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ВНЕДРЕНИЕ И ОЦЕНКА ПРОАКТИВНЫХ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ: 
МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЙ ПОДХОД

Козяр (Двинских) Дарья Юрьевна1, 
Талапина Эльвира Владимировна2

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

Аннотация. Указ Президента Российской Федерации предусматривает пе-
ревод 100 массовых социально значимых услуг в «проактивный режим» к 2030 г. 
Предполагается, что соответствующие изменения приведут к  значительному 
рывку в воспринимаемом качестве государственных услуг и в оптимизации про-
цессов их  оказания. Целью данной работы является разработка методологиче-
ского подхода к внедрению и оценке проактивных государственных услуг. Пред-
ложенный подход позволяет квалифицировать аспект проактивности, которая 
ранее не имела четких критериев оценки; обозначать целевое состояние оказания 
госуслуг в проактивном режиме в условиях технологических и правовых ограни-
чений; систематизировать проблемы внедрения проактивного режима. В работе 
решаются задачи теоретического обоснования современного понимания проак-
тивности госуслуг, типологии госуслуг по уровням проактивности в интересах 
практического применения, разработки критериев оценки состояния проактив-
ности госуслуг и соответствующего методического инструментария в целях си-
стемного внедрения проактивности в сферу государственных услуг. Для решения 
задач в исследовании применен комплекс методов: формально-правовой метод, 
анализ литературы и нормативных документов, метод углубленных экспертных 
интервью, метод количественных оценок. Значимость и новизна работы опреде-
ляются разработкой универсального подхода к оценке проактивности государ-
ственных услуг, применимого для последовательного и  системного внедрения 
проактивных госуслуг на практике, с одновременным выявлением и решением 
проблем цифровизации и проактивности в различных отраслях государственного 
управления. 

Козяр (Двинских) Д.Ю., Талапина Э.В. Внедрение и оценка проактивных государственных услуг: методологический подход

© НИУ ВШЭ, 2025
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Вопросы государственного и муниципального управления. 2025. № 2

Ключевые слова: государственные услуги, публичные услуги, проактивность, 
алгоритмы, искусственный интеллект, цифровизация, государственное управление.

Для цитирования: Козяр (Двинских) Д.Ю., Талапина Э.В. Внедрение и оценка 
проактивных государственных услуг: методологический подход // Вопросы госу-
дарственного и муниципального управления. № 2. 2025. С. 7–29. DOI:10.17323/1999-
5431-2025-0-2-7-29.

Данная статья подготовлена в рамках государственного задания 
Российской академии народного хозяйства и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации (РАНХиГС).

Original article

IMPLEMENTATION AND EVALUATION 
OF PROACTIVE GOVERNMENT SERVICES: 
A METHODOLOGICAL APPROACH

Daria Yu. Kozyar (Dvinskikh)1, Elvira V. Talapina2

1, 2 Russian Academy of National Economy and Public Administration under 
the President of the Russian Federation; 82 Vernadsky Av., 119571 Moscow, Russia.
1 Ph.D. (in Economics); dardlife@gmail.com
2 Doctor of sciences (in Law); talapina@mail.ru; ORCID:0000-0003-3395-3126

Abstract. Th e Russian Presidential Decree envisages the transfer of 100 mass so-
cially important services into a “proactive mode” by 2030. It is assumed that the relevant 
changes will lead to a signifi cant leap in the perceived quality of services and in the op-
timization of  their delivery processes. Th e aim of  this study is  to develop a  methodo-
logical approach to the implementation and evaluation of proactive government services. 
Th e proposed approach enables the evaluation of proactivity aspects, which previously 
lacked clear assessment criteria; defi nes the target state of proactive government service 
delivery within technological and legal constraints; and systematizes challenges in  im-
plementing the proactive regime. Th e paper addresses the tasks of theoretically substan-
tiating the modern understanding of  proactivity of  government services, categorizing 
government services by  target levels of proactivity for systematic practical application, 
developing criteria for assessing the state of proactivity in government services and de-
veloping appropriate methodological tools for systematic implementation of proactivity 
in the sphere of public services. To solve the problems, the research employs a combina-
tion of methods: formal legal analysis, analysis of  literature and regulatory documents, 
in-depth expert interviews, and quantitative assessments. Th e signifi cance and novelty 
of the work are determined by the development of a universal approach to assessing gov-
ernment service proactivity, applicable for the consistent and systematic implementation 
of proactive government services in practice, while identifying and addressing challenges 
in digitalization and proactivity across various sectors of public administration. 
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Введение
В Указе Президента Российской Федерации N 309 от 07.05.2024 «О на-

циональных целях развития Российской Федерации на период до 2030 года 
и  на перспективу до  2036  года» ключевой задачей до  2030  г. обозначено 
достижение «цифровой зрелости» государственного и  муниципального 
управления, включая ускоренное внедрение технологий искусственного 
интеллекта (далее – ИИ). Вопрос измерения цифровой зрелости, несмотря 
на многообразие подходов, остается открытым: что именно следует считать 
«цифровой зрелостью» – количество автоматизированных отраслей, долю 
граждан, охваченных цифровыми сервисами, или глубину интеграции тех-
нологий, таких как ИИ, в процессы принятия решений? 

На взгляд авторов настоящей статьи, ответ кроется в систематической 
оценке уровня реализации потенциала использования цифровых инстру-
ментов, и  наиболее широкие возможности видятся в  применении искус-
ственного интеллекта для повышения качества госуправления. 

Одной из  наиболее важных задач представляется внедрение проак-
тивного режима оказания госуслуг, что, в свою очередь, требует оцен-
ки проактивности как качественного параметра, закрепленного в нацио-
нальных целях. Так, вышеупомянутый Указ Президента предусматривает 
перевод 100 массовых социально значимых услуг в «проактивный режим» 
к 2030 г. Если количественный показатель (100 услуг) понятен, то измере-
ние их проактивности требует разработки новых методологических под-
ходов. Авторы данной статьи ранее предложили модель оценки проактив-
ности как высшей формы цифровизации услуг (Талапина, Козяр (Двин-
ских), 2023; 2024). В настоящей работе, в которой авторы не только раз-
вивают, но и уточняют ранее ими сформулированные позиции, в центре 
внимания – разработка методологического подхода к внедрению и оценке 
проактивных госуслуг.

Современное общество предъявляет повышенные требования к каче-
ству государственных услуг, что обусловлено в  том числе возрастающей 
ролью информационно-коммуникационных технологий в  управлении 
общественными процессами (Южаков и др., 2016; 2024). На практике со-
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вершенствование госуслуг активно реализуется в цифровом пространстве 
(Пуляевская, Якимова, 2021; Миронова, 2021; Постановление Правления 
ПФР от 31 мая 2019 г. N 312; Приказ Росалкогольрегулирования от 08 ноя-
бря 2021 г. N 394). Данные социологических опросов населения свидетель-
ствуют о значительном прогрессе в повышении качества государственных 
услуг (см. например: Южаков и др., 2022). На достигнутом уровне разви-
тия инструменты автоматизации и  особенно технологии ИИ  способны 
радикально трансформировать взаимодействие государства и  граждан. 
Государственные услуги предоставляют идеальную площадку для мак-
симальной реализации данного потенциала благодаря масштабу данных 
и повторяемости процессов. 

Однако именно здесь возникает парадокс: несмотря на  декларируе-
мые возможности технологий (бесшовность, проактивность, предиктив-
ная аналитика), их реальное применение остается фрагментарным. Причи-
ны кроются в  том, что технология является вторичным фактором разви-
тия, уступая ведущую роль организационной и политической инициативе. 
Эта очевидная и  одновременно фундаментальная идея подтверждает не-
обходимость разработки универсальных критериев оценки, позволяющих 
подсветить организационные проблемы в процессах оказания госуслуг, ко-
торые могут быть решены с применением технологических решений. 

Объективная научная оценка реализации потенциала внедряемых ин-
новаций представляет собой сложную задачу. Однако необходим всесто-
ронний анализ социально-экономической эффективности нововведений, 
что соответствует положениям Стратегии научно-технологического разви-
тия Российской Федерации.

Целью данной работы  является разработка понятия проактивности 
применительно к оказанию государственных услуг, уточнение классифи-
кации проактивных государственных услуг, разработка методологического 
подхода к внедрению и оценке проактивных госуслуг. 

Для этого авторами уточнено понятие проактивности как нового прин-
ципа оказания госуслуг, усовершенствована типология госуслуг по уровням 
проактивности, предложены критерии оценки состояния проактивности 
госуслуги и на этой основе разработано методическое обеспечение внедре-
ния и оценки проактивных госуслуг.

Новизна исследования заключается в объединении трех аспектов: со-
держательных требований к  проактивности; технологических возможно-
стей; методов оценки госуслуг по  уровню проактивности. Такой подход 
позволяет перейти от абстрактных лозунгов о «цифровой зрелости» к кон-
кретным метрикам, связывающим внедрение цифровых технологий с повы-
шением эффективности госуслуг. 

Что такое проактивность?
Понятие «проактивность» можно отнести к формирующимся, еще 

не получившим однозначной оценки терминам. На уровне официальных 
документов встречается упоминание об «организации предоставления го-
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сударственных и муниципальных услуг в упреждающем (проактивном) ре-
жиме» (в ФЗ от 27.07.2010 «Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг»), в распоряжении Правительства Российской 
Федерации от 16 марта 2024  г. N 637-р «Об утверждении стратегического 
направления в области цифровой трансформации государственного управ-
ления» говорится об обеспечении оказания 100 государственных услуг в ре-
жиме онлайн с представлением результата в момент обращения заявителя 
к 2030 г., а в федеральном проекте «Цифровое государственное управление» 
проактивность рассматривается как целевое состояние предоставления го-
суслуг. Очевидно, речь идет не всегда об одном и том же; такие разночтения 
свидетельствуют о  недостаточности теоретической базы для понимания 
проактивности. 

На взгляд авторов данной статьи, следует начать с целевой установки – 
проактивность в процессе оказания госуслуг создает правовые условия, по-
зволяющие начать предоставление госуслуги до  фактического обращения 
ее получателя (в отличие от классического понимания госуслуги как заяви-
тельной). Проактивными в этой связи называют госуслуги, которые начи-
нают оказываться гражданину просто по факту получения им права на них, 
без заявлений с его стороны. Примером является индексация пенсии в без-
заявительном порядке при прекращении работающим пенсионером трудо-
вой деятельности.

Однако парадигма проактивности значительно шире, и  ключевым 
в ней является не просто отсутствие заявления со стороны пользователя, 
а исполнение государством всех возможных работ для оказания госуслуги 
к моменту, когда в ней может возникнуть потребность. То есть проактив-
ное оказание государственных услуг – это упреждающее исполнение работ 
по оказанию госуслуги везде, где это возможно. 

В интересах системного использования понятия проактивности в ока-
зании государственных услуг предлагаем следующее определение. Проак-
тивность – это превентивная, упреждающая деятельность госоргана, на-
целенная на выполнение работ до получения запроса от получателя госуслу-
ги, что позволяет предоставить результат работы моментально и в долж-
ном качестве.

В этом смысле можно рассматривать проактивность как новый прин-
цип государственного управления, переориентирующий деятельность го-
сударственных органов на активность и инициативность в предоставлении 
государственных услуг. Однако известно, что не все государственные услуги 
могут предоставляться в проактивном режиме (см. Roehl, 2022). Авторы на-
стоящей статьи предлагают типизировать государственные услуги в зави-
симости от возможности их проактивного предоставления. Типизация име-
ет не только теоретический, но и практический смысл, поскольку позволяет 
осознать как саму возможность перевода услуги в проактивный режим, так 
и пределы этой возможности. 

В частности, одним из ограничений проактивного предоставления го-
суслуги является отсутствие возможности получения данных и  решений, 
необходимых для оказания услуги, иным образом, нежели от самого клиен-
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та на этапах подачи заявления на оказание услуги и выполнения процесса 
оказания услуги. 

Основными критериями для типизации госуслуг по уровням проактив-
ности являются:
– Наличие триггерных событий (триггер в данном случае – событие, по-

сле которого однозначно, безусловно следует оказание услуги):
– Услуга может быть оказана автоматически при наступлении опре-

деленных условий (например, достижение пенсионного возраста, 
рождение ребенка).

– Необходимость участия гражданина:
– участие гражданина не требуется;
– требуется предоставление данных.
Типизацию в зависимости от изложенных критериев представим в виде 

Таблицы 1.

Таблица 1 
Матрица типов проактивных госуслуг 

по уровням проактивности
Требуется участие гражданина для процесса оказания услуги

Нет Да

Ес
ть

 
тр

иг
ге

р 
дл

я 
ок

аз
ан

ия
 

ус
лу

ги Да

Полностью проактивные услуги Условно проактивные услуги, 
с предоставлением данных гражданином

Н
ет Условно проактивные услуги, 

заявительные
Реактивные услуги, соответствующие 
парадигме проактивности

Источники: Составлено авторами (- и далее, если не указано иное).

Соответственно, выделим следующие типы проактивных госуслуг.
– Полностью проактивные госуслуги.

Определение: государственные услуги, которые оказываются без заяв-
ления гражданина на основании триггерного события и не требуют его уча-
стия на всех этапах оказания госуслуги.

Характеристики:
– Оказываются без заявления, основаны на триггерных событиях 

(например, достижение пенсионного возраста, рождение ребенка).
– Все необходимые данные доступны государству.
– Процесс оказания полностью автоматизирован. 
– Участие гражданина исключено, временные затраты оказания ус-

луги ничтожны.
Примеры:
– Автоматическое назначение пенсии при достижении пенсионного 

возраста.
– Автоматическое оформление материнского капитала при рожде-

нии ребенка.
– Индексация пенсий без заявления.
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– Условно проактивные госуслуги, заявительные.
Определение: государственные услуги, которые оказываются при уча-

стии гражданина в части подачи заявления; процесс создания результата 
услуги осуществляется заранее по инициативе госоргана либо время его ав-
томатического выполнения ничтожно.

Характеристики:
– Оказываются по заявлению.
– Все необходимые данные доступны государству, кроме данных 

о моменте возникновения потребности в услуге.
– Процесс оказания полностью автоматизирован.
– Участие гражданина исключено, временные затраты оказания ус-

луги ничтожны.
Примеры:
– Выдача выписок из реестров (выписка готовится заранее, предо-

ставляется по запросу мгновенно).
– Получение справок (данные готовятся заранее, но требуется за-

прос от гражданина).
– Условно проактивные госуслуги, с предоставлением данных гражда-

нином.
Определение: государственные услуги, которые оказываются без заяв-

ления, основаны на триггерных событиях, требуют минимального участия 
гражданина в процессе создания результата услуги – основная часть про-
цесса (например, подготовка данных) выполняется заранее по инициативе 
госоргана, от гражданина требуется предоставление согласия, осуществле-
ние выбора либо предоставление данных, которые невозможно получить 
из систем данных, доступных госоргану.

Характеристики:
– Оказываются без заявления, основаны на  триггерных событиях 

(например, достижение определенного возраста, истечение срока 
действия документа).

– Необходимые данные доступны государству частично – требуется 
предоставление согласия, осуществление выбора либо предостав-
ление данных, которые невозможно получить из  систем данных, 
доступных госоргану.

– Процесс оказания полностью автоматизирован.
– Часть процесса (например, подготовка данных) выполняется зара-

нее, что ускоряет оказание услуги.
– Государство активно готовит данные или результаты, но для завер-

шения процесса требуется участие гражданина.
Пример: оформление загранпаспорта (данные для паспорта готовятся 

заранее, биометрические данные предоставляются гражданином).
– Реактивные госуслуги, соответствующие парадигме проактивности.

Определение: государственные услуги, которые требуют участия граж-
данина – подачи заявления и предоставления данных, которых нет у госу-
дарства. Участие гражданина минимально и обосновано, результат оказа-
ния услуги соответствует высшим требованиям к качеству. 
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Характеристики:
– Для результативного внедрения проактивного режима такие услу-

ги совершенствуются наравне с полностью проактивными и услов-
но проактивными госуслугами. Качество процесса должно быть 
максимально высоким в рамках текущих правовых и технологиче-
ских ограничений, для того чтобы не формировать у граждан «раз-
рыва» ожиданий по качеству услуги, заданного высокими стандар-
тами проактивных госуслуг.

– Требуют активного участия гражданина – подачи заявления, пре-
доставления документов, недоступных в государственных инфор-
мационных системах.

– Необходимые данные доступны государству частично – требуется 
предоставление согласия, осуществление выбора, предоставление 
данных, которые невозможно получить из систем данных, доступ-
ных госоргану, личное присутствие.

– Процесс оказания автоматизирован в степени, соответствующей 
бизнес-логике оказания услуги и максимальному уровню техно-
логических возможностей (услуга не может быть полностью ав-
томатизирована из-за сложности процесса, из-за необходимости 
участия гражданина, а  также выполнения неавтоматизируемых 
работ).

– Услуга соответствует высшим требованиям к качеству: участие 
гражданина обосновано, временные затраты оказания услуги оп-
тимизированы, бюрократизация, коррупция и неэффективные из-
держки исключены.

Пример: получение лицензии на определенный вид деятельности (тре-
буется заявление и проверка документов, однако качество процесса должно 
быть максимально высоким).

Заметим, что включение реактивных госуслуг, соответствующих пара-
дигме проактивности, в типологию проактивных услуг является допущени-
ем и может вызвать вопросы, учитывая стандартный опыт оказания проак-
тивных госуслуг. Однако значимость его возрастает кратно при осмыслении 
проактивности как принципа работы госорганов по оказанию услуг населе-
нию. Поясним данную мысль: проактивное оказание госуслуг создает прин-
ципиально новое качество взаимодействия населения и власти, «нормаль-
ное» для современного человека – такое взаимодействие клиентоцентрич-
но, уважает время гражданина, нацелено на  избежание «некомфортного» 
взаимодействия с бюрократией. Формирование значительного объема про-
активных услуг поднимает планку ожиданий человека от взаимодействия 
с органами власти. При этом в полностью проактивном режиме могут, как 
уже было отмечено, оказываться не все госуслуги; для некоторых из них во-
влечение гражданина является обоснованной практикой. Получение граж-
данином некомфортного опыта оказания реактивных госуслуг на фоне ста-
новящегося «привычным» получения услуг высокого качества в проактив-
ном режиме фактически приведет к краху ключевой идеи внедрения про-
активности  – повышения удовлетворенности населения работой властей. 
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Избежать такого риска можно, распространив содержание проактивной 
идеологии на все госуслуги в мере, сообразной их сути. Для реактивных ус-
луг такая мера предполагает методичное внедрение правовых, процессных 
и технологических инноваций в оказание госуслуг для организации упреж-
дающей работы госорганов по их оказанию везде, где это возможно.

Таким образом, если проактивность – новый принцип предоставления 
госуслуг, определяющий иную архитектуру взаимоотношений государства 
и граждан, то его реализация – это системная, последовательная и методич-
ная работа по постепенному переводу госуслуг в проактивный режим.

Критерии оценки состояния проактивности госуслуги 

В последнее время государственные услуги исследуются довольно ак-
тивно в  контексте их  цифровизации. Цифровые государственные услуги 
различаются по сложности, а цели их использования весьма разнообразны 
(Lindgren et al., 2021). Во многих случаях цифровые государственные серви-
сы позволяют быстрее и проще предоставлять услуги заявителям (Lindgren 
et al., 2019), однако не все заявители могут воспользоваться данными преи-
муществами (Madsen et al., 2019). Одно из основных преимуществ цифровых 
государственных услуг, как правило, связывают со снижением администра-
тивных барьеров для заявителей, в то же время исследования показывают, 
что они могут создавать новые пути для распространения цифрового не-
равенства, а также увеличивать административную нагрузку в отношении 
некоторых заявителей, особенно тех, кто уже социально отчужден и, напри-
мер, не имеет необходимых для получения услуги технических возможно-
стей (Lindgren, Jansson, 2013).

Ожидания пользователей от современной госуслуги неразрывно свя-
заны с понятием удобства, соответствующего представлениям о цифровом 
обществе. Услуга должна отвечать следующим требованиям:
– быть полностью легальной и лишенной человеческого фактора и всех 

связанных с ним рисков (коррупции, затягивания сроков, ошибок); 
– все взаимодействие автоматизировано, полностью безопасно и не тре-

бует участия пользователя (все необходимые данные для ее оказания до-
ступны государству в цифровом пространстве, участие гражданина 
требуется только в точках, связанных с волеизъявлением либо предо-
ставлением новых, отсутствовавших в системе данных);

– предоставляться проактивно – везде, где это возможно. 
При этом для реализации проактивности необходим целый набор ус-

ловий, а именно: 
–  Легальность. Она является двусторонней для гражданина и  госу-

дарства и  включает как формальные, так и  содержательные аспекты. 
Формальная сторона заключается в том, что любые взаимоотношения 
граждан и государства строятся исключительно на правовых нормах, 
т. е. на основе действующего законодательства. Содержательная же со-
ставляющая проявляется через реализацию прав человека посредством 
предоставления государственных услуг. При этом важным условием 
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легальности является соблюдение законности (как базового принципа 
правового государства) во  всех аспектах взаимодействия органов го-
сударственной власти с гражданами. Любое отклонение от установлен-
ных норм, будь то коррупционные действия или проявления бюрокра-
тизма, недопустимо и противоречит самой сути легальности.

–  Цифровизация. Цифровизация государственных услуг становится клю-
чевым требованием современного общества, обусловленным необходи-
мостью повышения эффективности и качества взаимодействия граж-
дан с  государственными структурами. Использование электронных 
платформ, мобильных приложений, ИИ-агентов и систем электронно-
го документооборота существенно улучшает доступность и  удобство 
получения услуг, позволяя избегать личных визитов в государственные 
учреждения. Автоматизация процессов, использование генерируемых 
ИИ-решений помогает снизить вероятность ошибок и ускорить выпол-
нение задач, обеспечивая бóльшую прозрачность деятельности госу-
дарственных органов (Castro, Lopes, 2022; Bhuiyan, 2011; Yukhno, 2022; 
Juell-Skielse et  al., 2022). Согласно проведенным исследованиям, циф-
ровизация не только отвечает ожиданиям пользователей, способствуя 
росту доверия к государству и повышению уровня удовлетворенности 
граждан качеством предоставляемых услуг, но и становится обязатель-
ной в  восприятии граждан, сформировавших устойчивую привычку 
к перемещению взаимодействия в цифровую среду (Isin, Ruppert, 2020).

–  Бесшовность. На  фоне возрастающего значения цифровизации госу-
дарственных услуг, обеспечивающей автоматизацию и  оптимизацию 
процессов, ключевую роль играет не столько точечное применение от-
дельных технологических решений, сколько создание целостной экоси-
стемы, где различные элементы работают совместно, обеспечивая бес-
шовное взаимодействие граждан с государственными службами. Имен-
но такой подход позволяет максимально эффективно интегрировать 
цифровые инструменты в повседневные практики, повысить качество 
и скорость оказания услуг, а также укрепить доверие граждан к государ-
ственным институтам (Isin, Ruppert, 2020). Поскольку разбросанность 
цифровых процедур по разным сайтам не позволяет ИТ-специалистам 
собрать всю информацию, необходимую для сквозной цифровой про-
цедуры, ключевым фактором решения проблемы станет создание еди-
ного цифрового шлюза (Gaie, Mehta, 2024, р. 22). 
Таким образом, при условии соблюдения и сочетания легальности, 

цифровизации и  бесшовности проактивность в  предоставлении государ-
ственных услуг выступает высшей формой их организации. Проактивной 
является услуга, оказываемая гражданину либо превентивно по факту соз-
дания условий для ее получения (выплата пособия по рождению ребенка 
в  момент появления в  системе информации о  рождении ребенка), либо 
в момент ее запроса (с нулевой задержкой во времени) в формате «запрос 
на получение выписки БТИ – предоставление выписки БТИ». Для обеспе-
чения такого режима результат оказываемой услуги к моменту возникнове-
ния потребности в ней у гражданина должен существовать в системе в гото-
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вом виде (Erlenheim et al., 2020). Услуга может считаться проактивной лишь 
тогда, когда она полностью соответствует правовым нормам, использует 
современные цифровые технологии и  обеспечивает непрерывность про-
цесса оказания. Проактивное обслуживание должно рассматриваться как 
обязанность государства в тех случаях, когда оно технически осуществимо, 
поскольку именно оно становится реальным показателем качества его рабо-
ты и готовности оперативно реагировать на запросы граждан

Реализация данного набора условий с высокой вероятностью способ-
ствует созданию действительно удобных и безопасных государственных 
услуг. При этом сохраняется сложность в определении потенциала реали-
зации данных условий. Приведем пример. В настоящее время идет актив-
ная работа по совершенствованию госуслуги согласования перепланировки 
жилого помещения. В частности, Аналитическим центром при Правитель-
стве России разрабатываются предложения по закреплению процесса пода-
чи документов на согласование в системе электронных госуслуг. Как можно 
оценить планируемый прогресс с  точки зрения полноты реализации до-
ступных инструментов совершенствования госуслуг и полноты реализации 
потенциала повышения удобства госуслуги для граждан? 

Формально после реализации данных нововведений согласование пе-
репланировки жилого помещения войдет в число «цифровых услуг» в рам-
ках отчетности госорганов, значительным станет и вклад в удобство про-
цедуры подачи документов. Однако можно ли  определить данную услугу 
как полностью цифровую? Можно ли сказать, что современные технологии 
использованы максимально для приведения услуги к  целевому проактив-
ному состоянию, соответствующему ее  типу? Скорее всего, нет. Нереали-
зованным останется потенциал применения «умных» алгоритмов в анализе 
документации и разработке решений, равно как и потенциал проактивно-
го информирования собственников жилья о  допустимых конструкцион-
ных изменениях их помещений. Привносимые изменения не позволят ис-
ключить риски непрозрачности и возможных коррупционных отклонений 
либо оградить граждан от соприкосновения с бюрократическим аппаратом. 
В итоге качество услуги, воспринимаемое с точки зрения набора вышепри-
веденных условий, сохранит не очень высокое значение. 

Именно по этой причине предлагаем внедрять и оценивать проактив-
ность как целевое состояние предоставления государственных услуг. 

Как внедрить и оценить проактивность? 

Возможность оказания проактивных государственных услуг уже 
закреплена в российском правовом поле1, стратегических документах2 

1 Например, в рамках Федерального закона от 27.07.2010 N 210-ФЗ «Об организации предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг», Распоряжения Правительства Российской Федерации 
от 11 апреля 2022 N 837-р «Об утверждении Концепции 24/7».
2 Например, в Едином плане по достижению национальных целей развития Российской Федерации 
на период до 2024 года и на плановый период до 2030 г.
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и  в пилотном формате осуществляется на  практике. Более того, в  до-
кументах стратегического характера можно найти следующие цифры. 
Во-первых, 100 массовых социально значимых государственных и муни-
ципальных услуг должны оказываться в проактивном режиме или в мо-
мент обращения к 2030 г., 14 из которых – уже в 2025 г.3. Во-вторых, не ме-
нее чем на 50% должен возрасти уровень удовлетворенности граждан ка-
чеством работы государственных и муниципальных служащих и работни-
ков организаций социальной сферы к 2030 г. 

Любая поставленная цель требует организационно-правового плана 
ее достижения. На взгляд авторов настоящей статьи, необходимо плано-
мерное методическое сопровождение внедрения проактивности в оказа-
ние госуслуг. Прежде всего, требуется сформулировать вопросы, требую-
щие решения:
1.  Как выявить госуслуги, которые могут и должны оказываться в проак-

тивном режиме? 
2.  В какой последовательности переводить госуслуги на проактивный ре-

жим оказания? Как учесть социальную значимость перевода госуслуг 
в проактивный режим их оказания? Как учесть технологические и пра-
вовые возможности, чтобы ресурсы для перевода были использованы 
максимально эффективно? 

3.  Как объективно оценить результативность внедрения проактивного 
режима предоставления госуслуг? 
Ответам на данные вопросы должны быть посвящены методические 

документы и мероприятия, проводимые в рамках достижения цели. По-
скольку системная методическая база для внедрения проактивного режи-
ма оказания государственных услуг отсутствует, это приводит к разночте-
ниям в понимании проактивности и рискам неэффективного распределе-
ния ресурсов и снижения социально-экономического эффекта от перево-
да госуслуг в проактивный режим. 

Данная проблема может быть решена, по мнению авторов статьи, 
посредством разработки и  утверждения единых методических рекомен-
даций по выявлению и приоритизации перевода госуслуг в проактивный 
режим. Уменьшить риски неэффективного распределения ресурсов и сни-
жения социально-экономического эффекта от перевода услуг в проактив-
ный формат поможет методически обоснованная дорожная карта перево-
да госуслуг в  проактивный режим оказания. Наконец, потребуется вне-
дрить систему мониторинга и оценки результативности перевода госуслуг 
в проактивный режим на основе качественных и количественных крите-
риев, чтобы своевременно оценивать и корректировать государственную 
политику в этом вопросе. 

Для унификации процесса целесообразно разработать и  утвердить 
методические рекомендации по выявлению государственных услуг, подле-
жащих переводу в проактивный режим их оказания. Именно в таком до-

3 Указ Президента Российской Федерации N 309 от 07.05.2024.
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кументе нужно единообразно определить государственные услуги, которые 
могут быть переведены в  проактивный режим их  оказания (предоставле-
ния): полностью проактивные (оказываются автоматически по  триггеру), 
условно проактивные (заявительные), условно проактивные (с  данными 
гражданина), реактивные, соответствующие парадигме проактивности (оп-
тимизированные, с минимальным участием гражданина).

Руководствуясь данной типизацией, необходимо провести анализ го-
суслуг в целях формирования конечного их перечня. Целесообразным пред-
ставляется такой анализ осуществлять в  отраслевом разрезе: соцзащита, 
здравоохранение, ЖКХ и т.д., хотя при определении очередности перевода 
услуг можно опираться и  на утвержденные перечни массовых социально 
значимых услуг.

Каждая государственная услуга рассматривается с точки зрения ее соот-
ветствия критериям проактивности (табл. 2), с указанием регламента ее ока-
зания, уровня автоматизации, с учетом требуемых документов, а также роли 
гражданина. 

Таблица 2 
Критерии проактивности госуслуги

Критерий Вопросы для анализа

Наличие триггерного события Существует ли событие, которое однозначно указывает 
на необходимость оказания услуги?

Доступность данных Может ли госорган получить все данные для оказания 
услуги без участия гражданина?

Участие гражданина Необходимо ли заявление, документы или предоставление 
данных?

Технологическая сложность Можно ли автоматизировать процесс (интеграция 
баз данных, мгновенная обработка)?

Затем на основе проведенного анализа следует классифицировать го-
суслуги, например, таким образом, как это представлено в Таблице 3: 

Таблица 3 
Пример классификации госуслуг 

по уровням проактивности
Тип услуги Критерии Примеры

Полностью 
проактивные

– Есть триггер (например, рождение 
ребенка).
– Данные доступны.
– Участие гражданина не требуется

Автоматическое оформление 
материнского капитала, 
индексация пенсий

Условно 
проактивные 
(заявительные)

– Нет внешнего триггера.
– Данные доступны.
– Требуется заявление (результат 
готовится заранее)

Выдача справки об отсутствии 
судимости, получение выписки 
из ЕГРН
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Тип услуги Критерии Примеры

Условно 
проактивные 
(с данными 
гражданина)

– Есть триггер (например, 
изменение статуса инвалидности).
– Не все данные доступны (номер 
счета, биометрия).
– Требуется предоставление данных 
гражданином

Оформление загранпаспорта 
(биометрия), подтверждение 
льготы по ЖКХ (счет)

Реактивные, 
соответствующие 
парадигме 
проактивности

– Нет триггера.
– Требуется заявление и документы.
– Процесс может быть максимально 
оптимизирован

Получение лицензии 
на таксомоторную деятельность 
(онлайн-подача, сокращенные 
сроки проверки)

Затем формируются перечни госуслуг (в соответствии с четырьмя ти-
пами проактивности госуслуг) для дальнейшего планирования их перевода 
в проактивный режим (см. табл. 4). 

Но  предварительно эти списки подвергаются аудиту силами эксперт-
ной группы, с тем чтобы исключить дублирование услуг в разных категори-
ях и уточнить спорные случаи (например, услуги, которые можно перевести 
в более проактивный тип).

Таблица 4 
Пример оформления перечня госуслуг, подлежащих переводу 

в проактивный режим их оказания

Тип услуги Название 
госуслуги Отрасль Критерии Статус

Полностью 
проактивные

Автоматическая 
индексация 
пенсий

Соцзащита Триггер: прекращение 
трудовой деятельности. 
Данные: есть. 
Участие: не требуется

Реализована

Условно 
проактивные 
(заявительные)

Выдача справки 
об отсутствии 
судимости

МВД Нет триггера. 
Данные: есть. 
Участие: заявление. 
Автоматизация: 90%

Требует 
доработки

Условно 
проактивные 
(с данными 
гражданина)

Оформление 
загранпаспорта

МВД Триггер: истечение 
срока действия паспорта. 
Данные: частично 
(требуется биометрия)

Не реализована

Следующий этап работы – определение приоритетов перевода государ-
ственных услуг в проактивный режим оказания. Предлагаем для определе-
ния приоритетности оценить каждую госуслугу по пяти следующим крите-
риям: охват населения; уровень бюрократии; коррупционные риски; техно-
логическая сложность; правовая сложность.

Приведенные критерии отдают приоритет массовым услугам (охват на-
селения), с поправкой на потенциальную сложность их получения гражда-
нами (уровень бюрократии, коррупционные риски) с учетом текущих тех-
нологических и правовых сложностей их перевода (табл. 5).
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Таблица 5
Критерии оценки приоритетности 

перевода госуслуги в проактивный режим
(Шкала оценки критериев принимает значения [0;5], 

где 0 – низкое влияние на приоритетность, 5 – высокое).

