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..А. С. ГОРШКОВ, Н. В. БАШКЕЕВА, В. С. ТОКАРЕВ, 

В. Г. КУДРЯВЦЕВ, Е. Е. МИХЕЕВА, В. В. ПРАСОЛОВА

О РЕЗУЛЬТАТАХ ПРИМЕНЕНИЯ МЕТОДИКИ 

ОПРЕДЕЛЕНИЯ ЧИСЛЕННОСТИ ПЕРСОНАЛА 

ИСПОЛНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 

ВЛАСТИ САНКТПЕТЕРБУРГА

Ключевые слова: 
исполнительные органы государственной 
власти, государственные функции / услуги, 
численность персонала

В статье рассказывается о результатах 
практического применения в админи-

страциях районов Санкт-Петербурга мето-
дики расчета численности сотрудников ис-
полнительных органов государственной 
власти. Основное внимание авторы уделя-
ют вопросам реализации методики для по-
лучения корректных результатов расчетов 
и их эффективного использования при 
 управлении кадровым потенциалом госу-
дарственной службы.

Key words: 
state power executive bodies, state functions / 
services, manpower

The results of practical application of 
methodology for manpower specification 

in state power executive bodies which was 
realized in administrations of Saint-
Petersburg’s districts were presented in the 
article. Special attention is paid to the problems 
of realization of methodology for obtaining 
correct specification results as well as to the 
problems of their effective usage while 
managering public administration’s staff.

Разработка и внедрение научно 
обоснованных методов опреде-

ления штатной численности пер-
сонала и оптимизации структуры 
исполнительных органов государ-
ственной власти (ИОГВ) субъектов 
Российской Федерации в настоя-
щее время остается актуальной за-
дачей в сфере обеспечения эффек-
тивности государственного управ-
ления в России.

При этом современная концеп-
ция административной реформы 

неразрывно свя зывает обеспечение 
эффективного функционирования 
органов государ ственной власти с 
сокращением расходов на содер-
жание государственного аппарата, 
а также с совершенствованием 
 административно-управленческих 
процессов в органах исполнитель-
ной власти на основе внедрения 
стандартов и админи стративных 
регламентов исполнения государ-
ственных функций и оказания го-
сударственных услуг при постоян-
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Работа в этом направлении се-
годня ведется во многих регионах 
Российской Федерации, для чего 
разрабатываются реестры государ-
ственных функций, исполняемых 
ИОГВ; проводится нормативно-
правовое закрепление ликвидации 
избыточных и дублирующих функ-
ций; осуществляется аутсорсинг — 
передача функций региональных 
органов исполнительной власти. 
Такого рода деятельность осу-
ществляется и в рамках админи-
стративной реформы исполни-
тельных органов государственной 
власти Санкт-Петербурга [6; 7].

Вместе с тем следует отметить, 
что задача рационального использо-
вания кадрового потенциала госу-
дарственной службы, включая его 
количественное обоснование и рег-
ламентацию деятельности, а также 
вытекающая из нее задача структур-
ной модернизации ИОГВ находятся 
на начальной стадии своего ре-
шения.

К сожалению, на сегодняшний 
день определение потребности в пер-
сонале государственной службы — 
один из самых непроработанных ас-
пектов проблемы кадрового плани-
рования. Лишь немногие властные 
структуры могут сегодня точно оп-
ределить потребность органов госу-
дарственной власти в кадрах. Такая 
ситуация складывается в связи с от-
сутствием на государ ственном уров-

не общепринятых научно обосно-
ванных критериев и методических 
рекомендаций по определению штат-
ной численности персонала госу-
дарственных органов, а также особой 
сложностью нормирования управ-
ленческого труда [1, с. 79].

Таким образом, особую значи-
мость приобретают работы, про-
водимые по инициативе органов 
власти Санкт-Петербурга в интере-
сах решения данной проблемы. Это 
обусловлено, в первую очередь, тем, 
что властями города изначально 
в качестве одной из концептуаль-
ных задач административной ре-
формы была определена разработка 
и внедрение научно обоснованной 
методологии определения числен-
ности персонала ИОГВ [6; 7].

С целью решения этой задачи 
проведен целый ряд научно-при-
кладных исследований, первыми ре-
зультатами которых явились мето-
дики расчета численности персонала 
подразделений ИОГВ, ориентиро-
ванные в соответствии со структу-
рой органов государ ственной власти 
Санкт-Петербурга на  отраслевой 
 характер деятельности данных под-
разделений (здравоохранение, обра-
зование, ЖКХ, социальная защита 
населения и т. п.) [2].

Однако дальнейшие исследова-
ния показали нецелесообразность 
такого подхода по следующим при-
чинам [4]:

1. Методики разработаны для 
конкретной узкопрофессиональной 
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области государственного управ-
ления и, следовательно, в боль-
шинстве случаев опираются на ко-
эффициенты и показатели, не при-
менимые в иных отраслевых и 
территориальных органах исполни-
тельной власти.

2. Указанные методики не отра-
жают специфику труда государ-
ственных служащих. Ни в одной из 
них не учитывается сокращение ин-
дивидуального фонда рабочего вре-
мени, связанное с необходимо стью 
обучения, повышения квалифика-
ции и переподготовки государс-
твенных служащих, хотя такого 
рода временные затраты, как пока-
зывают исследования, могут дости-
гать 450 часов на человека в год (на-
пример, индивидуальный фонд ра-
бочего времени отдела социальной 
защиты Приморского района соста-
вил в 2007 г. 1139 человеко-часов, 
тогда как в среднем по городу дан-
ный показатель составил порядка 
1591 человеко-часов).

3. Несмотря на то что в каждой 
из методик обозначена необходи-
мость при расчете нормативов штат-
ной численности опираться на не-
кий перечень выполняемых функ-
ций / предоставляемых услуг, в них 
отсутствует четкое определение со-
держания подобного перечня, что 
также может существенно затруд-
нить формирование и внедрение 
 реестров государственных функций 
и государственных услуг исполни-
тельных органов государственной 

власти, а также административных 
регламентов и процедур.

В такой ситуации становится 
невозможной реализация приори-
тетного направления современного 
этапа административной рефор-
мы — разработки унифицирован-
ных административных процедур 
и нормативов штатной численности 
на основе перечней выполняемых 
подразделениями исполнитель-
ных органов государственной вла-
сти функций / предоставляемых 
услуг. Данное направление остается 
актуальным на сегодняшний день 
не только для какого-то конкретно-
го подразделения ИОГВ, но, скорее, 
для всей системы государственного 
управления.

Северо-Западная академия го-
сударственной службы в рамках 
 государственных контрактов с ад-
министрацией Санкт-Петербурга 
разработала и реализовала на прак-
тике в структурных подразделениях 
 администраций районов Санкт-Пе-
тербурга унифицированный подход 
определения их штатной числен-
ности [10–12].

Важность этой исследователь-
ской прикладной работы определя-
ется тем, что совокупность ис-
полнительных органов государ-
ственной власти Санкт-Петербурга 
представляет собой сложную иерар-
хическую систему, на нижнем уров-
не которой (связанном с непосред-
ственным исполнением государ-
ственных функций и оказанием 
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8 Научно-практический журнал

государственных услуг населению) 
находятся структурные подразделе-
ния администраций районов Санкт-
Петербурга, принимающие обычно 
форму отделов или секторов этих 
администраций. При этом ряд отде-
лов администраций районов (обра-
зования, здравоохранения, социаль-
ной защиты населения, культуры 
и др.) имеют двойное подчинение — 
территориальное и отраслевое — 
главам администраций районов и 
комитетам Правительства Санкт-
Петербурга соответственно. По-
следние имеют собственную струк-
туру подразделений, обеспечи-
вающих деятельность каждого 
комитета в пределах определенной 
для него сферы (отрасли) государ-
ственного управления.

