  власти, создает платформу для вовлечения творческих 
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коллективов в формирование «пространства впечатлений» у туристов, что 
обеспечивает установку на  повторный визит. Эффективность экономики 
сотрудничества выражается в  минимальном объеме вложенных ресурсов 
(предоставление площадок общественного пространства) и высоком уров-
не совокупной отдачи (Фролова, Медведева,  2018). 

К сожалению, в современных российских условиях органы местного 
самоуправления ориентированы преимущественно на  продажу собствен-
ных акт ивов. В частности, ежегодные доходы муниципалитетов от прода-
жи материальных и нематериальных активов составляют более 50 млрд руб. 
(52,0 млрд руб. – в 2017 г.; 56,2 млрд руб. – в 2016 г.; 61,5 млрд руб. – в 2015 г.). 
При этом, по  данным мониторинга исполнения местных бюджетов и  меж-
бюджетных отношений, доходы от использования имущества, находящегося 
в государственной и муниципальной собственности, ежегодно сокращаются. 

Следует отметить, что ориентированность на продажу собственных ак-
тивов сложилась под воздействием, в первую очередь, нормативно-правовых 
факторов. Постоянная трансформация перечня вопросов местного значения 
выступает одним из значимых рисков передачи объектов муниципальной соб-
ственности в  пользу государственных органов власти либо муниципальных 
образований другого уровня. Кроме того, в Концепции долгосрочного соци-
ально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года 
(в ред. распоряжения Правительства РФ от 08.08.2009 N 1121-р) законодатель 
указывает на  необходимость «сокращения объема имущества, находящегося 
в государственной и муниципальной собственности». С одной стороны, сокра-
щение непрофильных активов снижает издержки местного бюджета, связан-
ные с их эксплуатацией и содержанием, но с другой стороны, местная власть 
не  обладает в  данных условиях «избыточными ресурсами», позволяющими 
оказывать активную поддержку частным инициативам в сфере туризма. 

Наличие указанных выше обстоятельств актуализирует проведение 
целенаправленной политики по  законодательному закреплению финансо-
вой и правовой самостоятельности местных органов власти. Необходимой 
представляется трансформация институциональных норм, обеспечиваю-
щих сохранение и рациональное использование муниципальной собствен-
ности в интересах местных сообществ. 

Социальный капитал местных сообществ
Активизация внутренних источников территориального развития сегод-

ня – один из наиболее востребованных трендов в практике муниципального 
управления. Вместе с тем в современных социально-экономических условиях 
наращивание капитала местных сообществ лимитировано низким уровнем 
доверия населения к органам власти, низкой вовлеченностью в решение во-
просов местного значения, отчуждением от  властных инициатив. Об  этом 
говорят 30,7% экспертов. Наиболее остро, по мнению экспертов (63,7%), сто-
ит вопрос о «спонсорстве/меценатстве» местных жителей. По мнению более 
половины глав муниципальных образований, развитие культурно-познава-
тельного туризма предполагает формирование «общественных объединений 
и ассоциаций», однако на сегодняшний день их явно не хватает. Это же отме-
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тили и 56,5% респондентов. Имеющие место фрагментарные попытки вклю-
чения местного населения в  создание и  тиражирование объектов культур-
но-познавательного туризма, продвижение туристических услуг ограничены 
организационными и правовыми дисфункциями. Весьма распространенная 
сегодня практика социального партнерства без реальной поддержки населе-
ния (правовой, финансовой, информационной) не обеспечивает ожидаемую 
консолидацию интересов местных сообществ, власти и бизнеса.

Доминирующую роль в развитии культурно-познавательного туризма 
местные власти отводят финансовым, инвестиционным и инфраструктур-
ным ресурсам, тогда как их реальный «вклад» в решение задач увеличения 
туристического потока и повышения качества туристических услуг, по мне-
нию экспертов, весьма низкий (Kryukova и др., 2014). Это связано с тем, что 
дорожная сеть, объекты общественного питания, номерной фонд и  иные 
объекты инфраструктурного обеспечения чаще всего находятся в неудов-
летворительном состоянии, что не позволяет их рассматривать в качестве 
компонента формирования опережающей адаптивности территорий к по-
требностям и ожиданиям современных туристов. 

Ограниченность и  невосполнимость экономических ресурсов только 
усугубляют сложившуюся ситуацию, тогда как социальный капитал местных 
сообществ, будучи неисчерпаемым, открывает новые возможности для раз-
вития культурно-познавательного туризма на местах (Yfantidou и др., 2016). 