Параметр Шкала (0–5)

Охват 
населения

– 0: Услуга затрагивает <1% населения (архивные справки).
– 1: 1–5% населения (оформление виз).
– 2: 5–10% населения (льготы для многодетных семей).
– 3: 10–20% населения (водительские права).
– 4: 20–50% населения (пособия по безработице).
– 5: >50% населения (пенсии, медицинская помощь)

Уровень 
бюрократии

– 0: Полностью онлайн:
– Заявление и документы подаются дистанционно.
– Срок оказания – до 1 дня.
– 1: Онлайн + 1 документ:
– Требуется загрузить 1 сканированный документ.
– Срок – до 3 дней.
– 2: 3–4 документа:
– Необходимо предоставить несколько документов.
– Срок – до 7 дней.
– 3: Личный визит 1 раз:
– Требуется посетить госорган для подачи заявления.
– Срок – до 14 дней.
– 4: 2+ визита:
– Множественные посещения для согласований.
– Срок – до 30 дней.
– 5: Срок >30 дней:
– Длительные проверки, бумажный документооборот

Коррупционные 
риски

– 0: Автоматизированные решения:
– Нет этапов с субъективными решениями.
– 1: Риск ошибок в алгоритмах:
– Возможны технические сбои.
– 2: 1–2 субъективных этапа:
– Проверка фото/подписи.
– 3: 3–4 этапа с ручным согласованием:
– Одобрение заявки чиновником.
– 4: Высокая зависимость от чиновника:
– Решение принимается «по усмотрению».
– 5: Системная коррупция:
– Решения принимаются за взятку или «по знакомству»

Технологическая 
сложность

– 0: Блокирующие барьеры:
– Автоматизация невозможна.
– Данные отсутствуют.
– Интеграция невозможна.
– Технологии на теоретической стадии.
– 1: Разработка инфраструктуры с нуля:
– Масштабное внедрение новых систем.
– Данные недоступны или требуют значительных усилий.
– Создание новых вычислительных ресурсов.
– 2: Создание новых модулей:
– Разработка технологических решений (например, ИИ).
– Данные доступны частично.
– Доработка существующих систем.
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Параметр Шкала (0–5)

Технологическая 
сложность

– 3: Интеграция с внешними системами:
– Разработка новых алгоритмов.
– Данные доступны через межведомственное взаимодействие.
– Создание интерфейсов для интеграции.
– 4: Минимальная доработка алгоритмов:
– Требуется настройка существующих алгоритмов.
– Данные доступны, но нуждаются в обработке.
– Интеграция через API.
– Обработка данных стандартными методами.
– 5: Полная автоматизация:
– Процессы полностью автоматизированы.
– Данные доступны в реальном времени.
– Интеграция с другими системами не требуется.
– Данные структурированы.
– Используются готовые технологии

Правовая 
сложность

– 0: Блокирующие правовые конфликты:
– Противоречия с Конституцией России или международным правом.
– Перевод услуги в проактивный режим невозможен без изменения 
 законодательства.
– 1: Поправки в федеральных законах:
– Необходимы изменения в федеральных законах для обеспечения доступа 
 к данным.
– 2: Изменения в региональных законах:
– Требуется внесение поправок в региональное законодательство.
– 3: Межведомственное согласование:
– Требуется согласование доступа к данным между ведомствами.
– Уточнение нормативно-правовых актов (НПА).
– 4: Уточнение подзаконных актов:
– Незначительные правовые барьеры (например, корректировка формата данных).
– 5: Нет ограничений:
– Законодательство полностью поддерживает проактивное оказание.
– Доступ к данным обеспечен.
– Права граждан защищены

После того как каждая госуслуга будет оценена в  баллах по  перечис-
ленным критериям, можно формировать три очереди перевода услуг в про-
активный режим: 

I очередь перевода – «Быстрые победы» (низкая техническая сложность 
[4;5] и низкая правовая сложность [4;5]). Включает проактивные госуслуги, 
для которых перевод в проактивный режим оказания не связан с высокими 
издержками. 

II очередь перевода  – «Стратегические инициативы» (высокая тех-
нологическая и/или правовая сложность [1;3]). Включает проактивные 
госуслуги, для которых перевод в проактивный режим связан с высокими 
издержками. 

III очередь перевода – «Отдаленная перспектива перевода» (блокирую-
щая технологическая и/или правовая сложность [0]). Включает проактив-
ные госуслуги, для которых перевод в проактивный режим невыполним при 
текущем уровне технологии либо правовых рамках. 

Внутри очередей также происходит ранжирование по принципу при-
оритета охвата населения с поправкой на различный уровень ресурсоемко-
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сти и сложности проектов. Формулу приоритета для госуслуг можно рас-
считывать следующим образом: 

Приоритет = (Охват населения × 0,2) + (Бюрократия × 0,2) + 
(Коррупция×0,2) + (Тех. сложность × 0,2) + (Прав. сложность) × 0,2)

Приоритет = ∑1

5 Xi * βi ,
где:
X1 – Охват населения.
X2 – Уровень бюрократии.
X3 – Коррупционные риски.
X4 – Технологическая сложность.
X5 – Правовая сложность.
βi – коэффициент при параметре Xi ; значение коэффициентов выступает 

весами значимости при параметре. В общем случае значение коэффициентов 
одинаковое:

∑ βi = 1.
Значения результирующей функции расчета приоритета принадлежат 

следующим множествам: [0;5].

Данная формула позволяет упорядочить госуслуги внутри групп 
по  убыванию приоритета. В  результате получается систематизированный 
каталог госуслуг, претендующих на перевод в проактивный режим. 

Представленная авторами методика нуждается в  двух уточнениях. 
Во-первых, для оценки проактивных госуслуг предлагается использовать 
структурированное углубленное экспертное интервью, проводимое в  раз-
резе отраслей. Это позволит выявить границы совершенствования госуслуг 
с учетом возможностей новых технологий – их потенциал, что невозможно 
сделать через статистическое наблюдение. Кроме того, такое исследование 
дает возможность оценить текущий уровень проактивности и качество гос-
услуг с  применением опыта экспертов в  части реальной практики судов, 
работы с  услугами и  т.п. Преимущества анализа экспертных интервью 
в части применения цифровых государственных услуг, позволяющего вы-
явить предпочтения пользователей, отмечаются и в зарубежной литературе 
(Morte-Nadal, Esteban-Navarro, 2025, р. 8). Во-вторых, в рамках данной ста-
тьи авторы практически не затрагивали необходимые нормативно-право-
вые изменения, без которых политика внедрения проактивности госуслуг 
не сможет обойтись. В частности, в ст. 7.3 Федерального закона от 27.07.2010 
N  210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и  муници-
пальных услуг» лишь обозначена возможность упреждающего предостав-
ления госуслуг, тогда как ключевым элементом базового определения гос-
услуги является осуществление госорганом соответствующей деятельности 
по ее предоставлению «по запросам заявителей». Полагаем, что внедрение 
проактивных госуслуг, особенно если оно превысит показатель 100 массо-
вых социально значимых, потребует значительной модернизации назван-
ного закона, которую еще предстоит обсудить. 
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Заключение

Помимо решения непосредственной задачи внедрения и оценки про-
активных государственных услуг представленный авторами методологиче-
ский подход позволяет оценивать уровень цифровизации, выявлять «сла-
бые звенья» и  раскрывать потенциал совершенствования оказания услуг 
с  учетом расширяющихся цифровых и  организационных возможностей. 
В целом системное понимание проактивности означает кардинальную пере-
стройку государственного управления. Если раньше система госуправления 
основывалась на вертикали «государство – гражданин», не выходя за рам-
ки классических отношений власти-подчинения, то  теперь (постепенно, 
от введения сервисного государства на первом этапе до его усиления путем 
проактивности) вертикальная структура остается собственно государству 
как принцип его внутренней (иерархической) организации. Что касается 
типа взаимоотношений граждан и государства, то они все более смещают-
ся в горизонтальную плоскость, оставляя гражданину права, а государству 
в лице его органов – обязанности и активность (в некоторых сферах перехо-
дящую даже в проактивность). Высшей степенью такой горизонтализации 
отношений можно считать максимальный уровень проактивности государ-
ственных услуг.

Экспертиза проактивности госуслуг способна стать значимым ин-
струментом «вскрытия» проблем в этой сфере и позволяет структуриро-
вать наиболее значимые для общества точки дальнейшего совершенство-
вания госуслуг в парадигме проактивности. Применение представленного 
подхода в интересах госорганов в отношении всей совокупности отраслей 
поможет сформировать реальную картину оказания госуслуг на данный 
момент. По  результату проведения экспертного интервью обозначают-
ся услуги, которые могут и должны оказываться в проактивном режиме. 
Следует вести работу по  их переводу в  проактивный режим, а  также 
осуществлять мониторинг общественного восприятия нового качества 
их оказания. Последний момент очень важен для создания объективной 
картины, поэтому в качестве направления дальнейших исследований ав-
торы предлагают разработать методики оценки гражданами проактивно-
го качества госуслуг.
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Аннотация. Современный подход к повышению эффективности предоставле-
ния государственных услуг в качестве одного из ключевых принципов предполагает 
организацию государственного управления на основе рыночных принципов. Госуч-
реждения с  традиционной формой управления, привыкшие существовать за  счет 
центрального бюджета, в современных реалиях столкнулись с некоторыми органи-
зационными и методологическими трудностями. Цель статьи – выявить и концеп-
туализировать опыт административных реформ в системе государственного управ-
ления Азербайджана в части преодоления этих препятствий. В работе определяются 
теоретические основы предоставления государственных услуг в соответствии с ры-
ночными принципами. Дескриптивная часть результатов исследования основана 
на количественных статистических данных организационной деятельности, а пре-
скриптивная – на научной литературе, правительственных решениях и юридических 
документах. Эмпирические данные исследования базируются на официальной ста-
тистике и отчетах Государственного агентства по оказанию услуг гражданам и соци-
альным инновациям при Президенте Азербайджанской Республики, Портала госу-
дарственных услуг и Портала данных о деятельности ASAN Service. 
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Основное утверждение настоящей работы заключается в том, что ориентиро-
ванная на цифровизацию коммерциализация государственных услуг в Азербайд-
жане является решающим фактором для успешного преодоления существующих 
преград в  сфере оказания госуслуг. Наглядный пример этого успеха  – тот факт, 
что опыт ASAN Service стал трансферным продуктом для других стран. Исследо-
вание объясняет коммерческое измерение институциональной и цифровой транс-
формации в  государственном управлении и  выявляет особенности уникальной 
азербайджанской модели.

Ключевые слова: ASAN Service, коммерциализация, государственные ус-
луги, цифровизация, предпринимательское государство, новое государственное 
управление.
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Abstract. A contemporary approach to enhancing the efficiency of public ser-
vice delivery as one of the key principles entails the organisation of public administra-
tion in  accordance with market principles. Public institutions with traditional forms 
of management, accustomed to operating within the central budget, have encountered 
certain organisational and methodological diffi  culties in  transition to  new principles.
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Th e aim of  the article is  to identify and conceptualise the experience of administrative 
reforms in the public administration system of Azerbaijan in overcoming these obstacles. 
Th e paper defi nes the theoretical foundations for the provision of public services in ac-
cordance with market principles. Th e descriptive part of  the research fi ndings is based 
on quantitative statistical data of organisational performance, while the prescriptive part 
draws upon scientifi c literature, government decisions and legal documents. Th e empiri-
cal data of the study is based on offi  cial statistics and reports from the State Agency for 
Public Service and Social Innovations under the President of the Republic of Azerbaijan, 
the Public Services Portal and the ASAN Service Activity Data Portal.

Th e study claims that the digitalization-oriented commercialization of public ser-
vices in Azerbaijan is a crucial factor for successfully overcoming existing barriers. A clear 
example of this success is that the ASAN Service experience has become a transfer prod-
uct for other countries. Th e study explains the commercial dimension of  institutional 
and digital transformation in public administration and identifi es the peculiarities of the 
unique Azerbaijani model.

Keywords: ASAN Service, commercialisation, public services, digitalisation, entre-
preneurial state, new public management.
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Введение
Новый подход к государственному управлению в русле неолиберальной 

экономической политики и широкое распространение цифровых техноло-
гий в социальной жизни привели к структурным изменениям в предостав-
лении государственных услуг. Наблюдаемые в традиционном государствен-
ном управлении косная, негибкая структура, чрезмерная бюрократия, от-
сутствие обратной связи при принятии государственных решений, а также 
смещение на второй план вопросов эффективности и результативности не-
гативно влияют на качество предоставления государственных услуг. Такие 
важные проблемы, как неудовлетворенность граждан, невысокое качество 
государственных услуг и  чрезмерные затраты на  их осуществление реша-
лись за счет использования принципов управления, перешедших в деятель-
ность органов государственной власти из частного сектора. 

Новое государственное управление, предлагающее вместо бюрократии 
бизнес-управление, предоставляет государственные услуги путем прива-
тизации, децентрализации, коммерциализации и  маркетизации (Donald, 
2005). Изменение концепции предоставления государственных услуг также 
предполагает конкуренцию между их поставщиками (Laegreid, 2016). Ши-
роко распространено мнение, что проблемы нерачительного отношения 
к бюджетным средствам в государственных учреждениях, их неэффектив-
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ной деятельности и несоответствия ожиданиям граждан можно решить 
с помощью коммерциализации (см., например: Bayliss, Kessler, 2006). Для от-
дельно взятого государства несистемный подход к проведению рыночных 
реформ может привести к усугублению общеэкономической ситуации при 
ожидании положительных результатов. В этой связи для трансфера поли-
тики (policy transfer) важно изучить опыт государств с оптимальными мо-
делями коммерциализации государственных услуг. Реформы, проведенные 
в Азербайджане в этой области, и модель ASAN Service, созданная на ос-
нове реалистичной оценки текущих условий, за короткое время достигли 
значительного успеха и привлекли внимание международного сообщества. 
В  настоящей статье сделана попытка определить экономическую и  обще-
ственную природу коммерциализации цифровых государственных услуг 
и выявить основные особенности азербайджанского опыта ее реализации.

Обзор литературы показал, что коммерциализация государственных 
услуг исследовалась, главным образом, на примере какого-то одного вида 
услуг, например, в  сфере здравоохранения, образования или транспорта. 
Выбранный же  авторами данной статьи в  качестве объекта исследования 
практический пример представляет собой модель, охватывающую все ус-
луги. Это повышает значимость результатов для дальнейших исследований 
в области государственного управления и разработки политики. 

Представленный в статье круг вопросов включает: экономическое зна-
чение коммерциализации цифровых услуг, основные тенденции ее  струк-
турных сдвигов и  становления в  качестве азербайджанской модели. 
При этом исходным служит тот факт, что коммерциализация цифровых го-
сударственных услуг является залогом их успешного осуществления. Прак-
тика Азербайджана в данной области имеет свою специфику и может быть 
использована другими странами в качестве бренд-модели. В данной связи 
прежде всего рассматриваются теоретические основы коммерциализации 
государственных услуг с точки зрения управленческой дисциплины, а также 
растущего влияния неолиберальной экономической политики на деятель-
ность государственных учреждений.

Наряду с этим к числу факторов, существенно повлиявших на изме-
нение мышления в  сфере государственного управления, следует отнести 
широкое использование информационно-коммуникационных технологий 
в  социальной жизни. Поэтому специальная часть исследования посвяще-
на переходу Азербайджана к  новой модели государственного управления 
и цифровизации государственных услуг. Изучение коммерциализации госу-
дарственных услуг проводилось авторами в рамках модели ASAN Service по-
средством соответствующего Индекса, индивидуализации предоставления 
услуг, созданных в  этом контексте цифровых приложений и  интернацио-
нализации бренда данного сервиса1. 

1 Следует отметить, что в статье вместо понятия «цифровые услуги» в отдельных случаях исполь-
зуется термин «электронные услуги». Основной причиной подобного замещения является переход 
Азербайджана от электронного государства к цифровому путем активизации с 2020 г. процессов циф-
ровизации экономики и цифровой трансформации государственного управления.
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Экономические основы коммерциализации цифровых 
государственных услуг в контексте неолиберальной политики

Исторически роль государства различается в зависимости от эконо-
мической структуры того или иного периода и текущей парадигмы мыш-
ления. Например, до промышленной революции сфера предоставляемых 
государством услуг была весьма ограничена и  предполагала слабое вме-
шательство государства в экономику. Индустриализация позволила сфор-
мировать традиционное государственное управление, расширила сферы 
деятельности государства и обусловила его ключевое значение для соци-
ально-экономического развития. Традиционное государственное управ-
ление, основанное на взглядах В. Вильсона, Ф. Тейлора и М. Вебера, было 
централизованным, ориентированным на процесс предоставления обще-
ственных товаров и  услуг самим государством (Hughes, 2018). Основан-
ная на бюрократии веберианская структура государства в традиционном 
государственном управлении привела к  тому, что предоставление госу-
дарственных услуг было прерогативой государства, при этом образовался 
разрыв между частным и  государственным секторами. Для этой модели 
свойственны бюрократической иерархия, следование регламенту, стацио-
нарность и ориентация на общественные интересы при полном отсутствии 
чувствительности к рынку. Предполагалось, что государственные услуги 
должны оказываться без ориентации на прибыль и независимо от рыноч-
ной логики. Во главу угла ставились принципы равенства и соблюдения 
закона при оказании услуг, а не их эффективность и результативность. 
Громоздкая бюрократическая структура не была способна оперативно ре-
агировать на изменения рыночной конъюнктуры и имела существенные 
ограничения в плане эффективности и удовлетворенности граждан. Поэ-
тому в концепции нового государственного управления, возникшей после 
1980 г., был сделан акцент на принципы высокой чувствительности к рын-
ку и конкурентоспособности.

Эволюция государства всеобщего благосостояния в период 1945–1975 гг. 
выразилась в национализации многих сфер услуг и активизации роли го-
сударства в  экономике (Wincott, 2013). Благодаря кейнсианской политике 
государство взяло на себя больше ответственности, что привело к увели-
чению потребления ресурсов и  неконтролируемости государственных 
расходов. То обстоятельство, что производство и предоставление государ-
ственных услуг осуществляются исключительно за  счет государственных 
ресурсов, лишь увеличило бюджетные расходы и  отодвинуло на  задний 
план необходимость повышения качества услуг. Рост государственных за-
трат существенно повлиял на повседневную жизнь граждан и вызвал их не-
довольство. Неспособность кейнсианского подхода дать объяснение эко-
номическому кризису привела к  критике этой экономической политики 
в 1970-е гг. и усилила позиции рыночно-ориентированной неолиберальной 
мысли, выступающей против вмешательства государства в экономику. В ре-
зультате произошел синтез неоклассической микроэкономики, основанной 
на рыночных принципах, и кейнсианской макроэкономики, что, в свою оче-



35

редь, способствовало трансформации государственного управления в рам-
ках неокейнсианской политики (Dixon, 2001). По мнению экономистов-нео-
классиков, при превалировании плановых принципов в экономике размер 
государственных расходов искажает распределение ресурсов, препятству-
ет накоплению капитала и сбережений, а также увеличивает безработицу 
и инфляцию (Bernheim, 1989). Для преодоления этих проблем и был запу-
щен процесс реструктуризации государственного управления.

Одним из  экономических подходов, играющих весьма важную роль 
в структурировании государственного управления, является теория рацио-
нальных ожиданий. Анализ ожиданий индивидов с точки зрения экономи-
ческой теории привел к выводу о необходимости их учета для обеспечения 
эффективной государственной политики (Muth, 1961). Сегодня данная тео-
рия, в соответствии с которой экономические решения принимаются людь-
ми на  основе обладаемой ими информации, решила проблему эмпириче-
ской недостаточности с помощью цифровизации. 

Чикагская школа, основанная на теории рациональных ожиданий, мо-
нетаризме и неоклассической макроэкономике, оказала значительное вли-
яние на теорию общественного выбора, которая, в свою очередь, базирует-
ся на  принципе использования рынка в  политической системе (Ericksson, 
2022). Согласно теории общественного выбора, для решения традиционных 
проблем государственного управления необходимо использовать экономи-
ческие инструменты, методы и  предположения (Self, 2021). Изучение по-
ведения и взаимодействия заинтересованных агентов позволяет находить 
возможность максимизировать прибыльность государственных институ-
тов (Alesina, Persson and Tabellini, 2006). 

Помимо чикагской школы, большую часть исследований по  теории 
общественного выбора в  рамках виргинской школы провел Д.  Бьюкенен, 
утверждавший, что после формирования группой людей правительства, 
последнее сталкивается с проблемой найма агентов для реализации обще-
ственных услуг или функций (Buchanan, 1983). С  учетом этого проблема 
коммерциализации государственных услуг представляется альтернатив-
ным решением. С  другой стороны, цифровизация государственных услуг 
сокращает количество нанимаемых агентов и  повышает эффективность 
их работы за счет автоматизации.

Не менее важным аспектом коммерциализации государственных услуг 
является переход государственных служащих от  принципа бюрократиче-
ской работы к принципу предпринимательской деятельности. В традицион-
ном государственном управлении госслужащие имели фиксированную зар-
плату, с помощью которой государство гарантировало им стабильный до-
ход и защищало от негативных перемен. При государственном управлении 
на  основе новых принципов, напротив, государственные служащие берут 
на себя роль владельцев предприятий и действуют в соответствии с рыноч-
ными и коммерческими принципами, стремясь максимизировать прибыль. 

У. Нисканен, отошедший от теории общественного выбора, рассматри-
вал государственных служащих как монополистов, продающих свои ус-
луги правительству, которое покупает их  только у  бюро (Niskanen, 1994). 
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В условиях такой двусторонней монополии невозможно определить стои-
мость услуг. В этом отношении проведенная им эмпирическая оценка бюро-
кратии оказала значительное воздействие на формирование новой модели 
государственного управления. В настоящее время в качестве решений для 
определения ценности государственной услуги как продукта предлагаются 
бюджетные альтернативы, приватизация, предоставление финансовой ав-
тономии государственным учреждениям и  рыночное функционирование 
организаций. 

Исходя из вышеназванных экономических подходов, доминирование 
с 1980-х гг. неолиберального мышления привело к пересмотру таких аспек-
тов, как эффективность, результативность, правильное использование 
ресурсов и роль государства в государственном управлении. Согласно су-
ществующим в научной литературе мнениям и позициям (Polidano, 2013; 
Shaw, 2013; Stoker, Kippin and Griffi  ths, 2013; Schiavo-Campo and McFerson, 
2014; Hill, 2018; Sidorenko, Bartsits and Khisamova, 2019; Omelchuk et al., 2020), 
можно следующим образом обобщить основные черты новой модели госу-
дарственного управления:
– формирование предпринимательской основы государственного уст-

ройства;
– предоставление многих услуг за счет частного сектора;
– обеспечение свободных рыночных условий для функционирования го-

сударственных организаций;
– трансфер методов частного сектора в деятельность государственных 

структур;
– переход учреждений к управлению, ориентированному на результат;
– применение оценки эффективности в государственном управлении;
– увеличение числа сотрудников государственных учреждений, нанимае-

мых по контракту;
– сокращение государственного вмешательства в экономику до стабили-

зирующего уровня;
– развитие государственно-частного партнерства;
– децентрализация государственного управления;
– замена бюрократии цифровизацией. 

Наряду с вышеуказанными тенденциями, одним из факторов, сыграв-
ших решающую роль в  коммерциализации государственных услуг, стало 
широкое использование информационно-коммуникационных технологий. 
Цифровизация помогла государственным учреждениям внедрить гибкую 
систему управления, принимать решения в соответствии с динамикой рын-
ка, обеспечивать локальность услуг и  необходимую в  рыночных услови-
ях прозрачность. В  то же  время политэкономия нового государственного 
управления привела к тому, что граждане стали рассматриваться в качестве 
полноценных «клиентов», предъявляющих высокие требования к качеству 
государственных услуг.

Таким образом, в  рамках неолиберальной политики актуализируется 
идея постбюрократического, ценового, рыночного и  клиентоориентиро-
ванного государственного управления.
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Переход Азербайджана к новому государственному управлению 
и цифровизация государственных услуг

С середины 1980-х гг. доминирование неолиберальной политической 
и экономической мысли оказало влияние не только на Запад, но и на страны 
Восточного блока. В СССР эти политические и экономические изменения, 
существенно повлиявшие на государственное управление, получили назва-
ние «перестройка». Несмотря на то, что эти преобразования поначалу при-
несли некоторые важные результаты, они, в конечном счете, привели к рас-
паду советского строя из-за многочисленных противоречий, недостаточной 
организованности и неподготовленности системы государственного управ-
ления. Постсоветский период, когда многие страны, в  том числе и  Азер-
байджан, обрели суверенитет, характеризовался переходом к либеральным 
реформам, предусматривающим свободный рынок, частную собственность 
и экономическую свободу. 

В период ранней независимости политическая и социальная напряжен-
ность, борьба за власть, армяно-азербайджанский конфликт, кризис эконо-
мики и финансовой системы, наличие более миллиона беженцев и переме-
щенных лиц, отсутствие достаточных знаний и  опыта у  высших государ-
ственных чиновников в области государственного управления не позволи-
ли выработать стратегию реструктуризации государственного управления. 
Принятие в  Азербайджане президентских указов «О  создании Комиссии 
по правовой реформе» (1996 г.) и «О создании Государственной комиссии 
по реформам в системе государственного управления» (1998 г.) способство-
вало развитию системы государственного управления и  государственных 
услуг страны, трансформации системы управления государственными рас-
ходами (Yang, Azadov, 2005, с. 59). 

Одним из наиболее знаменательных событий в области государствен-
ного управления до  2000-х гг. стало создание Указом Президента Азер-
байджана (от 3 января 1999 г.) Академии государственного управления 
при Президенте Азербайджанской Республики, что расширило возможно-
сти для формирования в Азербайджане науки государственного управле-
ния, нехватка кадров в сфере которой остро ощущалась в советский пери-
од, а также для подготовки специалистов и организации научных иссле-
дований в соответствии с современными требованиями. В целом можно 
сказать, что 1991–1993 гг. были периодом нестабильности и потери управ-
ления, 1994–1995 гг. – периодом политической стабильности и становления 
управления, 1996–1998 гг.  – периодом экономического развития и  начала 
реформ государственного управления, а с 2000-х гг. начался период форми-
рования эффективного государственного управления (там же, с. 107). Раз-
вивая мысль в данном ракурсе, в рамках настоящего исследования авторами 
предлагается рассматривать 2013–2019 гг. как период институционализации 
принципов нового государственного управления в Азербайджане.

С 2000-х гг. в Азербайджане началось активное внедрение новых прин-
ципов государственного управления и  электронного правительства в  ад-
министративную систему. Портал «Электронное правительство», «Нацио-
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нальная стратегия развития информационных и  коммуникационных тех-
нологий в Азербайджанской Республике (2003–2012 гг.)» и государственная 
программа «Электронный Азербайджан» ознаменовали собой начало ново-
го этапа реформ в  области цифровизации государственного управления. 
Данная стратегия включала в  себя основные мероприятия по  реализации 
услуг электронного правительства в стране, такие как обучение, кадровая 
политика, создание новой инфраструктуры информационных коммуни-
каций и электронной торговли, информатизация, компьютеризация, фор-
мирование национальных информационных ресурсов, цифровая подпись 
и информационная безопасность. 

Первым успешным проектом в сфере предоставления цифровых услуг 
стало создание в 2006 г. Автоматизированной налоговой информационной 
системы (AVIS), позволившей предоставлять налоговые декларации в элек-
тронном виде. Благодаря AVIS в 2012 г. 90% налоговых деклараций и 99,98% 
деклараций по НДС были предъявлены в электронном виде (Salayev, 2019). 
В 2011 г. в Азербайджане стали предоставляться, хотя и не в полном объ-
еме, цифровые государственные услуги. В Указе Президента Азербайджан-
ской Республики «О некоторых мерах в сфере организации предоставления 
электронных услуг государственными органами и  публично-правовыми 
юридическими лицами» в  качестве основных задач указаны: обеспечение 
информационной безопасности, цифровая оплата услуг и прочих платежей; 
предоставление цифровых подписей и  создание соответствующих право-
вых основ. Популяризации цифровых услуг способствовала также деятель-
ность правительства в рамках Национального пл ана действий по поддерж-
ке открытого правительства и  Национального плана действий по  борьбе 
с коррупцией на 2012–2015 гг.

В Азербайджане координация, контроль, оценка и  совершенство-
вание системы управления в  сфере предоставления цифровых услуг осу-
ществляется Государственным агентством по  оказанию услуг гражданам 
и социальным инновациям при Президенте Азербайджанской Республики 
(далее  – Агентство), созданным Указом Президента Азербайджана N  685 
от 13 июля 2012 г. Данное Агентство является центральным органом испол-
нительной власти, осуществляющим взаимную интеграцию информаци-
онных баз и цифровых услуг государственных учреждений, регулирование 
электронных государственных услуг и развитие системы управления, кон-
троля и оценки в этой области. Оно устанавливает критерии предоставле-
ния цифровых услуг на портале электронного правительства, обеспечиваю-
щем гражданам доступ ко всем услугам, а также определяет операционную 
политику своей подведомственной организации ASAN Service (Muradov 
et al., 2014). Управление электронными услугами и их развитие в техниче-
ском аспекте осуществляется Министерством цифрового развития и транс-
порта Азербайджанской Республики2. 

2 11 октября 2021  г. на  основании Указа Президента Азербайджанской Республики N  1464 Минис-
терство транспорта, связи и высоких технологий было переименовано в Министерство цифрового 
развития и транспорта.
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В соотв етствии с правилами «Электронного реестра государственных 
услуг», утвержденными Постановлением Кабинета Министров Азербайд-
жанской Республики (N 32 от 9 февраля 2015 г.), государственная услуга – 
это выполнение действий, совершаемых оказывающими услуги структура-
ми в рамках реализации своих полномочий и приводящих к соответству-
ющему правовому результату. При этом к  структурам, предоставляющим 
услугу, относятся центральные и местные органы исполнительной власти, 
юридические лица, находящиеся в государственной собственности и владе-
ющие принадлежащим государству контрольным пакетом акций, публич-
ные юридические лица3, созданные от имени государства и муниципалите-
та, а также бюджетные организации. Как следует из данного нормативно-
правового документа, само понятие государственной услуги и обеспечива-
ющей ее структуры может трактоваться достаточно широко4. 

Наиболее важным критерием при оказании цифровых услуг является 
предоставление гражданам качественного сервиса, что обеспечивает орга-
низации конкурентное и коммерческое преимущество. В этой связи следует 
обратить внимание на  эмпирические показатели по  критерию удовлетво-
ренности граждан (рис. 1).

В настоящее время на  Портале государственных услуг Азербайджа-
на насчитывается 4063 вида услуг, предоставляемых 162 организациями. 
Среди них есть и повторяющиеся услуги, предоставляемые более чем од-
ной организацией. Такая ситуация обеспечивает конкуренцию между ор-
ганизациями и гарантирует предоставление государственных услуг в со-
ответствии с рыночными условиями (Public Service Portal, 2024). Из обще-
го числа предоставляемых услуг 654 являются цифровыми (второго и тре-
тьего уровня), когда граждане могут совершать онлайн-операции и поль-
зоваться различными услугами с помощью единого пользовательского 

3 Публичное юридическое лицо относится к структуре, отличающейся спецификой своей деятель-
ности. В соответствии с Законом Азербайджанской Республики от 29 декабря 2015 г. «О публичных 
юридических лицах», это организация, созданная от  имени государства и  муниципалитета, осу-
ществляющая общегосударственную и (или) общественно значимую деятельность и не являющаяся 
государственным или муниципальным органом. Публичные юридические лица могут заниматься 
предпринимательской деятельностью, создавать хозяйственные общества или участвовать в них, 
если это предусмотрено их уставом. Прибыль публичных юридических лиц может быть перечисле-
на соответственно в государственный и местный бюджет только по решению учредителя.
4 Следует отметить, что однозначное толкование государственной (общественной) услуги до сих 
пор не сформировалось. В научной литературе, в зависимости от времени, страны и концептуаль-
ного подхода, приводятся ее  различные определения, рассмотрение которых не  является целью 
настоящей статьи. Авторы исходят из того понимания названной дефиниции, которое рассматри-
вает государственные услуги как удовлетворение конкретных потребностей всех членов общества. 
При этом целесообразно выделение двух основных подходов к  их предоставлению. Первый за-
ключается в  том, что государственные услуги рассматриваются как сугубо государственная дея-
тельность. Согласно второй точке зрения, они интерпретируются как услуги, оказываемые госу-
дарственными, частными, добровольными и  неправительственными организациями в  рамках 
государственного регулирования. По  мнению авторов статьи, в  Азербайджане постепенно скла-
дывается такое понимание, что государственные услуги охватывают все большее количество об-
щественных институтов. Наряду с  этим с  высокой степенью вероятности можно предположить, 
что в условиях цифровизации с распространением приложений, ориентированных на пользовате-
ля (user driven), восприятие госуслуг радикально изменится.

Садыгов Ш.М., Муршудли Ф.А., Багир-заде М.М. Азербайджанский опыт коммерциализации цифровых государственных услуг...
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пароля. На  Портале электронного правительства Азербайджана пред-
ставлено 43  поставщика услуг, включая Агентство (E-government Portal 
of Azerbaijan, 2024). Возможность граждан получать одну и ту же услугу 
у нескольких поставщиков подстегивает конкуренцию между ними, что, 
в конечном счете, способствует повышению качества услуг, оказываемых 
государственными учреждениями. Именно индикатор качества служит 
критерием конкуренции для организаций, ориентированных на  получе-
ние дохода от оказания платных услуг. 

Рисунок 1
Общее количество услуг (в том числе платных), предлагаемых 

государственными учреждениями и службой ASAN Service, 2024 г.

Источник: Составлено авторами на основе данных Government Services Portal, 2024. 

Развитие модели ASAN Service как процесс 
коммерциализации государственных услуг

Аббревиатура «ASAN», образованная из английского словосочетания 
«Azerbaijan Service and Assessment Network», на  национальном языке оз-
начает «легкий» (Th ijs, Mackie, Krievins, 2022, с. 47). Это, в свою очередь, 
способствовало эффективному брендированию и  популяризации дан-
ной организации среди населения. Сервис ASAN Service, созданный при 
Агентстве и являющийся частью внедрения электронного правительства 
в Азербайджане, начал свою деятельность в 2013 г. Ныне его полноценное 
функционирование по всей стране обеспечивают 27 центров обслужива-
ния, а также многочисленные мобильные пункты, включая поезда и спе-
циальные автобусы.

В портфеле ASAN Service, являющемся основным объектом данного 
исследования, в  настоящее время насчитывается 310 видов услуг различ-
ных стандартов, которые предоставляются гражданам 76 организациями 

Oбщее количество 
государственных услуг

4063

В том числе платные
1296

Oбщее количество услуг 
ASAN Service

349

В том числе платные
193
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(Government Services Portal, 2024). ASAN Service в рамках модели «One Stop 
Shop» оказывает большое количество услуг, предоставляемых из  разных 
мест в собственных центрах организации с использованием возможностей 
цифровизации. Модель «One Stop Shop» предполагает, что этот процесс 
должен быть сосредоточен в одном центре (Zhang and Zhang, 2023). Тем са-
мым, благодаря центрам обслуживания ASAN Service, процедура получе-
ния гражданами различных услуг локализуется в «едином окне». Эти услуги 
могут предоставляться как самим учреждением, так и через порталы элек-
тронных услуг. Однако 12 лет наблюдений с момента создания ASAN Service 
свидетельствуют, что основной выбор граждан – это центры обслуживания, 
даже несмотря на то, что их услуги платные. Главные причины этого связа-
ны со следующими принципами работы центров ASAN Service: 
– исключение дополнительных расходов и потерь времени граждан;
– соблюдение этических норм, уважительное и тактичное общение с кли-

ентами;
– высокий уровень профессионализма;
– укрепление доверия к государственным структурам;
– высокий уровень прозрачности, борьба с коррупцией;
– использование цифровых услуг;
– повышение эффективности проводимых в этой сфере институцио-

нальных реформ5. 
Важным фактором повышения привлекательности для граждан госу-

дарственных услуг (несмотря на их платность) является предоставление ка-
чественного обслуживания в рамках вышеупомянутых принципов с учетом 
потенциала цифровизации. В центрах обслуживания постоянно проводит-
ся многомерный мониторинг качества услуг. В этих целях Агентство разра-
ботало «Правила оценки организации и предоставления электронных услуг 
в государственных учреждениях», с учетом которых в 2016 г. была предло-
жена методика оценки государственных услуг по Индексу ASAN Service. 

Внедрение Индекса ASAN Service

Цель внедрения Индекса ASAN Service (далее – Индекс) – сокращение 
затрат времени граждан на получение каждой из предоставляемых услуг, 
повышение и измерение их полезности, доступности и качества, рост эф-
фективности и прозрачности, усиление контроля за качеством и удовлет-
воренностью граждан при оказании услуг, а также ускоренная цифровиза-
ция. Для обеспечения качества услуг и удовлетворенности граждан в уста-
ве Центра обслуживания ASAN Service определены обязанности подраз-
делений по обеспечению приема граждан и по соблюдению прав граждан. 
Функции подразделения по  обеспечению приема граждан представлены 
на Рисунке 2. 

5 Сервисные центры ASAN играют ведущую и координирующую роль в повышении качества госу-
дарственных услуг в стране.

Садыгов Ш.М., Муршудли Ф.А., Багир-заде М.М. Азербайджанский опыт коммерциализации цифровых государственных услуг...
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Рисунок 2
Функции подразделения по обеспечению приема граждан

Источник: Составлено авторами на основе данных ASAN Service, 2014. 