Таким образом, совокупность 
ИОГВ Санкт-Петербурга пред-
усматривает как минимум два ос-
новных уровня минимальных 
структурных единиц системы ис-
полнительных органов государ-
ственной власти Санкт-Петербурга, 
выполняющих государственные 
властно-распорядительные функ-
ции и оказывающих государ-
ственные услуги населению в пре-
делах одного направления деятель-
ности:
— структурные подразделения от-

раслевых комитетов;
— структурные подразделения 

 администраций районов.
При этом персонал структурных 

подразделений администраций 

районов Санкт-Петербурга пред-
ставляет собой наибольшую по чис-
ленности группу общего персонала 
государственной службы и кадров 
ИОГВ Санкт-Петербурга (к момен-
ту начала исследований суммарная 
штатная численность рассмотрен-
ных в работе 16 отделов адми-
нистраций районов составляла 
2711 человек).

В основу исследования была 
положена типовая методика рас-
чета нормативов штатной числен-
ности исполнительных органов 
государ ственной власти Санкт-Пе-
тербурга и подведомственных им 
предприя тий и учреждений, разра-
ботанная А. Горш ковым и Н. Хова-
новым [2] и реализованная в авто-
матизированном режиме.

Данная методика является об-
общением разработанных в Санкт-
Петербурге отраслевых методик и 
содействует решению актуальных 
задач в сфере обеспечения эффек-
тивности государственного управ-
ления, прежде всего с точки зрения 
использования следующей исход-
ной информации:

1. Перечень (реестр) государ-
ственных функций и государствен-
ных услуг, исполнение которых 
входит в обязанности данного 
структурного подразделения.

2. Перечни действий, реализу-
ющих административные процеду-
ры выполнения каждой государ-
ственной функции и оказания каж-
дой государственной услуги.

Го
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

а
я

 и
 м

ун
и

ц
и

п
а

л
ь

н
а

я
 с

л
у

ж
б

а
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3. Оценки характеристик каж-
дого действия: трудоемкость выпол-
нения дей ствия (в человеко-часах) 
и его повторяемость (число выпол-
нения действий за календарный 
год).

4. Оценки среднего фонда ра-
бочего времени одного специалиста 
данного структурного подразделе-
ния с учетом особенностей деятель-
ности государственных служащих.

Кроме того, указанная методика 
и соответствующая методология 
ее применения универсальны для 
определения численности различ-
ных видов исполнительных органов 
государственной власти в силу ряда 
причин.

Методика основана на общепри-
нятом едином понятии трудозатрат, 
необходимых для выполнения не-
которой функции (работы) путем 
реализации соответствующей пос-
ледовательности составляющих ее 
действий (операций). Этим обу-
словлена независимость процедуры 
применения методики от вида и 
уровня подразделения ИОГВ (от-
дел, сектор, территориальный орган, 
комитет Правительства и т. п.), 
а также от сферы (отрасли) их дея-
тельности (образование, здраво-
охранение, жилищно-коммуналь-
ное хозяйство и т. д.).

Особенности внутренних и 
 внешних условий деятельности 
подразделений ИОГВ (специфика 
района Санкт-Петербурга: количе-
ство жителей, социально-экономи-

ческая обстановка и т. п.) учитыва-
ются за счет ряда варьируемых па-
раметров, к числу которых, прежде 
всего, относится состав возложен-
ных на данное подразделение:

1) государственных функций 
(ГФ) и государственных услуг 
(ГУ);

2) трудоемкости;
3) повторяемости действий.
В соответствии с указанными 

исходными положениями числен-
ность сотрудников структурного 
подразделения ИОГВ вычисляется 
в методике как 

NFS = TFS ,
VFS

где TFS — оценка объема общих го-
довых трудозатрат (в человеко-
 часах), необходимых данному под-
разделению для выполнения госу-
дарственных функций и оказания 
государ ственных услуг; VFS — еди-
ная для всех сотрудников подразде-
ления оценка индивидуального го-
дового фонда рабочего времени со-
трудника подразделения (в часах).

При этом оценка общих годовых 
трудозатрат подразделения опреде-
ляется как сумма 

NFS = Σ FSi ,

где FSi — оценка (в человеко-часах) 
трудозатрат, необходимых данному 
подразделению в календарном году 
для выполнения / оказания i-й го-
сударственной функции / услуги, 

N

i = 1
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i = 1, …, N; N — количество государ-
ственных функций и государствен-
ных услуг, возложенных на данное 
подразделение.

В свою очередь, 

FSi = Σ tfij × rfij ,

где tfij — оценка (в человеко-часах) 
трудоемкости j-го действия при реа-
лизации i-й государственной функ-
ции / услуги; i = 1, …, N; rfij — оценка 
повторяемости j-го действия за ка-
лендарный год (целого числа повто-
рений действия за год) при реализа-
ции i-й государственной функции / 
услуги; i = 1, …, N; Ki — количество 
действий из сформированного для 
i-й функции / услуги перечня дей-
ствий.

Универсальность такого подхо-
да позволила применить методику 
в администрациях всех 18 районов 
Санкт-Петербурга для расчета чис-
ленности персонала структурных 
подразделений ИОГВ, выполня-
ющих государственные функции и 
оказывающих государственные 
 услуги с учетом их отраслевой спе-
цифики. Объектом исследования 
стали следующие структурные под-
разделения:
— жилищный отдел и отдел район-

ного хозяйства;
— отдел образования;
— отдел экономического развития;
— отдел социальной защиты насе-

ления;
— отдел здравоохранения;

— общий отдел;
— отдел бухгалтерского учета и от-

четности;
— юридический отдел;
— отдел по вопросам государствен-

ной службы и кадров;
— отдел потребительского рынка;
— отдел информатизации и связи;
— отдел культуры;
— отдел физической культуры и 

спорта;
— отдел молодежной политики и 

взаимодействия с общественны-
ми организациями;

— отдел по вопросам законности, 
правопорядка и безопасности;

— отдел государственного заказа.
Опыт, приобретенный в ходе 

данных исследований, свидетель-
ствует о том, что получение с помо-
щью данной методики корректных 
результатов и эффективное их ис-
пользование требует решения ряда 
методологических вопросов.

В первую очередь это связано 
с необходимостью применения ис-
ходной информации, процедура по-
лучения которой находится в рам-
ках данной методики расчета. Ука-
занная процедура была разработана 
и применена при непосредственном 
участии авторов данной статьи в 
процессе выполнения указанных 
выше работ по расчету нормативов 
численности подразделений адми-
нистраций районов Санкт-Петер-
бурга.