В данном контексте особый интерес представляют исследования такого 
феномена, как «этноцетризм туризма», который отражает мотивацию тури-
стов и жителей к поддержке экономики внутреннего туризма (Frolova и др., 
2017). Современные туристы придают особое значение гостеприимству мест-
ных жителей, рассматривая их дружелюбное отношение и желание помочь как 
неотъемлемое условие формирования позитивного впечатления от туристи-
ческой поездки. Политика открытости и толерантности по отношению к тури-
стам может служить компенсатором определенных дисбалансов инфраструк-
турного и информационного обеспечения туристической деятельности.

В ряде российских муниципальных образований уже имеется положи-
тельный опыт развития туристического продукта и успешного брендирова-
ния территории путем эффективного взаимодействия местного населения 
и власти. В 2007 г. была организована Ассоциация малых туристских горо-
дов, целью которой стало создание и продвижение конкурентоспособного 
туристического продукта. В состав Ассоциации вошли следующие города: 
Азов, Боровск, Гороховец, Елабуга, Елец, Каргополь, Кунгур, Мышкин, Со-
ликамск, Суздаль, Таруса, Тобольск, Углич. Консолидация усилий власти, 
бизнеса и населения иллюстрирует в ряде случаев успешные практики мо-
билизации имеющихся ресурсов, формирования позитивного туристиче-
ского имиджа города. Свою эффективность подтвердили стратегии разви-
тия отраслевого (рыболовный, охотоведческий) и/или сельского туризма, 
привлекательность которых обеспечивается интересом жителей больших 
городов к аутентичным туристским продуктам и услугам. 

Примерами успешных проектов в  данных направлениях развития ту-
ризма являются д. Березнюк Псковской области, с. Медное Тверской области. 
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Значимость местных культурных практик как фактора развития туризма 
подтверждается результатами исследований. В совокупности 41,4% респон-
дентов рассматривают обычаи и традиции местного населения как весомую 
причину выбора туристической поездки (Лысикова, 2011). В этом контексте 
новые возможности муниципальных органов власти по развитию культурно-
познавательного туризма могут быть реализованы через поддержку местных 
инициатив в сфере гостеприимства (сельские усадьбы, гастрономия, охота 
и рыбалка, народные промыслы, погружение в староукладный образ жизни, 
популяризация традиций и обычаев, продвижение туристского продукта че-
рез социальные сети, блоги). 

Возможности конвертации социального капитала местных сообществ 
в  развитие культурно-познавательного туризма актуализируют необходи-
мость определения роли социальных механизмов в развитии туристической 
привлекательности российских территорий, факторов солидаризации, само-
организации населения, активизации участия населения в коллективных со-
циальных практиках (Горлова, 2016). Особое место в ряду социальных ресур-
сов местного сообщества занимает добровольческий ресурс, который в по-
следнее время расширяет границы своего применения (Cudny et al., 2013).

Вместе с тем социальный капитал муниципального образования может 
рассматриваться сегодня только как латентный ресурс, что требует обозна-
чить новые векторы включения местного сообщества в поддержку культур-
но-образовательного туризма. К их числу можно отнести: поддержку гори-
зонтальных связей представителей туристического бизнеса, привлечение 
творческих коллективов, волонтерских движений, общественных организа-
ций, популяризацию и развитие туристского предпринимательства, субси-
дирование местных инициатив в сфере туризма, социальное конструирова-
ние объектов туристического притяжения и общественного пространства, 
в том числе с применением электронных городских платформ.

Вывод 

Значительный объем государственных инвестиций в развитие культур-
но-познавательного туризма не подкреплен соответствующими муниципаль-
ными практиками. Анализ ресурсов и ограничений деятельности муници-
пальных органов власти по развитию культурно-познавательного туризма 
иллюстрируется следующими проблемами. В первую очередь, следует отме-
тить недостаточность финансовой базы, значительное превышение расход-
ной части местных бюджетов, рост муниципального долга. В сложившихся 
условиях фокус деятельности муниципальных органов власти концентри-
руется на первоочередных проблемах территории (жилищно-коммунальное 
хозяйство, социальная инфраструктура и проч.), тогда как вопросы развития 
внутреннего туризма не  рассматриваются в  качестве приоритетных. Усугу-
бляет ситуацию дисфункция налоговой политики, снижающая мотивацию 
муниципальных властей в  сфере развития туризма. Деятельность муници-
пальных органов власти лимитирована недостаточностью кадровых и инве-
стиционных ресурсов. Практика использования муниципальной собствен-
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ности в  целях развития городских инициатив сотрудничества не  получила 
широкого распространения. В частности, преобладает ориентация на сокра-
щение непрофильных активов, продажу муниципальной собственности. 