Вышеупомянутые функции отдела проходят оценку согласно Индексу 
ASAN Service и в соответствии с этим появляется возможность постоянно 
улучшать качество обслуживания. Для повышения качества и эффективно-
сти цифровых услуг в центрах предусмотрен ряд альтернативных вариан-
тов обратной связи: интерактивная кнопка выражения удовлетворенности, 
опросник мнений, ящик для сбора предложений и жалоб граждан (Yusifov, 
Gurbanli, 2018). Данный Индекс стал инструментом для оценки не только 
цифровых государственных услуг в  собственных центрах, но  также каче-
ства и удовлетворенности цифровым сервисом, предоставляемым другими 
учреждениями по всей стране. 

Оценка государственных услуг основана на пятизвездочной системе 
и включает проверку текущего состояния сервиса по 155 подкритериям 
(табл. 1). 

Таблица 1
Метод расчета пятизвездочной системы оценки

Система оценки По дкритерии Метод оценки

1-звездочная 33 подкритерия TN1 = (X1 + X2 + X3 + X4 + X5)

2-звездочная 34 подкритерия TN2 = (X2 + X3 + X4 + X5)

3-звездочная 31 подкритерий TN3 = (X3 + X4 + X5)

4-звездочная 27 подкритериев TN4 = (X4 + X5)

5-звездочная 30 подкритериев TN5 = X5

Источник: Составлено авторами.
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В соответствии с подкритериями каждой звездной системы рассчитыва-
ется общий (TN) и возможный (вероятный) результат (MN). Первый склады-
вается из суммы положительных оценок и произведения весовых коэффици-
ентов для каждой системы звезд, а второй представляется как максимальная 
оценка, которая может быть получена по  подкритериям. Итог для каждой 
звездочной системы рассматривается как результат, полученный для преды-
дущих звездочных систем (например, положительный результат по подкри-
терию в трехзвездочной системе – это результат, полученный по тому же под-
критерию в одно- и двухзвездочных системах). Классификация подкритериев 
оценки в Индексе ASAN Service приведена в Таблице 2.

Таблица 2
Классификация подкритериев оценки в Индексе ASAN Service

1 Уведомление об услуге

a. Возможность получения информации об услуге через информационный ресурс в сети 
Интернет

b. Возможность получения информации об услуге по телефону

c. Получение информации посредством онлайн-коммуникации

d. Непосредственное информирование об услуге в зоне обслуживания

e. Размещение информации в средствах массовой информации (телевидение, радио, пресса и т.д.)

f. Отчеты о результатах обслуживания и внутренней деятельности

g. Информация о процедурах рассмотрения жалоб

2 Возможности обращения за услугой

a. Подача заявления в месте предоставления услуги

b. Цифровизация рабочей среды поставщика услуг

c. Предоставление возможностей для самообслуживания

d. Оплата стоимости услуги

e. Подача заявления через мобильный сервис

3 Продолжительность обслуживания

a. Продолжительность и результат услуги

4 Цифровизация информационных ресурсов, используемых при организации услуги 

a. Уровень цифровизации информационных ресурсов (баз данных, информационно-
поисковых систем, записей и других информационных ресурсов), используемых при 
организации предоставления услуги

b. Интеграция информационных ресурсов, используемых при организации услуги, 
с информационными ресурсами и системами других государственных структур

c. Устойчивость и безопасность системы предоставления услуг 

d. Наличие возможности статистического мониторинга по услугам (по периодам, месту 
обслуживания, сотрудникам) 

Садыгов Ш.М., Муршудли Ф.А., Багир-заде М.М. Азербайджанский опыт коммерциализации цифровых государственных услуг...
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5 Проведение для сотрудников учебных курсов по организации услуг 

a. Возможности для учебных центров, проводящих обучающие курсы для сотрудников 

b. Организация учебными центрами тренингов для сотрудников 

c. Оценка качества обучения посредством анкетирования, экзаменации и анализа служебной 
деятельности сотрудников 

6 Механизмы контроля за рассмотрением жалоб 

a. Прием жалоб

b. Механизм контроля за рассмотрением жалоб и управление этим процессом

7 Измерение степени удовлетворенности граждан

a. Проведение опросов среди обслуживаемых граждан 

b. Другие средства 

Источник: Составлено авторами на основе данных State Agency for Public Service and Social Innovations, 
2020.

Весовой коэффициент подкритериев был определен как 0,2 для од-
ной звезды; 0,4 для двух звезд; 0,6 для трех звезд; 0,8 дл я четырех звезд; 
1 для пяти звезд.

TN = 0.2 × TN1 + 0.4 × TN2 + 0.6 × TN3 + 0.8 × TN4 + TN5

MN = 0.2 × MN1 + 0.4 × MN2 + 0.6 × MN3 + 0.8 × MN4 + MN5

Итоговый результат (YN) определяется как процентное отношение 
суммированного по подкритериям результата (TN) к возможному результа-
ту (MN), который может быть получен по этим подкритериям. Если сумма 
составляет 0–20 процентов, то результат – «1 (одна) звезда», 21–40 процен-
тов – «2 (две) звезды», 41–60 процентов – «3 (три) звезды», 61–80 процен-
тов – «4 (четыре) звезды», 81–100 процентов – «5 (пять) звезд». 

Подкритерии, определенные по одно- и двухзвездочной системе, вклю-
чают необходимые условия (требования), связанные с организацией и пре-
доставлением услуги. Подкритерии, определенные по  трехзвездочной си-
стеме, демонстрируют условия, направленные на  предоставление услуги 
на  должном уровне. Подкритерии, связанные с  лучшей или оптимальной 
организацией и представлением услуги, включены в четырех- и пятизвез-
дочную систему (State Agency for Public Service and Social Innovations, 2016). 
Таким образом, система звезд предполагает постепенное усовершенствова-
ние услуги и создает условия для лучшего восприятия государственной ус-
луги и ее стандарта. 

В оценке предоставления государственных услуг по Индексу ASAN 
Service участвуют центральные и местные органы исполнительной власти, 
а также оказывающие эти услуги юридические лица. Динамика количества 
государственных услуг за 2017–2023 гг. представлена на Рисунке 3.
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Рисунок 3
Динамика количества государственных услуг, 

оцененных по Индексу ASAN Service, 2017–2023 гг.

Источник: Составлено авторами на основе данных State Agency for Public Service and Social Innovations, 2024.

Как свидетельствуют приведенные данные, за рассматриваемый период 
наблюдалось значительное снижение количества оценок услуг, оказанных 
центральными (с  2018  г.) и  местными органами исполнительной власти, 
а по юридическим лицам оно увеличилось с 47 до 60. Сложившаяся тенден-
ция обусловлена, по мнению авторов, проводимыми в Азербайджане адми-
нистративными реформами и расширением сферы деятельности организа-
ций, работающих в рыночных условиях. 

В 2023 г. оценкой государственных услуг по Индексу ASAN Service были 
охвачены в  общей сложности 438 их  видов, в  том числе 208  – по  23 цен-
тральным органам исполнительной власти, 170  – по  15 местным органам 
исполнительной власти и 60 – по девяти публичным юридическим лицам. 
По результатам этих оценок подготавливаются соответствующие докумен-
ты для предоставления их организациям и обществу через модуль подот-
четности электронного реестра.

Показатели оценки услуг пяти самых высокорейтин говых учреждений 
из 23 центральных органов исполнительной власти в 2023 г. представлены 
на Рисунке 4. 

Согласно Индексу ASAN Service, только два государственных учреж-
дения Азербайджанской Республики – Министерство труда и социальной 
защиты населения и  Государственная миграционная служба  – получили 
пять звезд. Министерство юстиции, Министерство энергетики, Министер-
ство экономики, Министерство экологии и природных ресурсов получили 
по четыре звезды. Из 23 центральных органов исполнительной власти три 
звезды получили три учреждения, две звезды – восемь и одну звезду – пять; 
а из 15 местных – соответственно три, шесть и шесть организаций. Из девя-
ти публичных юридических лиц, предоставляющих государственные услу-
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ги, два получили пять звезд, одно – три звезды, два – две звезды и три – одну 
звезду. Динамика результатов оценки услуг по Индексу ASAN Service за по-
следние шесть лет представлена на Рисунке 5.

Рисунок 4
Центральные органы исполнительной власти Азербайджана 

с самыми высокими показателями по оценке услуг, 2023 г.

Источник: Составлено авторами на основе данных State Agency for Public Service and Social Innovations, 2024.

Рисунок 5
Пятизвездочная система показателей оценки 

государственных услуг, предоставляемыx юридическими лицами, 
согласно Индексу ASAN Service, 2018–2023 гг., %

Источник: Составлено авторами на основе данных State Agency for Public Service and Social Innovations, 2024. 
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Как видно из рисунка, в 2018 г., когда оценка предоставляемых юридиче-
скими лицами государственных услуг по Индексу ASAN Service (т.е. их соот-
ветствия заданным критериям) проводилась впервые, она охватывала лишь 
две шкалы пятизвездочной системы – одну и две звезды. Позже, в 2019 г., 
когда применение цифровых технологий активизировалось, количество ус-
луг с одной звездой сократилось и появились услуги с четырьмя звездами. 
По оценке 2020 г. количество услуг с одной звездой сократилось с 70 до 38%. 
В 2021–2023 гг. появились услуги, соответствующие критериям пяти звезд. 

Такая динамика свидетельствует, что оценка по Индексу ASAN Service 
способствует улучшению качества услуг в короткие сроки и является эф-
фективным методом для быстрого выявления и  решения возникающих 
проблем. Постоянная многомерная оценка государственных услуг способ-
ствует повышению их коммерческой ценности и позволяет оперативно реа-
гировать на ожидания граждан. По этой причине для центров ASAN Service 
характерно, что граждане стабильно предпочитают их  другим вариантам 
предоставления услуг. 

Индивидуализация предоставления услуг 
как метод коммерциализации

Одним из основных условий успешной коммерциализации цифровых 
государственных услуг в современных условиях являются диверсификация 
и  индивидуализация их  предоставления. Теоретической основой такого 
подхода служит постфордистская экономическая организация производ-
ства. Нефтяной кризис и стагфляция 1970-х гг. привели к трансформации 
экономической системы производства. Это изменение, которое рассматри-
вается как переход от массового производства к гибкому из-за отсутствия 
предложения, называется постфордизмом. 

Гибкое производство предполагает разнообразие и быстрый выпуск 
небольшого количества продукции вместо стандартного производства 
одного и  того же  продукта в  большом количестве. Такая форма произ-
водства дает возможность быстро адаптироваться к рыночным условиям 
и  реагировать на  спрос рынка. Конкуренция на  рынке оказала влияние 
на  поведение потребителей,  что привело к  индивидуализации спроса. 
Постфордистская форма организации экономики также предполагает ре-
структуризацию трудовых отношений на  основе гибкой специализации, 
что позволяет ориентироваться на различные направления потребления 
(Piore, Sabel, 1984, p. 28). Инновации в организации экономического про-
изводства создали потребность в иной форме государственного регулиро-
вания и определили новую роль государства. Появление подхода «нового 
государственного управления» было реализовано в  условиях, заданных 
этой формой регулирования. Изменения модели управления в  частном 
секторе, произошедшие в результате проведения важных управленческих 
реформ, со временем были адаптированы и к государственному управле-
нию. Неолиберальные изменения в государственном управлении, начатые 
М. Тэтчер в Великобритании и Р. Рейганом в США в 1980-х гг., основаны 
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на принципах новой формы экономической организации, сложившейся 
в частном секторе (Bagirzade, 2024).

Тот факт, что центры ASAN Service в Азербайджане предлагают оциф-
рованные государственные услуги в соответствии с постфордистской орга-
низацией производства, может быть связан с реализацией одной и той же ус-
луги в разных вариантах. Индивидуализация предоставления государствен-
ных услуг варьируется в зависимости от формы их предоставления, срока 
исполнения и ценовой политики. Граждане могут получить одну и ту же 
государственную услугу в сервисных центрах, передвижных сервисных ма-
шинах и выбранном ими месте (за дополнительную плату). В то же время 
в центрах обслуживания ASAN для граждан предусмотрен формат самооб-
служивания, позволяющий пользоваться цифровыми услугами в соответ-
ствующих капсулах с помощью компьютеров, предназначенных для свобод-
ного доступа и использования. 

Мобильные сервисы ASAN. Для предоставления мобильных услуг по всей 
стране курсируют 10 автобусов и три поезда ASAN. В 2024 г. эти транспорт-
ные средства предоставили общественные услуги на 54 станциях в 36 районах 
республики. Поезд ASAN состоит из трех вагонов, в которых расположены 
зал ожидания, служебное помещение и отсеки для отдыха сотрудников. 

В передвижных автобусах и поездах предоставляются услуги четырьмя 
центральными органами исполнительной власти Азербайджанской Респу-
блики – Министерством внутренних дел, Министерством труда и социаль-
ной защиты населения, Государственной службой по имущественным вопро-
сам (при Министерстве экономики), Министерством юстиции (см. табл. 3). 

Таблица 3
Государственные услуги, предоставляемые организациями 

посредством Mobile ASAN
Организации Услуги

Министерство внутренних дел 
Азербайджанской Республики

Выдача и замена: 
– удостоверения личности; 
– общегражданского паспорта; 
– водительских прав

Министерство труда 
и социальной защиты 
населения Азербайджанской 
Республики

Назначение трудовых пенсий

Государственная служба 
по вопросам собственности 
при Министерстве экономики 
Азербайджанской Республики

– выдача выписки о перерегистрации прав собственности 
 на землю;
– предоставление плана и размера земельного участка; 
– выдача справок о загруженности недвижимого имущества;
– выдача выписок на квартиры и индивидуальные жилые дома

Министерство юстиции 
Азербайджанской Республики

– нотариальная служба;
– государственная регистра ция актов гражданского 
 состояния

Источники: Составлено авторами.
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Одна часть услуг Mobile ASAN предоставляется гражданам на  раз-
ных остановках транспорта, другая же может быть оказана в месте, опре-
деленном гражданином, на  основе его заказа за  дополнительную плату. 
Предоставление мобильных услуг по  заказу началось в  феврале 2014  г., 
и за  установленную законом дополнительную плату человек может вос-
пользоваться услугами, не покидая места работы или жительства, а также 
в  любом другом месте. Плата за  заказанные услуги определяется двумя 
способами:
1. Односторонний – прием документов (70 азербайджанских манатов, 

или около 41 доллара США, включая НДС).
2. Двусторонний – прием документов и доставка готовых документов 

(120 азербайджанских манатов, или около 70 долларов США, включая 
НДС) (ASAN Service, 2024).
При этом предусматривается предоставление мобильных услуг без 

дополнительной платы для лиц с ограниченными возможностями здоро-
вья, инвалидов первой степени. В 2024 г. в ASAN Service поступило свыше 
11,85 млн обращений, в том числе более 181,6 тыс. – на мобильные услуги 
ASAN (State Agency for Public Service and Social Innovations, 2024).

Определение тарифа в  зависимости от  скорости обслуживания. 
Еще один вид деятельности, выполняемой ASAN Service для индивидуа-
лизации государственной службы, – это взимание платы, размер которой 
зависит от продолжительности обслуживания. Сейчас у граждан есть воз-
можность выбирать между различными формами и  тарифами на  оказа-
ние одной и той же услуги. Иными словами, продолжительность оказания 
одной и  той же  услуги варьируется в  зависимости от  предпочитаемого 
гражданином тарифа. Например, услуга по выдаче удостоверения лично-
сти может осуществляться в течение одного, трех или 10 дней. При этом 
действует следующее правило: чем короче сроки выполнения услуги, тем 
выше плата за нее. В целом индивидуализация предоставления государ-
ственных услуг, преследуя коммерческие цели, в то же время имеет и анти-
коррупционную направленность. 

Таким образом, коммерциализация государственных услуг, основанная 
на  удовлетворении потребностей граждан и  обеспечении качества и  раз-
нообразия услуг, свидетельствует об успехе азербайджанского опыта, о чем 
можно судить из статистики, наглядно иллюстрирующей рост числа обра-
щающихся в ASAN Service граждан за период 2013–2024 гг. (рис. 6).

Количество граждан (клиентов), обращающихся в  центры ASAN 
Service, за последние десять лет увеличилось примерно в 12 раз. Это дока-
зывает, что, несмотря на платность услуги, ей отдается предпочтение из-за 
качества предоставления и уровня удовлетворенности клиентов. 

Наряду с организацией основной деятельности по оказанию услуг, од-
ним из  важных факторов обеспечения удовлетворенности граждан госу-
дарственными услугами стали предоставляемые гражданам уникальные 
для Азербайджана цифровые решения. Азербайджанский опыт, близкий 
к модели цифрового правительства Gov 3.0, сосредоточен на индивидуали-
зации предоставления услуг в соответствии с пожеланиями граждан и циф-
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ровой интеграции между государственными учреждениями (Th e National 
Information Society Agency, 2008). 

Рисунок 6
Количество обращений в ASAN Service за 2013–2024 гг., ед.

Источник: State Agency for Public Service and Social Innovations, 2024.

Цифровизация государственных услуг 

Цифровизация в сфере государственных услуг способствует объеди-
нению новых идей значительного количества заинтересованных сторон 
из различных секторов. Этот процесс охватывает инфраструктуру, техно-
логии, специализированных работников и современные формы организа-
ции, а также уменьшает цифровое неравенство. В результате повышается 
роль частного сектора, создаются условия для появления новых ожиданий 
граждан (Yuzhakov et al., 2024), формирования новых форм взаимоотноше-
ний граждан и государства, работы государственных учреждений на ос-
нове результатов, а  также для внедрения широкого спектра инноваций 
и изменений в сфере государственных услуг (Brown, Fishenden, Th ompson, 
2015). Таким образом, цифровые инновации обеспечивают быстрое, эф-
фективное, результативное, экономичное и производительное предостав-
ление государственных услуг. 

В Азербайджане ASAN Service рассматривается как важная составля-
ющая цифрового государства, поскольку обладает полномочиями по реа-
лизации важных проектов электронного правительства, активно участву-
ет в  совместных проектах и  руководит ими. Под руководством Государ-
ственного агентства по  оказанию услуг гражданам и  социальным инно-
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вациям при Президенте Азербайджанской Республики в  стране ведется 
работа по цифровизации различных информационных ресурсов и видов 
деятельности. При этом постоянно оценивается текущая ситуация с пре-
доставлением цифровых услуг, готовятся рекомендации для государствен-
ных учреждений по выявлению и устранению недостатков и повышению 
качества услуг.

Оценка предоставления цифровых услуг происходит по  критериям: 
«уровень цифровизации и совместимости», «уровень открытости и доступ-
ности информации» и  «простота использования». На  постоянной основе 
с  помощью обратной связи осуществляется мониторинг эффективности 
реализуемых государственными учреждениями проектов, связанных с ин-
формационными системами, информационными ресурсами и цифровыми 
услугами. В 2014 г. была подготовлена концепция ASAN 2.0, направленная 
на интеграцию и цифровизацию государственных услуг, предоставляемых 
в  центрах. Согласно этой концепции, граждане могут получать государ-
ственные услуги в цифровой форме с помощью средств связи, сервисных 
терминалов, цифровых порталов, мобильных приложений и других техно-
логий (State Agency for Public Service and Social Innovations, 2015).

В рамках Указа Президента Азербайджанской Республики N 588 от 31 ав-
густа 2015  г. началась подготовка необходимой инфраструктуры для хра-
нения информационных систем и ресурсов для оказания государственных 
услуг и информационного обмена на основе индивидуальных идентифика-
ционных номеров. С  этой целью был изучен опыт дата-центров Южной Ко-
реи, США, Австралии, Сингапура и других стран и подготовлены типовые 
предложения в соответствии с реалиями Азербайджана. Цифровые разра-
ботки модели ASAN Service и их реализация с помощью этой модели пред-
ставлены соответственно на Рисунке 7 и в Таблице 4.

Рисунок 7
Цифровые разработки модели ASAN Service

Источник: Составлено авторами.
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Таблица 4
Цифровые разработки, реализованные 

с помощью сервиса ASAN
Цифровые 
разработки Описание

ASAN Bridge

Система, созданная для последовательной, безопасной и опера тивной 
передачи необходимых данных между правительствен ны ми организациями. 
Концепция цифрового правительства предпола га ет быстрое и эффективное 
использование больших объемов дан ных. Благодаря этой системе каждая 
государственная организация может быстро обмениваться информацией 
с государствен ными структурами, чтобы предоставлять гражданам более 
качественные услуги (OECD, 2023)

ASAN IMZA

Услуга, которая позволяет гражданам подтверждать свою личность 
через мобильный телефон. С ее помощью граждане получают до с туп 
к электронным услугам и утверждают документы. Это один из наиболее 
широко используемых в Азербайджане видов элект рон ной подписи, 
созданный совместно Министерством налогов, Центром ASAN Service 
и Министерством цифрового развития и транспорта

ASAN Login

Централизованная система аутентификации и авторизации, соз дан ная 
на основе микросервисной архитектуры для различных систем. 
При входе в систему с помощью данного инструмента доступ ко всем 
подсистемам предоставляется автоматиче с ки, а при выходе происходит 
выход из всех систем. Указанная система облегчает гражданам пользование 
множеством услуг цифрового государства 

E-gov

Портал, который позволяет гражданам взаимодействовать с госу дар с -
твенными учреждениями на основе единого окна и обеспе чи ва ет 
доступность услуг, предоставляемых государственными учре ж  де ниями. 
В международной практике его также называют «дверью электронного 
правительства»

E-license
Система, предоставляющая услуги по выдаче лицензий, разре ше ний 
(в том числе специальных), сертификатов и других докумен тов, 
необходимых коммерческим организациям 

ASAN Pay

Система включает в себя установку платежных терминалов ASAN в местах 
массового скопления людей для обеспечения и облегчения платежей граждан, 
а также для онлайн-оплаты через указан ный портал. В этих платежных 
терминалах граждане могут совер шать пла тежи наличными или банковской 
картой. Также возможна реализация платежей через мобильное приложение 
этой системы. В 2018 г. через данную платежную систему было осуществлено 
свы ше 305,6 тыс. операций на сумму более 10,75 млн азербайджанских 
манатов (более 6,32 млн долл. США), а в 2020 г. – 1470,9 тыс. операций 
на сумму 67,96 млн азербайджанских манатов (около 39,98 млн долл. США). 
При этом количество пользователей превысило 429,2 тыс. человек 
(State Agency for Public Service and Social Innovations, 2018, 2020)

DXR Система электронной регистрации государственных услуг, оказываемых 
государственными учреждениями

ASAN Visa
Система приема заявлений на получение электронных виз и их выдачи. 
Через нее выдаются электронные визы в 95 стран. Подача заявки возможна 
со специального портала, поддерживающего девять языков

ASAN Wi-Fi
Система обеспечивает доступность для граждан публикуемой государством 
информации, а также быструю и бесплатную связь посредством Интернета 
в общественных местах

Источники: Составлено авторами.
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В 2018 г. было инициировано создание электронной государственной ин-
формационной системы с целью систематизации собранной в государствен-
ных информационных ресурсах и  системах информации по  определенным 
сферам, оптимального управления при предоставлении электронных услуг, 
а также с целью повышения эффективности обмена информацией. Для это-
го в  качестве подсистем были созданы единые информационные системы 
по  трем видам услуг  – государственных, социальных и  сельскохозяйствен-
ных. Наряду с этим информационная система Государственного комитета ста-
тистики Азербайджанской Республики была интегрирована в Электронную 
государственную информационную систему. Вышеупомянутые приложения 
способствовали кардинальному продвижению в направлении цифровизации 
государственных услуг и  их коммерциализации в  зависимости от  качества 
обслуживания. Опыт, накопленный в ходе этих мероприятий, помог станов-
лению и признанию модели ASAN Service в качестве международного бренда.

Международный брендинг модели ASAN Service 
и трансфер политики

Модель ASAN Service, достигшая значительных положительных ре-
зультатов в деле коммерциализации государственных услуг в Азербайджа-
не, привлекла внимание правительств целого ряда иностранных государств 
и международных организаций. Этот интерес послужил основной причи-
ной для превращения самой модели в коммерческий продукт, брендирова-
ния этого опыта и осуществления трансфера его политики в соответствии 
с требованиями заинтересованных сторон. Модель ASAN Service, обеспечи-
вающая на практике реализацию принципов нового государственного управ-
ления, выросла в организацию, которая получает прибыль от коммерциали-
зации услуг с результатами в виде удовлетворенности граждан, эффективно-
сти, производительности, сокращения затрат на  оказание государственных 
услуг. Согласно официальной информации финансового отчета Агентства 
за 2022 г., сумма годового дохода составила около 67,741 млн азербайджан-
ских манатов (примерно 39,848 млн долл. США), сумма годовых расходов – 
свыше 43,015 млн манатов (более 25,303 млн долл. С ША) и,  соответствен-
но, прибыль – около 24,726 млн манатов (примерно 14,545 млн долл. США). 
Структура бюджетной обеспеченности за 2022 г. представлена на Рисунке 8. 

Наряду с  положительными официальными данными о  коммерческих 
успехах, существует и множество других факторов, благодаря которым азер-
байджанский опыт получил международное признание. После внедрения 
в Азербайджане модели ASAN Service она в сравнительно короткие сроки 
получила следующие международные сертификаты и награды, обретя тем 
самым статус бренда: 
– Национальная интернет-премия NETTY (National Internet Award) в но-

минации «Государственный сайт» (2013, 2018).
– Победитель номинации «Success 2013» за  «эффективную модель об-

служивания и вклад в отношения между государством и гражданами» 
(2013).
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– Международный сертификат ISO: 9001:2008 – Стандарты, связанные 
с управлением качеством (Standards associated with the quality manage-
ment) (2014).

– Международный сертификат в соответствии со стандартами системы 
менеджмента профессиональной безопасности и здоровья (Occupational 
Health and Safety Assessment Series) – OHSAS 18001: 2007 (2014).

– Премия ООН «Improvement of the public service delivery» («Улучшение 
предоставления государственных услуг») в категории «Награда за госу-
дарственную службу» (State Service Award – 1st place) (2015).

– Премия международного конкурса Британского совета по безопасно-
сти (British Safety Council) за «Организацию безопасной рабочей среды 
при реализации государственных услуг» (Implementing a safe and healthy 
working environment) (2015).

– Специальная награда ООН за продвижение инноваций в области пре-
доставления цифровых государственных услуг (Special Award for Pro-
moting Innovation in the Digital Public Service Delivery) (2019).

Рисунок 8
Структура доходов и расходов Агентства за 2022 г. (в манатах)

Источники: Составлено авторами на  основе данных State Agency for Public Service and Social 
Innovations, 2023.
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Литвы, Израиля, Австрии, Мексики, Китая, Японии, Индии, Сингапура, Из-
раиля, Кореи, Пакистана, Казахстана. В 2018 г. были подписаны меморан-
думы о сотрудничестве в области реформы государственного управления, 
электронного правительства и государственных услуг с Королевством Ма-
рокко, Республикой Беларусь, Угандой, Эстонией, Российской Федерацией 
(Республика Дагестан) и Организацией управляющих органов объединен-
ных городов и коренных народов Африки (UCLG-Africa). В том же году Со-
вет ООН по правам человека принял резолюцию о содействии внедрению 
ASAN Service. На 37-й сессии Совета по правам человека в Женеве была еди-
ногласно принята резолюция по Азербайджану «Продвижение прав человека 
и Целей устойчивого развития через прозрачное, подотчетное и эффектив-
ное предоставление государственных услуг». Цель резолюции – продвижение 
лучших практик «прозрачного, ответственного и эффективного предоставле-
ния государственных услуг» в рамках системы ООН на основе модели ASAN 
Service. В  2020  г. Министерство административных и  бюрократических ре-
форм Республики Индонезия подписало Меморандум о намерениях по вне-
дрению модели ASAN Service при оказании государственных услуг в городе 
Бокор. В том же году были подписаны соглашения о внедрении данной мо-
дели с Королевством Эсватини. В настоящее время она используется в каче-
стве бренда при оказании государственных услуг в Индонезии, Афганистане, 
Таджикистане, Пакистане, Хорватии, Колумбии, Сомали, Гвинее-Бисау, Эфи-
опии, Уганде и Румынии. По состоянию на начало марта 2025 г. количество 
подписанных соглашений по экспорту модели ASAN service достигло 25. 

Заключение 

Традиционный подход к государственному управлению, характери-
зующийся как бюрократический и  негибкий, под влиянием кейнсианской 
модели экономики привел к растущим институциональным и экономиче-
ским трудностям в предоставлении государственных услуг. Доминирование 
неолиберальной экономической мысли способствовало пересмотру роли 
государства, переходу от  государства всеобщего благосостояния, кото-
рое само предоставляет все услуги, к предпринимательскому государству, 
дружественному к  бизнесу и  оказывающему услуги в  частном порядке. 
Для гибкого подхода к предоставлению государственных услуг, повышения 
их  качества и  удовлетворения потребности в  более эффективных услугах 
при меньших затратах государство должно было провести структурные 
реформы. По этой причине с 1980-х гг. в Великобритании и США начали 
проводиться структурные реформы в соответствии с принципами ново-
го государственного управления (New Public Management), основанные 
на  неолиберальных экономических принципах. С  распространением этих 
реформ в жизни современного общества возросло значение информацион-
но-коммуникационных технологий, во многом определивших структурные 
изменения в государственном управлении. Увеличение скорости социаль-
ного развития в  результате цифровизации привело к  тому, что граждане 
стали требовать предоставления услуг на уровне определенных стандартов. 
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Конечно, неспособность обеспечить структурирование государственного 
управления, адекватное быстрой динамике, приводит к таким негативным 
последствиям, как недовольство граждан, увеличение нагрузки на бюджет, 
снижение эффективности и результативности деятельности и падение ре-
путации государственных организаций. 

Для нового государственного управления свойственны приватизация, 
сокращение штатов и  субконтрактация, которые имеют коммерческий 
характер. Однако, следует отметить, что оказа ние госу  дарственных услуг 
на  коммерческих принципах не  означает превращения их  поставщиков 
в коммерческие организации. Данное исследование фокусируется на предо-
ставлении услуг государственными организациями на коммерческих прин-
ципах. Структура статьи исходит из ее теоретической части, где рассма-
триваются экономические основы коммерциализации государственных 
услуг и  концептуальные обоснования переноса принципов управления 
частными организациями в  государственное управление с  точки зрения 
неолиберальной политики. В этой связи в данном исследовании возмож-
ности предоставления государственных услуг частными коммерческими 
организациями не  рассматриваются в  качестве показателей, способных 
повлиять на его выводы.

Несмотря на  то, что реструктуризация государственного управления 
в Азербайджане проводилась с момента обретения страной независимости, 
управленческие реформы государственных учреждений начались в 2000-х гг. 
В ходе проведенного исследования существующая периодизация процесса 
реформирования государственного управления в  Азербайджане была до-
полнена: 2013–2019 гг. определены как период институционализации новых 
принципов государственного управления.

В 2000-х гг. реализация реформы государственного управления и стра-
тегии использования информационно-коммуникационных технологий 
осуществлялась совместно и они фактически дополняли друг друга. В част-
ности, успешная институционализация принципов нового государствен-
ного управления, создание в 2013 г. Агентства и успешная институциона-
лизация модели ASAN Service, основанной на  новых принципах государ-
ственного управления, сыграли важную роль в активизации деятельности, 
связанной с информационно-коммуникационными технологиями. Наряду 
с этим выявлены следующие причины успешной коммерциализации госу-
дарственных услуг:
– Наличие регулятивной базы, обеспечивающей работу рыночного меха-

низма. 
– Высокий уровень политических решений (принимаемых руководством 

страны) и  усиление стимулов для организаций, оказывающих госус-
луги, к их исполнению, а также поддержка этих решений со стороны 
граждан.

– Наличие релевантной инфраструктуры, современных информацион-
но-коммуникационных технологий и высококвалифицированных экс-
пертов. 

– Формирование развитой нормативно-правовой базы.
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– Интенсификация коммуникации между заинтересованными сторона-
ми – гражданами, сотрудниками государственных органов, правитель-
ственными организациями, политическими партиями и коммерчески-
ми компаниями. 

– Общественные интересы становятся основой управления финансовы-
ми ресурсами.

– Позитивное восприятие высшим руководством страны новых принци-
пов государственного управления.

– Обеспечение интерактивной прозрачности6 и  контроля деятельности 
общественных организаций. 
Соблюдение всех этих принципов позволило сформировать модель 

ASAN Service в Азербайджане и способствовало переводу деятельности го-
сударственных учреждений на предпринимательскую основу. Одним из ос-
новных факторов успеха коммерциализации государственных услуг стало 
обеспечение качества услуг и конкурентной среды. 

Фактически во  всех случаях предоставление одной и  той же  услуги 
разными организациями может рассматриваться как ее  дублирование. 
С  другой стороны, конкурентоспособность связана с  предпочтением 
гражданина получить определенную услугу, предоставляемую нескольки-
ми организациями, в какой-то одной из них. Предпочтение граждан в по-
лучении государственных услуг именно в Центре ASAN Service, несмотря 
на  то, что это сопровождается дополнительной платой, свидетельствует 
о его рыночной конкурентоспособности. Этот критерий выходит на пер-
вый план при коммерциализации государственных услуг. Для того чтобы 
услуга на рынке была привлекательнее для граждан, она должна соответ-
ствовать определенным стандартам качества и ожиданиям людей.

Только при соблюдении этих условий граждане могут предпочесть плат-
ную, но качественную и многовариативную услугу, предоставляемую одним 
государственным учреждением, аналогичной бесплатной и  моновариатив-
ной услуге, предоставляемой другим государственным учреждением. Дру-
гими словами, качество и разнообразие являются основными показателями 
конкурентоспособности при коммерциализации государственных услуг.

Сервис ASAN оказывает определенные услуги государственных учреж-
дений в своих собственных центрах исходя из ожиданий граждан. Эти пред-
почтения изучаются Индексом ASAN Service, что, в конечном счете, способ-
ствует превращению указанных услуг в платный продукт. В исследовании 
использовались показатели повышения качества обслуживания государ-
ственных организаций (после применения Индекса ASAN Service) и коли-
чества обращений граждан в центры ASAN Service. Факт одновременного 
роста предпочтений (обращений) граждан и качества услуг служит нагляд-
ным свидетельством их успешной коммерциализации.

Согласно результатам анализа эмпирических данных исследования, 
число граждан, пользующихся услугами ASAN Service, неуклонно увели-

6 Интерактивная прозрачность – обеспечение непосредственной транспарентности общественных 
организаций с помощью цифровых решений.
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чивается и,  несмотря на  платность услуг, остается в  настоящее время до-
статочно высоким, прежде всего благодаря качественному обслуживанию. 
Для обеспечения высокого уровня обслуживания применяется Индекс 
ASAN Service, который представляет собой непрерывную и многогранную 
пятизвездочную систему оценки услуг. Успешный опыт коммерциализации 
государственных услуг в модели ASAN Service обусловлен индивидуализа-
цией предоставления государственных услуг и использованием специаль-
ных цифровых приложений.

Концептуальная основа взаимосвязи коммерциализации и индивиду-
ализации государственных услуг базируется на постфордистском подходе 
к организации производства. Согласно его основной идее, текущие рыноч-
ные условия и  поведение потребителей благоприятствуют меньшему ко-
личеству и разнообразию индивидуального производства, а не массовому 
производству с одинаковыми стандартами. Другими словами, уровень ори-
ентации на клиента повышается за счет индивидуализации услуг, предлага-
емых гражданам. 