Как указано выше, первоосно-
вой для проведения расчетов явля-

Ki

j = 1
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ются перечни (отраслевые реестры) 
государственных функций и госу-
дарственных услуг каждого струк-
турного подразделения ИОГВ. Со-
здание отраслевых реестров в дан-
ной работе осуществляется путем 
распределения в администрациях 
районов Санкт-Петербурга между 
отраслевыми подразделениями ГФ 
и ГУ содержащихся в Реестре госу-
дарственных функций и государ-
ственных услуг, выполняемых и 
предоставляемых органами испол-
нительной власти Санкт-Петербур-
га. Данный Реестр разработан орга-
нами власти Санкт-Петербурга в 
2008 г., представлен для публичного 
обсуждения на официальном сайте 
администрации Санкт-Петербурга 
в рубрике «Административная ре-
форма в Санкт-Петербурге» [14] и 
содержит 29 общих ГФ, 2 общие ГУ, 
213 специальных ГФ и 111 специ-
альных ГУ, возлагаемых на адми-
нистрации районов Санкт-Петер-
бурга в соответствии с их полномо-
чиями [8]. При этом выявлено, что 
реальный состав функций и услуг 
подразделений, осуществляющих 
государственное управление в пре-
делах даже одной сферы, суще-
ственно различается в администра-
циях районов города. Во  многом 
это обусловлено тем, что структуры 
администраций разнятся по составу 
подразделений, и свидетельствует о 
различии в условиях функциониро-
вания подразделений администра-
ций районов Санкт-Петербурга.

Вместе с тем, к настоящему вре-
мени нормативно-правовая база 
применения указанного выше Ре-
естра не полностью сформирована, 
а состав и содержание вошедших 
в него государственных функций и 
государственных услуг требуют 
проведения научно-прикладных ра-
бот в целях их оптимизации.

Второй составляющей необхо-
димой исходной информации для 
применения методики являются пе-
речни действий, последователь-
ность выполнения которых опре-
деляет административную про-
цедуру исполнения каждой ГФ и 
оказания каждой ГУ сотрудниками 
подразделений ИОГВ. Указанные 
админи стративные процедуры яв-
ляются составной частью админи-
стративных регламентов исполне-
ния ГФ и предоставления ГУ [13], 
которые на момент выполнения 
данной работы отсутствовали. 
В этой связи в процессе выполне-
ния работы для каждого отрасле-
вого реестра были разработаны про-
цедуры реализации ГФ и предо-
ставления ГУ указанными выше 
отделами админи страций в виде пе-
речней действий, обеспечивающих 
эту реализацию.

В настоящее время разработано 
и утверждено 36 административных 
регламентов1 предоставления госу-
дарственных услуг сотрудниками 

1 Количество административных регламентов 
указано на момент написания статьи.
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подразделений администраций 
районов Санкт-Петербурга. Сле-
дует отметить, что полученный ав-
торами статьи опыт свидетельству-
ет о достаточно высокой сложности 
разработки административных про-
цедур в сфере государственного 
 управления в силу отсутствия науч-
но обоснованных рекомендаций по 
их оптимальному построению.

На сегодняшний день разработ-
ка административных процедур ис-
полнения ГФ и предоставления ГУ 
осуществляется на основе суще-
ствующего опыта работы государ-
ственных служащих и их представ-
ления о том, как нужно работать. 
Следствием этого явилось полу-
ченное в ходе исследований суще-
ственное расхождение в составе и 
количестве действий в разработан-
ных перечнях действий для одних 
и тех же ГФ и ГУ администраций 
районов Санкт-Петербурга.

Наилучшие результаты, с точки 
зрения типизации процедур предо-
ставления ГУ, получены в сфере со-
циальной защиты населения, в том 
числе на основе организации кол-
легиальной работы специалистов 
администраций различных районов. 
В настоящее время утвержденные 
административные регламенты пре-
доставления ГУ в сфере социальной 
защиты населения содержат адми-
нистративные процедуры (перечни 
типовых действий) [3, с. 73–260], 
разработанные в наших исследова-
ниях [10–12].

Окончательное формирование 
исходной информации для проведе-
ния расчетов состоит в получении 
оценок трудоемкости и повторяе-
мости действий, последователь-
ность реализации которых обес-
печивает исполнение каждой ГФ 
и предоставление каждой ГУ.

При этом, если получение оце-
нок повторяемости действий (число 
выполнения действий за календар-
ный год) может быть осуществлено 
как экспертным путем, так и на 
 основе статистики предыдущих лет 
и анализа развития социально-эко-
номической обстановки в районе, 
то, как показано в работе [4], кон-
структивным путем получения оце-
нок трудоемкостей действий (в че-
ловеко-часах) является процедура 
экспертной оценки. При этом в ка-
честве экспертов выступают спе-
циалисты соответствующих подраз-
делений ИОГВ.

Необходимо отметить, что в на-
стоящее время в исполнительных 
органах государственной власти 
 отсутствует достаточный опыт нор-
мирования труда. Этим обусловле-
на необходимость внешней экс-
пертизы получаемых первичных 
экспертных оценок. Кроме того, 
потребовалось методологическое 
сопровождение первичной экспер-
тизы, в частности, при обеспечении 
единого формата представления 
данных, а также при определении 
оценок трудоемкости и повторяе-
мости действий различного харак-
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тера: выполнение индивидуальных 
работ сотрудников и коллективных 
мероприятий.

В результате такой процедуры 
оценки трудоемкости и повторяе-
мости каждого j-го действия при реа-
лизации i-й государственной функ-
ции / услуги (i = 1, …, N; j = 1, ..., Ki) 
в общем случае представляют собой 
наборы интервальных оценок не-
скольких экспертов, статистическая 
обработка которых позволяет полу-
чить усредненные интервальные 
оценки характеристик каждого 
действия [4]:
— Atfij

–

 
– «оптимистическая» 

 оценка (минимальное значение) 
трудоемкости действия;

— Atfij

+ — «пессимистическая» 
оценка (максимальное значе-
ние) трудоемкости действия;

— Arfij

– — «оптимистическая» 
оценка (минимальное значение) 
повторяемости действия;

— Arfij

+ — «пессимистическая» 
(максимальное значение) оцен-
ка трудоемкости действия.
При этом оценка повторяемости 

действий может быть получена не 
только на основе выводов экспер-
тов, но и на основании данных пре-
дыдущих лет.

Результирующие оценки общих 
годовых трудозатрат подразделения 
в этом случае имеют аналогичный 
интервальный вид, определяемый 
минимальным и максимальным 
значениями необходимых трудо-
затрат:

TFS – = Σ FSi

– и TFS + = Σ FSi

+,

где FSi 
– = Σ Atfij

– × Arfij

–, 

FSi 
+ = Σ Atfij

+ × Arfij

+.

Кроме того, оценка среднего 
фонда рабочего времени одного спе-
циалиста данного структурного 
подразделения, непосредственно 
участвующего в выполнении го-
сударственных функций и / или 
предоставлении государственных 
услуг, определяется в методике с 
учетом специфики деятельности го-
сударственных служащих. При этом 
предусмотрен учет сокращения го-
дового фонда рабочего времени не 
только за счет отпусков и нетрудо-
способности по причине болезни 
сотрудников, но и с учетом затрат 
времени на периодическое и обя-
зательное прохождение государ-
ственными служащими обучения 
по программам профессиональной 
переподготовки и повышения ква-
лификации, а также (при наличии 
соответствующего учета) на выпол-
нение внеплановых мероприятий и 
заданий вышестоящих ИОГВ и т. п. 

Оценки минимального и макси-
мального значений индивидуально-
го фонда времени сотрудников под-
разделений на календарный год вы-
числяются в методике с учетом 
показателя среднего квадратиче-
ского отклонения QVFS от среднего 
значения оценок индивидуального 

N

i = 1

N

i = 1

Ki

j = 1
Ki

j = 1
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фонда времени сотрудников рас-
сматриваемых подразделений VFS.