Таким образом, опорными точками преодоления дефицита всех ти-
пов ресурсов и сложившихся дисфункций выступают: изменение норм за-
конодательства в  части расширения полномочий местных органов власти 
по управлению объектами культурного наследия, находящихся в федераль-
ной собственности, распространение практики взимания туристического 
налога, введение налоговых льгот для бизнес-структур, осуществляющих 
безвозвратные частные инвестиции, привлечение общественности к соци-
альному конструированию туристического пространства, в том числе с ис-
пользованием электронной платформы.

Новым трендом развития культурно-познавательного туризма могла 
бы стать активизация внутреннего потенциала территорий муниципальных 
образований, а  именно активизация горизонтальных связей и  взаимодей-
ствий представителей местных сообществ как «амбассадоров дестинации». 
Самобытность российских традиций, привлечение творческих коллективов, 
уличных артистов, актуализация фольклорного наследия, народных про-
мыслов, местной гастрономии могут являться наиболее значимым катали-
затором развития культурно-познавательного туризма. Реализация данных 
направлений возможна в локальных границах конкретной территории при 
условии активной позиции муниципальных органов управления, консоли-
дирующих усилия бизнеса, местного населения и творческих коллективов. 
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Abstract 
Th e study examines the activity of municipal authorities in the development of cul-

tural tourism. Th e authors consider the dysfunctions of the resource support of the ac-
tivities of modern municipalities, which signifi cantly reduces the eff ectiveness of creat-
ing a competitive tourism product. Th e purpose of the study is to analyse the resources 
and limitations of the activities of municipal authorities for the development of cultural 
tourism. In order to achieve the goal the authors have to accomplishthe following tasks: 
assessing fi nancial, organizational, personnel, investment and other resources of  local 
government, the possibility of their conversion into tourism development; analysing the 
readiness of modern municipalities to implement such areas of activity as updating local 
tourism resources, creating a competitive tourism product, creating conditions for the 
inclusion of residents in the practice of developing the tourist attractiveness of territories. 
Th e current study used methods of sociological research (a survey of local government 
leaders N = 356 experts), analysis of documents. Th e authors substantiate the conclusion 
that local authorities have the greatest potential for the formation of competitive, diff er-
entiated tourism products that are adequate to the expectations of various social groups. 
However, at  the present stage of  development of  the Russian society, the eff ectiveness 
of local authorities is limited by a number of dysfunctions: fi nancial insecurity of local 
budgets, growth of municipal debt, orientation to the sale of municipal property, insuf-
fi cient human resources, excessive control by federal and regional authorities. Under the 
current conditions, the key driver of cultural tourism is the expansion of the local gov-
ernments capacity, the intensifi cation of  private initiatives, the implementation of  the 
research exchange principles and mutually benefi cial cooperation with business.



226

Public Administration Issues. 2020. No. 3

Keywords: municipal authorities; municipality; local population; social capital; 
tourism; tourist attraction.

Citation: Frolova, E.V., Rogach, O.V. & Ryabova, T.M. (2020). Deyatel’nost’ 
munitsipal’nykh organov vlasti po razvitiyu kul’turno-poznavatel’nogo turizma: Prob-
lemy, resursy i novyye vozmozhnosti [Activities of Municipal Authorities in the Devel-
opment of Cultural and Educational Tourism: Problems, Resources and New Opportuni-
ties]. Public Administration Issues, no 3, pp. 210–228 (in Russian).

REFERENCES

1. Alexeev, M., Avxentyev, N. & Mamedov, A. (2018). Fiscal Decentralization, Budget Disci-
pline, and Local Finance Reform in Russia’s Regions. Public Finance Review, vol. 47, no 4, 
pp. 679–717. 

2. Kumar, A. (2008). Expanding People’s Might – Putting Social Infrastructure into the Hands 
of the Community: Investigation into a Village Community. International Journal of Rural 
Management, vol. 4, no 1–2, pp. 129–152. 