Коммерческая индивидуализация оказания общественных услуг мо-
жет привести к тому, что принцип равенства в предоставлении услуг будет 
игнорироваться. В связи с этим центры ASAN Service проводят множество 
социально ответственных акций на бесплатной основе. Примеры таких ак-
ций – оказание бесплатных мобильных услуг для инвалидов, нуждающихся 
в помощи на выезде, акция «Ни один студент не должен остаться без до-
кумента», а также предоставление бесплатных устных юридических услуг. 
Индивидуализация позволяет гражданину за дополнительную плату опре-
делить место предоставления услуги и продолжительность ее исполнения 
в  соответствии со  своими пожеланиями. К  специальным цифровым при-
ложениям относятся ASAN Bridge, ASAN İMZA, ASAN Login, ASAN Pay, 
E-licence и другие цифровые модули. Все эти возможности способствовали 
обеспечению рентабельной работы ASAN Service без давления на государ-
ственный бюджет и благодаря высокой удовлетворенности граждан позво-
лили сделать ASAN Service трансферным продуктом и образцовым брендом 
для других государств мира. 

Подход GovTech, предлагающий использовать новые технологии для 
цифровой трансформации государственного сектора, также рассматривает 
подобные цифровые приложения в  качестве неотъемлемого фактора эф-
фективности и  результативности предоставления государственных услуг 
(Kilian, Raghavan, Alles, 2022).

Что касается положительных и  отрицательных аспектов коммерциа-
лизации государственных услуг, то основной вопрос заключается в ее ме-
ханизме. Это открывает поле для дискуссии по поводу коммерциализации 
услуг и равенства, причем междисциплинарной – с участием юристов, соци-
ологов, политологов и пр. Например, можно сделать вывод, что коммерци-
ализация во всех случаях приведет к негативным результатам, если услуга 
будет предоставляться гражданам за плату без повышения качества обслу-
живания, без альтернативных возможностей, без создания конкуренции 
и естественных рыночных условий, без обеспечения обратной связи в дея-
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тельности государственных организаций. Более того, тот факт, что коммер-
циализация осуществляется через центральное правительство, можно рас-
сматривать как одно из важных условий успеха модели. Это связано с тем, 
что, как показывает международный опыт, коммерциализация предостав-
ления государственных услуг местными органами власти приводит к широ-
ким политическим торгам и сбоям в предоставлении государственных услуг 
в целом (Cuadrado-Ballesteros et al., 2016). 

В дальнейших исследованиях рекомендуется провести анализ модели 
ASAN Service с точки зрения трансфера политики.
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Аннотация. Главный вопрос исследования – соотношение уровня цифровой 
зрелости и устойчивости развития регионов России в контексте современных вызовов 
фрагментации и деглобализации. Методологической основой исследования служит 
сопоставительный анализ официальных рейтингов цифровой зрелости и устойчиво-
го развития регионов, дополненный экспертными оценками. Актуальность исследо-
вания обусловлена необходимостью поиска инновационных подходов к обеспечению 
экономической, социальной и экологической устойчивости регионального развития 
в  условиях меняющейся глобальной конъюнктуры. Проведенный статистический 
анализ и серия экспертных интервью выявили положительную, но нелинейную кор-
реляцию между уровнем цифровизации и уровнем устойчивого развития субъектов 
Российской Федерации. Установлено, что характер данной взаимосвязи опосредуется 
региональной спецификой. Среди ключевых барьеров, препятствующих эффектив-
ному использованию цифровых технологий для достижения целей устойчивого раз-
вития, идентифицированы дефицит квалифицированных кадров, фрагментарность 
цифровых решений, ограниченный доступ к цифровой инфраструктуре, а также 
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недостаточное понимание принципов устойчивого развития и ESG-повестки регио-
нальными органами власти. В  работе обосновывается потенциал цифровых плат-
форм и  оптимизации административных процессов для повышения эффективно-
сти государственного и  муниципального управления, обеспечения прозрачности 
и достижения целей устойчивого развития. Полученные результаты предоставляют 
органам государственной власти аналитическую основу для углубленного изучения 
причинно-следственных связей между цифровизацией и устойчивостью, а также для 
разработки управленческих решений. Кроме того, исследование определяет необхо-
димые компетенции государственных служащих, способствующие успешной реали-
зации цифровой трансформации в сфере устойчивого развития.

Ключевые слова: цифровая трансформация, цифровая зрелость, цели устой-
чивого развития, барьеры цифровой трансформации, деглобализация.
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Abstract. Th e correlation between digital maturity and sustainable development 
in  Russian regions within the context of  contemporary fragmentation and deglobaliza-
tion is the main issue of the research. Th e study employs a comparative analysis of existing 
offi  cial rankings of regional digital maturity and sustainable development, supplemented 
by expert assessments. Th is research is particularly relevant given the need for innovative 
approaches to  achieving economic, social, and environmental sustainability in  regional 
development amidst a shift ing global landscape. Statistical analysis and expert interviews 
reveal a positive, albeit nonlinear, correlation between digitalization and sustainable de-
velopment within the Russian Federation’s constituent entities. It was found that the na-
ture of this relationship is mediated by regional specifi cities. Key barriers to the eff ective 
deployment of digital technologies to achieve sustainable development include a shortage 
of qualifi ed personnel, fragmented digital solutions, limited access to digital infrastruc-
ture, and insuffi  cient understanding of the principles of sustainable development and ESG 
agenda by regional authorities. Th e article highlights the potential of digital platforms and 
administrative process optimization to enhance the eff ectiveness and transparency of state 
and municipal governance, thereby achieving sustainable development objectives. Th e fi nd-
ings provide an analytical foundation for policymakers to further investigate the causal links 
between digitalization and sustainability and inform the development of eff ective manage-
ment strategies. Furthermore, the study identifi es essential competencies for civil servants 
to successfully implement digital transformation in the fi eld of sustainable development.

Keywords: digital transformation, digital maturity, sustainable development goals, 
barriers to digital transformation, deglobalization. 
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Введение
В условиях меняющейся геополитической обстановки, характеризую-

щейся усилением фрагментации и  деглобализации (Ginter, Tischler, 2024), 
ослаблением международных связей (Xu, 2024), ростом протекционизма 
(Shang, Jiang, Bao, 2022) и формированием региональных блоков (Dahikar, 
2023), государственное управление сталкивается с новыми вызовами, вклю-
чая задачи обеспечения региональной устойчивости. Мировая практика де-
монстрирует разнообразные стратегии адаптации к деглобализации. В Юго-
Восточной Азии приоритет отдается региональным торговым соглашениям 
и инвестициям в цифровые технологии для повышения конкурентоспособ-
ности (Manocha, 2023). Европейский союз концентрируется на укреплении 
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внутреннего рынка и создании единого цифрового пространства (Valcheva, 
2022). Страны БРИКС, представляя значительную долю мирового населе-
ния и экономики, усиливают внутренние связи, развивают многосторонние 
платформы сотрудничества и диверсифицируют экономических партнеров 
(Бондаренко, 2024; Yiblet, 2024).

В Российской Федерации наблюдающиеся с 2022 г. ограничение доступа 
к глобальным рынкам, нарушение международных цепочек поставок и сни-
жение интенсивности международного технологического обмена выдвига-
ют на первый план задачу обеспечения региональной устойчивости1. 

Субъекты Российской Федерации являются ключевым уровнем форми-
рования новых точек роста и механизмов адаптации к динамично меняю-
щимся глобальным условиям. В этой связи критич ески важным становится 
применение гибких инструментов управления, учитывающих специфику 
каждого региона. Для эффективного управления необходим глубокий ана-
лиз взаимосвязи между уровнем цифровой зрелости и  индексами устой-
чивого развития. Именно понимание этой взаимосвязи позволит органам 
государственной власти разработать целенаправленные управленческие 
интервенции, особенно в области цифровой трансформации. Этот страте-
гический вектор развития обладает значительным потенциалом для обеспе-
чения системной адаптации регионов к внешним вызовам.

Активизация этого потенциала предполагает целенаправленное ис-
пользование цифровой трансформации для достижения целей устойчиво-
го развития (далее – ЦУР). Это включает в себя оптимизацию управления, 
расширение доступа к  услугам, стимулирование экономического роста 
за счет развития цифровой экономики, повышение прозрачности управле-
ния и укрепление демократических институтов благодаря интерактивным 
платформам для граждан. Однако реализация этого потенциала сопряжена 
с рядом вызовов. Среди них – дифференциация уровней цифрового разви-
тия, недостаточная интеграция цифровых решений в стратегии устойчиво-
го развития, дефицит квалифицированных специалистов и ограниченный 
доступ к необходимой инфраструктуре, что в совокупности представляет 
собой существенные препятствия на  пути эффективного использования 
цифровой трансформации.

Отсюда вытекают следующие исследовательские вопросы: 
1.  Какова связь между уровнями цифровой зрелости и устойчивого раз-

вития регионов?
2.  Как соотносятся оценки цифровой зрелости и устойчивого развития, 

представленные в анализируемых рейтингах? Какие факторы могут 
влиять на эти соотношения?

3.  Какие управленческие решения и дальнейшие направления исследова-
ний целесообразны с учетом выявленных взаимосвязей?

1 «О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации», Указ Президента Российской 
Федерации 02.07.2021 N 400 // Собрание законодательства Российской Федерации. 05.07.2021. N 27 
(ч. II). Ст. 5351. URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_389271/ (дата обращения: 
25.03.2025).
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Ответы на эти вопросы позволят глубже понять роль цифровой транс-
формации в обеспечении устойчивого развития регионов России и разра-
ботать практические рекомендации для повышения эффективности этого 
процесса.

Потенциал цифровой трансформации 
для устойчивого развития регионов 

Современные исследования показывают, что цифровые платформы 
и технологии позволяют развивать новые отрасли и рынки, снижая их за-
висимость от глобальных цепочек поставок и внешних рынков (Панов и др., 
2023; Fedotova et  al., 2024). Электронная коммерция, цифровые сервисы 
и  логистические решения помогают укреплению региональных экономи-
ческих связей и расширению внутреннего спроса (Холмовски й и др., 2023;  
Minchenkov, Ageev, 2023). Онлайн-образование, дистанционное обучение 
и  цифровые платформы для развития компетенций способствуют подго-
товке квалифицированных кадров, необходимых для устойчивого развития 
регионов (Grishina et  al., 2019). Цифровые платформы и  социальные сети 
могут способствовать развитию гражданского общества, повышению уров-
ня информированности населения и  большей социальной сплоченности 
в регионах (Черкасов, 2024).

Цифровая трансформация направлена на  обеспечение устойчиво-
сти демократических институтов и улучшение качества предоставляемых 
ими услуг. В  конечном счете эти преобразования стимулируют эконо-
мический рост, способствуют общественному благосостоянию и сниже-
нию уровня бедности (OECD, 2014). Цифровое правительство, в отличие 
от  просто цифровизации отдельных услуг, предполагает комплексную 
трансформацию всей системы управления, делая ее  более адаптивной, 
проактивной и ориентированной на данные (Павлютенкова, 2019). Кон-
цепция «государства как платформы» обеспечивает межведомственную 
цифровизацию, оптимизирует бюрократические процессы, снижает кор-
рупцию и создает удобные госуслуги, ориентированные на пользователя. 
Важно, что эта концепция устраняет цифровое неравенство между реги-
онами, предоставляя всем доступ к централизованным цифровым реше-
ниям (Shklyaruk, 2019).

Роль цифрового правительства в эффективном управлении данными 
для реализации Повестки дня до 2030 г. подчеркивается ООН (UNCTAD, 
2023). Современные методы сбора данных, дополняя официальную стати-
стику, позволяют отслеживать прогресс в режиме реального времени, опе-
ративно реагировать на проблемы и корректировать стратегии (ElMassah, 
Mohieldin, 2020). Агрегирование и анализ больших данных помогают вы-
явить скрытые тенденции и закономерности для принятия обоснованных 
решений, разработки реалистичных политик, рационального распреде-
ления ресурсов и оценки эффективности государственных мер (Furtado, 
et  al., 2023). В  итоге цифровое правительство, основанное на  данных, 
создает новые возможности для достижения ЦУР, оптимизируя расходы 
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и обеспечивая своевременные решения, ориентированные на реальные 
потребности регионов.

Таким образом, цифровая трансформация становится не просто усло-
вием модернизации государственного управления, но и ключевым факто-
ром, влияющим на устойчивое развитие региона, а значит, и на реализацию 
концепции устойчивого развития. Это влияние приобретает особое значе-
ние в условиях глобализации и дефрагментации, ставящих под угрозу реа-
лизацию той повестки дня, которая на предшествующем глобальном этапе 
была принята многими странами в качестве целей развития. Центральным 
элементом этой повестки стали 17  взаимосвязанных Целей устойчивого 
развития (далее  – ЦУР) и  169 задач, направленных на  сбалансированное 
развитие в трех ключевых областях: экономический рост, социальная спра-
ведливость и охрана окружающей среды. 193 страны, включая Россию, взя-
ли на себя добровольные обязательства по достижению этих целей (Резолю-
ция, 2015).

Однако в  условиях геополитической нестабильности и  обострения 
противоречий, в том числе на уровне взаимодействия с международными 
организациями, достижение ЦУР сталкивается с  существенными препят-
ствиями (Митяков, 2023). Тем не  менее, учитывая фундаментальную зна-
чимость повестки устойчивого развития, работа по реализации его целей 
продолжается, подкрепляясь внедрением новых инструментов, включая 
цифровую трансформацию (далее – ЦТ), которая приобретает статус зна-
чимого инструмента достижения ЦУР, особенно на  региональном уровне 
(Абрамович, 2024). 

В исследованиях, посвященных взаимосвязи цифровизации и устой-
чивого развития, широко применяются как количественные, так и каче-
ственные методы, обеспечивая всесторонний анализ изучаемой пробле-
мы. Количественные методы, такие как статистический анализ, включая 
регрессионный анализ и  корреляцию, позволяют оценить влияние циф-
ровизации на  показатели устойчивого развития, например, связь между 
цифровизацией и  индексом Целей устойчивого развития (Fidan, 2024). 
Кластерный анализ в  сочетании с  методами искусственного интеллекта, 
такими как нейронные сети, помогает выявить закономерности и группи-
ровки в данных, как это было продемонстрировано в исследовании взаи-
мосвязи цифровой трансформации и устойчивости в Европейском союзе 
(Vărzaru, 2023).

Качественные методы, такие как тематический анализ данных опро-
сов и интервью, позволяют глубже понять восприятие влияния цифровой 
трансформации на экономическую устойчивость, выявляя проблемы и воз-
можности (Ogunmola, 2024). Кроме того, эффективным подходом является 
сочетание количественных и качественных методов. Например, исследова-
ния, использующие экспертные оценки наряду со статистическим модели-
рованием, предлагают комплексное представление о  взаимосвязи между 
цифровизацией и устойчивыми практиками (Kusumastuti, 2024).

В отличие от исследований, фокусирующихся преимущественно на ко-
личественных или качественных методах, в данной работе принят смешан-
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ный подход, объединяющий сильные стороны обоих аналитических на-
правлений. На начальном этапе исследования был проведен количествен-
ный анализ. Целью на данном этапе было проверить наличие статистически 
значимой связи между исследуемыми показателями. В рамках этого анализа 
выдвинуты следующие гипотезы.

H1: Существует прямая зависимость между уровнем цифровой зрело-
сти региона и уровнем его устойчивого развития.

H2: Влияние цифровой зрелости наиболее выражено в отношении эко-
логической составляющей устойчивого развития субъектов Российской Фе-
дерации. Предполагается, что именно в этой области цифровые технологии 
способны обеспечить наиболее быстрый и ощутимый результат.

H3: Наблюдается линейная зависимость между уровнем цифровой зре-
лости и  уровнем устойчивого развития регионов: более высокий уровень 
цифровой трансформации соответствует более высокому уровню устойчи-
вого развития, и наоборот.

Недостаток количественного анализа, особенно в  таком сложном во-
просе, как выявление взаимосвязи цифровой зрелости и устойчивого раз-
вития, заключается в том, что он показывает наличие и силу связи, но не 
объясняет ее природу. Он не учитывает контекстуальные различия регио-
нов и не позволяет идентифицировать барьеры, препятствующие влиянию 
цифровизации на устойчивость.

Поэтому был проведен второй этап исследования – качественный ана-
лиз, в ходе которого произведена экспертная оценка потенциала цифровой 
трансформации для устойчивого развития регионов России в  условиях 
фрагментации глобального пространства. Проведенные экспертные ин-
тервью позволили интерпретировать результаты количественного анали-
за, учесть иные контекстуальные факторы, такие как институциональные 
особенности, уровень развития инфраструктуры, цифровые компетенции 
и др. Кроме того, эксперты предложили конкретные рекомендации по вне-
дрению цифровых технологий для достижения ЦУР в регионах.

Таким образом, качественный анализ, дополняя количественный, обе-
спечил более глубокое и всестороннее понимание исследуемой проблемы, 
сформировал основу для разработки эффективных стратегий устойчивого 
развития регионов.

Количественный анализ: методика и результаты 
эмпирического исследования

Настоящее исследование фокусируется на  корреляционно-регрессион-
ном анализе взаимосвязи между двумя официальными рейтингами, охва-
тывающими 85  регионов Российской Федерации. Целью работы является 
не построение причинно-следственной модели, а фиксация и диагностика 
выявленных взаимосвязей для дальнейшего углубленного их изучения. Та-
кой подход обусловлен сложностью и многогранностью взаимосвязи между 
цифровой зрелостью и устойчивым развитием, на которую влияет множе-
ство факторов, не всегда поддающихся однозначной интерпретации. Описа-
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тельная диагностика на данном этапе позволяет выявить основные тенден-
ции и закономерности, сформировать гипотезы и определить направления 
для последующего причинно-следственного анализа с привлечением более 
широкого спектра данных и методов исследования. В качестве переменных 
использовались: 
1) «Цифровая зрелость» органов государственной власти, рассчитанная 

согласно постановлению Правительства Российской Федерации N 542 
от 03.04.20212. Показатель отражает использование отечественных ин-
формационно-технологических решений.

2) Интегральный индекс ESG, рассчитываемый на  основе 45  инди-
каторов, объединенных в  три категории: экологическую (E), соци-
альную (S) и управленческую (G), измеряется в диапазоне от 0 до 1. 
При этом экологический блок (E) включает 14 показателей, характери-
зующих состояние окружающей среды и соответствующие стратегии; 
социальный блок (S) представлен 17 показателями, отражающими соци-
альную ответственность; а блок управления (G) состоит из 14 показате-
лей, оценивающих качество корпоративного управления (Natsional’noe 
Reitingovoe Agentstvo, 2022). 
Результаты распределения регионов России по  цифровой зрелости 

и совокупному показателию ESG представлены в Таблице 1. Для опреде-
ления границ уровней (низкий, средний, высокий) как для цифровой зре-
лости, так и для ESG, использовался метод равных интервалов. Диапазон 
значений (разница между максимумом и минимумом) делился на три рав-
ные части, устанавливая границы каждого уровня.

В целом наблюдается неравномерное распределение регионов по уров-
ням цифровой зрелости и ESG. Регионы с высоким уровнем цифровой зре-
лости чаще всего демонстрируют средний или высокий уровень ESG. Мо-
сква, Санкт-Петербург, Ямало-Ненецкий автономный округ и др. показы-
вают высокие значения обоих показателей. Эти регионы успешно интегри-
руют цифровые технологии в различные сферы, способствуя устойчивому 
развитию. Можно предположить, что развитая цифровая инфраструктура 
и активное внедрение инноваций создают благоприятные условия для по-
вышения ESG-показателей.

Регионы с низким уровнем цифровой зрелости чаще всего характери-
зуются низким или средним уровнем ESG (Адыгея, Дагестан, Ингушетия, 
Кабардино-Балкария и др.). Это может свидетельствовать о том, что недо-
статочное развитие цифровой инфраструктуры и ограниченное использо-
вание цифровых технологий сдерживают прогресс в области устойчивого 
развития. В таких регионах инвестиции в цифровую трансформацию могут 
стать катализатором повышения ESG-показателей.

2 Постановление Правительства Российской Федерации от 3 апреля 2021 г. N 542 «Об утверждении 
методик расчета показателей для оценки эффективности деятельности высших должностных лиц 
(руководителей высших исполнительных органов государственной власти) субъектов Российской 
Федерации и  деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации». 
URL: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_382080/ (дата обращения: 30.04.2025).
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Таблица 1
Распределение регионов России по соотношению уровней 

цифровой зрелости и устойчивого развития

Уровень 
цифровой 
зрелости

Уровень ESG в регионе

Низкий 
(менее 0,50) Средний (0,51–0,64) Высокий 

(более 0,65)

Высокая 
(более 81,6)

Саха (Якутия), 
Липецкая область, 
Тульская область, ХМАО

Татарстан, 
Московская, 
Сахалинская 
области, Москва, 
Санкт-Петербург, 
ЯНАО

Средняя 
(63,5–81,5) 

Алтай, Бурятия, 
Карачаево-Черкессия, 
Крым, Камчатский край, 
Волгоградская, Иркутская, 
Курганская, Мурманская, 
Новгородская, Пензенская, 
Псковская, Тверская 
области

Башкортостан, Мордовия, 
Удмуртия, Чувашия, 
Красноярский, Пермский, 
Приморский, Хабаровский 
края, Архангельская, 
Брянская, Воронежская, 
Калининградская, Калужская, 
Кемеровская, Кировская, 
Курская, Ленинградская, 
Магаданская, Нижегородская, 
Новосибирская, Омская, 
Орловская, Ростовская, 
Самарская, Свердловская, 
Томская, Ульяновская, 
Челябинская области, 
Севастополь, Ненецкий АО

Краснодарский 
край, Тюменская 
область 

Низкая 
(менее 63,4)

Адыгея, Дагестан, 
Ингушетия, Кабардино-
Балкария, Калмыкия, 
Карелия, Коми, Марий 
Эл, Северная Осетия – 
Алания, Тыва, Хакасия, 
Чечня, Алтайский, 
Ставропольский края, 
Амурская, Астраханская, 
Владимирская, 
Ивановская, Костромская, 
Оренбургская, Рязанская, 
Саратовская, Смоленская 
области, Еврейская АО

Забайкальский край, 
Вологодская, Ярославская 
области, Чукотский АО

Источник: составлено авторами (– и далее, если не указано иное). 

Однако наличие регионов с  высоким уровнем цифровой зрелости 
и  средним уровнем ESG, а  также регионов с  низким уровнем цифровой 
зрелости и средним уровнем ESG говорит об отсутствии прямой, линей-
ной зависимости между этими двумя показателями. Влияние цифровой 
трансформации на устойчивое развитие может быть опосредовано други-
ми факторами.

Например, Липецкая, Тульская области, Саха (Якутия) и Ханты-Ман-
сийский автономный округ – Югра, несмотря на высокий уровень цифро-
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вой зрелости, показывают средний уровень ESG. Это говорит о том, что вы-
сокий уровень цифровизации сам по себе не гарантирует высокого уровня 
устойчивого развития. Возможно, в  этих регионах следует более целена-
правленно использовать цифровые технологии для решения экологических 
и социальных проблем.

Большинство регионов со средней цифровой зрелостью демонстриру-
ют различный уровень ESG  – от  низкого до  высокого. Это подтверждает 
сложную взаимосвязь между двумя показателями и подчеркивает важность 
учета региональной специфики при разработке стратегий устойчивого раз-
вития. Для более глубокого понимания этой взаимосвязи и факторов, влия-
ющих на нее, необходим дополнительный анализ, в том числе качественные 
исследования.

Рисунок 1 демонстрирует фрагмент датасета, созданного для корреля-
ционно-регрессионного анализа в Python. Датасет содержит данные по по-
казателям цифровой зрелости (за 4 квартал 2022 г.) и ESG (2022 г.).

Рисунок 1
Выборка данных для корреляционно-регрессионного анализа 

уровней цифровой зрелости и устойчивого развития (фрагмент)

По итогам корреляционно-регрессионного анализа удалось проверить 
выдвинутые гипотезы:

H1: Уровень цифровой зрелости субъектов Российской Федерации 
положительно влияет на их уровень устойчивого развития – подтвержда-
ется (коэффициент корреляции = 0,66; R^2 = 0,48; p<0,001 => p< 0,05; ко-
эффициент регрессии = 0,0057). Таким образом, между уровнем цифровой 
трансформации органов государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации и уровнем его устойчивого развития существует умеренная поло-
жительная связь. Уровень цифровой зрелости регионов может объяснить 
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почти половину (48%) вариации уровня устойчивого развития регионов. 
Повышение уровня цифровой зрелости на один балл сопряжено с ростом 
индекса устойчивого развития (ESG) на 0,0057. 

H2: Предположение о том, что цифровая зрелость оказывает наиболь-
шее воздействие на экологическую составляющую (E) устойчивого разви-
тия регионов России, нашло подтверждение в ходе исследования. Выявлена 
сильная положительная корреляция (0,53) между уровнем цифровизации 
и показателем E (состояние окружающей среды). Регрессионный анализ, 
проведенный для компонента E  (модель №2), показал, что зависимость 
данного компонента от цифровой зрелости характеризуется наивысшим 
коэффициентом детерминации (R² = 0,28) по сравнению с другими состав-
ляющими ESG. Это свидетельствует о том, что цифровизация в большей 
степени объясняет вариацию именно экологического компонента устой-
чивого развития.

H3: Гипотеза о линейной зависимости между уровнем цифровой зре-
лости и уровнем устойчивого развития региона не подтвердилась. Несмо-
тря на  общую положительную корреляцию между этими показателями 
(подтверждено H1), результаты исследования свидетельствуют о  нели-
нейном характере данной связи. Нелинейность связи может объясняться 
пороговыми эффектами, опосредующими факторами, неоднородностью 
регионов, несовершенством показателей или запаздывающим эффектом 
цифровизации.

Исследование подтвердило наличие положительной связи между циф-
ровой зрелостью и уровнем устойчивого развития регионов России, однако 
эта связь оказалась нелинейной и умеренной. Цифровая зрелость оказыва-
ет наиболее сильное влияние на экологическую составляющую устойчивого 
развития (компонент E). 

Обнаруженная нелинейность не  интерпретируется как функциональ-
ная зависимость: это индикатор управленческих «точек внимания», подле-
жащих последующему детальному кейс-анализу. Для более глубокого пони-
мания взаимосвязи цифровой зрелости и устойчивого развития необходи-
мо продолжить исследования. Важно выявить факторы, которые опосреду-
ют влияние цифровизации на устойчивость, например, через медиаторный 
анализ. Возможно, следует учитывать различия между регионами, напри-
мер, разделить их на группы и провести анализ каждой. Кроме того, важно 
учитывать возможные задержки в  проявлении эффектов цифровизации, 
анализировать данные за несколько лет или использовать методы анализа 
временных рядов.

Качественное исследование: экспертная оценка влияния 
цифровой трансформации на устойчивое развитие

Количественный анализ выявил наличие взаимосвязи между цифро-
вой зрелостью и устойчивым развитием, однако не позволил в полной мере 
раскрыть механизмы этого влияния и  идентифицировать существующие 
барьеры. Для более глубокого понимания данных аспектов было проведе-
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но качественное исследование, включающее экспертные интервью с пятью 
ведущими специалистами в области цифровой трансформации и устойчи-
вого развития. Эксперты рассматривались именно как носители практи-
ческого опыта, способные интерпретировать расхождения двух рейтингов 
и подсказать управленческие пути дальнейшего исследования.

Респондентами стали ведущие российские специалисты в  области 
устойчивого развития и  цифровой трансформации, представляющие раз-
личные профессиональные сферы, включая государственное управление 
и консалтинг: 

Эксперт 1  – бывший министр информационных технологий, связи 
и СМИ одного из регионов Российской Федерации, обладает 10-летним 
опытом работы в  сфере цифровизации государственного управления. 
Его экспертиза основана на  практическом опыте внедрения цифровых 
платформ и развития региональной инфраструктуры связи. 

Эксперт 2  – координатор проекта по  устойчивому развитию регио-
нов и  городов в  рамках крупной международной ассоциации; советник 
по устойчивому развитию генерального директора крупной инвестицион-
ной компании; член рабочей группы по подготовке Добровольного нацио-
нального обзора хода осуществления Повестки дня в области устойчивого 
развития на период до 2030 г.

Эксперт 3 – ведущий специалист по устойчивому развитию в консал-
тинговой компании; преподаватель в области политологии и международ-
ных отношений в федеральном университете; автор публикаций и обра-
зовательных курсов по  политикам и  стандартам в  области устойчивого 
развития.

Эксперт 4 – руководитель исследовательского центра технологического 
университета; соисполнитель гранта по применению игровых компьютер-
ных симуляций для обучения госслужащих; партнер Международной лабо-
ратории цифровой трансформации в государственном управлении по про-
екту «Устойчивое развитие и цифровая трансформация».

Эксперт 5 – кандидат экономических наук; основатель и редактор ме-
диа-платформы, посвященной ESG; призер всероссийского конкурса СМИ 
в области возобновляемой энергетики; постоянный спикер ESG форума.

Критериями отбора экспертов являлись: опыт работы в  сфере устой-
чивого развития и/или цифровой трансформации не менее пяти лет, нали-
чие научных публикаций или практического опыта реализации проектов 
по теме исследования, а также экспертиза в области устойчивого развития 
территорий.

Интервью проводились в полуструктурированном формате с исполь-
зованием предварительно разработанного гайда (см. табл. 2). Полуструк-
турированный формат позволил совместить направленное исследование 
заданных тем с  возможностью для респондентов детально раскрывать 
свои позиции и делиться релевантным опытом. Вопросы гайда, представ-
ленные в Таблице 2, разработаны на основе анализа научной литературы 
по теме цифровизации и устойчивого развития и сгруппированы по тема-
тическим блокам.
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Таблица 2
Гайд для проведения экспертных интервью

№ Тематический блок Ключевые вопросы

1 Роль цифровой трансформации 
в достижении устойчивого 
развития

Взаимосвязь цифровой трансформации и устойчивого 
развития; принципы устойчивого развития при 
планировании цифровых проектов; роль цифровых 
платформ в достижении устойчивого развития 
регионов; потенциал синергии цифровых технологий 
и устойчивого развития; перспективные цифровые 
инструменты для решения социально-экономических 
и экологических проблем

2 Барьеры цифровой 
трансформации в управлении 
устойчивым развитием 
регионов

Вызовы и препятствия при интеграции целей 
устойчивого развития в цифровые проекты; риски 
и барьеры для государственных органов при внедрении 
цифровых технологий в контексте устойчивого 
развития; технологическая обеспеченность регионов 
для реализации программ устойчивого развития

3 Потенциал цифровой 
трансформации для 
достижения устойчивого 
развития на региональном 
уровне

Положительные эффекты цифровой трансформации 
для достижения ЦУР; необходимые шаги для 
подготовки специалистов; влияние цифровизации 
на вовлеченность граждан и бизнеса в устойчивое 
развитие

4 Компетенции государственных 
служащих в области 
устойчивого развития 
и цифровой трансформации

Необходимые компетенции госслужащих для работы 
на стыке устойчивого развития и цифровизации; 
навыки для эффективного внедрения цифровых 
инструментов; знания для успешной ESG-
трансформации

В результате анализа интервью были сформулированы следующие 
выводы.
1.  Роль цифровой трансформации государственного управления в достиже-

нии устойчивого развития. Эксперты признают ключевую роль цифро-
вой трансформации государственного управления в достижении устой-
чивого развития. В ходе интервью они выделили пять основных направ-
лений, по которым цифровизация способствует достижению ЦУР:
1) цифровые технологии для сбора и анализа данных, принятия и ав-

томатизации управленческих решений напрямую влияют на  эф-
фективность управления;

2) цифровизация и автоматизация сбора показателей позволяет в режи-
ме реального времени осуществлять мониторинг достижения ЦУР;

3) цифровые технологии для эффективных коммуникаций между на-
селением, бизнесом, органами власти;

4) реализация проектов в сфере устойчивого развития, будь то пере-
работка отходов или зеленая металлургия, невозможна без цифро-
визации, роботизации и современных технологий.

2.  Барьеры цифровой трансформации в управлении устойчивым развити-
ем регионов. Эксперты выделили ряд барьеров, препятствующих эф-
фективной цифровой трансформации в управлении устойчивым раз-
витием регионов:
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1) недостаточное внедрение принципов устойчивого развития в гос-
секторе, в том числе в стратегические документы;

2) наличие цифровых рисков, проблемы технологической и кибербе-
зопасности;

3) отсутствие соответствующих технологических ИТ-решений;
4) недостаток стимулов, руководств и методологий по реализации це-

лей и программ устойчивого развития в регионах;
5) низкая осведомленность государственных служащих в регионах 

о принципах устойчивого развития и о возможностях использова-
ния цифровых решений для устойчивого развития;

6) бессистемное внедрение цифровых технологий в регионах без 
предварительного анализа существующих процессов, приводящее 
к снижению эффективности;

7) нехватка финансовых и кадровых ресурсов в дотационных регио-
нах для внедрения инноваций и цифровых решений;

8) затруднение реализации проектов по  цифровой трансформации, 
например «умного города», из-за нехватки базовой инфраструкту-
ры, такой как сети связи и системы видеонаблюдения;

9) сложность привлечения ИТ-специалистов в  госорганы из-за не-
возможности конкурировать с частным сектором – требуется соз-
дание альтернативных механизмов взаимодействия (фонды, не-
коммерческие организации).

3.  Влияние цифровой трансформации на устойчивое развитие регионов 
проявляется в следующем:
1) в разработке государственных цифровых платформ, предназна-

ченных для верификации ESG-данных. Это минимизирует риски 
«зеленого камуфляжа» («гринвошинга») со стороны коммерческих 
организаций и повышает объективность оценки вклада регионов 
в достижение целей устойчивого развития;

2) в развитии отечественного программного обеспечения и  интегра-
ции разрозненных цифровых решений в единую платформу, 
что повысит согласованность и управляемость процессов в регионах;

3) в развитии удобных сервисов, ориентированных на потребности граж-
дан, что стимулирует участие бизнеса в региональном развитии за счет 
эффективного использования данных и цифровых инструментов;

4) в подготовке специалистов в области ЦТ и устойчивого развития, 
а также создании гибридных моделей взаимодействия между госу-
дарством, бизнесом и некоммерческим сектором, что способствует 
решению проблемы кадрового дефицита и  повышению качества 
цифровых инициатив в регионе.

4.  Компетенции государственных служащих в области цифровой транс-
формации и устойчивого развития. По мнению экспертов, для эффек-
тивного управления цифровой трансформацией в контексте устойчи-
вого развития государственные служащие должны обладать:
1) пониманием современных технологий, проектов цифровой транс-

формации и принципов устойчивого развития;
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2) знанием успешных международных практик и пониманием слож-
ностей реализации подобных проектов;

3) умением организовать проекты цифровой трансформации и управ-
лять ими, оценить их влияние на устойчивое развитие; стремлени-
ем развивать навыки проектного менеджмента с учетом принципов 
устойчивого развития;

4) способностями разрабатывать и внедрять стратегические планы, 
интегрирующие принципы устойчивого развития с цифровыми 
технологиями;

5) готовностью регулярно проходить программы повышения квали-
фикации и участвовать в обучающих мероприятиях по взаимосвя-
зи цифровой трансформации и устойчивого развития, непрерывно 
совершенствовать знания и навыки в данной сфере.

Экспертные оценки подтверждают существенный вклад цифровой 
трансформации государственного управления в обеспечение устойчивого 
развития регионов. Однако выявленные барьеры, такие как недостаток ка-
дров, бессистемность цифровых решений, отсутствие базовой цифровой 
инфраструктуры и  низкая осведомленность региональных чиновников 
об устойчивом развитии, затрудняют системное внедрение цифровых тех-
нологий в процессы стратегического планирования и мониторинга устой-
чивого развития. 