Указанные статистические ха-
рактеристики VFS и QVFS индиви-
дуального фонда времени сотруд-
ников подразделений вычислены 
в данной работе на основе информа-
ции за 2008 г., представленной ад-
министрациями районов Санкт-Пе-
тербурга в количестве 306 измере-
ний по каждой из следующих 
категорий времени: 
— очередные и дополнительные 

отпуска;
— учебные отпуска;
— болезни.

При этом единая для всех со-
трудников подразделений район-
ных администраций оценка сред-
него значения индивидуального 
фонда времени сотрудника на ка-
лендарный год (в часах) составила 
VFS = 1625 часов, а оценка среднего 
квадратического отклонения (стан-
дартного отклонения) объемов ин-
дивидуальных фондов рабочего 
времени (в часах) на календарный 
год сотрудников структурных под-
разделения районных администра-
ции равна QVFS = 70,38 часа.

Таким образом, в условиях опи-
санной выше процедуры получения 
исходной информации итоговые ре-
зультаты расчетов штатной числен-
ности сотрудников подразделений 
ИОГВ, обеспечивающих выполне-
ние государственных функций и ока-
зание государственных услуг, опреде-
ляются следующими видами оценок:

— оценка минимальной штатной 
численности структурного под-
разделения, равная

NFS – =         
TFS –

        ;
VFS + QVFS

— оценка максимальной штатной 
численности структурного под-
разделения, равная

NFS + =         
TFS +

        ;
VFS + QVFS

— оценка среднего значения (нор-
матив) штатной численности 
структурного подразделения

NFS 0 =  
TFS 0

 ,
VFS

где NFS 0 = 
TFS –+ TFS+

 .
2

Вычисленные три оценки не-
обхо димой штатной численности 
сотрудников структурного под-
разделения, обеспечивающих вы-
полнение государственных функ-
ций и оказание государственных 
услуг, удовлетворяют неравенству 
NFS –≤ NFS 0≤ NFS +.

В качестве примера на рис. 1 
приведены результаты апробации 
методики в отделах социальной за-
щиты населения администраций 
районов Санкт-Петербурга.

Результаты расчета оценки сред-
него значения штатной численно сти 
отделов социальной защиты населе-
ния администраций районов Санкт-
Петербурга представлены на рис. 2. 
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Рис. 1. Результаты апробации методики для отделов социальной защиты населения

Рис. 2. Результаты расчета средней штатной численности отделов социальной защиты 
населения администраций Санкт-Петербурга
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Цифрами на рисунках обозначе-
ны отделы социальной защиты сле-
дующих районов администрации 
Санкт-Петербурга:

1. Адмиралтейского района.
2. Василеостровского района.
3. Выборгского района.
4. Калининского района.
5. Кировского района.
6. Колпинского района.
7. Красногвардейского района.
8. Красносельского района.
9. Кронштадтского района.

10. Курортного района.
11. Московского района.
12. Невского района.
13. Петроградского района.
14. Петродворцового района.
15. Приморского района.
16. Пушкинского района.
17. Фрунзенского района.
18. Центрального района.
При практическом использова-

нии получаемых с помощью данной 
методологии расчетов необходимо 
учитывать следующее.

Расчетные минимальные значе-
ния штатной численности структур-
ного подразделения соответствуют 
наилучшим условиям деятельности 
сотрудников, наилучшей их квали-
фикации и технологии их работы, 
наименьшим потерям рабочего вре-
мени и наименьшей интенсивности 
труда, определяемой факторами, 
связанными с внешними условия-
ми — районом функционирования 
подразделения. Соответственно рас-
четные максимальные значения 

штатной численности структурного 
подразделения соответствуют про-
тивоположным условиям.

При сравнении результатов рас-
четов необходимо учитывать осо-
бенности структур ИОГВ и их под-
разделений, различие во внешних 
и внутренних условиях функцио-
нирования ИОГВ, отражаемых в со-
ставе исполняемых функций и пре-
доставляемых услуг, применяемых 
процедурах их реализации, а также 
в характеристиках действий этих 
процедур.

Наилучшими условиями приме-
нения методики является принятие 
единых типовых административ-
ных процедур и административных 
регламентов исполнения государ-
ственных функций и предоставле-
ния государственных услуг сотруд-
никами подразделений администра-
ций районов Санкт-Петербурга.

При наличии вышеупомянутых 
условий возможен выход на более 
детерминированные значения нор-
мативов численности, однако это 
требует продолжения исследова-
ний.

Подтверждением этого является 
принципиальная возможность по-
лучения с помощью используемой 
методики нормативов трудозатрат 
функций и услуг при условии обще-
принятой, предусмотренной адми-
нистративным регламентом единой 
процедуры их реализации.

Апробация соответствующих 
расчетов произведена авторами 

Го
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

а
я

 и
 м

ун
и

ц
и

п
а

л
ь

н
а

я
 с

л
у

ж
б

а



17Управленческое консультирование. 2010. № 4

данной статьи применительно к 
расчету нормативов трудозатрат, 
необходимых сотрудникам отделов 
социальной защиты населения для 
оказания специальной государ-

ственной услуги, определенной в 
Приложении 1 к распоряжению 
Администрации Санкт-Петербурга 
от 28 апреля 2003 г. № 809-ра: «На-
значать государственную социаль-

1 Государственная услуга № 2.35.1: п. 5.1 Приложения 1 к Распоряжению Администрации Санкт-
Петербурга от 28.04.2003 г. № 809-ра [14].
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Таблица 1
Норматив трудозатрат на реализацию специальной государственной услуги1:

«Назначать государственную социальную помощь малоимущим семьям 
и малоимущим одиноко проживающим гражданам»

Норматив трудоемкости специальной государственной услуги № 2.35.1 
составляет 2,89 часа (173 минуты)

Район
Минимальные 
трудозатраты 

(в год), чел.-час

Максимальные 
трудозатраты

(в год), чел.-час

Норматив 
трудозатрат

(в год), чел.-час
Адмиралтейский 2368,47 4475,43 3421,95
Василеостровский 520,29 1130,06 825,17
Выборгский 3224,11 7106,99 5165,55
Калининский 4620,04 8962,99 6291,52
Кировский 2611,19 4483,74 3547,46
Колпинский 1075,65 2021,50 1548,58
Красногвардейский 2329,15 8908,06 5618,61
Красносельский 205,37 463,16 334,27
Кронштадтский 460,89 870,87 665,88
Курортный 327,20 658,13 492,67
Московский 2435,84 4385,52 3410,68
Невский 1917,82 4789,52 3353,67
Петроградский 149,57 304,05 226,81
Петродворцовый 1183,44 2102,25 1642,85
Приморский 1507,72 3018,03 2262,87
Пушкинский 1084,70 2070,86 1577,78
Фрунзенский 1611,74 3047,17 2329,45
Центральный 2426,40 5073,77 3750,08
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Таблица 2
Административная процедура предоставления государственной услуги отделом 

социальной защиты населения:
«Назначать государственную социальную помощь малоимущим семьям

и малоимущим одиноко проживающим гражданам»

Действия
Трудоемкость

min max

1. Написание заявления 9 мин. 10 мин.

2. Проверка наличия документов 5 мин. 7 мин.

3. Регистрация заявления в журнале 3 мин. 5 мин.
4. Проверка данных по АИС ЭСРН 9 мин. 14 мин.

5. Расчет среднедушевого дохода семьи 11 мин. 18 мин.