3. Bauer, R.M. & Gegenhuber, T. (2015). Crowdsourcing: Global Search and the Twisted Roles 
of Consumers and Producers. Organization, vol. 22, no 5, pp. 661–681. Available at: https://
doi.org/10.1177/1350508415585030 (accessed: 20 September, 2020).

4. Bessiere, J. (1998). Local Development and Heritage: Traditional Food and Cuisine as Tourist 
Attractions in Rural Areas. Sociologia Ruralis, vol. 38, no 1, pp. 21. Available at: https://doi.
org/10.1111/1467-9523.00061 (accessed: 20 September, 2020).

5. Bakaev, A.V. (2011). Problemy i puti formirovaniya i eff ektivnogo ispol’zovaniya munitsipal’noy 
sobstvennosti [Problems and Ways of Formation and Eff ective Use of Municipal Property]. 
Proceedings of the Baikal State University, no 5, pp. 44–46.

6. Burrier, G. (2019). Politics or Technical Criteria? Th e Determinants of Infrastructure Invest-
ments in Brazil. Journal of Development Studies, vol. 55, no 7, pp. 1436–1454. 

7. Chudinov, S.A. (2013). Upravlenie munitsipal’noy sobstvennost’yu: problemy i puti soversh-
enstvovaniya [Municipal Property Management: Problems and Ways of Improvement]. Bul-
letin of Saratov State Socio-Economic University, no 2, pp. 74–78.

8. Coelho, M., Gosling, M. & Almeida, А. (2018). Tourism Experiences: Core Processes 
of Memorable Trips. Journal of Hospitality and Tourism Management, no 37, pp. 11–22.

9. Cudny, W., Ratalewska, M. & Krawczyk, P. (2013). Th e Structure and Motivation of the Vol-
unteers Working for a Large Travel Festival. Vestnik BGU, no 3, pp. 88–95.

10. Fábián, A. (2017). Local Self-Government in Hungary: Th e Impact of Crisis. In: Nunes Silva C., 
Buček J. (eds). Local Government and Urban Governance in Europe. Switzerland. Pp. 71–87. 

11. Frolova, E.V., Ryabova, T.M., Kabanova, E.E., Rogach, O.V. & Vetrova, E.A. (2017). Do-
mestic Tourism in Russian Federation: Population Estimations, Resources and Develop-
ment Constraints. Journal of Environmental Management and Tourism, vol. 8, no 2 (18), 
pp. 436–445.



227

Frolova E.V., Rogach O.V., Ryabova T.M. ACTIVITIES OF MUNICIPAL AUTHORITIES IN THE DEVELOPMENT...

12. Frolova, E.V. & Medvedeva, N.V. (2018). Sotrudnichestvo biznesa i mestnoy vlasti: problemy 
i novye vozmozhnosti [Cooperation between Business and Local Authorities: Problems and 
New Opportunities]. Public Administration Issues, no 1, pp. 181–196. 

13. Frolova, E.V. & Rogach, O.V. (2018). Kadrovoe obespechenie mestnyh organov vlasti v sovre-
mennyh rossijskih usloviyah [Staffi  ng of Local Authorities in Modern Russian Conditions]. 
Public Opinion Monitoring: Economic and Social Changes, no 4, vol. 146, pp. 369–385.

14. Gordon, A. (2013). What to See and How to See it: Tourists, Residents, and the Beginnings 
of the Walking Tour in Nineteenth-Century Quebec City. Journal of Tourism History, vol. 6, 
no 1, pp. 74–90. 

15. Gorlova, N.I. (2016). Istoricheskie aspekty razvitiya kul’turnogo volonterstva v Rossii [His-
torical Aspects of the Development of Cultural Volunteering in Russia]. Scientific Notes. 
Electronic scientifi c journal of Kursk state University, no 3, vol. 39.

16. Grissom, J.A. & Harrington, J.R. (2012). Local Legislative Professionalism. American Politics 
Research, vol. 41, no 1, pp. 76–98. 

17. Kolesova, E.L. (2014). Kadrovyj potentsial organov mestnogo samoupravleniya: sostoyanie 
i tendentsii [Human Resources Capacity of Local Governments: Status and Trends]. Bulletin 
of the Volga Academy of Public Service, no 2, vol. 41, pp. 16–20. 