В  то же  время создание интегрированных цифровых платформ, оп-
тимизация административных процессов перед их цифровизацией и при-
менение технологий управления данными могут существенно повысить 
эффективность работы государственных институтов, обеспечить прозрач-
ность и результативность регионального развития.

Безусловно, данное исследование имеет ряд ограничений, которые не-
обходимо учитывать при интерпретации результатов.

Во-первых, количественный анализ, базирующийся на выявлении 
статистически значимых корреляций, не позволяет установить причинно-
следственные связи между цифровой зрелостью и устойчивым развитием 
регионов. Выявленная зависимость указывает на наличие связи, но не рас-
крывает механизмы взаимодействия и направления влияния. 

Во-вторых, используемые количественные модели неизбежно упро-
щают сложную многофакторную природу взаимосвязи между цифровой 
трансформацией и устойчивостью. Не все релевантные переменные могут 
быть включены в модель, что потенциально искажает результаты и ограни-
чивает объясняющую силу исследования.

В-третьих, качественный этап исследования, основанный на  эксперт-
ных интервью, подвержен ограничениям, связанным с  субъективностью 
экспертных оценок и репрезентативностью выборки. 

Наконец, влияние фрагментации глобального пространства на  взаи-
мосвязь между цифровой зрелостью и устойчивым развитием требует бо-
лее глубокого и  детального анализа. Необходимы дальнейшие исследова-
ния, направленные на выявление специфических рисков и возможностей, 
связанных с глобальной неопределенностью.

Санина А.Г., Хомякова В.А., Атаева А.Г. Цифровая трансформация и устойчивое развитие российских регионов...
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Заключение и выводы

С точки зрения совершенствования государственного управления, по-
лученные результаты представляют собой основу для дальнейших исследо-
ваний, направленных на выявление причинно-следственных связей, а также 
разработки и реализации экспериментальных управленческих моделей. Про-
веденное исследование выявило значительный потенциал цифровой транс-
формации для достижения устойчивого развития регионов России. Резуль-
таты количественного анализа продемонстрировали наличие положитель-
ной корреляции (коэффициент корреляции 0,66) между уровнем цифровой 
зрелости и уровнем устойчивого развития регионов, что подтверждает вы-
двинутую гипотезу H1. При этом установлено, что цифровая зрелость может 
объяснить до 48% вариации показателей устойчивого развития (R^2 = 0,48), 
что свидетельствует о ее существенном, но не исключительном влиянии.

Особого внимания заслуживает подтверждение гипотезы H2  о  том, 
что цифровая зрелость оказывает наиболее выраженное влияние именно 
на  экологическую составляющую устойчивого развития. Полученная силь-
ная корреляция (0,53) и наивысший коэффициент детерминации (R² = 0,28) 
в отношении экологического компонента соответствуют теоретическим поло-
жениям, представленным в ряде исследований (Furtado et al., 2023; ElMassah, 
Mohieldin, 2020), где подчеркивается особая роль цифровых технологий в эко-
логическом мониторинге и управлении природными ресурсами. В то же время 
количественный анализ опроверг гипотезу H3 о линейной зависимости между 
уровнем цифровой зрелости и  устойчивым развитием, что принципиально 
дополняет и уточняет теоретические положения (Vărzaru, 2023; Fidan, 2024). 

Качественный этап исследования позволил существенно обогатить 
и интерпретировать полученные количественные результаты. Экспертные 
интервью раскрыли конкретные механизмы влияния цифровой трансфор-
мации на устойчивое развитие, которые не могут быть выявлены количе-
ственными методами. В  частности, эксперты подтвердили особую роль 
цифровых технологий для сбора и анализа данных в режиме реального вре-
мени, что усиливает выводы количественного анализа о значимости цифро-
вой зрелости для экологической составляющей устойчивого развития.

Выявленные экспертами барьеры цифровой трансформации, такие как 
недостаток квалифицированных кадров, фрагментарность цифровых ре-
шений и  недостаточное понимание принципов устойчивого развития ре-
гиональными властями, дают ключ к пониманию причин нелинейной свя-
зи между цифровой зрелостью и устойчивым развитием, что невозможно 
было установить только на основе количественных данных. Эти факторы 
объясняют, почему в некоторых регионах высокий уровень цифровизации 
не приводит к соответствующему росту показателей устойчивого развития.

Полученные результаты в  целом подтверждают и  развивают подход 
к  устойчивому развитию, представленный в  теоретических источниках. 
В частности, выводы авторов настоящей статьи согласуются с концепцией 
ОЭСР о цифровом правительстве как инструменте укрепления демократи-
ческих институтов и стимулирования экономического роста (OECD, 2014). 
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В то же время исследование значительно дополняет существующие 
подходы, демонстрируя, что в условиях глобальной фрагментации и дегло-
бализации цифровая трансформация приобретает новую роль – выступа-
ет не  только инструментом модернизации государственного управления, 
но  и  стратегическим фактором обеспечения региональной устойчивости 
в условиях внешних ограничений. Эта новая функция цифровизации, вы-
явленная в  ходе анализа экспертных интервью, расширяет теоретические 
представления о взаимосвязи цифровой трансформации и устойчивого 
развития (Митяков, 2023; Абрамович, 2024).

Выявленные соотношения между рейтингами позволяют определить 
регионы для последующего углубленного изучения практик, в  частности, 
для выявления регионов, где требуется более тесная интеграция цифровых 
инициатив с ESG-повесткой. Дальнейшие исследования предполагают кейс-
анализ регионов с контрастными значениями рейтингов для детального из-
учения причинно-следственных механизмов, определяющих взаимосвязь 
между цифровой зрелостью и устойчивым развитием.

В условиях деглобализации и нарастающей регионализации этот подход 
позволяет формировать автономные, самодостаточные модели устойчивого 
развития, адаптированные к современным вызовам и национальным при-
оритетам. При этом выявленная нелинейность связи между цифровой зре-
лостью и устойчивым развитием, а также установленные барьеры требуют 
комплексного подхода к их преодолению через формирование региональ-
ных центров компетенций, создание государственных цифровых платформ 
для мониторинга ESG-показателей и целенаправленную подготовку кадров, 
обладающих компетенциями на стыке цифровой трансформации и устой-
чивого развития.
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Аннотация. Задача данного исследования – выяснить результативность го-
сударственного регулирования в сфере продовольственного ретейла и выявить 
системные проблемы в достижении баланса интересов участников рынка. Иссле-
дование направлено на  анализ функционирования механизмов регулирования 
взаимоотношений между поставщиками и  торговыми сетями, установленных 
Федеральным законом N 381-ФЗ и поправками к нему, в контексте общей системы 
государственного управления торговой деятельностью. На основе анализа нор-
мативно-правовой базы и результатов социологического исследования РОМИР 
(18 глубинных интервью с представителями компаний-поставщиков продоволь-
ственных товаров, 2024 г.) выявлено, что действующее регулирование не достиг-
ло заявленных целей по  улучшению положения поставщиков. Установлено со-
хранение значительного дисбаланса переговорных позиций в  пользу торговых 
сетей, особенно в отношении малого и среднего бизнеса. Исследование показало, 
что участники рынка адаптировались к  ограничениям размера выплат возна-
граждений торговым сетям (не более 5% от цены приобретенных товаров) через 
перевод в формат on-invoice выплат и использование иных механизмов обхода 
регулирования, что снизило прозрачность контрактных отношений. Научная но-
визна исследования заключается в выявлении неэффективности существующих 
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механизмов регулирования и  обосновании необходимости дифференцирован-
ного подхода к регулированию по категориям товаров. Практическая значимость 
состоит в разработке управленческих рекомендаций по совершенствованию за-
конодательства с учетом изменения состояния рынков продовольственного ре-
тейла, включая усиление антимонопольного контроля и регламентацию работы 
маркетплейсов.

Ключевые слова: закон о торговле, розничные торговые сети, поставщики 
продовольственных товаров, регулирование торговли, переговорная сила, рыноч-
ная власть, антимонопольное регулирование, продовольственный ретейл.
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Abstract. Th e purpose of this study is to assess the eff ectiveness of government 
regulation in the food retail sector and identify systemic problems in achieving a bal-
ance of  interests among market participants. Th e research is aimed at analyzing the 
functioning of  regulatory mechanisms governing relationships between suppliers 
and retail chains, established by Federal Law No. 381-FZ and its amendments, within 
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the context of the overall system of state governance of commercial activities. Based 
on  the analysis of  the regulatory framework and results of  ROMIR sociological re-
search (18 in-depth interviews with representatives of food supply companies in 2024), 
it was revealed that the current regulation has not achieved its stated goals of improv-
ing suppliers’ position. A signifi cant imbalance in negotiating positions in favor of re-
tail chains has been found to persist, especially concerning small and medium-sized 
businesses. It was discovered that market participants adapted to restrictions on the 
size of  remuneration payments to  retail chains (no more than 5%  of the purchased 
goods’ price) through conversion to on-invoice payments and the use of other regula-
tory circumvention mechanisms, which reduced the transparency of contractual rela-
tions. Th e scientifi c novelty of the research lies in identifying the ineff ectiveness of ex-
isting regulatory mechanisms and justifying the need for a  diff erentiated approach 
to regulation by product categories. Th e practical signifi cance consists in developing 
management recommendations for improving legislation considering changes in the 
food retail markets, including strengthening antitrust control and regulating market-
place operations.
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Введение
Регулирование торговли продовольственными товарами направлено 

на повышение прозрачности ценообразования с целью защиты конечного 
покупателя. Однако действующее в  данной сфере законодательство Рос-
сийской Федерации содержит положения, искажающие стимулы участни-
ков продовольственного ретейла к проконкурентному поведению и эффек-
тивным инвестиционным решениям. Так, принятие Федерального закона 
«Об основах государственного регулирования торговой деятельности 
в Российской Федерации» от 28.12.2009 N 381-ФЗ (далее – Закон о торговле, 
N  381-ФЗ, Закон) активно критиковалось экспертами в  области экономи-
ческого анализа права. Многочисленные работы, направленные на оценку 
эффектов введения данного законодательства, в  основном демонстриру-
ют, что Закон не позволил добиться поставленных целей, в том числе в ча-
сти улучшения положения поставщиков по отношению к торговым сетям 
(Радаев, 2012; Авдашева и  др., 2015), и  не оказал существенного влияния 
на конкуренцию (Новиков, 2009). 
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В 2016 г. в данный Закон был внесен самый крупный пакет поправок 
(N  273-ФЗ). Его эффекты на  положение поставщиков и  сетей в  научной 
литературе также в целом оцениваются как несущественные или не соот-
ветствующие целям Закона (Радаев, 2018). Поправки, принятые в  2016  г., 
ограничивают максимальный размер всех выплат поставщиками в пользу 
торговых сетей на уровне 5% (снижая с 10%) от цены приобретения постав-
ленных продовольственных товаров, предусматривают запрет для торговых 
сетей и поставщиков заключать между собой договор, по которому товар 
передается для реализации третьему лицу без перехода к такому лицу права 
собственности на него (в том числе договоры комиссии, поручения, агент-
ский договор или смешанный, содержащий элементы одного из указанных 
договоров), а также распространяют запреты и требования Закона о тор-
говле на всю группу лиц, в которую входит торговая сеть (безотносительно 
охватываемых видов деятельности).

В рамках данной статьи рассматриваются вопросы результативности 
действующего законодательства о торговле продовольственными товарами 
с точки зрения достижимости баланса интересов торговых сетей и постав-
щиков продукции. Проблема дисбаланса между поставщиками и торговы-
ми сетями является не единственной в сфере торговли продуктами пита-
ния, но следует отметить, что текущее регулирование (N 381-ФЗ) не устра-
няет перекос в  переговорной силе, а  лишь вынуждает участников рынка 
искать обходные пути, такие как скрытые выплаты или штрафные санкции. 
Это не только снижает прозрачность контрактов, но и усугубляет ценовое 
давление на поставщиков, которые, в свою очередь, закладывают дополни-
тельные издержки в конечную стоимость товаров.

Таким образом, баланс интересов поставщиков и сетей – не самоцель, 
а необходимое условие для здоровой конкуренции и устойчивого ценообра-
зования. Без него любые попытки напрямую регулировать цены (например, 
на социально значимые товары) останутся малоэффективными, так как это 
будет борьба со следствиями, а не с причинами дисбаланса. 

Исследования проблем организации торговли продовольственными 
товарами ведутся по трем основным направлениям:

1. Рыночная власть ретейлеров, включая торговые сети, и  ее послед-
ствия для конкурентов, поставщиков продукции и потребителей. Получе-
ны выводы о необходимости регулирования контрактных отношений меж-
ду поставщиками продовольственной продукции и ретейлерами из-за нали-
чия рыночной власти ретейлеров и практики злоупотребления ею (Hingley, 
2005; Maglaras et al., 2015; Grandinetti, 2017; Haldar, Damodaran, 2022), а также 
низкой готовности поставщиков продуктов к коллективным действиям для 
противостояния давлению ретейлеров (Glavee-Geo et al., 2022). Кроме того, 
отмечаются негативные эффекты злоупотребления рыночной властью ре-
тейлеров, оказываемые не только на общественное благосостояние, но и на 
продовольственную безопасность, экологическую стабильность (Herzberg 
et  al., 2022). В  то же  время некоторые исследования показывают, что ры-
ночная (и переговорная) власть ретейлеров не обязательно приводит к не-
гативным эффектам с точки зрения поставщиков и общественного благо-
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состояния (Corstjens, 2025), а также что эксклюзивные соглашения между 
поставщиками и ретейлерами могут быть взаимовыгодными, способствуя 
устойчивости цепочки поставок (Meliá-Martí, et al., 2024).

2. Подходы к государственному регулированию процессов торговли про-
довольственными товарами. Основной причиной для ужесточения прин-
ципов регулирования в сфере торговли становится рост концентрации рын-
ков продовольственной продукции (Wood et al., 2021; Clapp, 2022), противо-
действие которому оказывают антимонопольные органы и отраслевые ве-
домства. В исследованиях подтверждается рост асимметрии в соотношении 
рыночной власти поставщиков, ретейлеров и, в частности, торговых сетей 
(Авдашева и др., 2015; Алексина, 2018; Князева, Заикин, 2022), в результа-
те чего предпринимается дополнительное государственное вмешательство 
в сферу торговли.

3. Процессы трансформации традиционных методов торговли в циф-
ровые. Данный блок исследований (Веремеенко и др. 2022; Акьюлов, 2023) 
описывает дополнительные преимущества, которые получают представи-
тели ретейла, поставщики и конечные покупатели от перехода на онлайн-
формат торговли. Кроме того, присутствуют выводы о перераспределении 
рыночной власти между участниками рынка, осуществляющими торговлю 
продуктами офлайн и  онлайн, в  том числе через платформенную модель 
торговли (Farah et al., 2021; Zha et al., 2023).

Несмотря на свидетельства наличия рыночной власти торговых сетей, 
в  исследованиях отсутствует анализ результативности государственного 
регулирования в  сфере торговли для достижения баланса переговорной 
силы поставщиков и ретейлеров. В настоящей статье предпринимается по-
пытка на основе результатов социологического исследования получить вы-
воды относительно защиты интересов сторон контракта на поставку продо-
вольственной продукции в условиях перехода от офлайн-формата торговли 
к гибридному формату (онлайн+офлайн). 

С этой целью был проведен экономико-правовой анализ нормативных 
правовых актов в сфере регулирования торговой деятельности, анализ ли-
тературных источников, касающихся торговли продовольственными това-
рами и методов ее регулирования, социологический опрос представителей 
компаний и  предпринимателей, специализирующихся на  поставке продо-
вольственных товаров для торговли, с  последующей интерпретацией, об-
работкой и экспертной оценкой результатов. 

Эмпирическую основу представляемого исследования наряду с  дей-
ствующими нормативно-правовыми актами в  сфере торговли продоволь-
ственной продукцией составили результаты социологического исследо-
вания «Барьеры в  продажах продовольственных товаров в  дистанцион-
ной торговле: глубинные интервью с  экспертами». Данное исследование 
было проведено Институтом Человека РОМИР (далее – РОМИР) в 2024 г. 
совместно с авторами статьи: анкета для экспертных глубинных интервью 
была сформирована совместно, интервью провели сотрудники РОМИР, 
обработка результатов осуществлялась авторами статьи. Выборка иссле-
дования составила 18 экспертов. География исследования – Российская Фе-

Моросанова А.А., Мелешкина А.И. Влияние закона о торговле на соотношение интересов поставщиков и торговых сетей



94

Вопросы государственного и муниципального управления. 2025. № 2

дерация. Целевая группа – представители компаний или предприниматели 
(ИП), занимающиеся поставкой продовольственных товаров для торговли 
в дистанционном формате:
– представители компаний-поставщиков торговых сетей с диверсифици-

рованными каналами продаж (как онлайн, так и офлайн); 
– МСП и ИП, работающие онлайн на маркетплейсах с диверсифициро-

ванными каналами продаж (как онлайн, так и офлайн). 
Дополнительно в качестве экспертов были привлечены представители 

крупного бизнеса, имеющие опыт работы с торговыми сетями. 
Хотя исследование охватывает широкий круг вопросов, связанных 

с регулированием торговли, в данной статье делается упор на анализ взаи-
моотношений между поставщиками и торговыми сетями, а также на анализ 
регуляторных норм, создающих стимулы для стороны с  большей перего-
ворной силой искать обходные пути для получения дополнительной выго-
ды. В частности, за рамками представленной статьи остается анализ выбо-
ра каналов продаж поставщиками в зависимости от различных факторов, 
а  также влияние норм N  381-ФЗ на  возможность сочетания «цифровых» 
и «нецифровых» каналов продаж.

В первом разделе статьи рассматриваются основные аспекты регули-
рования сферы торговли продовольственными товарами в России, выявле-
ны проблемы, на решение которых и были направлены нормативные акты. 
Далее каждая из проблем анализируется с точки зрения результативности 
достижения целей вводимого регулирования: изменение переговорной по-
зиции поставщиков (раздел 2), эффекты от  установленного ограничения 
выплат торговым сетям (раздел 3), в том числе и возможные обходные пути 
ограничений (раздел 4) через привлечение посредников, изменения струк-
туры выплат и объемов штрафов. В пятом разделе статьи приведены воз-
можные пути совершенствования регуляторной политики в сфере торгов-
ли. Выводы о  практиках взаимодействия участников ретейла продоволь-
ственной продукции подкреплены цитатами респондентов. Далее по тексту 
отнесение цитаты к респонденту с указанием статуса рецензента (крупный 
бизнес, МСП, ИП), региона и сферы деятельности представлено в скобках 
курсивом.

1. Регулирование торговли продовольственными товарами

Взаимодействие торговых сетей и поставщиков продукции может быть 
несбалансированным из-за асимметрии распределения переговорной силы 
(Шаститко, Павлова, 2017; Петров, 2021; Князева, Заикин, 2022), выража-
ющейся в навязывании в конечном счете поставщикам невыгодных усло-
вий договора поставки. В российской регуляторной практике на решение 
данной проблемы направлены Федеральный закон «Об основах государ-
ственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» 
от 28.12.2009 N 381-ФЗ (далее – Закон о торговле, а также 381-ФЗ), включая 
Федеральный закон «О внесении изменений в Федеральный закон «Об ос-
новах государственного регулирования торговой деятельности в  Россий-
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ской Федерации» и  Кодекс Российской Федерации об  административных 
правонарушениях» от 03.07.2016 N 273-ФЗ (далее – 273-ФЗ). 

Обоснование принятия Закона о  торговле (в  соответствии с  поясни-
тельной запиской к законопроекту 2009 г.) основано на идее «прозрачного 
и  предсказуемого порядка осуществления торговой деятельности, не  обу-
словленного какими-либо произвольными требованиями местных властей, 
а  также устранения излишних административных барьеров в  торговле»1. 
В  число стратегических задач законопроекта вошло обеспечение баланса 
экономических интересов хозяйствующих субъектов при заключении и ис-
полнении договоров поставки. Таким образом, уже при разработке поло-
жений Закона о торговле озвучивалась необходимость уравновесить пере-
говорные позиции ретейлеров и  поставщиков продукции, заключающих 
договор поставки.

В 2016 г. были приняты поправки к Закону о торговле. Аргументация 
необходимости принятия N  273-ФЗ со  стороны органов власти представ-
лена в  Пояснительной записке2 к  проекту Федерального закона «О  внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
по вопросам антимонопольного регулирования и обеспечения продоволь-
ственной безопасности» (первоначальная формулировка названия 273-ФЗ), 
где указаны проблемные «зоны» сотрудничества ретейлеров с производи-
телями. Выделяются четыре основные проблемы, так или иначе связанные 
с давлением торговых сетей на поставщиков продукции в рамках перего-
ворного процесса относительно условий договоров поставки3:
1)  беспроцентное кредитование торговых сетей в ущерб интересам про-

изводителей (под «кредитованием» понимается возможность отсрочки 
оплаты ретейлерами полученной от поставщика партии товаров);

2)  производителям навязываются под видом добровольных выплат допол-
нительные услуги, являющиеся обременительными для поставщиков;

3)  рыночная власть торговых сетей позволяет им  манипулировать дей-
ствиями поставщиков продовольственных товаров («за исключением 
крупных федеральных поставщиков») и безоговорочно заставлять по-
ставщиков соглашаться на  предлагаемые торговыми сетями условия, 
включая дополнительно возникающие издержки в цену товара;

4)  практика навязывания торговыми сетями невыгодных для отечествен-
ных поставщиков условий путем заключения соответствующих «по-
среднических договоров».
Таким образом, разработанные и принятые в 2016 г. ограничения дея-

тельности ретейлеров были в  значительной степени обусловлены возрос-
шей рыночной властью торговых сетей, что выражалось в том числе в на-
вязывании поставщикам продукции невыгодных условий контрактов.

1 URL: https://fas.gov.ru/news/11676 (дата обращения: 20.05.2025).
2 Законопроект N 704631-6 «О внесении изменений в Федеральный закон «Об основах государствен-
ного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» и Кодекс Российской Федера-
ции об  административных правонарушениях». URL: https://sozd.duma.gov.ru/bill/704631-6 (дата об-
ращения: 20.05.2025).
3 Там же.

Моросанова А.А., Мелешкина А.И. Влияние закона о торговле на соотношение интересов поставщиков и торговых сетей



96

Вопросы государственного и муниципального управления. 2025. № 2

Для оценки результативности и отдельных эффектов применения За-
кона о торговле авторами был проведен анализ ответов респондентов на во-
просы, а также анализ литературы и аналитических обзоров исходя из сле-
дующих гипотез:
– Закон о торговле изменил отношения поставщиков и ретейлеров (со-

ставлено на основании целей N 381-ФЗ);
– для МСП процесс входа на рынок стал проще (составлено на основа-

нии целей N 381-ФЗ);
– сотрудничество с ретейлерами стало более стандартизированным (со-

ставлено на основании целей N 381-ФЗ);
– Закон о торговле помог улучшить переговорные позиции поставщиков 

относительно торговых сетей (составлено на основании целей N 381-
ФЗ);

– Закон о торговле N 381-ФЗ имеет ряд норм, которые приносят допол-
нительные издержки для поставщиков (составлено на основе анализа 
литературы и аналитических обзоров);

– для МСП издержки/ барьеры для входа в торговые сети выше, чем для 
крупных компаний (составлено на основе анализа литературы и анали-
тических обзоров);

– Закон о торговле N ФЗ-381 влияет на структуру и размер инвестиций 
в  продвижение товара и  рекламу (on-invoice/off -invoice) (составлено 
на основе анализа литературы и аналитических обзоров);

– ограничения на обратные бонусы мешают эффективной работе между 
поставщиками и ретейлерами (составлено на основе анализа литерату-
ры и аналитических обзоров). 

2. Результативность применения Закона о торговле для достижения 
переговорного баланса между поставщиками и ретейлерами

Положение торговых сетей и  поставщиков различных видов продо-
вольствия относительно друг друга – и, соответственно, их сравнительные 
преимущества в переговорной силе – существенно изменились по сравне-
нию с периодом принятия поправок в Закон о торговле, и на сегодняшний 
день соотношение переговорной силы между сторонами значительно отли-
чается в зависимости от вида рассматриваемого товара.

Переговорная сила между поставщиками и покупателями распределена 
неравномерно и  зависит от  региона и  типа продукции, однако «произво-
дители продовольственных товаров с более высокой долей рынка получили 
возможность заключать более выгодные контракты, сдерживая конкурен-
тов, менее крупных производителей, в особенности на региональном уров-
не, где производитель может быть практически монополистом» (Центр раз-
вития потребительского рынка ЭФ МГУ, 2023, с. 4). 

Тем не менее в договорах поставки встречаются признаки того, что не-
которые торговые сети обладают достаточным переговорным преимуще-
ством, чтобы навязывать поставщикам следующие условия (Синицын, Дья-
конова, 2021):
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– В условиях расторжения контракта может быть дополнительно огово-
рено, что поставщик может расторгать договор в  одностороннем по-
рядке только в  случаях, предусмотренных законом, а  ретейлер имеет 
дополнительный список возможных причин.

– Экспертизу качества товара проводит ретейлер в выбранном им месте, 
результат экспертизы считается окончательным для обеих сторон.
Кроме того, наблюдается относительная свобода действий торговых се-

тей в регламентации направлений поставок, тогда как поставщики остаются 
в зависимом положении: «Торговые сети сами регламентируют, в какие тор-
говые точки какие продукты они будут ставить. У них это может меняться 
хоть каждый день» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

Зависимость положения обусловлена тем, что торговые сети являются 
главным каналом сбыта продовольственных товаров: «Достаточно ли они 
сильны в переговорах и оказывается ли давление с их стороны? Да, это свя-
зано с тем, что торговая инфраструктура в России такова: если ты в ней 
не присутствуешь, то у тебя сразу до 50% потребителей без твоего продук-
та. Если ты не на полке этих торговых сетей, и из-за того, что их влияние 
настолько велико, они понимают свою силу, цена, которая выдвигается, мо-
жет быть высокой» (Крупный бизнес, алкогольная продукция). 

Кроме того, МСП оценивает нагрузку в  части премий, устанавливае-
мых торговыми сетями при реализации товара, полученного от поставщи-
ка, как высокую: «Они (премии) проводятся не выплатами, а скидками либо 
взаимозачетами», «Это все закладывается в ценообразовании при формиро-
вании предложения. Сколько себе сеть хочет брать премии, столько в цену 
и закладывается» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

Благосостояние конечного потребителя в  значительной степени зави-
сит от премии торговых сетей, так как наблюдается «перенос» нагрузки с по-
ставщика на потребителя, что выражается в цене: «Сети со всеми работают 
на таких условиях. Они себе уменьшают таким образом цену, но в итоге про-
изводители просто закладывают это в свою цену, и ничего особо не меняет-
ся» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

Условия контрактов между поставщиками и ретейлерами по-прежнему 
зависят от  соотношения переговорных позиций сторон: «Прежде всего, 
переговорные позиции той или иной стороны зависят от веса в товароо-
бороте поставщика и сети. Доля рынка, которую занимает та или иная 
сеть, или же поставщик, и уровни инвестиций. Поэтому понятно, что все 
торговые сети настаивают на своих условиях. Соответственно в таком 
диалоге, поединке переговорном в зависимости от того, насколько тот или 
иной партнер значим и важен для другого, удается либо не удается достичь 
каких-то договоренностей» (Крупный бизнес, Московская область, мясная 
продукция).

Более того, рыночная власть поставщиков сказывается не  только 
на вертикальных соглашениях, но и на горизонтальных связях. В некото-
рых категориях товаров произошел ряд объединений и слияний, что при-
вело к образованию крупных игроков. Также влияние поставщиков может 
быть особо заметно на региональном и местном уровнях. На рынке сказы-
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вается уход иностранных производителей и импортеров в линейках некото-
рых продуктовых товаров. «Практически ничего не меняется на протяже-
нии достаточно долгого времени в России. Но крупные становятся крупнее, 
к сожалению. Поэтому это дает им еще больше переговорной силы во время 
переговоров» (Крупный бизнес, алкогольная продукция).

Закон о торговле оставляет серые зоны, где отсутствует прямое регули-
рование или имеет место вольная трактовка положений нормативно-право-
вых актов. Это, в свою очередь, создает дополнительные стимулы для пере-
говоров поставщиков и  ретейлеров. Однако в  условиях сохраняющегося 
дисбаланса переговорных сил поставщика и ретейлера (несмотря на кон-
куренцию со стороны такого канала продаж, как маркетплейсы) постав-
щик получает невыгодные условия контракта, устанавливаемые case-by-
case – в частности, «демпинг доходит до того, что цена на полке от дем-
пинга ниже, чем входная цена. Это очень странная история, на которую 
почему-то никто не обращает внимания» (Крупный бизнес, алкогольная 
продукция). 

Таким образом, результаты социологического исследования (РОМИР, 
2024) ставят под сомнение результативность принятых в 2016 г. поправок к За-
кону о торговле, направленных на защиту интересов поставщиков продоволь-
ственной продукции путем создания равных переговорных позиций. В числе 
основных барьеров входа на рынок посредством торговых сетей остаются:
1. Высокие требования к объемам поставок в торговую сеть от произво-

дителя продовольственной продукции. Это подтверждает наличие ба-
рьера взаимодействия МСП с торговыми сетями с точки зрения огра-
ничения производственных мощностей, необходимых для выполнения 
условий контракта с торговыми сетями. «Мы еще не доросли до такого, 
так как есть вероятность, что мы не сможем справиться с большим 
объемом на данный момент, потому что у нас не такой огромный цех, 
чтобы мы смогли заключить контракт. Если мы заключаем контракт, 
то мы будем работать только на «Пятерочку» и на «Магнит» (услов-
но), на все остальное, возможно, у нас не хватит мощности, а хочется 
еще работать с маркетплейсами, делать корпоративные заказы. Сети 
есть в планах, но это следующий этап, когда мы немного расширимся. 
Я планирую открывать еще один цех, и он уже будет заточен под сети» 
(ИП, Москва, кондитерские изделия).

2. Отсутствие четкой практики стандартизации условий контрактов меж-
ду поставщиком и торговой сетью: поставщики подчеркивают, что ус-
ловия контрактации не только неизвестны до начала взаимодействия 
с торговыми сетями, но и могут меняться даже в процессе переговоров. 

3. В сфере продовольственных товаров наблюдается высокий уровень 
конкуренции, в  занятые ниши в  торговой сети сложно войти новым 
компаниям: «Постоянно отправляют предложения в  большие феде-
ральные, малые локальные сети. Ну и классический ответ там бывает: 
«В данной позиции пока не нуждаемся». Начинаем вести переговоры, ко-
торые длятся от четырех-шести месяцев до года» (МСП, Владикавказ, 
кондитерские изделия без сахара).
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4. Слабая возможность контроля процессов сбыта продукции, отгружен-
ной в торговую сеть.

5. Непрозрачность условий входа в торговую сеть, долгий период ожида-
ния решения ретейлера при рассмотрении заявки на вход. При попыт-
ках заключения контрактов с  торговой сетью поставщики подтверж-
дают наличие высокой вероятности отказа: «Чтобы зайти в какую-то 
сеть, приходится пройти несколько отказов, чтобы потом там поя-
виться на полке» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

3. Эффекты введения верхней границы выплат торговым сетям

Регулятор при принятии Закона о торговле исходил из предположения, 
что большинство дополнительных услуг являются обременительными 
для поставщиков: из-за ценовой политики торговой сети и/или из-за того, 
что сама по себе услуга может быть излишней и навязанной. Это выразилось 
в норме, согласно которой «совокупный размер вознаграждения, выплачива-
емого хозяйствующему субъекту, осуществляющему торговую деятельность, 
в связи с приобретением им у хозяйствующего субъекта, осуществляющего 
поставки продовольственных товаров, определенного количества продо-
вольственных товаров, и платы за оказание услуг по продвижению товаров, 
логистических услуг, услуг по подготовке, обработке, упаковке этих товаров, 
иных подобных услуг не может превышать пять процентов от цены приоб-
ретенных продовольственных товаров» (ч. 4 ст. 9 Закона о торговле). 

Такие дополнительные выплаты можно разделить на два типа: (1) мар-
кетинговые платежи уплачиваются до реализации товара с целью более вы-
годного позиционирования товара, платежи для «входа» в  торговую сеть; 
(2) платежи за объем продаж (так называемые ретробонусы) могут выпла-
чиваться из дополнительной прибыли, которая появилась в результате реа-
лизации товара в большем количестве, чем было оговорено в договоре (как 
правило, после реализации).

Анализируя влияние норм Закона о торговле, В. В. Радаев (2018) при-
шел к выводу, что после внедрения N 381-ФЗ и поправок к нему, во-первых, 
не  произошло резкой унификации в  объемах выплачиваемых ретробо-
нусов, разброс в  уровне выплат оставался достаточно широк; во-вторых, 
маркетинговые платежи остаются общепринятой практикой для крупных 
торговых сетей, особенно в  отношении мелких и  средних поставщиков; 
в-третьих, размер платежей не только не снизился, но и вырос (с 8 до 11,5% 
в 2010–2013 гг.); в-четвертых, крупные поставщики делают больше допол-
нительных выплат, чем мелкие.

Данные по уровню выплат являются закрытой информацией, так как 
они отражены в частных контрактных отношениях. ФАС России в 2017 г. 
проводила мониторинг договоров поставки с целью проверки на соответ-
ствие требованиям Закона о торговле. Всего было проверено 936 докумен-
тов по всей России, и «в 296 договорах поставки (10,26% от общего числа 
выявленных нарушений) выявлены признаки нарушений ч. 4 ст. 9 Закона 
о торговле, в части установления для поставщиков продовольственных то-
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варов обязанностей по  выплатам вознаграждений свыше установленного 
законом размера 5%»4. Однако и более поздние экономические исследова-
ния показывают, что тенденция по  превышению установленных законом 
уровней выплачиваемых платежей на рынке может сохраняться (Федотов, 
Бураков, 2021; Карпов, 2021). 

В исследовании (РОМИР, 2024) поставщики указывают, что торговые 
сети обходят запрет ограничения вознаграждения, навязывают невыгодные 
условия, по которым товар отпускается по низкой цене, а затем назначают 
высокие наценки. Высокая наценка на конечный товар является барьером 
работы с  торговыми сетями, она приводит к  разногласиям в  цене в  сети 
и на маркетплейсе. «Был опыт, у нас запрашивали опт, сколько мы можем 
сделать, какую мы цену можем дать. Основное, конечно, в чем мы не схо-
димся – это цена, потому что сети получают свои 100–200–300%, сколько 
они накручивают. И обычно это идет всегда за счет поставщика. Там есть 
взнос, который надо внести, в акциях нужно участвовать, чтобы в сети 
продаваться. Это все падает на  плечи поставщика. И  если производить 
все по-честному, именно качественно, ничего не добавляя, не заменяя ком-
поненты на более дешевые, то мы просто по цене не проходим» (ИП, Алтай, 
топленые жиры). В то же время и иные маркетинговые и рекламные услуги, 
предоставляемые торговыми сетями, могут быть полезными для поставщи-
ков, особенно малых или имеющих локальное производство.