6. Проверка расчета 12 мин. 20 мин.
7. Подготовка документов на комиссию 8 мин. 14 мин.
8. Заседание комиссии 20 мин 37 мин.
9. Написание протокола 12 мин. 18 мин.
10. Написание уведомления заявителю о принятом решении 10 мин. 44 мин.
11. Регистрация уведомления и отправка 8 мин. 11 мин.
12. Внесение данных о назначении ГСП 5 мин. 7 мин.
13. Оформление списков на выплату 10 мин. 20 мин.
ИТОГО 122 мин. 225 мин.

Норматив трудоемкости 122 + 225 
= 173 мин.2

ную помощь малоимущим семьям 
и малоимущим одиноко прожи-
вающим гражданам» [14]. Основа-
нием для выполнения таких расче-
тов явилось принятие специали-
стами отделов социальной защиты 
населения администраций всех 
районов Санкт-Петербурга единой 
процедуры реализации данной 
 услуги.

Результаты расчетов приведе-
ны в табл. 1. Нормативы трудо-
затрат на оказание данной услуги 
определяются единой для всех 
районов оценкой трудоемкости 
процедуры ее реализации, приве-
денной в табл. 2, и различными для 
разных районов значениями по-
вторяемостями соответствующих 
действий.
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Одним из важных результатов 
проведенных работ по внедрению 
методики является разработка соот-

ветствующей автоматизированной 
программы и ее применение на 
практике.
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В целом результаты, получен-
ные на основе применения методи-
ки, адекватны реальной загрузке 
подразделений по исполнению воз-
ложенных на них государственных 
функций и предоставлению госу-
дарственных услуг. Следует отме-
тить также, что эти данные являют-
ся научно обоснованным и практи-
ческим основанием для проведения 
серьезной организационно-мето-
дической работы в администраци-
ях районов Санкт-Петербурга в це-
лях более глубокого анализа и 

 проведения мероприятий по опти-
мизации реестров ГФ и ГУ, рацио-
нализации структуры и регламен-
тации деятельности подразделений 
администраций районов, а также 
использования трудовых ресурсов 
в ИОГВ Санкт-Петербурга. При 
этом представленная в данной ста-
тье методология работ, методика 
и автоматизированная программа 
расчетов являются одним из основ-
ных конструктивных инструмен-
тов реализации указанных меро-
приятий.

1. Бажин И. Методика оценки деятельности исполнительных органов государственной власти // 
Государственная служба. 2009. № 1. С. 77–83.

2. Горшков А. С. О едином подходе к определению численности государственных служащих испол-
нительных органов власти: методика расчета // Управленческое консультирование. 2009. № 3. 
№ 4. С. 5–13.

3. Информационный бюллетень Администрации Санкт-Петербурга. 2009. № 43 (644).
4. Кириллов А. Л., Башкеева Н. В., Прасолова В. В. Персонал государственной службы: методы 

 определения численного состава // Управленческое консультирование. 2010. № 2. С. 58–71.
5. О Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006–2010 годах и плане 

мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006–
2010 годах: распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р (ред. от 10.03.2009 г.). 
[Электронный ресурс] // Справочно-правовая система «Консультант плюс».

6. О Плане мероприятий по проведению административной реформы в Санкт-Петербурге в 2006–
2008 годах: постановление Правительства Санкт-Петербурга от 29.08.2006 г. № 1055. [Элек-
тронный ресурс] // Справочно-правовая система «Консультант плюс».

7. О Плане мероприятий по проведению административной реформы в Санкт-Петербурге в 2009–
2010 годах: постановление Правительства Санкт-Петербурга от 14.04.2009 г. № 381. [Электрон-
ный ресурс] // Справочно-правовая система «Консультант плюс».

8. Об администрациях районов Санкт-Петербурга: постановление Правительства Санкт-Петербурга 
от 26 августа 2008 г. № 1078 (с изменениями на 3 марта 2010 г.). [Электронный ресурс] // 
 Инвест-совет. URL: http://www.invest-sovet.ru/index.php?option=com_content&view=article 
&id=225:---1078--28082008-q---q&catid=2:2009-08-04-12-52-18&Itemid=23 (дата обращения: 
30.08.2010).

9. Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации: Указ Президента РФ от 28.06.2007 г. № 825 // Собрание законодательства Россий-
ской Федерации. 2007. № 27. Ст. 3256.

10. Оказание услуг для государственных нужд Санкт-Петербурга по обобщению отраслевых методик 
расчета нормативов численности сотрудников исполнительных органов государственной власти 
Санкт-Петербурга и подведомственных предприятий и учреждений. Гос. контракт № 270/1 от 
18.07.2008 г. Выписка из Реестра государственных контрактов. [Электронный ресурс] // Госу-
дарственный заказ Санкт-Петербурга. URL: http://www.gz-spb.ru/pls/ceip/advanced_search_old.
zk?p_id=4718614 (дата обращения: 30.08.2010).

Го
р

ш
к

о
в

 А
. 

С
.,

 Б
а

ш
к

е
е

в
а

 Н
. 

В
.,

 Т
о

к
а

р
е

в
 В

. 
С

.,
 К

уд
р

я
в

ц
е

в
 В

. 
Г.

, 
М

и
хе

е
в

а
 Е

. 
Е

.,
 П

р
а

со
л

о
в

а
 В

. 
В

. 
О

 р
е

зу
л

ьт
ат

а
х.

..



20 Научно-практический журнал

11. Оказание услуг по расчету нормативов численности сотрудников исполнительных органов госу-
дарственной власти Санкт-Петербурга для государственных нужд Санкт-Петербурга. Гос. конт-
ракт № 104/нч от 28.05.2009 г. Выписка из Реестра государственных контрактов. [Электронный 
ресурс] // Государственный заказ Санкт-Петербурга. URL: http://www.gz-spb.ru/pls/ceip/ad-
vanced_search_old.zk?p_id=6126760 (дата обращения: 30.08.2010).

12. Оказание услуг по расчету нормативов численности сотрудников исполнительных органов госу-
дарственной власти Санкт-Петербурга для государственных нужд Санкт-Петербурга. Гос. конт-
ракт № 182/нч от 31.08.2009 г. Выписка из Реестра государственных контрактов. [Электронный 
ресурс] // Государственный заказ Санкт-Петербурга. URL: http://www.gz-spb.ru/pls/ceip/ 
advanced_search_old.zk?p_id=6436649 (дата обращения: 30.08.2010).

13. Порядок разработки и утверждения административных регламентов исполнения государствен-
ных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг: поста-
новление Правительства РФ от 11.11.2005 г. № 679. [Электронный ресурс] // Справочно-право-
вая система «Консультант плюс».

14. Реестр государственных функций и государственных услуг, выполняемых и предоставляемых ис-
полнительными органами государственной власти Санкт-Петербурга. [Электронный ресурс] // 
Государственные функции и услуги. URL: http://rgs.gov.spb.ru/reestr/main.html (дата обраще-
ния: 30.08.2010).

Го
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

а
я

 и
 м

ун
и

ц
и

п
а

л
ь

н
а

я
 с

л
у

ж
б

а



21Управленческое консультирование. 2010. № 4

Т. Е. ЗЕРЧАНИНОВА 

СОЦИАЛЬНАЯ ЭФФЕКТИВНОСТЬ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

ГОРОДСКИХ ОКРУГОВ 

Ключевые слова: 
муниципальная власть, население городов, 
социальная эффективность

Статья посвящена проблеме взаимоот-
ношений органов местного самоуправ-

ления и населения городов. В работе приво-
дятся результаты социологических опросов 
населения различных городов, посвящен-
ных оценке социальной эффективности и 
качества работы органов местного самоуп-
равления. Анализ полученных данных поз-
воляет выявить причины низкой социаль-
ной эффективности их деятельности.