18. Kolodii, N.A. (2011). Kul’tura kak resurs ehkonomiki oshchushchenij [Culture as a Resource 
of the Economy of Sensations]. Bulletin of Tomsk State University. Philosophy. Sociology. Po-
litical science, no 4, vol. 16, pp. 94–102. 

19. Krasnopolskaya, I.I. & Mersiyanova, I.V. (2014). Grazhdanskoe obschestvo kak sreda 
proizvodstva i  rasprostraneniya sotsialnyih innovatsiy [Civil Society as an Environment 
for the Production and Dissemination of Social Innovations]. Foresight-Russia, vol. 8, no 4, 
pp. 40–53.

20. Kryukova, E.M., Makeeva, D.R. & Konovalovа, E.E. (2014). Tourism as Preferred Direction 
in  the Strategy of  Substitution of  Industry Branches in  Mono-Territories of  Russian Fed-
eration. Management, Economics, Technology & Tourism, pp. 176–178. Available at: DOI: 
10.5829/idosi.wasj.2014.30.mett.24 (accessed: 20 September, 2020).

21. Li, Y., Zhan, C., Jong, M. & Lukszo, Z. (2016). Business Innovation and Government Regu-
lation for the Promotion of  Electric Vehicle Use: Lessons from Shenzhen, China. Journal 
of Cleaner Production, no 134, pp. 371–383.

22. Lysikova, O.V. (2011). Sovremennye turisty i mestnye zhiteli: sotsialnye praktiki vzaimodeyst-
viia [Modern Tourists and Local Residents: Social Practices of Interaction]. Journal of Sociol-
ogy and Social Anthropology, vol. 14, no 5, pp. 270–277.

23. Manthiou, A., Kang, J., Hyun, S.S. & Fu, X.X. (2018). The Impact of Brand Authenticity 
on  Building Brand Love: An  Investigation of  Impression in  Memory and Lifestyle-con-
gruence. International Journal of Hospitality Management, vol. 75, pp. 38–47. Available at: 
DOI: 10.1016/j.ijhm.2018.03.005 (accessed: 21 September, 2020).

24. McMullen, M. (2018). Seeing History: A Visual Assessment of the Historic-Grounding 
of Old Western Tourist Towns. Journal of Heritage Tourism, vol. 3, no 5, pp. 411–425.

25. Moon, M.J. (2017). Government-Driven Sharing Economy: Lessons from the Sharing City 
Initiative of the Seoul Metropolitan Government. Journal of Developing Societies, vol. 33, no 2, 
pp. 223–243. Available at: https://doi.org/10.1177/0169796X17710076 (accessed: 21 Septem-
ber, 2020).



228

Public Administration Issues. 2020. No. 3

26. Nared, J. (2018). Local Self-Government Reforms in Slovenia: Disc ourse on Centrality 
and Peripherality. In: Pelc S., Koderman M. (eds). Nature, Tourism and Ethnicity as Driv-
ers of (De)Marginalization. Perspectives on Geographical Marginality, vol. 3. Springer, Cham, 
pp. 243–256. Available at: DOI: https://doi.org/10.1007/978-3-319-59002-8_17 (accessed: 
20 September, 2020).

27. Novichkov, N.V. (2013). O  nekotorykh aspektakh razvitiya turizma kak chasti kreativnoy 
ehkonomiki i ehkonomiki vpechatleniy [On Some Aspects of the Tourism Development 
as Part of Creative Economy and Economy of Impressions]. Service in Russia and abroad, 
no 8, pp. 113–121. 

28. Oganesyan, T.L. &  Veselova, N.Yu. (2015). Konstruktsiya i  effektivnost’ upravleniya 
deyatel’nost’yu organov mestnogo samoupravleniya [Design and Eff ectiveness of  Local 
Government Management]. Scientifi c Bulletin of the Southern Institute of Management, no 1, 
pp. 64–67.

29. Pearce, P.L. & Wu, Mao-Ying. (2015). Soft  Infrastructure at Tourism Sites: Identifying Key 
Issues for Asian Tourism from Case Studies. Tourism Recreation Research, vol. 40, no 1, 
pp. 120–132. 

30. Shirokov, A.N. & Yurkova, S.N. (2018). Izmenenie podkhodov k  formirovaniyu struktury 
organov mestnogo samoupravleniya [Changes in Approaches to Establishing the Structure 
of Local Governments]. In: Aliyev A.T. (ed.) Eff ective Management as a Factor of Sustain-
able Development of the Territory Materials of the Interregional Inter-University Round Table, 
рp. 32–40.