И торговые сети, и поставщики ограничены N 381-ФЗ в возможностях 
выбора интересующих их  стратегий по  продвижению своих продуктов. 
Более того, под действие Закона о торговле подпадают все подразделения 
и структурные единицы холдинговой компании, если она владеет торговой 
сетью. При этом компании, входящие в холдинг, могут заниматься реклам-
ными услугами на  цифровых площадках широкого спектра и/или иными 
видами рекламы (например, наружной). В такой ситуации поставщики про-
довольственных продуктов, законтрактованные с торговой сетью, лишают-
ся возможности продвижения своих продуктов на  каналах, не  связанных 
напрямую с деятельностью торговой сети (например, в рамках одной эко-
системы). Яркий пример слияния компании Wildberries и компании Russ, 
занимающейся наружной рекламой (бывш. Russ Outdoor), показывает, на-
сколько иное положение занимают маркетплейсы в нормативном аспекте. 
Сразу после одобренной сделки в  оферте Wildberries появились положе-
ния о предоставлении дополнительных услуг для селлеров в виде рекламы 
на наружных цифровых рекламных конструкциях Russ (программа «ВБ.На-
ружная реклама»5). 

При работе с ретейлерами в части продвижения товарных позиций по-
ставщики продовольственных товаров указывают на  необходимость осу-

4 ФАС России. Доклад о результатах проверок договоров поставки между торговыми сетями и по-
ставщиками продовольственных товаров на  соответствие требованиям Закона о  торговле. URL: 
https://fas.gov.ru/documents/600210 (дата обращения: 20.05.2025).
5 Оферта о  реализации товара на  сайте Wildberries. URL: https://static-basket-02.wbbasket.ru/vol20/
off ers/prd/product/65/a04a853b-1812-4a0b-8be4-1fc271230b8d.pdf (дата обращения: 20.05.2025).
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ществления инвестиций в торговые сети для закрепления представленности 
товаров бренда на рынке: «Продвижение товара в местах продаж – это ос-
новное, ведь все остальные виды коммуникации с  потребителем практи-
чески запрещены. Но если не присутствуешь в федеральных сетях, то вряд 
ли ты сможешь вообще достучаться до потребителя в России, потому что 
вес у торговых сетей достаточно большой» (Крупный бизнес, алкогольная 
продукция).

Более того, некоторые поставщики замечают, что торговые сети нахо-
дятся в рыночных условиях и справедливо ищут способы получить допол-
нительный доход за предоставление своих дополнительных услуг. При этом 
торговые сети тратят свои ресурсы, за что должны получать справедливую 
оплату. Можно выделить следующие положительные стороны от инвести-
рования в торговые сети (РОМИР, 2024):
– Компания расширяет свое присутствие, получает федеральную пред-

ставленность, в том числе в торговых точках разных форматов.
– Компания, выставляющая свой бренд в торговой сети, занимает более 

сильную позицию с точки зрения конкуренции на рынке. 
– Компания увеличивает узнаваемость бренда, обеспечивает рост лояль-

ности потребителей. 
– Компания получает возможность расширения клиентской базы.
– Компания получает механизм продвижения (особенно актуально для 

продукции, прямая реклама которой запрещена).
– Инвестиции – это развитие. Компании оплачивают определенные ус-

луги (дополнительные выкладки, касса самообслуживания, логистика, 
дата-шеринг, участие в каких-то активностях, листовки, продвижение 
и пр.).
Поэтому некоторые поставщики считают, что все договоренности стро-

ятся на переговорном процессе, и их результат должен зависеть от рыноч-
ных и  переговорных позиций сторон («выживает сильнейший»): «Сеть  – 
это всего лишь полка и канал сбыта. Мы конкурируем не с сетью, мы конку-
рируем с соседним заводом и теми производителями, которых очень много 
по России. Бизнес развивается, инвестиции в бизнес колоссальные происхо-
дят. Соответственно, чем больше конкуренция, тем больше будут скидки. 
И сети здесь ни при чем» (Крупный бизнес, мясная продукция). 

Это свидетельствует о том, что инвестиции в торговые сети служат по-
лезным вложением для поставщиков, и на некоторых сегментах рынка уве-
личение их объема является следствием не рыночной власти торговых се-
тей, а высокой конкуренции между поставщиками.

4. Возможности обхода законодательных ограничений

Наличие ограничения для выплаты вознаграждений в размере свыше 
5%  побуждает торговые сети искать иные пути для получения дополни-
тельной выгоды. Также в возможности обойти это ограничение могут быть 
заинтересованы и сами поставщики, так как дополнительные услуги могут 
быть полезными для продвижения товаров. Однако такие способы могут 
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быть рисковыми и/или нести дополнительные издержки для торговых сетей 
и поставщиков. 

Основная часть опрошенных поставщиков признает, что действующее 
регулирование зачастую мешает эффективной работе как поставщиков, 
так и торговых сетей, и для достижения более подходящих условий они вы-
нуждены обходить ограничения: «Я думаю, что ограничения все обходят. 
Было бы здорово, если бы ты внедрил ограничения – и эти ограничения дей-
ствовали бы. Все ограничения, к моему сожалению, можно обойти» (Круп-
ный бизнес, алкогольная продукция). Однако есть мнения, что к установ-
ленным правилам и торговые сети, и поставщики смогли приспособиться: 
«Это сложившиеся на рынке условия сотрудничества. Они напрямую ведут 
к увеличению товарооборота – найти необходимый баланс между вложен-
ными инвестициями и от них полученной прибылью» (Крупный бизнес, Мо-
сковская область, мясная продукция).

В частности, поставщики подтвердили наличие некоторых способов 
обойти ограничения:
1. Использование посредников, например, маркетинговых агентств.
2. Поставщики и торговые сети перераспределяют выплаты таким обра-

зом, что основной объем инвестиций в торговые сети происходит через 
on-invoice выплаты и предоставляют дополнительные скидки.

3. Через выплату штрафов в пользу торговой сети. 

4.1. Привлечение посредников
Норма об  ограничении выплат послужила причиной переключения 

на независимых участников рынка дополнительных услуг. В частности, 
В. В. Радаев (2018) подчеркивает: «Это породило дополнительные проблемы 
для производителей, которые часто не могут позволить себе содержать соб-
ственные логистические и  маркетинговые службы и  прибегают к  услугам 
сетевиков. Теперь они вынуждены самостоятельно организовывать логи-
стику или обращаться к логистическим компаниям» (с. 29–30). По отрасли 
грузоперевозок можно найти всплески увеличения рентабельности логи-
стических услуг после принятия Закона о торговле (2010 г.) и поправок к за-
кону (2017 г.), что свидетельствует о том, что логистические компании в эти 
периоды испытали повышение спроса на услуги и могли поднять тарифы, 
что стало причиной дополнительных издержек для поставщиков.

На развитие рынка логистических услуг сильно повлияло увеличение 
популярности маркетплейсов. По данным Data Insight, в 2023 г. основную 
долю рынка логистики занимали собственные службы доставки двух круп-
нейших маркетплейсов  – Wildberries и  Ozon, и  тенденция к  сокращению 
доли (и  абсолютного количества) как независимых логистических компа-
ний (с 27% в 2020 г. до 14% в 2022 г.), так и собственных служб магазинов 
(с 27% в 2020 г. до 12% в 2022 г.) только нарастает. При этом такая трансфор-
мация в  логистике eCommerce сказывается на  всем рынке логистических 
услуг – логистические компании переходят «в зону маркетплейсов», уходя 
от менее прибыльных перевозок между поставщиками и торговыми сетями 
либо завышая цену на такие услуги.
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Более того, маркетплейсы не «скованы» Законом о торговле и могут 
предлагать «меню» услуг с различными контрактными отношениями для 
поставщика. Поставщики на маркетплейсах могут выбирать или комбини-
ровать схемы FBM/FBO (Fulfi llment by Marketplace/Fulfi llment by Operator), 
FBS (Fulfi llment by Seller), DBS (Delivery by Seller) в  зависимости от типа 
продуктов (долгосрочного хранения или нет), сезонности, уровня спро-
са и прочих факторов. Выбор каналов взаимодействия дает поставщикам 
возможность гибкой адаптации, перераспределения издержек, в том числе 
на логистику, а также более быстрое реагирование на изменения конъюн-
ктуры рынка, чем при взаимодействии с торговыми сетями, где большин-
ство отклонений от заключенного договора поставки будет означать на-
ложение штрафных санкций или даже полную отмену заказа6.

Согласно исследованию (РОМИР, 2024), опрошенные поставщики 
признали, что с  посредническими схемами действительно сталкивались, 
и  не только в  сфере логистических услуг, но  и  в рекламной деятельно-
сти. Однако такие схемы встречаются все реже, так как они не выгодны 
ни поставщикам, ни торговым сетям: «Эта модель (через посредников – 
прим. авт.) уходит в  прошлое. На  сегодня такие еще есть, но  у  самих се-
тей идет ориентация на работу по прямым контрактам» (МСП, Томск, 
растительные продукты на основе сои). Но в случаях оказания услуг через 
посредников это приводит к  дополнительным затратам у  поставщиков: 
«Да, оплатите нам через агентство, за ассортимент оплатите, за про-
мо оплатите, мерчандайзеров нам оплатите, мы РЦ (розничный центр – 
прим. ред.)  открываем, логистику нам оплатите, да  все, что угодно. 
По  поводу размера выплат: размер таких выплат (соразмерим  – авт.) 
с  общим размером инвестиций, но  чаще всего это больше маркетинго-
вые инвестиции, которые с  нас требуют  их  маркетинговые отделы  – 
чем крупнее клиент, чем больше у него представленность, тем дороже у них 
(у агентств – прим. авт.) прайс… Основной момент такого предложения 
через маркетинговое агентство – это потеря доходности по контракту 
в целом» (Крупный бизнес, широкая линейка товаров).

4.2. Перераспределение инвестиций в продвижение товара и рекламу 
Любой поставщик, работающий с торговыми сетями, инвестирует в до-

статочно широкий спектр дополнительных услуг этой сети  – вкладывает 
средства в развитие деятельности торговых предприятий. Выплаты постав-
щики делят на два типа: 
– off -invoice  – бонусы, которые платятся не  сразу, а  после завершения 

определенного периода или соблюдения условия; как правило, зависят 
от объема поставки;

– on-invoice – бонусы, имеющие форму «скидки в цене», которые отража-
ются в накладной/чеке): скидки (по входной цене и за коммерческие ус-
ловия, определенные по факторам различной матрицы); дополнитель-

6 РБК. Сети повышают требования: как меняется логистика в ретейле. URL: https://spb.plus.rbc.ru/
news/660a5fa87a8aa90f02190231 (дата обращения: 20.05.2025).
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ные выкладки товара в  торговом пространстве, выходящие за  рамки 
стандартного порядка расположения на полках; промоакции, реклам-
ные акции, красные и желтые цены и проч.; листинг (плата за размеще-
ние нового продукта); трейд-активности; коллаборации.
Первый и  главный вывод, который можно сделать из  совокупности 

интервью, состоит в том, что опрошенные поставщики подразумевают, 
что объем off -invoice инвестиций регламентирован N  381-ФЗ, а  объ-
ем on-invoice – нет. И зависят выплаты лишь от переговорного процесса 
между поставщиками и торговыми сетями. Однако ч. 4 ст. 9 N 381-ФЗ ре-
гламентирует размер «вознаграждения, выплачиваемого хозяйствующему 
субъекту, осуществляющему торговую деятельность, в  связи с  приобре-
тением им у хозяйствующего субъекта, осуществляющего поставки про-
довольственных товаров, определенного количества продовольственных 
товаров, и платы за оказание услуг по продвижению товаров, логисти-
ческих услуг, услуг по  подготовке, обработке, упаковке этих товаров, 
иных подобных услуг» (безотносительно их оформления off -invoice или 
on-invoice). Отдельную категорию составляют скидки в цене, уменьшаю-
щие «цену товара способами и по основаниям, согласованным сторонами 
этого договора»7, но это не единственная категория, входящая в on-invoice 
инвестиции.

Поэтому, подразумевая то, что N 381-ФЗ регулирует размер только off -
invoice инвестиций, поставщики и торговые сети перераспределяют выпла-
ты таким образом, что основной объем инвестиций в торговые сети про-
исходит через on-invoice выплаты: «У нас фактически львиная доля идет 
в on-invoice» (Крупный бизнес, широкая линейка товаров). «Кэшем» мы ни-
чего не платим. Из-за ограничений по законодательству, которое говорит 
о том, что это 5%. Поэтому практически все инвестиции у нас лежат в on-
invoice, то есть прямые скидки» (Крупный бизнес, алкогольная продукция).

При этом поставщики замечают, что объем on-invoice инвестиций по-
стоянно растет, особенно у  федеральных торговых сетей: «Процент рас-
тет с каждым годом. Понятно, что он может и на 0,5 увеличиться, у кого-
то на процент, у кого-то на 1,5, но тем не менее каждый год процент рас-
тет» (Крупный бизнес, широкая линейка товаров). Однако есть мнение, 
что размер инвестиций растет соразмерно объему поставок: «Растет обо-
рот, растет и объем… Скидка фиксированная может быть» (МСП, Томск, 
растительные продукты на основе сои).

Поставщики отмечают, что как бы  ни складывались процесс перего-
воров и итоговые объемы бонусов, это все сказывается на итоговой цене 
для потребителей. При этом эффект может быть разным  – большинство 
поставщиков отмечают, что цена вырастет для потребителя из-за желания 
увеличить маржу. С другой стороны, нередки ситуации «демпинга», когда 
цена товара «на полке» для покупателей бывает ниже, чем та цена, по ко-

7 Разъяснения ФАС России «По некоторым вопросам применения Федерального закона от 28.12.2009 
N 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Феде-
рации» в редакции Федерального закона от 03.07.2016 N 273-ФЗ.
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торой поставщик поставляет продукт в сеть. Это случается из-за примене-
ния стратегии кросс-субсидирования (снижение цен на одни группы това-
ров для привлечения покупателей, но с повышением («компенсацией») цен 
на другие группы товаров), а также при вмешательстве регулятора (напри-
мер, при контроле цен на социально значимые продукты). «В большей сте-
пени зарабатывает сеть, но это же ощущает потребитель, потому что 
одно из условий скидок, продвижения продукции – она (скидка – прим. авт.) 
транслируется на конечного потребителя. В этом плане выигрывает и по-
требитель, и поставщик от увеличения товарооборота. Безусловно, здесь 
выигрывает сеть в  большей степени» (Крупный бизнес, Московская об-
ласть, мясная продукция).

Главным недостатком того, что основные инвестиции торговым сетям 
проходят через скидки, является потеря контроля со стороны поставщи-
ков за использованием этих инвестиций:
– непонятно, на какие цели идут вложенные инвестиции;
– бизнес инвестирует заранее и не имеет возможности впоследствии 

(если со  стороны торговой сети были какие-то нарушения) вернуть 
какой-то процент инвестиций. 
Размер скидки и предоставляемые в обмен услуги являются предметом 

договорного процесса между поставщиком и ретейлером, но без возмож-
ности для поставщика проследить и контролировать процесс выполнения 
этих договоренностей. Некоторые поставщики предпочли бы  все скидки 
указывать в договоре, так как это им дает возможность контролировать со-
блюдение условий: «Мы даем скидки, но  не можем контролировать, пере-
шло это покупателю или нет. А часть не перешла покупателю. Мы зада-
ем вопрос: «Почему вы  не сделали такую наценку?». Это дополнительный 
контроль со  стороны производителя. И  ты чем больше отдаешь скидки, 
тем больше разница между локальными и федеральными сетями» (Крупный 
бизнес, Московская область, мясная продукция).

Однако не  все респонденты согласны, что потеря контроля проис-
ходит именно в  части on-invoice инвестиций. Существует противополож-
ное мнение, что контролю не  подлежат именно off -invoice (ретробонусы): 
«Но в большинстве случаев скидки они (торговые сети – прим. авт.) транс-
лируют на полку, ценниками выделяют, иногда даже свои наценки уменьша-
ют. А вот «ретрики» (ретробонусы – прим. авт.), как правило, они точно 
себе в карман кладут и штрафуют» (Крупный бизнес, мясная продукция).

Также поставщики видят ухудшение качества работы торговых сетей, 
связанное с ограничением бонусов в 5% от цены поставки: торговые сети 
воспринимают этот уровень выплат не как часть договора и не как повод 
получить дополнительный доход, привлекая различных поставщиков ка-
чеством этих услуг, а  как данность и  «плату за  вход». «С  одной стороны, 
для нас предпочтительно работать off -invoice, потому что это определен-
ный рычаг управления теми услугами, которые мы предоставляем. То есть 
рычаг для управления как раз-таки выполнения тех услуг, на которые мы до-
говорились с клиентом. А в on-invoice… с 2018  года, когда перешли на эту 
модель, первые два  года это как-то работало, и  сети это воспринимали 
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и понимали, и как-то даже считали. Сейчас это уже не работает, потому 
что большинство уже начинают воспринимать как безусловное, они руками 
это не могут пощупать и фактически для них это просто обычная входная 
цена» (Крупный бизнес, широкая линейка товаров).

Торговые сети, как правило, преследуют достижение определенной 
нормы прибыли с продаж продукции каждого поставщика. При этом круп-
ные сети, которые обладают весомой переговорной позицией, могут ока-
зывать давление на поставщиков, требуя обеспечить определенную маржу 
за счет предоставления дополнительных скидок, или угрожают «выводом 
с  полок» определенных товаров/категорий товаров. «Когда происходит 
очередной срез, месяц, квартал, байер приходит и  говорит, у  меня по  ва-
шему ассортименту, по вашему контракту потеряны доходности. У меня 
таргетная маржинальность условно 5%, а по вашему ассортименту я при-
несла 1%. Поэтому, будьте добры, через агентство занесите мне эти 4%, 
которые я потеряла. Если не занесете, весь ассортимент я остановлю к от-
грузке и все промо отменю» (Крупный бизнес, широкая линейка товаров). 
Еще торговые сети могут побуждать поставщиков становиться поставщика-
ми для собственных торговых марок (далее – СТМ) – также с целью увели-
чения маржинальности. «И объем СТМ все время увеличивается. И в данном 
случае производителей заставляют быть производителями СТМ. И еще се-
рьезная большая власть получается у федеральной сети» (Крупный бизнес, 
Московская область, мясная продукция).

4.3. Штрафные выплаты, устанавливаемые торговыми сетями в рам-
ках договора поставки

Размеры штрафных выплат и их причины не регулируются N 381-ФЗ, 
поэтому могут озвучиваться различные предлоги для их увеличения и вы-
двигаться достаточно жесткие требования (иногда заведомо невыполни-
мые). В  частности, встречаются следующие примеры, которые выявились 
из анализа договора поставок (Синицын, Дьяконова, 2021):
– перекладывание имущественной ответственности на сторону постав-

щика: предусматриваются внушительные штрафы за  доставку товара 
ненадлежащего качества, за  непредоставление товарораспорядитель-
ных документов или нарушение срока их предоставления и др.;

– имеются случаи «двойного» штрафования: если поставщик поставил 
товар по цене выше, чем указано в договоре, он обязан возместить всю 
превышающую сумму и выплатить штраф;

– если у  поставщика возникает задолженность перед ретейлером, ре-
тейлер уменьшает сумму выплат за последующий отгруженный товар 
на величину задолженности до момента погашения задолженности по-
ставщиком; 

– жесткие условия по времени поставок: сокращение временного интер-
вала поставок или расплывчатость в определении допустимого време-
ни поставок.
Респонденты указывают на  наличие нестандартизованных практик 

взаимодействия с торговыми сетями, в частности относительно штрафов: 
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«То есть штрафы за  недопоставки. Да. Случается такое. За  опоздание 
тоже может быть». Респондент (Крупный бизнес, алкогольная продук-
ция) также подтверждает наличие сильной вариативности в выставлении 
штрафов: «…что касается штрафов по договору поставки: сейчас ника-
ких ограничений нет, там полное «эльдорадо», и  поэтому хорошо было 
бы с этими сетями штрафы по внутренним договорам поставки урегули-
ровать» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

Такая практика стала причиной разработки закона8, запрещающе-
го в договорах поставки указывать обязательные требования по количе-
ству и срокам поставки продукции, которые не подлежат согласованию. 
Поставщики, избегая рисков, вынуждены заранее произвести максималь-
ный объем товара (а  также обеспечить его хранение и  логистику), в  ре-
зультате чего несут убытки, особенно когда дело касается скоропортящей-
ся продукции.

5. Основания для совершенствования торгового законодательства
Поставщики (преимущественно крупный бизнес), который взаимодей-

ствует с федеральными и региональными сетями, отмечают неэффектив-
ность ограничения выплат обратных бонусов, однако мнения по поводу 
желаемых изменений разнятся, что говорит о том, что бизнес по-разному 
адаптировался к регуляторным условиям, а также к новой рыночной конъ-
юнктуре.
1. Размер процента допустимых обратных бонусов должен быть повышен: 

это даст больший контроль за деятельностью торговых сетей со сторо-
ны поставщиков и  государства из-за того, что цель таких выплат бу-
дет четко прописана в  договоре. «При этом не  ограничивать совсем, 
наверное, нельзя. Мне кажется, просто повышать сам процент нужно. 
Потому что иметь во входной цене – это неэффективно» (Крупный 
бизнес, широкая линейка товаров).

2. Размер процента допустимых бонусов должен отличаться по  различ-
ным группам товаров: на условия договора влияют переговорные пози-
ции поставщиков и торговой сети (которые разнятся от сегмента к сег-
менту), тип продукции, наличие конкуренции.

3. Соотношение on-invoice и  off -invoice выплат должно быть пересмо-
трено: необходимо расширить возможность предоставления торго-
выми сетями рекламных и маркетинговых услуг. «Это как за KPI. Вы-
полнили цель, задачу, оказали услугу – оплачивается. Получил столько, 
сколько заплатил… Даже зафиксировать, что можно прописывать 
определенные KPI в  том числе» (Крупный бизнес, широкая линейка 
товаров).

4. Ограничение обратных бонусов должно быть снято: условия договора 
поставки и дополнительных услуг должны определяться на рыночных 

8 Законопроект N 630255-8 «О внесении изменения в статью 9 Федерального закона "Об основах го-
сударственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации"». URL: https://sozd.
duma.gov.ru/bill/630255-8 (дата обращения: 20.05.2025).
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условиях. Это позволит четко прописывать условия контрактов, вер-
нуть контроль за соблюдением условий поставщикам, а торговые сети 
будут конкурировать между собой в предоставлении лучших по цене 
и качеству дополнительных услуг.

5. Запретить выплату ретробонусов, так как это является механизмом 
давления торговых сетей, а  ограничение не  защищает поставщиков 
от  неэффективных условий. «Желательно, чтобы его (инвестирова-
ния – прим. авт.) не было, потому что торговые сети задавливают про-
изводителей» (МСП, Томск, растительные продукты на основе сои).

6. Ничего не  менять в  регулировании. Несмотря на  неэффективность 
действующих правовых мер – изменения повлекут за собой период не-
стабильности. «Я в данном случае могу сказать, что все адаптирова-
лись уже и привыкли к этим 5%. И все уже научились с этим работать. 
Я могу высказать свою точку зрения. Для бизнеса нет ничего хуже, ког-
да происходит шторм» (Крупный бизнес, Московская область, мясная 
продукция).
Многие поставщики видят проблему в олигополизации (и даже в не-

которых регионах – монополизации) рынка со стороны федеральных тор-
говых сетей, поэтому регулирование, главным образом, должно строиться 
не в отраслевом поле, а в антимонопольном. При этом важно обращать 
внимание на состояние конкуренции не только на всем торговом секторе, 
но и по различным категориям товаров – так как позиции поставщиков 
и ретейлеров могут сильно отличаться среди различных категорий. Также 
внимание уделять следует положению локальных поставщиков и  регио-
нальных торговых сетей, которые зачастую находятся в  невыигрышном 
положении. «Если мы говорим про розницу – не допустить монополизации. 
Все, больше ничего там не надо. Выживут сильнейшие, так было всегда» 
(Крупный бизнес, мясная продукция).

В целом поставщиками неоднократно подчеркивалась необходимость 
применения различных регуляторных подходов к различным категориям 
товаров: многие аспекты в  практике отношений между торговыми сетя-
ми и  поставщиками зависят от  рыночного и  переговорного положения 
сторон в узком сегменте рынка. «Я  считаю, что с точки зрения законо-
дательства нужно сесть и посмотреть, к каким товарам какого рода ка-
кие инструменты применять для того, чтобы регулировать этот бренд 
и  взаимодействие «производитель  – ретейлер  – потребитель». Потому 
что я считаю, что не для всех товаров одна и та же схема может рабо-
тать» (Крупный бизнес, алкогольная продукция).

Также поставщики отметили отсутствие регулирования маркет-
плейсов. Поставщики хотят урегулировать отношения между ними и мар-
кетплейсами, иметь механизмы контроля и обжалования некоторых усло-
вий по взаимодействию с маркетплейсами. «Такое ощущение, что маркет-
плейсы живут совершенно независимой жизнью от всего вообще. Они сами 
себе хозяева, монополисты и что хотят, то и творят. Если бы был какой-
то канал, куда можно пожаловаться, обратиться, предложения какие-то 
внести, вот это было бы неплохо» (ИП, Москва, каши).
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Выводы и рекомендации

В ходе исследования были подтверждены следующие гипотезы:
– 381-ФЗ имеет ряд норм, которые приносят дополнительные издержки 

для поставщиков;
– для МСП издержки/ барьеры для входа в торговые сети выше, чем для 

крупных компаний;
– ФЗ-381 влияет на структуру и размер инвестиций в продвижение това-

ра и рекламу (on-invoice/off -invoice);
– ограничения на обратные бонусы мешают эффективной работе между 

поставщиками и ретейлерами.
Гипотезы, не нашедшие подтверждения в ходе исследования:

– Закон о торговле изменил отношения поставщиков и ретейлеров;
– для МСП процесс входа на рынок стал проще;
– сотрудничество с ретейлерами стало более стандартизированным;
– Закон о торговле помог улучшить переговорные позиции поставщиков 

относительно торговых сетей.
Регулирование, установленное Законом о  торговле и  поправками 

к  нему 2016  г., было ответом на  недобросовестные практики торговых 
сетей, однако эти практики имеют место и  сегодня, что подтверждается 
результатами социологического опроса поставщиков продуктов (РОМИР, 
2024): давление по предлагаемым условиям, непрозрачность или неподъ-
емность условий входа, чрезмерные штрафы. Закон не достиг заявленных 
целей по улучшению положения поставщиков. Процесс входа в торговые 
сети остается сложным для МСП, отсутствует стандартизация условий 
сотрудничества, сохраняется значительный дисбаланс переговорных по-
зиций в пользу сетей.

Кроме того, ограничение обратных бонусов привело к перераспределе-
нию инвестиций в on-invoice формат, что снизило прозрачность контракт-
ных отношений. Поставщики утратили возможность контроля за использо-
ванием своих инвестиций в продвижение через торговые сети.

Со стороны участников рынка существует запрос на модернизацию за-
конодательства с учетом изменения состояния рынков продовольственно-
го ретейла. При этом регуляторная практика также свидетельствует о на-
зревшей необходимости пересмотра подходов к  регулированию торговой 
деятельности в исследуемой сфере. Ключевыми направлениями изменений 
принципов регулирования должны стать:
– Дифференцированный подход к регулированию по категориям товаров. 

Учитывая различия в переговорной силе поставщиков и сетей в разных 
сегментах, необходим гибкий подход к  лимитам выплат. Это позволит 
учесть специфику рынков и избежать избыточного давления на постав-
щиков в уязвимых категориях. 

– Усиление антимонопольного контроля. Учитывая сохраняющуюся 
рыночную власть федеральных сетей, требуется ужесточить контроль 
за их практиками, особенно в регионах, где конкуренция слабее. Особое 
внимание следует уделить регулированию штрафных санкций, которые 
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торговые сети навязывают поставщикам, так как это один из ключевых 
инструментов давления. 

– Повышение прозрачности on-invoice выплат. Из-за имеющегося огра-
ничения в  выплатах основной объем инвестиций поставщиков пере-
шел в on-invoice формат, что в результате оказывается еще одним ин-
струментом давления в переговорном процессе между торговыми сетя-
ми и поставщиками.

– Пересмотр ограничений на ретробонусы. Опрошенные поставщики от-
мечают, что фиксированный лимит в 5% не учитывает рыночную спе-
цифику. Обход ограничения для выплаты вознаграждений торговым 
сетям в  размере свыше 5%  признавался ФАС России актом недобро-
совестной конкуренции9 или даже антиконкурентным соглашением10. 
На этом фоне могут возникать недобросовестные участники рынка (на-
пример, дистрибьюторы), использующие давление (шантаж) постав-
щиков такими рисками в стремлении получить более привлекательные 
условия соглашений. 
Таким образом, ограничения N  381-ФЗ, безусловно, оказывают влия-

ние на поведение поставщиков и потребителей, снижая возможности по на-
вязыванию определенных типов услуг в договорах. Однако они же застав-
ляют торговые сети (и даже поставщиков) искать обходные пути там, куда 
еще не дотянулось регулирование, что в итоге может привести к снижению 
инвестиций в торговые сети, которые улучшали бы потребительский опыт 
(имели положительный эффект для конечных потребителей). 
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Аннотация. Бедность остается одной из  актуальных социальных проблем 
во всем мире, и Россия здесь не является исключением. Самая распространенная 
причина бедности – дефицит доходов, однако не всегда трудоустройство и по-
лучение заработной платы гарантируют выход семьи из  состояния бедности. 
Цель настоящей работы – систематизация зарубежных и  российских научных 
исследований, посвященных изучению причин и  механизмов появления «ра-
ботающих бедных». В  ней представлен комплексный взгляд на  бедность как 
на проблему рынка труда, в основе которой лежит как недостаток рабочих мест, 
так и их низкое качество. Особое внимание уделено взаимосвязи бедности и от-
дельных институтов рынка труда – законодательству о защите занятости и ми-
нимальной заработной плате. В  тех странах, где уровень занятости населения 
и  вовлеченность в  занятость домохозяйств традиционно высоки (к  ним отно-
сится и  Россия), принципиальным вопросом политики по  борьбе с  бедностью 
становится качество занятости и,  прежде всего, сокращение низкооплачивае-
мых рабочих мест. Однако многие низкооплачиваемые занятые могут проживать 
в «небедных» домохозяйствах. Верно и обратное: во многих бедных домохозяй-
ствах нет низкооплачиваемых работников, их  бедность объясняется другими, 
не связанными с рынком труда причинами (прежде всего составом и размером 
домохозяйства). Поэтому, как демонстрирует опыт многих стран, повышение 
минимального размера оплаты труда, как правило, не может стать единственным 
инструментом сокращения бедности.
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Abstract. Poverty remains one of the pressing social problems of the modern world, 
and Russia is no exception. Th e most common cause of poverty is a shortage of income; 
however, employment and wages do not always guarantee that a family will escape pov-
erty. Th e purpose of this paper is to systematize foreign and Russian scientifi c research de-
voted to the study of the causes and mechanisms of the emergence of the “working poor”. 
It presents a comprehensive view of poverty as a labor market problem, which is based 
on both the lack of jobs and their poor quality. Special attention is paid to the relationship 
between poverty and certain labor market institutions – employment protection legisla-
tion and minimum wages. In countries where the level of employment and involvement 
of households in employment is traditionally high (including Russia), the quality of em-
ployment and, above all, the reduction of low-paid employment becomes a fundamental 
issue of poverty reduction policy. However, in this case it should be taken into account 
that many low-paid employed people live in “non-poor” households. Th e opposite is also 
true: many poor households do not have low-paid workers, their poverty is due to other 
reasons not related to the labor market (fi rst of all, the composition and size of the house-
hold). Th erefore, as the experience of many countries shows, raising the minimum wage, 
as a rule, cannot be the only tool to reduce poverty.
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Введение
Самая распространенная причина бедности состоит в дефиците дохо-

дов, при этом потеря работы зачастую означает прямой путь к бедности. 
В связи с этим в настоящее время среди части исследователей и политиков 
все популярнее точка зрения, согласно которой государству следует ока-
зывать материальную поддержку только тем группам населения, которые 
не могут работать (инвалиды, дети), в отношении же других категорий 
стимулирование мотивации к  занятости рассматривается в  качестве ос-
новного инструмента решения проблем неимущих1. 

Уязвимость подобного подхода заключается в том, что трудоустрой-
ство и получение заработной платы далеко не всегда гарантируют выход 
семьи из  состояния бедности. Поэтому вопросы, в  какой степени заня-
тость в  принципе позволяет избежать бедности и  как различные харак-
теристики рабочих мест и рынка труда в целом влияют на этот феномен, 
остаются дискуссионными. 

Цель настоящей статьи – комплексный аналитический обзор россий-
ских и  зарубежных эмпирических исследований, посвященных как при-
чинам бедности среди работающего населения, так и влиянию ключевых 
государственных институтов, в  том числе системы социальной защиты, 
минимальной заработной платы и законодательства о защите занятости, 
на решение проблемы бедности, направленный на изучение эффективно-
сти основных мер по  борьбе с  бедностью и  уточнение необходимых на-
правлений соответствующей политики. Проблема работающих бедных 
исследовалась на примере отдельных стран ОЭСР с различным уровнем 
развития, что обеспечило возможность сопоставления особенностей раз-
ных подходов к решению этой проблемы. Также большое внимание было 
уделено изучению российского опыта.

1 Ярким примером является ключевая программа по борьбе с бедностью в США «Earned Income Tax 
Credit (EITC)», для получения возмещаемой налоговой льготы в рамках которой необходимо наличие 
трудового дохода. 
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Почему занятость не всегда является панацеей от бедности

Бедность продолжает оставаться одной из  острых социальных про-
блем современного мира. В  России наблюдается тенденция к сокращению 
показателя бедности – за период 2019–2023 гг. доля населения со средне-
душевыми денежными доходами ниже прожиточного минимума (далее 
также – ПМ) снизилась с 12,4% до 8,3%2, однако эта проблема по-прежнему 
актуальна. Так, по данным Росстата, в третьем квартале 2024 г. к бедным 
можно было отнести 11,8 м лн россиян, что составляет почти 9% от общей 
численности населения страны3. 

Не теряет свою актуальность проблема бедности и в зарубежных стра-
нах. В 2020–2023 гг. уровень бедности в Европейском союзе составлял около 
16%, при этом в  таких странах, как Испания, Эстония, Болгария, Латвия, 
Литва, Румыния, Черногория и Турция, он превышал 20%4. 

Риски бедности, что вполне ожидаемо, оказываются выше среди тех 
домохозяйств, в составе которых нет работающих (McKnight et al., 2016; 
Eurofound, 2017); в свою очередь, потеря работы и безработица также по-
вышают вероятность бедности (Александрова и др., 2003; Frazer, Marlier, 
2010). От  потери работы одного из  своих членов страдают, в  том числе, 
те семьи, которые по своим доходам балансируют на грани бедности, пе-
реходя из категории «работающих бедных» в категорию «неработающих, 
но  тоже бедных» (UN, 2010). К  примеру, в  середине 2000-х гг. риск бед-
ности в странах ОЭСР в среднем был в три раза выше для домохозяйств, 
не имевших в своем составе занятых. В свою очередь, 37% всех живущих 
в «безработных» домохозяйствах являлись бедными, что в пять раз пре-
вышало соответствующий  показатель среди домохозяйств, в состав кото-
рых входил хотя бы один занятый (OECD, 2009). В России в 2000-е гг. более 
половины неработающих трудоспособных, которые при этом не  искали 
работу, проживали в бедных домохозяйствах (Овчарова, 2012). Во Фран-
ции в 2013 г. доля бедных домохозяйств среди семей с детьми, в составе 
которых не было ни одного работающего члена, составляла около 63%; для 
сравнения, соответствующая доля бедных домохозяйств среди семей с од-
ним работающим – немногим более 20%, а с двумя работающими – около 
5% (Carcillo et al., 2017). Таким образом, наличие двух и более работающих 
в  составе домохозяйства является важнейшим фактором возможности 
выхода из бедности (Jara Tamayo, Popova, 2021). 