Key words: 
municipal power, urban population, 
social effectiveness

The article is concerned with interrelation 
problem between local governments and 

urban population. Survey results from various 
cities, devoted to estimation of social 
effectiveness and performance quality of local 
governments, are presented. Analysis of the 
obtained data allows revealing reasons for low 
social effectiveness of their activity.

Трудности, с которыми сталки-
ваются современные россий-

ские города, заставляют ученых 
уделять особое внимание социоло-
гическому изучению проблем му-
ниципального управления. Состо-
яние и развитие города во многом 
зависят от того, насколько эффек-
тивно организовано в нем управ-
ление. Эффективное управление 
предполагает, что результаты дея-
тельности должны соответствовать 
социальным ожиданиям людей: ра-
бота органов местного самоуправ-
ления должна быть направлена на 
обеспечение устойчивости и разви-
тия территориальной общности, на 
удовлетворение потребностей на-
селения. Современная концепция 

управления городом должна бази-
роваться на интересах и потребно-
стях горожан и быть направлена на 
активизацию их гражданской пози-
ции. Поэтому в муниципальном 
управлении особое значение имеет 
не только получение объективной 
информации о состоянии город-
ского социума и тенденциях его 
развития, но и формирование по-
нимания отношения самих людей 
к жизнедеятельности города. В свя-
зи с этим важно осуществлять ком-
плексную социальную диагностику 
состояния жизнедеятельности го-
родского социума. Проведение 
 таких исследований позволяет 
 выбрать наиболее оптимальную 
модель управления городом, адек-
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ватную современным потребно-
стям его развития.

На сегодняшний день в России 
создана нормативная база оценки 
эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления город-
ских округов и муниципальных 
районов [8]. При данной оценке учи-
тываются не только статистические 
показатели, но и предусмотрено из-
мерение параметров, связанных с 
удовлетворенностью населения ка-
чеством услуг в сфере образования, 
здравоохранения и культуры. В свя-
зи с этим возникает потребность в 
методике социологической диагно-
стики и оценки социальной эф-
фективности деятельности местных 
администраций. Для этих целей не-
обходимо осуществлять теоретиче-
ский анализ проблемы социальной 
эффективности деятельности орга-
нов местного самоуправления, раз-
работку показателей и способов ее 
измерения, определение критериев 
оценки социальной эффективности 
муниципального управления. 

Социологи не оставляют попы-
ток разработки системы эмпиричес-
ких показателей для измерения со-
циальной эффективности управлен-
ческой деятельности. Приведем 
примеры некоторых эмпирических 
социологических исследований, 
проведенных в различных регионах 
и муниципальных образованиях. 
 Целью исследования, проводивше-
гося в Пермской области в 2001 г., 
было выяснение отношения граждан 

к институту местного самоуправле-
ния и к проблемам его развития. 
Всего было опрошено 477 человек. 
Основными причинами, снижающи-
ми эффективность местного само-
управления, респонденты назвали: 
пассивность населения в решении 
местных проблем (40,5%), низкий 
уровень профессионализма работ-
ников ор ганов местного самоуправ-
ления (38,6%), плохая осведомлен-
ность граждан о сути местного само-
управления (38,4%) [1, с. 85].

По мнению Е. И. Ткаченко, осо-
бую актуальность приобретает вы-
явление и операционализация не-
которого обобщающего показателя, 
который, с одной стороны, высту-
пал бы индикатором правильности 
и эффективности осуществляемых 
властными структурами управлен-
ческих мер, с другой — служил бы 
ориентиром для органов управле-
ния в определении приоритетов 
развития города. Таким интеграль-
ным показателем является социаль-
ное самочувствие. «Именно соци-
альное самочувствие в конечном 
итоге определяет характер отноше-
ния людей к происходящим в обще-
стве изменениям, влияет на отно-
шение к властным структурам и по-
литическим деятелям, воздействует 
на процессы адаптации населения к 
трансформирующимся жизненным 
условиям» [9, с. 730].

Действительно, общественное 
мнение является важным ориенти-
ром определения направленности 
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социальной политики. Оно фикси-
руется при помощи разных методов 
социологических исследований 
(мониторинги, опросы, анкетирова-
ние, наблюдение и т. д.). «Городская 
среда не может изучаться и модели-
роваться без учета тех представле-
ний о ней, которые существуют в 
сознании рядовых обитателей этой 
среды, их субъективные мнения, 
симпатии, оценки составляют не 
менее важный фактор средообра-
зования, чем факторы чисто объ-
ективные — санитарно-гигиениче-
ские, географические, социально-
экономические и т. д.» [8, с. 728]. 

Особое значение для социологов 
имеет то обстоятельство, что опрос 
граждан закреплен в Федеральном 
законе «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления 
в Российской Федерации» от 6 ок-
тября 2003 г. № 131-ФЗ [7] как фор-
ма участия населения в местном 
 самоуправлении. 

Однако социологические иссле-
дования свидетельствуют о том, что 
опрос населения проводится в му-
ниципальных образованиях не ре-
гулярно. Например, опрос руково-
дителей высшего и среднего звена 
местного самоуправления Санкт-
Петербурга и Ленинградской обла-
сти, проведенный кафедрой социо-
логии и социальной работы СЗАГС 
в 2008 г., показал следующее. «На 
вопрос о том, как часто органы госу-
дарственной власти и местного са-
моуправления МО изучают мнение 

людей, только 6,0% респондентов 
избрали вариант “постоянно изуча-
ют”, а 16,9% — иногда. Остальные 
же (72,3%) ответили, что обществен-
ное мнение населения МО изучает-
ся редко (34,9%) или что оно совсем 
не изучалось (37,4%)» [5].

Под руководством автора статьи 
также была предпринята попытка 
разработки методики для оценки 
социальной эффективности де-
ятельности органов местного само-
управления. Она основана на интег-
рации таких методов исследования, 
как опрос населения города об уров-
не удовлетворенности решением 
вопросов местного значения, фокус-
группа, анализ официальных доку-
ментов, характеризующих деятель-
ность администрации города, опрос 
работников администрации и Главы 
города, а также анализ статистиче-
ских показателей уровня социаль-
но-экономического развития субъ-
екта. Оценка осуществляется в со-
ответствии с системой критериев, 
предложенной Г. В. Атаманчуком 
для определения социальной эф-
фективности деятельности органов 
власти [2]. Для каждого критерия 
эффективности разработана си-
стема эмпирических показателей. 
Оценка по каждой группе показате-
лей производится по шкале: высо-
кий уровень, выше среднего, сред-
ний, ниже среднего, низкий уровень. 
Затем рассчитывается сводный ин-
декс эффективности деятельности 
местной администрации.
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Методика прошла апробацию 
в нескольких малых и крупных го-
родах: Екатеринбург, Нижняя Сал-
да Свердловской области, Магнито-
горск Челябинской области. Объем 
выборки в каждом городе — 400 че-
ловек. Выборки репрезентативны 
по полу и возрасту, ошибки выбор-
ки не превышают 5%.

Один из блоков показателей 
позволил измерить степень удов-
летворенности населения работой 
местных администраций по 5-бал-
льной системе (табл. 1).

Анализ мнения горожан опреде-
лил, что наибольшую неудовлетво-
ренность населения обследованных 
городов вызывает состояние авто-

мобильных дорог, услуги ЖКХ и 
охрана окружающей среды.