31. Tussyadiah II, S.P., Kausar, D.R., Soesilo, P.K.M. (2018). Th e Eff ect of Engagement in On-
line Social Networ k on  Susceptibility to  Infl uence. Journal of  Hospitality &  Tourism Re-
search, vol. 42, no 2, pp. 201–223. Available at: https://doi.org/10.1177/1096348015584441 
(accessed: 21 September, 2020).

32. Veselova, N.Yu. &  Savchenko, A.E. (2016). Problemy i  napravleniya razvitiya turizma 
v munitsipal’nykh obrazovaniyakh [Problems and Directions of Tourism Development 
in Municipalities]. LJournal.ru. Available at: http://ljournal.ru/article/lj2016-5-4-02.pdf; 
DOI: 10.18411/lj2016-5-4-02-40 (accessed: 26 June, 2009). 

33. Yfantidou, G., Spyridopoulou, E., Kouthouris, C., Balaska, P., Matarazzo, M.  &  Costa, G. 
(2016). Тhe Future of Sustainable Tourism Development for the Greek Enterprises that 
Provide Sport Tourism. Tourism Economics, vol. 23, no 5, pp. 1155–1162.



К сведению авторов

Публикация в журнале является бесплатной.

Все статьи проходят этап рецензирования.

Предоставляемый авторами материал должен быть оригинальным,
не публиковавшимся ранее в других печатных изданиях.

 
Статья должна быть написана языком, понятным не только 

специалистам в данной области, но и широкому кругу читателей. 
Это требует отдельного обоснования используемых научных терминов.

Объем текста не должен превышать один авторский лист (40 тыс. знаков).
Рукопись статьи должна быть снабжена информацией об авторах, 

включающей фамилию, имя и отчество, год рождения, место работы/учебы, 
ученую степень и звание, адрес и телефон, адрес электронной почты.

Кроме того, к статье нужно приложить: подробную аннотацию 
(в которой должна быть раскрыта тема, показана степень разработанности 

проблемы, даны характеристики исследования (теоретическая 
или эмпирическая работа, на какой информационной базе), а также изложены 

основные полученные результаты) на русском и английском языках; 
список ключевых слов, словосочетаний на русском и английском языках.
Рукописи принимаются в электронном виде в формате не ниже Word 6.0.

Графики и схемы должны быть в редактируемом формате,
рисунки с разрешением 300 dpi. Использование цветных рисунков 

и графиков не рекомендуется.

Подробнее о требованиях журнала к оформлению статей можно узнать
на нашем сайте http://vgmu.hse.ru в разделе «Авторам».



Уважаемые читатели!

Вы можете подписаться на журнал 
«Вопросы государственного и муниципального управления» 

Каталог агентства «Роспечать» – индекс 81224

Подписано в печать 29.09.2020. Формат 60х881/8
Бумага офсетная № 1. Печать офсетная. Усл. печ. л. 35,9

Тираж 600 экз. Заказ 

НИУ ВШЭ
101000 Москва, ул. Мясницкая, 20

Тел.: +7 495 772-95-90 доб. 12631

Отпечатано в ФГУП «Издательство «Наука»
(Типография «Наука»)

121099 Москва, Шубинский пер., 6



Российские и зарубежные издания

Сувенирная продукция

Периодика

CD и DVD

ЭКОНОМИКА
МЕНЕДЖМЕНТ
СОЦИОЛОГИЯ
ПОЛИТОЛОГИЯ

ПРАВО
ЖУРНАЛИСТИКА

ИСТОРИЯ
ЛИНГВИСТИКА

Книги ИД ВШЭ

Москва, ул. Мясницкая д. 20
тел. +7 495 628-29-60
email: books@hse.ru,

http://id.hse.ru/bookshop



В интернет-магазине можно приобрести все книги 
Издательского дома ВШЭ, 
имеющиеся в продаже

Интересующие вас книги вы можете найти в нашем каталоге, воспользовавшись 

поиском по тематике, серии, названию и автору, списком книжных новинок

Заказ можно оформить круглосуточно на нашем сайте 

или по тел.: +7 495 772-95-90 *15295 

по рабочим дням с 10.00 до 18.00 мск

Возможна оплата банковскими картами и наличными,

доставка курьерской службой в 300 городов России 
или получение в пунктах самовывоза в 49 городах

http://id.hse.ru/shop



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