Несмотря на  то, что одной из  основных причин бедности является 
отсутствие работы, опыт последних десятилетий показывает, что взаи-
мосвязь между уровнями занятости и безработицы с одной стороны и со-

2 Официальная статистика Росстата. Раздел «Неравенство и бедность». URL: https://rosstat.gov.ru/
folder/13723 (дата обращения: 01.05.2025).
3 Официальные публикации Росстата. О значении границ бедности и численности населения с де-
нежными доходами ниже границы бедности в III квартале 2024 года в целом по Российской Федера-
ции. URL: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/190_11-12-2024.html (дата обращения: 01.05.2025).
4 Eurostat. EU Statistics on Income and Living Conditions. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/ (дата об-
ращения: 01.05.2025).
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кращением бедности с другой не является прямолинейной. Так, рост без-
работицы может не привести к автоматическому увеличению показателя 
бедности населения, если государство сглаживает экономический шок 
потери заработка через систему пособий либо если семья сохраняет до-
статочный уровень доходов за счет других своих членов. Наглядным при-
мером является ситуация в таких странах континентальной Европы, как 
Дания, Финляндия, Франция и Италия, в которых в конце 1970-х – начале 
1990-х гг. массовое увеличение числа безработных не привело к сопоста-
вимому росту бедных (Atkinson, 1998). 

При этом и наличие оплачиваемой работы отнюдь не обязательно спа-
сает людей от риска оказаться за чертой бедности. На протяжении долгого 
времени бедность среди работающих считалась исключительным атрибу-
том стран с либеральной экономикой с характерным для нее низким уров-
нем защиты занятости, однако позднее было обнаружено, что она наблю-
дается практически во всех развитых странах (Hick, Marx, 2022). В 2015–
2023 гг. доля работающих бедных в общей численности занятых в странах 
ЕС  старше 18  лет составляла 8–9%, и  за средними цифрами скрывается 
значительная межстрановая дифференциация. Самая низкая доля бедных 
среди тех, кто имеет работу, была зафиксирована в Финляндии (2,5–3%), 
а самая высокая – в Р умынии и Люксембурге (около 15%)5. При этом в чис-
ле лидеров по  данному показателю традиционно остаются США (около 
14%) (Hick, Marx, 2022). Для сравнения, Россия относится к числу стран 
с относительно низкими показателями бедности среди работающих – доля 
проживающих в малоимущих домохозяйствах в общей численности заня-
тых в 2015–2022 гг. варьировалась от 8 до 4% соответственно и устойчиво 
сокращалась6. 

Тем не менее занятость является важным атрибутом российской бед-
ности  – по  данным Росстата, почти 54% всех малоимущих в  2022  г. на-
ходились в  трудоспособном возрасте (для сравнения, доля малоимущих 
старше трудоспособного возраста – немногим менее 7%), а 45% всех мало-
имущих имели работу7. Среди тех, кто находится в так называемой зоне 
риска бедности в  России (с  доходами, немного превышающими прожи-
точный минимум), наиболее уязвимыми также оказываются работающие 
молодые родители, занятые на низкооплачиваемых рабочих местах, и ра-
ботники старшего трудоспособного возраста (Разумов, Селиванова, 2022; 
Селиванова, Разумов, 2023). 

Необходимость учета статуса занятости малоимущих нашла свое вы-
ражение и в изменении методологии измерения бедности. Так, в 2020-е гг. 
в странах Европейского союза получил распространение «многомерный» 
подход, который, согласно рекомендациям Евростата, включает помимо 

5 Eurostat. EU Statistics on Income and Living Conditions. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/ (дата об-
ращения: 01.05.2025).
6 Бюллетень «Социально-экономические индикаторы бедности». Росстат. URL: https://rosstat.gov.ru/
compendium/ document/13293 (дата обращения: 01.05.2025).
7 Официальная статистика Росстата. Раздел «Уровень жизни». URL: https://rosstat.gov.ru/folder/13723 
(дата обращения: 01.05.2025).
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непосредственно денежного уровня бедности (определяемого на  уров-
не 60% от медианного располагаемого дохода8) также такие индикаторы, 
как наличие социальной депривации и низкую интенсивность труда – по-
казатель AROPE9 (At Risk of Poverty or Social Exclusion). Исходя из данного 
определения, доля европейцев, живущих в условиях бедности или депри-
вации, в 2023 г. составляла около 23% всего населения (более 94 млн чело-
век), варьируясь от 12 до 14% в Чехии и Словении до 30% и более в Румы-
нии и Болгарии10. В декабре 2024 г. Росстат также впервые представил по-
казатель доли «мужчин, женщин и детей всех возрастов, живущих в бед-
ности во всех ее проявлениях, согласно национальным определениям»11, 
методология расчета которого опирается на наличие таких характеристик, 
как денежный доход ниже величины прожиточного минимума, материаль-
ные депривации и низкая интенсивность занятости, однако в настоящий 
момент он позволяет оценить только структуру малоимущих по данным 
составляющим. 

Аналогично тому, как увеличение роста показателя безработицы может 
не сопровождаться увеличением доли бедных, рост уровня занятости может 
не  приводить к  снижению показателя бедности (Cantillon, 2011). В  2004–
2008 гг. в  европейских странах наблюдалась поляризация между «работа-
ющими бедными» и «работающими богатыми» домохозяйствами. По мере 
того как наличие второй зарплаты в семье все больше становилось необхо-
димостью для поддержания достойного уровня жизни, количество и доля 
домохозяйств, в которых работают оба супруга, возрастало, в то же время 
число домохозяйств, в составе которых нет ни одного занятого, оставалось 
неизменным (McKnight et al., 2016).

В тех странах, где вовлеченность в  занятость традиционно высока 
(к ним относится и Россия), основной причиной появления работающих 
бедных является качество рабочих мест и уровень оплаты труда. На бед-
ность занятых влияют как параметры занимаемых ими рабочих мест (низ-
копроизводительные рабочие места, невысокая оплата труда и нестабиль-
ный, временный характер занятости, самозанятость), так и состав домо-
хозяйства, а  также конфигурация государственной системы поддержки 
бедных. Однако связь между невысокой зарплатой и бедностью не явля-
ется прямой. Поскольку показатели бедности рассчитываются на уровне 
домохозяйств, низкооплачиваемая занятость может не приводить к росту 
бедности при условии достаточных доходов других членов семьи (Maître 
et al., 2018). Более того, при определенных условиях для молодежи и работ-
ников с  невысоким уровнем образования низкооплачиваемая занятость 
нередко становится «точкой входа» на рынок труда, временной работой, 

8 Eurostat. EU Statistics Explained. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/ (дата обраще-
ния: 01.05.2025).
9 Там же.
10 Eurostat. EU Statistics on Income and Living Conditions. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/ (дата об-
ращения: 01.05.2025). 
11 Официальная статистика Росстата. Раздел «Уровень жизни». URL: https://rosstat.gov.ru/folder/13397 
(дата обращения: 01.05.2025).
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позволяющей в  дальнейшем перейти на  рабочие места с  более высокой 
зарплатой и возможностями продвижения по карьерной лестнице. Подоб-
ная ситуация характеризует рынки труда Австрии, Болгарии, Словакии, 
Латвии и Чехии (в противоположность Великобритании, Румынии и Ни-
дерландам, где низкооплачиваемая занятость, наоборот, увеличивает ве-
роятность последующей безработицы (McKnight et al., 2016)). 

Основные факторы бедности среди занятых

Для эффективного построения государственной политики, направлен-
ной на снижение бедности, необходимо получить ответ на вопросы, являет-
ся ли причиной бедности среди работающего населения низкая заработная 
плата или их состояние бедности объясняется причинами социально-демо-
графического характера (например, иждивенческой нагрузкой12)?

Прежде всего отметим, что работающие бедные не обязательно явля-
ются низкооплачиваемыми работниками. Применительно к  рынку труда 
США неочевидность связи между уровнем заработков и уровнем доходов 
домохозяйств была впервые сформулирована Дж. Стиглером, охарактери-
зовавшим ее как весьма опосредованную (Stigler, 1946). Поскольку низкая 
оплата является атрибутом индивида, в то время как бедность – характе-
ристика домохозяйства, положение работающих бедных определяется 
не только их индивидуальной заработной платой (зависящей в числе про-
чего и от отрасли, предприятия и типа занятости), но и размером, составом 
и расходами домохозяйства, иждивенческой нагрузкой, заработками и не-
трудовыми доходами (пособия, пенсии) других членов семьи (Leigh, 2007). 
Часовые заработки работающих бедных сами по себе вовсе не обязательно 
находятся в самом низу зарплатной лестницы. Однако их может не хватать 
для того, чтобы обеспечивать семью, в которой боль ше никто не работает 
(Marx et al., 2013). 

Относительное влияние индивидуальных характеристик и  атрибутов 
домохозяйств на положение работающих бедных варьируется между стра-
нами в  зависимости от  особенностей занятости, структуры заработных 
плат и  состава домохозяйств. Так, наличие детей в  три раза увеличивает 
вероятность бедности среди занятых одиноких родителей в таких странах, 
как Хорватия, Мальта, Бельгия, Литва и Болгария. Аналогично возрастают 
риски бедности для работающих супружеских пар в Литве, Мальте и Люк-
сембурге (McKnight et al., 2016). 

Существует целый ряд факторов, которые увеличивают риски бедно-
сти среди работающих: прежде всего, это временный характер трудового 
контракта, неполная и частичная занятость. Обладатели подобных рабочих 
мест чаще теряют работу, чаще сталкиваются с вынужденными неоплачива-
емыми отпусками, сокращением или задержкой зарплаты (Аникин, Слобо-
денюк, 2021). Однако даже постоянный контракт и полная занятость не мо-

12 Под ней, как правило, понимается соотношение работающих и неработающих членов домо-
хозяйства.
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гут стать защитой от бедности в тех случаях, когда рабочие места относятся 
к  уязвимым секторам экономики. Низкооплачиваемые работники могут 
составлять в среднем от 30% (Греция) до 80% (Германия) всех работающих 
на условиях полной занятости и при этом находиться за чертой бедности 
(McKnight et al., 2016). 

Дифференциация в  зарплатах, а  также наличие значительного числа 
низкооплачиваемых рабочих мест являются факторами риска бедности сре-
ди работающих и в России. В то же время следует отметить существенное 
сокращение числа работающих бедных в нашей стране начиная с середины 
2000-х гг. Так, в период с 2005 до 2017 гг. в России доля работающих бедных, 
по данным выборочного исследования Росстата, снизилась с 24,4 до 7,3%, 
т.е. примерно в три раза, а их численность, соответственно, упала с 8 млн 
до 2 млн человек (Работающие бедные в России и за рубежом, 2017). При-
чиной этого стали высокие темпы роста заработных плат, характерные для 
периодов быстрого экономического подъема. 

Примечательна и отраслевая концентрация работающих бедных в Рос-
сии. Так, в 2021 г. большинство работающих бедных было занято в отраслях 
непроизводственной сферы: культуре и  организации досуга (6,6% общей 
численности занятых по  данному виду экономической деятельности), ад-
министрировании и  сопутствующим услугам (6,5%), образовании (6,0%), 
гостиничном бизнесе и  на предприятиях общественного питания (5,8%), 
в рыболовстве и рыбоводстве (4,2%), при этом доля была минимальна сре-
ди занятых в производстве кокса и нефтепродуктов, а также в металлургии 
(по 0,1%) (Селиванова, Разумов, 2023). 

Анализируя влияние низкой заработной платы на  бедность, следует 
подчеркнуть, что сами низкооплачиваемые работники могут проживать как 
в  бедных, так и  в богатых домохозяйствах. Так, в  2000-х гг. большинство 
низкооплачиваемых работников в  странах ОЭСР не  являлись бедными  – 
к бедным домохозяйствам относились менее 10% всех низкооплачиваемых 
работников (OECD 2009). 

Данные австралийского панельного обследования HILDA за  2016  г. 
также показали, что низкооплачиваемые работники, получающие, соглас-
но общепринятому определению13, не  более двух третей медианной за-
работной платы, составляют меньшинство нижней части распределения 
доходов домохозяйств. При этом почти половина низкооплачиваемых ра-
ботников по уровню доходов своих домохозяйств относилась к верхним 
50% распределения, а  более 13%  – к  двум верхним децилям (Australian 
Government, 2017). 

13 Несмотря на наличие устоявшейся международной традиции определения низкооплачиваемой 
занятости при помощи порога в две трети от медианного дохода, в исследованиях могут встречать-
ся и другие подходы. Так, в фокусе некоторых работ находятся получатели минимальной зарплаты, 
в других анализируются работники, чья заработная плата или доходы соответствуют нижним де-
цилям или квинтилям соответствующих распределений (см. подробнее: Lucifora et al., 2005). В этом 
отношении недостатком общепринятого подхода является относительный характер порога в две 
трети от медианного дохода, который негативно отражается на его эффективности в решении про-
блемы бедности. 
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Значение государственных и внутрисемейных трансфертов 

Какова роль государственных институтов в решении проблемы бедно-
сти? Остановимся, прежде всего, на системе социальной защиты.

В странах ОЭСР важную роль в снижении уровня бедности играют го-
сударственные социальные пособия и  субсидии, обычно выплачиваемые 
в денежной форме, которые могут существенно, вплоть до половины, сни-
жать показатель бедности среди трудоспособного населения (OECD, 2009a). 

Однако одним из недостатков применяемой в отдельных развитых стра-
нах системы доплат работающим бедным является уменьшение социальных 
выплат по мере роста их доходов. Подобный подход снижает мотивацию к по-
иску работы с полным рабочим днем, а также к повышению квалификации. 
Именно поэтому одна из острых проблем, которая возникает при выработке 
мер, направленных на сокращение бедности, это необходимость выстраива-
ния такой системы помощи, которая, с одной стороны, оказывает эффектив-
ную материальную поддержку неимущим, а с другой стороны, не подрывает 
стимулы к участию в занятости. Комбинация государственных финансовых 
мер поддержки с программами активной политики на рынке труда представ-
ляется более перспективным направлением в борьбе с бедностью среди ра-
ботающих, однако ее основным недостатком является необходимость значи-
тельных государственных затрат на реализацию (Hick, Marx, 2022). 

Внутрисемейные денежные трансферты также играют важную роль 
в сокращении бедности. Подобные трансферты получили особенно широ-
кое распространение в  странах Южной Европы с  ее сложившейся много-
поколенной структурой домохозяйств, однако они наблюдаются и в менее 
традиционных обществах (McKnight et  al., 2016). К примеру, часть низко-
оплачиваемых работников могут составлять студенты, которых содержат 
родители, и  потому по  общему уровню дохода своих домохозяйств они 
не попадают в категорию бедных (Australian Government, 2017). Тем не ме-
нее риски бедности всегда будут выше в домохозяйствах с одним занятым, 
имеющим низкооплачиваемую работу, по  сравнению с  домохозяйствами, 
имеющими в своем составе нескольких работающих (McKnight et al., 2016; 
Maître et al., 2018; Hick, Marx, 2022). 

Законодательство о защите занятости и проблема бедности

Описанные выше рассогласования между категориями работающих 
бедных и низкооплачиваемых работников демонстрируют, что любая поли-
тика по борьбе с бедностью, направленная только на незанятых или только 
на низкооплачиваемых работников, игнорирует значительную часть рабо-
тающих бедных, так как недооценивает многообразие причин бедности. 
Наглядным примером станет обсуждение эффектов институтов рынка тру-
да на бедность среди работающих, прежде всего законов о труде и мини-
мальной заработной платы.

Сторонники флексибилизации рынка труда, к которым относятся 
Международный валютный фонд (МВФ) и  Организация экономическо-

Вишневская Н.Т., Зудина А.А. Институты рынка труда в системе госуправления и проблема работающих бедных



124

Вопросы государственного и муниципального управления. 2025. № 2

го сотрудничества и  развития (ОЭСР), регулярно указывают на  необхо-
димость облегчения процедур найма и увольнения (см, например: Eberts, 
Giguère, 2009). При этом законодательство о защите занятости восприни-
мается в качестве одного из ключевых элементов рынка труда, затрудня-
ющих борьбу с  бедностью. Данный институт, направленный на  защиту 
зарплаты и  занятости работающих, увеличивает издержки увольнения 
для работодателей, что приводит к увеличению цены труда и сокращению 
спроса на  труд. В  свою очередь, это может способствовать росту безра-
ботицы, увеличению предложения труда в  неформальном секторе и  со-
кращению трудовых доходов, тем самым увеличивая показатели бедности 
населения (World Bank, 1990; Gindling, 2018), в особенности среди моло-
дежи и низкоквалифицированных работников (Neumark, 2014; Australian 
Government, 2017). Отмеченное в многочисленных эмпирических работах 
негативное влияние различных денежных выплат (пособий по безработи-
це и бедности, а также выходного пособия) на интенсивность поиска ра-
боты также служит обоснованием необходимости сокращения их продол-
жительности и размера, а значит, и периода поиска работы (см. подробнее: 
Вишневская, Зудина, 2020).

Однако существующие исследования констатируют, что именно либе-
рализация рынка труда в развитых странах, напротив, стала одним из важ-
нейших факторов увеличения числа работающих бедных и растущего не-
равенства в заработках (UN 2010). Не получило эмпирического подтверж-
дения и  предположение о  том, что уменьшение пособий по  безработице, 
а  также сокращение прав работников при увольнении приведет к  росту 
уровня занятости (UN, 2010). Политика повышения гибкости занятости 
выталкивает безработных на незащищенные и бесперспективные рабочие 
места без гарантий занятости и возможностей дополнительного обучения 
и  внутрифирменного продвижения. Тем самым они лишь перемещаются 
из одной категории бедных – не имеющих работу – в другую, к которой от-
носятся работающие бедные (Atkinson, 1998; UN 2010). 

В развивающихся странах, где значительная часть рабочей силы со-
средоточена в  неформальном секторе, реформирование трудового зако-
нодательства лишь стимулирует перетоки рабочей силы из  формального 
в неформальный сектор. При этом уровень безработицы остается низким 
из-за отсутствия программ поддержки, позволяющих искать работу в дан-
ном статусе. В результате безработные составляют небольшую долю от всех 
бедных, а большинство бедных имеет работу. 

Минимальная заработная плата как инструмент 
сокращения бедности

Трудовые заработки являются основным источником доходов работа-
ющих бедных. В 2022 г. в России у всех российских домохозяйств на доход 
от трудовой деятельности приходилось более 78% от всех денежных дохо-
дов, среди бедных домохозяйств этот показатель был ниже и составлял 61%, 
при этом доля доходов от оплаты труда составила немногим менее 53% про-
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тив 72% среди всего населения14. Часть политиков рассматривает повышение 
минимальной заработной платы (далее – МЗП) в качестве одного из важных 
инструментов борьбы с бедностью. Однако следует подчеркнуть, что резуль-
таты международных исследований демонстрируют неоднозначную связь 
между МЗП, с одной стороны, и показателями бедности и низкооплачивае-
мой занятости, с  другой. Специфика влияния этого института на  бедность 
зависит от  многих факторов, а  именно: состава работающих бедных, усло-
вий предоставления государственных пособий, соотношения МЗП и уровня 
бедности, эластичности спроса на труд, а также внутрисемейных денежных 
трансфертов. МЗП может быть действенным способом повышения уровня 
жизни только при определенных условиях  – концентрации значительного 
числа низкооплачиваемых работников в бедных домохозяйствах и их полной 
занятости на рынке труда (OECD, 2009; Hick, Marx, 2022). 

Повышение МЗП может не привести к снижению показателя низко-
оплачиваемой занятости, так как последняя определяется при помощи 
порога в  две трети медианных заработков, который во  многих странах, 
как правило, превышает уровень МЗП (McKnight et al., 2016). Увеличение 
почасовой зарплаты низкооплачиваемых работников также не  всегда со-
провождается одновременным ростом годовых заработков, поскольку сре-
ди таких занятых выше риски потери работы, а значит, и перерывов в за-
нятости (Wooden et al., 2007). Рост МЗП не изменит и положение тех, кто за-
нят на временных рабочих местах (Australian Government, 2017). В странах 
ОЭСР в 2000-е гг. среди всех взрослых, проживающих в бедных домохозяй-
ствах, немногим менее 20% имели работу с полной занятостью, в то время 
как почти 70% в среднем работали лишь шесть месяцев в году или меньше. 
Для сравнения, доля последних среди взрослых из «небедных» домохозяйств 
составляла лишь 25%, в то время как более половины работали на условиях 
полной занятости. В свою очередь, более половины всех работающих бед-
ных в странах ОЭСР были заняты менее шести месяцев в году (OECD, 2009). 
Одна из  причин слабого влияния повышения МЗП на  бедность в  том, 
что большую часть низкооплачиваемых работников, проживающих в бед-
ных домохозяйствах, составляют получатели пособия по бедности (Wooden 
et al., 2007). Их неполная (и потому низкооплачиваемая) занятость обуслов-
лена тем, что наличие работы является необходимым условием получения 
денежных выплат, а размер государственных денежных трансфертов сни-
жается по мере увеличения рабочего времени. Поэтому данная категория 
низкооплачиваемых работников остается нечувствительной к  позитивным 
последствиям роста МЗП, оставаясь в ситуации так называемой «ловушки 
бедности». Неполное рабочее время позволяет им сочетать получение не-
большого трудового дохода и пособия, по сравнению с которым полная за-
нятость не представляется привлекательной альтернативой. 

Рост МЗП также не  решает проблемы бедности тех, кто находится 
в  этой ситуации из-за комбинации различных, в  том числе не  связанных 

14 Официальная статистика Росстата. Раздел «Уровень жизни». URL: https://rosstat.gov.ru/folder/13723 
(дата обращения: 01.05.2025).
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с занятостью, причин. К примеру, она не будет одинаково эффективно спо-
собствовать снижению бедности среди одиноких работающих родителей 
с детьми и среди бездетных занятых, несмотря на то что именно первые ха-
рактеризуются более высокими рисками бедности (Leigh, 2007; OECD, 2009; 
APPG, 2022). 

Незначительное влияние повышения МЗП на  показатели бедности 
находит свое подтверждение и при использовании метода симуляций. Со-
гласно исследованию в Новой Зеландии (Maloney and Pacheco, 2012), уве-
личение МЗП на 10% может привести к снижению уровня относительной 
бедности менее чем на одну десятую процентного пункта. Анализ данных 
австралийского обследования доходов и обеспеченности жильем (Survey 
of Income and Housing) за 1994–1995 и 2002–2003 гг. также показал, что по-
вышение МЗП не способствовало значительному снижению неравенства 
домохозяйств по  доходам (Leigh, 2007), что согласуется с  результатами 
исследований, проведенных в  Бразилии (Neumark et  al., 2003), Германии 
(Müller, Steiner, 2008; Knabe, Schöb, 2011), Бельгии (Marx et al., 2013) и Ве-
ликобритании (Sutherland, 2001). 

Также следует отметить, что повышение МЗП сопряжено с избыточны-
ми издержками, так как большинство получателей МЗП не являются бед-
ными – они сосредоточены в домохозяйствах со средними доходами (Leigh, 
2007). Подобный вывод верен и для нашей страны. В 2021 г. две трети полу-
чателей минимального размера оплаты труда (далее – МРОТ) проживали 
в домохозяйствах, которые не относились к бедным. Как правило, получа-
тели МРОТ являются дополнительными работниками в  домохозяйствах, 
где есть другие занятые или иные источники дохода (например, пенсии). 
Получатели МРОТ редко являются основными кормильцами или един-
ственными занятыми в семье, поэтому повышение МРОТ имеет ограничен-
ное воздействие на уровень бедности населения (Лукьянова, 2023). Вместе 
с тем говорить о том, что повышение минимальной заработной платы во-
все не приводит к сокращению бедности среди работающих, было бы не-
верным. Позитивный эффект выше в тех странах, где МЗП изначально рас-
полагается на низком уровне, способствуя сокращению неравенства в рас-
пределении доходов (бывшие социалистические страны Европы) (Herman, 
2014), а также там, где МЗП находится ниже средних заработков, как в Бра-
зилии, Мексике и  Китае. В  этом случае повышение минимальной оплаты 
труда улучшает положение работников, располагающихся в нижней части 
распределения доходов (Gindling, 2018).

Одним из недостатков МЗП как инструмента борьбы с бедностью яв-
ляется то, что она не позволяет учитывать структуру и размер домохозяй-
ства. Ядро работающих бедных в странах ОЭСР составляют «единственные 
кормильцы» в семье («sole earners»), и одной работы с полной занятостью 
и  минимальной зарплатой может быть недостаточно для того, чтобы до-
мохозяйство, состоящее из супружеской пары с детьми, смогло выбраться 
из бедности (McKnight et al., 2016; Jara Tamayo, Popova, 2021). 

Эффективность МЗП в качестве способа борьбы с бедностью ставится 
под сомнение и в развивающихся странах. Несмотря на то, что ее повыше-
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ние в целом коррелирует со снижением уровня бедности, размер эффекта 
зачастую либо мал, либо незначим. Причины связаны как с масштабной не-
формальной занятостью, аккумулирующей большую часть рабочей силы, 
так и с более низкими границами бедности, из-за которых получатели МЗП 
зачастую не  являются наиболее нуждающимися (Lustig, McLeod, 1997). 
Так, уровень заработков более половины всех наемных работников в  Ке-
нии, Танзании и Южной Африке располагается ниже границы МЗП, а труд 
самозанятых и неоплачиваемых работников семейных предприятий никак 
не  регулируется минимальным порогом, установленным для формальной 
наемной занятости (Gindling, 2018; Hick, Marx, 2022). Среди работающих 
бедных, занятых в  формальном секторе (в  особенности среди молодежи, 
женщин и  наименее образованных работников), повышение МЗП может 
также привести к потере работы или переходу на низкооплачиваемые рабо-
чие места, а значит, к усугублению их материального положения. 

После мирового кризиса 2008–2009 гг. во  многих странах отношение 
к МЗП как к инструменту поддержания доходов занятого населения под-
верглось серьезному пересмотру. 

Во-первых, расширился круг стран, применяющих этот инструмент. 
В  настоящее время институт МЗП действует в  девяти из  каждых деся-
ти стран (ILO, 2020). К пулу стран, устанавливающих минимальный порог 
оплаты труда на законодательном уровне, присоединились Германия и Ве-
ликобритания, которые долгое время отказывались от подобной практики. 

Во-вторых, в последние годы наблюдается усложнение круга задач, ко-
торые ставятся перед политикой МЗП. С  помощью регулирования мини-
мальной оплаты труда пытаются не  только смягчить проблему бедности, 
но и снизить нагрузку на  государственную систему социальной поддерж-
ки, обеспечить инклюзивный экономический рост. Вопрос о  негативном 
влиянии повышения МЗП на занятость отходит на второй план, если одно-
временно происходит рост доходов низкооплачиваемых работников, улуч-
шается качество рабочих мест и наблюдается выход на рынок труда эконо-
мически неактивного населения (OECD, 2022). В-третьих, в последние годы 
появился целый ряд работ, которые доказывают, что повышение МЗП зача-
стую не оказывает негативного влияния на цены. Так, по оценкам экспертов 
Международной организации труда (МОТ), в Великобритании повышение 
минимальной заработной платы на 20% в начале 2020-х гг. привело к росту 
инфляции всего на 0,2% (Cazes, Garnero, 2023). 

В-четвертых, в  последние годы наблюдается снижение чувствитель-
ности общей занятости к корректировке размера МЗП. В контексте России 
среди причин, ослабивших связь между этими двумя показателями, следует 
отметить растущий дефицит рабочей силы, снижение миграционных пото-
ков, частичную мобилизацию, а также резкий рост социальных трансфер-
тов. В  2023–2024 гг. безработица достигла исторического минимума, опу-
стившись до 2,5%15, тем самым перестав быть источником дополнительных 

15 Официальная статистика Росстата. Раздел «Трудовые ресурсы, занятость и безработица». URL: 
https:// rosstat.gov.ru/labour_force (дата обращения: 01.05.2025). 
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людских ресурсов. Дефицит рабочей силы сам по себе способствует росту 
оплаты труда, поэтому повышение МРОТ в определенной мере абсорбиру-
ется трендом растущих заработных плат (Neumark, Shirley, 2022). 

В то же время в России имеется группа населения, в наибольшей степе-
ни чувствительная к динамике МРОТ. Речь идет о лицах старшего, в первую 
очередь, пенсионного возраста, среди которых особенно высока доля полу-
чателей минимальной заработной платы. Среди работников старше 65 лет, 
не  имеющих высшего образования, каждый четвертый занятый получает 
зарплату ниже МРОТ. Этим российский рынок труда отличается от других 
стран, где самой уязвимой группой с точки зрения воздействия повышений 
МЗП становятся младшие возрастные группы (Лукьянова, 2023). 

Заключение

Целью настоящей работы являлась систематизация зарубежных и рос-
сийских научных исследований, посвященных изучению причин и  меха-
низмов появления «работающих бедняков», а также роли государственных 
институтов в смягчении этой проблемы. Наиболее распространенной при-
чиной бедности является отсутствие занятости, то есть недостаточное или 
сокращающееся количество рабочих мест. Однако наличие работы также 
само по себе не является полноценной «страховкой» от бедности. Принци-
пиальным вопросом является качество занятости и, прежде всего, уровень 
оплаты труда. Несмотря на важность наличия работы как фактора, позво-
ляющего избежать бедности, политика по стимулированию занятости сама 
по себе вряд ли будет эффективна в тех странах, где уровень занятости на-
селения и вовлеченность в занятость домохозяйств традиционно находятся 
на высоком уровне (к их числу относится и Россия). 

Изучение опыта других стран по  решению проблемы работающих 
бедных поможет совершенствованию российской социальной политики. 
Результаты различных исследований свидетельствуют о том, что наиболее 
перспективными с точки зрения борьбы с бедностью представляются меры, 
направленные на сокращение низкооплачиваемой занятости – в особен-
ности с учетом значительных размеров неформального сектора, характер-
ного для многих развивающихся стран и стран с переходной экономикой. 
Однако и в этом случае необходимо учитывать, что, хотя низкооплачива-
емая занятость является важным фактором бедности, многие низкоопла-
чиваемые занятые проживают в «небедных» домохозяйствах. Верно и об-
ратное: во многих бедных домохозяйствах нет низкооплачиваемых работ-
ников, их бедность объясняется другими, не связанными с рынком труда 
причинами (прежде всего, составом и размером домохозяйства), и поэто-
му одно лишь увеличение оплаты труда данной категории занятых никак 
не поможет домохозяйствам выйти из состояния бедности. Представлен-
ный выше анализ свидетельствует о том, что регулирование МЗП может 
являться одной из эффективных составляющих комплекса мер по борьбе 
с бедностью. Так, ОЭСР рекомендует повышать МЗП в странах, где МЗП 
находится на низком уровне, и вводить МЗП на государственном уровне 
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в тех странах, где произошло снижение роли профсоюзов и падение охва-
та работников коллективными соглашениями (OECD, 2022). В то же вре-
мя политика в  отношении МЗП должна быть дополнена другими мера-
ми. Улучшение положения бедных домохозяйств в современных условиях 
должно происходить не  столько в  рамках политики на  рынке труда как 
таковой, сколько в  рамках общеэкономического развития, направленно-
го на  повышение производительности труда  – за  счет улучшения инве-
стиционного климата и  поощрения предпринимательской деятельности, 
а также внедрения новых технологий и инноваций. 
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Аннотация. Процедуры организации регулярных пассажирских перевозок 
в России находятся на этапе активной трансформации. Федеральный закон N 220-ФЗ 
от  13 июля 2015  г. предусматривает две альтернативные процедуры: перевозки 
по  нерегулируемым тарифам (на основании свидетельств) и  по регулируемым 
тарифам (на основании контрактов). Вторая модель открывает больше возмож-
ностей для повышения качества транспортных услуг, в связи с чем используется 
при реформировании систем общественного транспорта. В статье анализируется 
степень внедрения контрактной системы на  основе данных реестра контрактов 
ЕИС «Закупки» за период 2015–2024 гг. С применением предложенных индикато-
ров оценивается, продолжают ли заказчики заключать контракты на постоянной 
основе после первоначального перехода, а также выявляются типы государствен-
ных и муниципальных органов, которые внедрили контрактную систему раньше 
других и используют ее наиболее активно. Представленные результаты позволяют 
охарактеризовать степень внедрения контрактной системы в  сфере регулярных 
пассажирских перевозок и дать оценку практическому применению процедур Фе-
дерального закона N 220-ФЗ спустя 10 лет после его принятия.

Ключевые слова: городской пассажирский транспорт, регулярные перевоз-
ки, перевозки по  регулируемым тарифам, транспортная реформа, контрактная 
система, государственные и муниципальные контракты, индикаторы внедрения, 
220-ФЗ.
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Введение

В последние годы в России активно реформируются системы городско-
го пассажирского транспорта. Во многих городах обновляется парк транс-
портных средств, внедряются современные билетные решения, актуализи-
руются маршрутные сети и реализуются другие мероприятия, направлен-
ные на повышение качества транспортных услуг.

Одним из механизмов реализации этих реформ является изменение 
процедуры заказа транспортных услуг: уполномоченные органы власти 
(организаторы перевозок) заключают договоры с перевозчиками (испол-
нителями) на  новых основаниях. До  2015  г. данные административные 
процедуры не  были централизованно урегулированы, в  результате чего 
субъекты Российской Федерации и  муниципальные образования само-
стоятельно устанавливали порядок привлечения перевозчиков на основа-
нии собственных нормативно-правовых актов. Это зачастую приводило 
к низкой подотчетности участников рынка и снижению качества услуг для 
пассажиров.

Правовой основой для современных изменений стало принятие Феде-
рального закона N 220-ФЗ от 13 июля 2015 г. «Об организации регулярных 
перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским 
наземным электрическим транспортом в Российской Федерации и о внесе-
нии изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» 
(далее  – 220-ФЗ). Закон предусматривает две альтернативные процедуры 
привлечения перевозчиков: перевозки по нерегулируемым тарифам (на ос-
новании свидетельств) и перевозки по регулируемым тарифам (на основа-
нии контрактов). Выбор процедуры для каждого маршрута предоставляет-
ся на усмотрение уполномоченного органа власти.

Перевозки по  регулируемым тарифам организуются посредством 
заключения государственного или муниципального контракта в рамках 
Федерального закона N 44-ФЗ «О контрактной системе» (далее – 44-ФЗ) 
либо соглашения в соответствии с законодательством о концессионных 
соглашениях, государственно-частном и  муниципально-частном пар-
тнерстве (ст. 14  220-ФЗ). Практика показывает, что подавляющая часть 
таких перевозок организуется посредством заключения контракта. Пред-
метом контракта является выполнение перевозчиком работ, связанных 
с осуществлением регулярных перевозок по регулируемым тарифам, в со-
ответствии с требованиями, установленными государственным или му-
ниципальным заказчиком. Контракт также подтверждает исключитель-
ное право перевозчика на  работу на  определенных маршрутах на  уста-
новленный срок. Тарифы по  умолчанию регулируются уполномоченны-
ми органами государственной власти субъекта Российской Федерации, 
в  том числе для муниципальных перевозок (ст. 15  220-ФЗ), а  средства, 
предусмотренные для оплаты контракта, служат инструментом финанси-
рования работ перевозчика.