Население города Екатерин-
бурга ниже всего оценивает работу 
местной администрации. Вместе 
с тем, анализ ответов на другие воп-
росы показал, что 64% горожан 
 считают социально-экономическое 
 положение города в целом бла-
гополучным, 60% выразили удов-
летворенность условиями жизни в 
Екатеринбурге. Объяснение низкой 
оценки работы администрации мо-
жет быть дано на основе анализа по-
казателей, измеряющих уровень 
 доверия горожан к органам местно-
го самоуправления (табл. 2; приво-
дится по [10, с. 333]). Скорее всего, 

Таблица 1
Степень удовлетворенности населения работой местных администраций

Город Средний балл

Нижняя Салда (Свердловская область) 2,78
Магнитогорск (Челябинская область) 3,19
Екатеринбург 2,77

Таблица 2
Доверяете вы или нет следующим органам местного самоуправления?

(% от числа ответивших)

Варианты ответа
Главе города 

Екатеринбурга

Администрации 

города

Екатеринбургской 

городской Думе
Доверяю полностью 7,1 5,5 3,4
Скорее доверяю 31,8 38,3 29,8
Скорее не доверяю 35,8 30,9 36,7
Совершенно не доверяю 20,0 16,4 19,0
Затрудняюсь ответить 5,3 9,0 11,1

Итого: 100,0 100,0 100,0
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низкие оценки можно объяснить 
невысоким уровнем доверия насе-
ления. Таким образом, доминиро-
вание недоверия к органам власти 
в общественном мнении приводит 
к заниженным показателям оценки 
результатов их деятельности.

Для сравнения приведем ре-
зультаты исследования на тему 
«Исполнительная власть в мнени-
ях и оценках горожан», которое 
было проведено в апреле 2002 г. 
в городе Перми методом анкетиро-
вания. Данные, полученные в ре-
зультате этого исследования, го-
ворят о низком уровне доверия к 
общественно-политическим инсти-
тутам. «В частности, недоверие к 
администрации города испытыва-
ют 60% опрошенных…

Одним из факторов распростра-
нения атмосферы недоверия явля-
ется отсутствие полноценного диа-
лога, взаимодействия между по-
литической элитой и широкими 
слоями общественности…

Власть в целом и отдельные ее 
представители воспринимаются 
крайне негативно. Подавляющее 
большинство (53,7%) уверено, что 
главная цель представителей власт-
ных структур — улучшить свое ма-
териальное положение, только 5,4% 
думают, что представители власти 
заботятся о благе народа. Действу-
ющая власть представляется нашим 
гражданам непрофессиональной, 
несправедливой, нерешительной, 
непоследовательной, лживой, кор-

румпированной и безличной к свое-
му народу» [10, с. 333].

Предлагаемая нами социологи-
ческая методика предполагает ис-
пользование такого метода иссле-
дования, как фокус-группа. Он по-
зволяет получить глубинную 
качественную информацию и уста-
новить причины низкой оценки со-
циальной эффективности деятель-
ности органов местного самоуправ-
ления. Особенно интересные данные 
были получены при проведении фо-
кус-групп в Нижней Салде, когда 
обсуждались проблемы социальной 
сферы [3]. По результатам фокус-
групп были выявлены наиболее 
 острые проблемы города в социаль-
ной сфере.

1. Здравоохранение. Существу-
ют острые проблемы в работе город-
ской больницы; халатность, неком-
петентность врачей, пренебрежи-
тельное отношение к пожилым 
людям.

«Врач придет участковый, всего 
посещаемость составляет 5–7 ми-
нут. Напишет какую-то отписочку 
и уйдет».

«Сват умер, 9 дней будет ско-
ро — у него в карточке не оказалось 
ни одной записи».

«Не выдают справку и вообще 
в больницу старых не берут. Это 
отжившие уже люди, говорят, как 
только 70 лет, и лечить вас никто 
не будет».

2. Образование. Качество на-
чального и среднего общего образо-
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вания у респондентов не вызвало 
негативных оценок. Исключение 
составило дополнительное образо-
вание детей.

 «Кружки, наверно, скорей всего, 
стали более оплачиваемыми, то есть 
сейчас в основном дети ходят в 
платные кружки. У нас единствен-
ные бесплатные кружки — это Дом 
детского творчества для малышей, 
а для старшеклассников, то есть ко-
торые взрослые, как раз подростки 
13–15 лет, для них уже кружков 
практически нет. Для них есть 
 спортивная секция какая-то, а, на-
пример, умственные способности 
если где-то развивать, таких круж-
ков у нас нет».

3. Культура. Вопросы, связан-
ные с уровнем развития культуры 
в городе, вызвали у участников фо-
кус-групп бурное обсуждение. Рес-
понденты отметили проблемы по-
полнения библиотечного фонда, 
нецелевого использования основно-
го объекта культуры Нижней Сал-
ды — Дворца культуры.

«Никакой, по-моему, у нас и куль-
туры нет, спорта нет, ничего 
нет…»

«Библиотеки на хорошем уровне, 
но не пополняются».

«Самый главный центр культу-
ры — Дворец культуры — превра-
тили в торговый центр, доходное 
место. Вот, 25-го будут оренбург-
ские платки».

4. Физическая культура и спорт. 
По мнению респондентов, они раз-

виваются, но этот процесс не носит 
комплексного характера, что в зна-
чительной степени ограничивает 
ожидаемый эффект. Отмечена 
 проблема недостаточного разнооб-
разия спортивных секций по видам 
спорта.

«Я заметила, что за последние 
годы спорт начал развиваться в 
Нижней Салде. Но почему-то на се-
годняшний день мы берем количе-
ством, а не качеством. Деньги, ока-
зывается, есть, но они растаскива-
ются в разные стороны. Если бы это 
было централизованным и занялись 
каким-то одним хорошим объектом, 
все было бы по-другому».

«Сегодня, например, пользуется 
спросом хоккейная секция. Но поль-
зуется не потому, что она хорошая, 
а потому что детям больше пойти 
некуда. Моя дочь ходила в эту сек-
цию».

5. Работа с детьми и молодежью. 
Проблема качества работы с детьми 
и молодежью была отмечена участ-
никами фокус-групп как одна из 
 наиболее актуальных в городе. Ос-
новной причиной существующего 
положения в данной сфере респон-
денты считают отсутствие возмож-
ности у молодежи участия в совре-
менных кружках и секциях, инте-
ресных для них и развивающих не 
только спортивный, но и интеллек-
туальный потенциал.

«Есть проблема при работе с мо-
лодежью однозначно. Наша моло-
дежь — она в буквальном смысле не 

Го
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

а
я

 и
 м

ун
и

ц
и

п
а

л
ь

н
а

я
 с

л
у

ж
б

а



27Управленческое консультирование. 2010. № 4

занята. Ну, допустим, возьмем тот 
же Советский Союз, то есть моло-
дежь была более занята, было боль-
ше кружков там, ими больше зани-
мались там. Допустим, у нас сейчас 
нет кинотеатра, то есть куда хо-
дила молодежь, на дискотеки там, 
кружки там. А сейчас этого меньше 
стало, молодежь вынуждена больше 
гулять на улице».

«Никаких кружков, секций, мо-
лодежь нигде не увлечена. Только 
 немного танцевальных… Детского 
хора нет».

Отдельный блок показателей 
характеризует отношение населе-
ния к представительному органу 
местного самоуправления.

Опрос населения города Екате-
ринбурга показал, что разную сте-
пень доверия выражают 31% рес-
пондентов, недоверия — 58%, не мо-
гут определить свое отношение 11%. 
Таким образом, можно сделать 
 вывод, что на институциональном 
уровне преобладает такой тип отно-
шений, как недоверие [4]. 