Перевозки по нерегулируемым тарифам представляют собой иную мо-
дель. Здесь перевозчики получают право на выполнение регулярных марш-
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рутов по  результатам открытого конкурса, проводимого по  специальным 
нормам самого 220-ФЗ, вне рамок 44-ФЗ и  вне единой информационной 
системы в  сфере закупок (ст. 17–24 220-ФЗ). Хотя конкурсная процедура 
также присутствует, она направлена не  на заключение контракта, а  толь-
ко на  передачу права на  обслуживание маршрута. В  результате открыто-
го конкурса победителю выдается свидетельство об  осуществлении пере-
возок по  маршруту на  срок в  пять лет. Такие перевозки не  предполагают 
бюджетного финансирования (за исключением возможности компенсации 
льготного проезда), а  тарифы устанавливаются самим перевозчиком. По-
мимо этого, свидетельства не подразумевают приложения в виде техниче-
ского задания на перевозки, а только содержат набор сведений о маршруте 
(ст. 27 220-ФЗ), такие как трасса маршрута, количество и класс транспорт-
ных средств и ряд других общих характеристик.

Приведенные процедуры существенно различаются по возможно-
стям предъявления требований к качеству транспортных услуг. Перевоз-
ки по нерегулируемым тарифам (на основании свидетельств) продолжают 
ранее существовавшие практики и не предусматривают широкого инстру-
ментария для обеспечения высокого качества обслуживания. В  отличие 
от них, перевозки по регулируемым тарифам (на основании контрактов) 
открывают значительно более широкие возможности: установление тре-
бований к характеристикам транспортных средств, их содержанию и тех-
ническому обслуживанию, организации мониторинга выполнения пере-
возок, а также регулирование тарифов и внедрение единых билетных ре-
шений. Вместе с тем переход на контрактную систему влечет за собой обя-
зательство заказчиков финансировать деятельность перевозчиков за счет 
бюджетных средств.

Перевозки по  регулируемым тарифам рассматриваются как один 
из  ключевых инструментов повышения качества транспортных услуг 
и реформирования систем общественного транспорта в России (Рыжков, 
2024; Баканов и др., 2023). Постепенно данная практика получает все более 
широкое распространение среди заказчиков – администраций городских 
округов и поселений, муниципальных районов и округов, а также органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации. За последние 
годы в ряде городов, включая Москву, Пермь и другие, были реализова-
ны масштабные организационные реформы, в  рамках которых переход 
на  контрактную систему стал основным фактором повышения качества 
транспортных услуг.

Эта тенденция соответствует международному опыту: в  ряде зару-
бежных стран контрактная система стала активно внедряться начиная 
с 1980-х гг. и к настоящему времени утвердилась в качестве эффективно-
го инструмента повышения как экономической эффективности перево-
зок, так и  качества предоставляемых транспортных услуг (Gwilliam, 2008; 
van de Velde, 1999; Wong and Hensher, 2018).

Как показывает российский и зарубежный опыт, переход к контракт-
ным отношениям в  сфере пассажирских перевозок является достаточно 
сложным процессом, требующим выполнения ряда условий. От  уполно-
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моченных органов власти требуется наличие достаточных бюджетных ре-
сурсов для финансирования транспортного заказа, более высокий уровень 
административных компетенций, наличие служб планирования перевозок 
и  контроля исполнения контрактов, развитая цифровая инфраструктура 
и другие элементы. Со стороны перевозчиков необходима готовность рабо-
тать по более высоким стандартам качества, наличие ресурсов для участия 
в закупочных процедурах, а также способность планировать и вести дея-
тельность на долгосрочной основе.

Таким образом, степень перехода на контрактную систему отражает 
не только улучшение качества услуг общественного транспорта, но и рост 
административного и организационного потенциала отрасли в целом – 
как со стороны государства, так и со стороны бизнеса. Для оценки степени 
внедрения контрактной системы после вступления в силу Федерального за-
кона N 220-ФЗ от 13 июля 2015 г. в данной статье применяются различные 
индикаторы, основанные на данных о государственных и муниципальных 
закупках за период с 2015 по 2024 гг. Предложенные индикаторы позволяют 
определить, в  каких регионах переход на  контрактную систему получил 
наибольшее распространение (например, крупные города, где транспорт-
ные проблемы наиболее выражены и  требуют комплексных решений), 
а также оценить устойчивость этого перехода (поскольку возврат к преж-
ним практикам мог бы свидетельствовать о снижении качества предостав-
ляемых услуг).

Следует отметить, что переход на контрактную систему не является 
обязательным: у заказчиков сохраняется возможность применять более 
простую альтернативную процедуру – выдачу свидетельств для перевозок 
по нерегулируемым тарифам. Материалы статьи позволяют оценить теку-
щую стадию внедрения процедур, предусмотренных Федеральным законом 
N 220-ФЗ.

Обзор литературы

Вопросы применения контрактной системы в сфере пассажирского 
транспорта обсуждаются исследователями начиная с 1980-х гг. За это время 
сформировалось большое количество исследований, изучающих опыт от-
дельных стран и городов или систематизирующих применение контрактной 
системы.

В первую очередь стоит выделить работы с классификацией органи-
зационных форм на основе распределения функций государственных ор-
ганов и перевозчиков, где одним из главных способов их взаимодействия 
являются контракты (van de Velde, 1999). Большая роль контрактной си-
стемы подчеркивается и в работах, описывающих процесс исторической 
эволюции организационных форм, наиболее признанная из которых гово-
рит о цикличности этого процесса (Gwilliam, 2008). 

Отдельная группа работ посвящена проблематике развивающихся 
стран, где в центре внимания находится неформальный транспорт и «па-
ратранзит» (российский аналог – маршрутки), а также обсуждается опыт 
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реформ, в том числе с применением контрактной системы (Cervero and 
Golub, 2007; Schalekamp et al., 2016).

При обзоре исследований о применении контрактной системы следу-
ет учитывать, что в  России, в  отличие от  многих стран, применение кон-
трактной системы не является обязательным и существует альтернативная 
процедура. Мотивация к применению контрактов подчеркивается резуль-
татами нормативно-правового анализа влияния разных процедур заказа 
перевозок на  обеспечение безопасности услуг для пассажиров (Баранов 
и  др., 2023). В  последние годы стал применяться обобщающий термин 
«транспортная реформа», а в качестве одной из совокупности мер по мо-
дернизации общественного транспорта  – переход на  контракты, ставший 
одним из важнейших мероприятий (Рыжков, 2024). Как показано на при-
мере Санкт-Петербурга, проведение транспортных реформ отражается и на 
оценке воспринимаемого качества транспортного обслуживания (Starshov 
et  al., 2025), и  на выборе пассажирами способа перемещения (Старшов, 
2023). Транспортные реформы не ограничиваются только административ-
ными и организационными аспектами, они также включают мероприятия 
по  изменению маршрутных сетей, состава парка транспортных средств 
и другие аспекты (Зюзин, 2022; Зюзин, Пучкова, 2022).

В других странах, где существует схожая проблематика с наличием двух 
альтернативных конкурирующих процедур, исследователи обычно обраща-
ют внимание на целеполагание применения варианта с контрактами, барье-
ры их внедрения и влияние на состав и эффективность перевозчиков.

Схожая дискуссия проходила в Германии, где контракты также не яв-
ляются обязательными. Было выявлено, что контакты применяются толь-
ко в  тех городах и  регионах, где государственные органы целенаправлен-
но приняли решение о  необходимости повышения конкуренции в  отрас-
ли для снижения субсидий (Beck, 2009). Исследователи пришли к выводу, 
что участники отрасли (и  государство, и  бизнес) получают выгоду от  на-
личия двух систем, так как имеют гибкие возможности реализации своих 
целей в зависимости от ситуации (Beck, 2012). Препятствиями к внедрению 
контрактов, позволяющими субсидировать перевозки иными способами 
помимо контрактов (Brandt, 2006) и не распространять сведения о параме-
трах и сроках действия текущих свидетельств на перевозки, чтобы пресечь 
конкурирующие заявки других перевозчиков (Beck, 2010), являются «ла-
зейки» в законодательстве. Кроме того, в Германии отмечена более высокая 
сложность и  длительность административных процедур при использова-
нии контрактов, их уязвимость к возможному оспариванию в подготови-
тельный период со стороны перевозчиков, заинтересованных в сохранении 
существующего положения (Karl, 2018). Опыт Германии близок к  россий-
скому из-за наличия двух вариантов организации перевозок. Однако, в от-
личие от России, процедуры здесь различаются не качеством обслуживания 
пассажиров (в обеих формах оно одинаковое), они различаются по уровню 
конкуренции и рыночным барьерам. 

Также можно выделить исследования, касающиеся выбора из двух аль-
тернатив, проводившиеся в других странах. Например, в Швейцарии суще-
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ствуют такие варианты: контракт с единственным поставщиком и контракт 
по конкурентным закупкам. Как и в случае с Германией, разницы в каче-
стве услуг нет, дискуссия сосредоточена на прекращении монополии муни-
ципальных предприятий. Авторы описывают, что высокое качество услуг 
и высокая эффективность муниципальных предприятий связана с общим 
высоким уровнем развития институтов в стране, в связи с чем дополнитель-
ное усиление конкуренции зачастую не требуется (Schaaffk  amp, 2018).

Подобная дискуссия встречается в развивающихся странах. Например, 
в Южно-Африканской Республике, где хотя и имеется возможность заклю-
чать контракты с применением конкурентных процедур, государственные 
органы не применяют эти процедуры и продолжают использовать контрак-
ты с единственным поставщиком, если удовлетворены работой перевозчи-
ков, в том числе частных (Walters and Cloete, 2008).

Интересен опыт создания партнерств по вопросам качества перевоз-
ок (на основе добровольных соглашений между государственными ор-
ганами и перевозчиками) в Великобритании. Данная практика получила 
здесь распространение в первую очередь из-за необходимости увеличения 
инвестиций в отрасль: в инфраструктуру – со стороны государственных 
органов и в транспортные средства – со стороны перевозчиков (Godfrey, 
Taylor, 2018).

Отдельного внимания при изучении внедрения контрактной систе-
мы в  общественном транспорте заслуживает вопрос изменения состава 
перевозчиков после перехода на конкурентные торги. Эта тема актуальна 
и  в странах, где торги и  контракты обязательны, и  в странах, где они та-
ковыми не являются. В Германии отмечают более широкое использование 
контрактов для межмуниципальных перевозок, где более эффективные 
частные перевозчики заместили автобусные филиалы государственных 
железных дорог (Augustin, Walter, 2010; Beck, 2011). В  Швеции внедрение 
контрактов привело к замещению муниципальных предприятий частными 
фирмами и к укрупнению частных фирм путем объединения в кооперати-
вы (Andersen, 1993; Alexandersson et al., 1998). В Нидерландах отмечалось, 
что наличие муниципальных предприятий является препятствием к  ис-
пользованию конкурентных торгов. Фиксируется неготовность самих пред-
приятий к конкурентной борьбе и нежелание госорганов подвергать их кон-
куренции – в этом случае зачастую заключаются контракты с единственным 
поставщиком (Savelberg, Hilferink, 2004; Veeneman, 2010).

Вместе с тем существует целый ряд работ, посвященных изучению вли-
яния внедрения контрактов на экономику перевозок и на эффективность 
перевозчиков. В частности, на примере Германии изучено, какие факторы 
конкурентных торгов и контактов (например, степень риска перевозчика) 
влияют на цену километра пробега (Beck, Walter, 2013). На примере Фин-
ляндии показываются конкурентные тактики перевозчиков на первых ра-
ундах торгов, в частности приведен пример перекрестного субсидирования 
перевозок по контрактам из «старых» источников субсидирования (Valkama 
et al., 2018). Интересны выводы, к которым приходят исследователи, срав-
нивавшие эффективность перевозчиков в Швейцарии – тех, кто работает 
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по контрактам, заключенным конкурентным путем, с теми, кто имеет дело 
с  единственным поставщиком (Filippini et  al., 2015; Wegelin, 2018). Они по-
казывают, что уже только угроза проведения конкурентных торгов повышает 
эффективность.

Отдельной группой работ являются исследования о транспорте в раз-
вивающихся странах. Одной из главных тем выступает изучение транспорт-
ных реформ, что близко опыту России. Стоит выделить серию исследований 
транспортной реформы в Сантьяго, столице Чили, где в 2007 г. произошла 
комплексная модернизация системы общественного транспорта, однако 
ценой тяжелого переходного периода, который потребовал доработок си-
стемы в  течение нескольких лет. После этого случая возникли рекомен-
дации по  проведению подобных изменений постепенно, для того чтобы 
минимизировать сбои на  этапе внедрения (Muñoz and Gschwender, 2008; 
Gómez-Lobo, 2012). С учетом того, что во многих других странах изменения 
зачастую реализуются частично, когда одни маршруты работают по новым 
правилам, а другие по старым, исследователи стали изучать проблематику 
подобных гибридных схем. Анализируются институциональные и финан-
совые ограничения (Behrens et al., 2016), трансакционные издержки в подоб-
ных схемах (Canıtez and Çelebi, 2018), точки зрения различных участников 
отрасли на развитие регулирования (Sohail et al., 2006).

В увязке с  описанными выше работами, характеристика процесса 
перехода на контрактную систему в России может дополнить дискуссию 
по многим исследовательским вопросам. В данной статье, с учетом наличия 
большого количества уполномоченных органов по  организации перево-
зок в России (порядка 3,5 тыс.), сосредоточимся на особенностях внедрения 
контрактной системы различными типами заказчиков. Сформируем нес-
колько гипотез.

Во-первых, в  связи с  необходимостью повышения качества перево-
зок предполагаем, что в России переход на контракты будет необратимым. 
То есть заказчики в основном будут использовать контракты непрерывно 
и не будут склонны возвращаться к альтернативной, более простой проце-
дуре после попытки работы по контрактам.

Во-вторых, в связи с выраженными транспортными проблемами 
в крупных городах предполагаем, что в России в первую очередь в переходе 
на контракты будут заинтересованы органы власти крупных городов (горо-
да федерального значения и городские округа).

Данные и методология
База данных 
В работе применяется метод верификации с использованием данных 

реестра контрактов ЕИС «Закупки». Для проведения исследования была со-
ставлена база данных контрактов на  регулярные пассажирские перевозки 
по регулируемым тарифам в России, заключенных за период с 2015 по 2024 гг.

Процесс создания базы данных включал наполнение перечня контрак-
тами на регулярные перевозки, удаление дублирующих и лишних контрак-



145

тов (например, на перевозки по заказу). После этого была создана второ-
степенная база данных заказчиков: проведена классификация заказчиков 
по  месту нахождения и  типу органа власти, далее было выполнено объе-
динение дублирующих заказчиков. Важным этапом было выявление уни-
кальных заказчиков, что вызвано длительным временем анализа (10 лет), 
в течение которого происходили изменения состава государственных и му-
ниципальных органов, выполнявших заказ в рамках одного и того же тер-
риториального образования. Например, муниципальные районы преоб-
разовывались в округа, а также происходила смена организации заказчика 
(нередко в  одни годы закупки выполнялись администрацией, в  другие  – 
профильным учреждением).

Краткие характеристики базы данных приведены в Таблице 1.

Таблица 1 
База данных контрактов и заказчиков

Характеристика Значение

Временные рамки базы данных 2015–2024 гг.

Количество контрактов в базе данных 41770

Количество заказчиков (наименований организаций) 2335

Количество заказчиков (уникальных, без учета изменений статуса 
и наименования организации) 1744

Суммарная стоимость контрактов в базе данных 1,046 трлн руб.

Источник: составлено автором на основе данных реестра контрактов ЕИС «Закупки» (- и далее, если 
не указано иное).

Методология
Для проверки первой гипотезы о необратимости перехода на контрак-

ты используется информация о  датах заключения и  окончания действия 
каждого контракта. Для каждого заказчика на конец каждого года рассчиты-
вается наличие действующих контрактов либо наличие перерывов в их ис-
пользовании (если на конец года не было действующих контрактов). Здесь 
стоит уточнить, что в сфере общественного транспорта контракты имеют 
длительный характер, крупные заключаются на пять лет и более.

Вторая гипотеза о типах заказчиков проверяется путем расчетов коли-
чества и цены действующих контрактов по типам уполномоченных государ-
ственных и  муниципальных органов. Для каждого заказчика также опре-
деляется год заключения первого контракта, чтобы впоследствии оценить 
темпы прироста новых заказчиков. Наконец, рассчитывается доля органов, 
использующих контракты, от общего количества государственных и муни-
ципальных органов такого типа, что в целом и можно назвать степенью вне-
дрения контрактной системы.

Всего в работе будет использовано несколько индикаторов внедрения 
контрактной системы в сфере общественного транспорта (табл. 2).
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Таблица 2
Применяемые индикаторы внедрения 

контрактной системы
№ Индикатор Как интерпретируется

Индикаторы количества и стоимости контрактов

1 Количество контрактов, действующих 
на конец года (по типам)

Характеризует количество заказываемых 
услуг/работ

2 Стоимость контрактов, действующих 
на конец года (по типам)

Характеризует стоимость заказываемых 
услуг, объем финансирования отрасли 
(в ценах текущего года)

Индикаторы количества заказчиков и непрерывности контрактации

3 Суммарное количество уникальных 
заказчиков, которые имеют действующие 
контракты на конец года

Количество заказчиков, которые 
используют практику контрактации 
(без учета объема заказа)

4 Доля заказчиков, которые имеют 
действующие контракты без перерыва 
в заказе

Характеризует необратимость перехода 
на контракты и непрерывность 
последующего заказа (не отказались 
от практики контрактации после 
первоначального перехода)

Индикаторы внедрения контрактной системы различными заказчиками

5 Общая доля государственных 
и муниципальных органов, имеющих 
на конец года действующие контракты, 
от общего количества (по типам)

Степень внедрения контрактов по типам 
государственных и муниципальных органов, 
имеющих полномочия на организацию 
транспортного обслуживания 
(по территориально-административной 
типологии)

Индикаторы крупнейших заказчиков

6 Доля от общей стоимости действующих 
на конец года контрактов по типу 
государственных и муниципальных органов

Распределение стоимости заказов по типам 
государственных и муниципальных органов 
(по территориально-административной 
типологии) 

7 Количество государственных и муници-
пальных органов с действующими 
контрактами на сумму свыше 1 млрд руб.

Количество крупнейших заказчиков

Источник: составлено автором.

Результаты
Индикаторы количества и стоимости контрактов
Перед ответом на исследовательские вопросы дадим общую характери-

стику внедрения контрактной системы в сфере регулярных перевозок после 
утверждения Федерального закона N 220-ФЗ от 13.07.2015.

Всего с 2015 по 2024 гг. было заключено около 42 тыс. контрактов (табл. 1). 
Наблюдается тенденция к увеличению количества контрактов, что в целом 
говорит о продолжающемся переходе на модель перевозок по регулируемым 
тарифам. Каждый год происходит увеличение количества как заключаемых, 
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так и действующих контрактов. На конец 2024 г. в России действовало более 
10 тыс. контрактов на регулярные перевозки (рис. 1).

Рисунок 1 
Количество действующих на конец года муниципальных 

и государственных контрактов на выполнение регулярных 
перевозок по регулируемым тарифам

Схожим образом происходит и увеличение стоимости контрактов. 
С 2015 по 2024 г. общая стоимость заключенных контрактов составила око-
ло 1,05 трлн рублей. Ежегодно увеличивается стоимость всех действующих 
контрактов – на конец 2024 г. она составила 701 млрд рублей (рис. 2).

Рисунок 2 
Стоимость действующих на конец года муниципальных 

и государственных контрактов на выполнение регулярных 
перевозок по регулируемым тарифам

С учетом роста количества и стоимости заказов уже на данном этапе 
ясно, что контракты как инструмент организации регулярных пассажир-
ских перевозок находятся на  стадии активного внедрения в  течение всех 
10 лет с момента утверждения Федерального закона N 220-ФЗ от 13.07.2015.
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Индикаторы количества заказчиков и непрерывности контрактации
Рассмотрим процесс внедрения контрактов после утверждения Феде-

рального закона N 220-ФЗ. В последние годы постоянно увеличивается коли-
чество заказчиков с действующими контрактами, что говорит о повышении 
привлекательности этой практики для органов власти. Однако началась тен-
денция снижения числа новых заказчиков – государственных и муниципаль-
ных органов, впервые заключивших контракты на перевозки. Если ранее на-
чинали использовать контракты на перевозки порядка 200 новых заказчиков, 
то за последние два года количество новых заказчиков не превышает 100 в год 
(рис. 3). Это свидетельствует об истощении эффектов Закона 220-ФЗ с точки 
зрения привлечения большего числа органов к данной практике.

Рисунок 3
Количество заказчиков (уполномоченных 

государственных и муниципальных органов) с действующими 
на конец года контрактами на регулярные перевозки

Обращаясь к  вопросу о  необратимости перехода на  новую практику 
и непрерывности последующего заказа, рассмотрим, продолжают ли заказ-
чики использовать контракты после того, как заключили первый контракт. 
Ведь использование контрактов связано с необходимостью выделения бюд-
жетных средств на  перевозки  – в  сравнении с  альтернативной системой 
перевозок по  нерегулируемым тарифам. Поэтому заказчики, для которых 
выгоды от использования контрактов не превышают затраты на это, могут 
отказываться от контрактов и переходить к практике выдачи свидетельств 
на перевозки по нерегулируемым тарифам.

Расчеты показывают, что на конец 2024 г. 67% заказчиков (1 099 госу-
дарственных и  муниципальных органов) относятся к  группе стабильных 
пользователей, используя контракты непрерывно: после заключения перво-
го контракта у них не было ни одного года с перерывом. В то же время 14% 
заказчиков (226 органов) отказались от применения контрактов в дальней-
шем (не стали продолжать закупки), а 19% заказчиков (304 органа) времен-
но прекращали использовать контракты, но в настоящее время вернулись 
к этой практике. Таким образом, 86% из всех заказчиков, которые ранее за-
ключали контракты, используют их сейчас (рис. 4).
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Рисунок 4 
Доля заказчиков (уполномоченных государственных 

и муниципальных органов), использующих контракты непрерывно

Можно сделать вывод, что переход государственных и муниципальных 
органов на контракты со стороны заказчиков продолжается, но в последние 
два года имеет тенденцию к замедлению. 

Первая гипотеза о непрерывности использования контрактов в целом 
подтверждается: большинство заказчиков, однажды перешедших на кон-
трактную систему, не  склонно возвращаться к  практике перевозок по  не-
регулируемым тарифам по свидетельствам (к альтернативной процедуре). 
В то же время существенная часть государственных и муниципальных ор-
ганов не является стабильными заказчиками (33% заказчиков имели пере-
рывы в использовании контактов либо вовсе отказались от этой практики).

Индикаторы внедрения контрактной системы различными заказчиками
Перейдем к более подробному рассмотрению разных типов заказчиков.
Согласно Федеральному закону N 220-ФЗ от 13.07.2015 полномочиями 

на организацию регулярных перевозок обладают:
– Межмуниципальные перевозки: субъекты Российской Федерации, кро-

ме городов федерального значения  – в  пределах своих границ между 
городскими округами, муниципальными районами и  муниципальны-
ми округами.

– Муниципальные перевозки: города федерального значения, городские 
и муниципальные округа, городские поселения (в пределах своих границ) 
и  муниципальные районы (в  пределах своих границ, кроме перевозок 
внутри границ городских поселений). Отметим, что Закон 220-ФЗ и дру-
гие нормативно-правовые акты допускают возможность перераспределе-
ния полномочий на региональном уровне (на практике есть примеры пе-
редачи муниципальных полномочий субъектам Российской Федерации).
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В данной работе не рассматриваются межрегиональные и междугород-
ние перевозки, которые являются федеральным полномочием и организу-
ются без использования контрактной системы.

Всего полномочиями по организации регулярных перевозок по умол-
чанию наделены около 3,5 тыс. органов государственной и муниципальной 
власти (табл. 3).

Таблица 3 
Доля уполномоченных органов, имеющих действующие 

контракты на регулярные перевозки на конец 2024 г.
Заказчик С контрактами Всего Доля

Субъект Российской Федерации (без городов фед. зн.) 61 82 74%

Город федерального значения 3 3 100%

Городской округ 364 582 63%

Муниципальный район 648 1 346 48%

Муниципальный округ 199 399 50%

Городское поселение 117 1 142 10%

Всего 1 392 3 554 39%

Всего (без городских поселений) 1 275 2 412 53%

Примечания:
1. Количество субъектов Российской Федерации и муниципальных образований с контрактами рас-
считано автором на основе данных реестра контрактов ЕИС «Закупки». 
2. Общее количество субъектов Российской Федерации и  муниципальных образований приведено 
по таблице Росстата «Количество муниципальных образований по субъектам Российской Федерации 
на 1 января 2024 года».
3. Не показаны сельские поселения. Согласно Федеральному закону N 220-ФЗ они не наделены пол-
номочиями на организацию перевозок. Однако на конец 2024 г. 11 таких поселений являются заказ-
чиками действующих контрактов.

Как показывают расчеты, доля действующих заказчиков в каждом типе 
постоянно увеличивалась (рис. 5). Лидерами по внедрению контрактов явля-
ются города федерального значения (все перешли в 2019 г.). Вторыми по ско-
рости внедрения контрактов являются субъекты Российской Федерации (74% 
на конец 2024 г.), третьими – городские округа (63%), далее муниципальные 
округа и районы (50% и 48% соответственно) и городские поселения (10%).

Заметно более низкая доля внедрения контрактов городскими поселени-
ями в целом объясняется тем, что городскими поселениями обычно являют-
ся города с относительно небольшой численностью населения. Очень часто 
в них нет собственного внутригородского общественного транспорта и пред-
ставлена только маршрутная сеть района и субъекта Российской Федерации.

Если говорить об общей доле уполномоченных органов, использующих 
контракты, то на конец 2024 г. она составляла 39% с учетом городских по-
селений и 53% – без их учета.
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Рисунок 5 
Доля заказчиков (уполномоченных 

государственных и муниципальных органов) 
с действующими на конец года контрактами, по типу

Приведенные данные в целом подтверждают вторую гипотезу. Контракты 
склонны внедрять органы власти в более крупных городах (которыми обычно 
являются городские округа), где транспортные проблемы имеют большую со-
циальную значимость, а также органы власти с более высоким администра-
тивным потенциалом и большими ресурсами (субъекты федерации, особенно 
если они получили полномочия на  организацию перевозок в  региональной 
столице). Города федерального значения, особенно Москва, которая внедрила 
контракты одной из первых, сочетают все приведенные особенности: и адми-
нистративный потенциал, и ресурсы, и социальную значимость транспорта.

Индикаторы крупнейших заказчиков
Если ранее рассмотренные индикаторы говорят о достаточно высокой 

степени внедрения контрактов среди заказчиков (в среднем – более поло-
вины), то далее рассмотрим показатели стоимости этих закупок среди раз-
личных заказчиков.

Представленные данные о  распределении заказчиков по  количеству 
действующих контрактов (рис. 6)  и  по их  стоимости (рис. 7)  показывают 
очень высокую неравномерность использования контрактов. Если число 
контрактов в целом соответствует числу заказчиков (по типам), то их стои-
мость говорит об очень высокой доле нескольких заказчиков.

Крупнейшими заказчиками с самого начала внедрения контрактов вы-
ступают города федерального значения (40% стоимости действующих кон-
трактов на конец 2024 г.), на втором месте по стоимости – прочие субъекты 
Российской Федерации (34%), на третьем – городские округа (23%), осталь-
ные заказчики практически незаметны.

Рыжков А.Ю. Индикаторы внедрения контрактной системы как инструмента организации...
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Рисунок 6 
Доля от общего количества действующих 

на конец года контрактов по типу заказчика 
(уполномоченного государственного и муниципального органа)

Рисунок 7 
Доля от общей стоимости действующих 

на конец года контрактов по типу заказчика 
(уполномоченного государственного и муниципального органа)

В то же время количество крупных заказчиков в последние годы уве-
личивается быстрыми темпами. К крупным заказчикам можно условно от-
нести тех, у  кого стоимость действующих контрактов превышает 1  млрд 
руб лей. Данный порог в текущих ценах приблизительно соответствует годо-
вой стоимости заказа около 8–10 маршрутов при оплате полной стоимости 
транспортной работы (так называемый «брутто-контракт») либо несколь-
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ких десятков маршрутов при оплате части стоимости транспортной рабо-
ты (так называемый «нетто-контракт»): и в том, и в другом случае это уже 
говорит о существенных затратах бюджета на транспортное обслуживание.

На конец 2024 г. отмечено всего 45 таких заказчиков: три города феде-
рального значения, 17 прочих субъектов Российской Федерации, 23 город-
ских округа и два муниципальных района (рис. 8).

Рисунок 8
Количество заказчиков (уполномоченных 

государственных и муниципальных органов) 
с действующими контрактами на сумму свыше 1 млрд рублей

Увеличение количества крупных заказчиков свидетельствует о том, 
что контракты все чаще используются для так называемых «транспортных 
реформ», которые подразумевают большой объем заказа услуг по перевозке 
пассажиров с использованием контрактной системы. Более того, в отличие 
от  замедляющегося увеличения количества заказчиков, которые впервые 
переходят на контрактную систему, количество крупных заказчиков на дан-
ном этапе увеличивается возрастающими темпами.

Во многих случаях такими заказчиками используется специфическая 
форма контракта – так называемые «брутто-контракты», которые подразу-
мевают оплату полной стоимости транспортной работы по контракту и пе-
речисление билетной выручки в бюджет заказчика. В таком случае перевоз-
чик не имеет доступа к доходам от продажи билетов и получает все свои 
доходы из контракта, что в несколько раз увеличивает цену контракта.

Основным примером для многих других городов стала реформа в Мос-
кве в  2016  г., так называемая «Новая модель взаимодействия с  частными 
перевозчиками». В результате этой реформы все маршруты частных пере-
возчиков (211 маршрутов по  новой маршрутной сети) были переведены 
на  перевозки по  регулируемым тарифам по  контрактам. После этого ряд 
других городских округов и субъектов Российской Федерации также переш-
ли на крупные контракты (Санкт-Петербург, Пермь, Новокузнецк, Астра-
ханская, Курская, Тверская, Ярославская области и другие).

По имеющимся данным, на конец 2024 г. крупные заказчики (с действу-
ющими контрактами свыше 1 млрд рублей) составили лишь 3% от всех за-
казчиков, перешедших на контрактную систему (45 из 1 392). Даже если сни-
зить порог до 100 млн рублей, то и тогда их доля составит 12% (173 из 1 392). 
То есть в любом случае крупные закупки не являются массовым явлением.

Рыжков А.Ю. Индикаторы внедрения контрактной системы как инструмента организации...
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Заключение

В работе было предложено несколько групп индикаторов, которые 
характеризуют внедрение контрактной системы со стороны уполномочен-
ных государственных и муниципальных органов: индикаторы количества 
и  стоимости контрактов, индикаторы прироста количества заказчиков 
и непрерывности использования контрактов, индикаторы по различным 
группам заказчиков и индикаторы крупнейших заказчиков.

С одной стороны, если под «внедрением» рассматривать переход как 
можно большего числа заказчиков на  использование контрактов (чтобы 
заказчик имел хотя бы один действующий контракт), то спустя 10 лет на-
блюдается снижение темпа появления новых заказчиков. Всего контракты 
используют 53% от потенциальных заказчиков (без учета городских посе-
лений), в том числе все города федерального значения, большинство про-
чих субъектов Российской Федерации и городских округов и около поло-
вины муниципальных районов и округов. Меньшая доля внедрения чаще 
наблюдается в небольших городах и сельской местности, которые отлича-
ются недостатком и ресурсов, и административного потенциала (за транс-
порт в местной администрации часто ответственен один человек), а также 
неготовностью рынка (перевозчиков) к изменениям и более низкой значи-
мостью транспортных проблем.

Подчеркнем, что далеко не все из государственных и муниципальных 
органов, которые стали использовать контракты, прекратили использо-
вать альтернативную процедуру организации перевозок  – по  свидетель-
ствам (по нерегулируемым тарифам). Зачастую одни маршруты могут 
обслуживаться по  контрактам (с  вытекающими отсюда выгодами с  точ-
ки зрения качества услуг), другие – по свидетельствам (по более простой 
процедуре, ориентированной на  низкие стандарты качества перевозок). 
Отказ от второй практики обычно свойственен только городам, которые 
провели так называемые транспортные реформы. 

Представляется, что для повышения степени внедрения контрактов 
необходима более активная роль органов власти в  проведении единой 
транспортной политики: на уровне субъектов Российской Федерации – 
в  распространении единых стандартов транспортного обслуживания, 
подключении муниципалитетов к  единым региональным информаци-
онным и билетным системам, в создании единой системы мониторинга. 
Более высокая роль федеральных органов могла бы заключаться в боль-
шей доступности мер по поддержке приобретения новых транспортных 
средств перевозчиками при условии обязательного их  использования 
на маршрутах по регулируемым тарифам. В то же время, с учетом поло-
жений Закона 220-ФЗ, который предусматривает возможность использо-
вания альтернативной процедуры (перевозки по нерегулируемым тари-
фам по свидетельствам), внедрение контрактов на практике скорее всего 
не достигнет 100%.

Здесь необходимо отметить, что распределение полномочий изме-
нится с 1 января 2027 г. с вступлением в действие Федерального закона 
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от 20.03.2025 N 33-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в единой системе публичной власти». Согласно этому За-
кону, полномочия по организации муниципальных перевозок по умол-
чанию станут полномочием органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации. Как представляется, это может способствовать 
внедрению контрактов и  общему увеличению финансирования отрасли, 
однако есть риск увеличения дистанции с гражданами и, следовательно, 
снижения чувствительности госорганов к локальным потребностям пас-
сажиров.

Если рассмотреть проблематику внедрения с другой стороны – не толь-
ко в минимальном формате, как это было описано выше, а в плане масштаб-
ного внедрения контрактов как ключевого элемента модернизации всей 
транспортной системы (так называемых «транспортных реформ»), то лишь 
у  3% заказчиков, которые в  принципе используют контракты, стоимость 
действующих контрактов превышает 1 млрд рублей (12%, если снизить по-
рог до 100 млн рублей).

Крупные контракты пока не являются массовой практикой. Однако, 
рассматривая эволюцию общественного транспорта в исторической пер-
спективе, можно отметить, что во многих крупных городах пассажирский 
транспорт низкого качества (в  частности, маршрутки) в  целом уходит 
в  прошлое, что является результатом реализации положений Федераль-
ного закона N 220-ФЗ. Поэтому в дальнейшем, учитывая принимаемые го-
сударством меры поддержки процесса обновления транспортных средств, 
повышение социальной значимости проблем общественного транспорта, 
а  также постоянно возрастающую компетенцию заказчиков и  перевоз-
чиков, можно сказать, что в ближайшие годы тенденция по масштабному 
внедрению контрактов продолжится и новые заказчики станут использо-
вать контракты в бóльших объемах.

С учетом того, что контрактная система продолжает активно вне-
дряться, заслуживают изучения многие другие исследовательские вопро-
сы. Так, важно понимать, какими чертами обладают заказчики, которые 
внедряют контракты: имеется ли связь с состоянием муниципальных фи-
нансов, состоянием транспортной системы (возрастом парка, наличием 
электротранспорта, автомобилизацией и др.), состоянием рынка перевоз-
чиков (степенью концентрации), трендами пассажиропотока, получени-
ем мер федеральной поддержки (льготное приобретение транспортных 
средств), наличием документов транспортного планирования и другими 
факторами. Существенным вопросом являются эффекты внедрения кон-
трактов на  качество транспортного обслуживания и  удовлетворенность 
пассажиров. Заслуживает изучения вопрос о  влиянии применения кон-
трактов на повышение эффективности перевозчиков, особенно муници-
пальных и государственных, и в целом на состояние рынка перевозчиков 
и его концентрацию. В любом случае контракты уже стали нормой для зна-
чительной части государственных и муниципальных органов, и эта прак-
тика будет способствовать изменению как рынка перевозок, так и состоя-
ния транспортных систем.

Рыжков А.Ю. Индикаторы внедрения контрактной системы как инструмента организации...
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