Одной из причин выраженного 
недоверия является то, что населе-
ние города плохо информировано 
о деятельности городской Думы. На 
это указало 77% респондентов. В ос-
новном население черпает сведения 
о деятельности городской Думы из 
средств массовой информации, 
только 13% респондентов обраща-
лись к депутатам городской Думы 
со своими проблемами за период с 
2005 по 2009 гг.

Население города плохо знает 
состав городской Думы, даже на 
вопрос «Кто является председате-
лем Екатеринбургской городской 
Думы?» правильно ответили только 
28% респондентов, остальные ска-
зали, что не знают, или неверно 
 указали фамилию.

Все это затрудняет формирова-
ние персонального доверия. На от-
крытый вопрос «Кому из депутатов 
городской Думы вы доверяете?» 
только 13% респондентов назвали 
фамилии депутатов, 30% опрошен-
ных ответили «ни одному», 57% не 
дали ответа на этот вопрос. На во-
прос «Кому из депутатов вы не до-
веряете?» 5% назвали фамилии 
 депутатов, 18% — не доверяют всем 
депутатам, 77% не дали ответа. Та-
ким образом, в случае с персональ-
ным отношением к конкретным де-
путатам, из которых состоит город-
ская Дума, преобладает такой тип 
отношения, как безверие: когда от-
сутствует и доверие, и недоверие.

Только 16% респондентов дали 
ответы на открытый вопрос о при-
чинах недоверия. Среди них такие 
мнения: «ставят свои интересы 
выше других», «им всем в отдель-
ности до нас нет дела», «обманыва-
ют население», «воры», «мало ком-
петентны», «демагоги», «бюро-
краты», «не было личных контактов 
с депутатом», «плохо их знаю». Од-
нако основной причиной, на наш 
взгляд, является то, что депутаты не 
выполняют, по мнению респонден-
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тов, основную свою функцию: они 
не представляют интересы населе-
ния. 70% респондентов считают, что 
депутаты защищают в основном 
свои собственные интересы и инте-
ресы коммерческих структур, не 
учи тывая нужды населения города.

На выборах в представительный 
орган, голосуя за какого-нибудь 
кандидата в депутаты, избиратели 
тем самым оказывают ему опреде-
ленное доверие. Однако в процессе 
деятельности выборного органа де-
путаты не оправдывают надежд из-
бирателей и оказанного доверия. 
Население редко взаимодействует 
с депутатами, в большинстве своем 
не интересуется их деятельностью. 
Отсюда формируется персональное 
безверие. Недоверие же к институту 
власти в целом, и представительной 
в том числе, объясняется тради-
ционным противостоянием власти 
и народа, нерешенностью многих 
экономических и социальных проб-
лем, невниманием органов власти 
к нуждам и интересам населения.

В статье представлены только 
отдельные результаты проведенных 

исследований. Вместе с тем сведе-
ния, полученные в ходе апробации 
методики комплексной социологи-
ческой оценки эффективности дея-
тельности органов местного само-
управления позво ляют выявить ряд 
ее преимуществ: ме тодологическая 
обоснованность в связи с исполь-
зованием положений теории соци-
альной эффективности, комплекс-
ный характер, применение ста-
тистических и социологических 
показателей, а также количествен-
ных и неколичественных методов, 
позволяющих получить достовер-
ные данные. Огра ничения примене-
ния данной ме тодики связаны с за-
тратностью диагностиче ских иссле-
дований в масштабе города или 
района. В местных бюджетах, осо-
бенно в дотационных муниципаль-
ных образованиях, не предусмотре-
ны средства на проведение социо-
логических мониторингов. Поэтому 
местные администрации вынуж-
дены проводить такие опросы соб-
ственными си лами, зачастую нару-
шая методику и процедуру исследо-
вания.
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А. А. КОЗЫРЕВ

СИСТЕМА МОТИВАЦИИ ТРУДОВОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

ГОСУДАРСТВЕННЫХ СЛУЖАЩИХ

Ключевые слова 
мотивация трудовой деятельности, 
государственный служащий, мотивацион-
ная система

Автор исследует проблему мотивации 
труда государственных служащих, ис-

пользуя в качестве методологической осно-
вы концепцию основных мотивационных 
систем. Утверждается, что такой подход 
позволит повысить эффективность труда 
государственных служащих, а также внед-
рить на государственной службе современ-
ные кадровые, информационные, образова-
тельные и управленческие технологии.

Key words: 
motivation of labor activity, civil administrator, 
motivation system

The author investigates the problem of 
motivation of labor activity of civil 

administrators using the concept of motivation 
systems as a methodological base. It is stated 
that such approach allow to improve the 
effectiveness of civil administrators and to 
introduce contemporary professional, infor-
mation, educational and managerial techno-
logies in public administration.

Изучение проблем мотивации 
труда государственных служа-

щих актуально в силу целого ряда 
причин. В первую очередь, это про-
диктовано необходимостью пре-
образования современной системы 
государственной службы для ее 
максимально эффективной работы. 
В федеральной программе «Рефор-
мирование и развитие системы го-
сударственной службы Российской 
Федерации» (2009–2013 гг.) опре-
деляется, что предусмотренные за-
конодательством механизмы стиму-
лирования государственных служа-
щих к исполнению обязанностей 
государственной службы на высо-
ком профессиональном уровне не 
реализуются в полной мере; данное 
обстоятельство снижает мотивацию 

государственных служащих [2]. Та-
ким образом, особую актуальность 
приобретают разработка и внедре-
ние современных механизмов сти-
мулирования государственных слу-
жащих, что порождает, в свою оче-
редь, необходимость теоретической 
разработки вопросов формирова-
ния системы мотивации и стиму-
лирования труда государственных 
служащих.

Отметим, что проблема мотива-
ции труда не является принципи-
ально новой для науки, поскольку 
она была одной из наиболее распро-
страненных тем исследований в со-
ветской социологии труда. Так, 
в 1960-х гг. советскими учеными 
были проведены крупномасштаб-
ные социологические исследования 
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трудовой деятельности. В качестве 
примера можно назвать коллектив-
ное исследование на тему «Человек 
и его работа» группы ленинград ских 
социологов под руководством 
А. Г. Здравомыслова и В. А. Ядова. 
Свой вклад в изучение мотивации 
труда внесли исследования трудо-
вой деятельности 1970–1980-х гг., 
проведенные в Ленинграде, Горь-
ком, Одессе. В период перестройки 
мотивация труда стала рассматри-
ваться в качестве ключевого вопро-
са социологии труда, в частности, 
изучались взаимосвязи между мо-
тивацией труда и эффективностью 
трудового поведения. После вре-
менного снижения интереса к дан-
ной проблеме со второй половины 
1990-х гг. наблюдался видимый рост 
числа публикаций на эту тему.

В этот период были проведены 
масштабные эмпирические иссле-
дования проблем мотивации труда 
промышленных рабочих. В частно-
сти, предметом изучения стало 
 место труда в системе жизненных 
ценно стей человека. Специалисты 
отмечали, что в 1990-е гг. значи-
мость труда среди важнейших цен-
ностей жизни существенно сни-
зилась, а разница в оценке таких 
ценностей, как семья и работа, уве-
личилась. Стабильно в ядро ценно-
стей труда входит заработок. Для 
значительного числа рабочих среди 
основных ценностей труда по-преж-
нему остается общение. Для другой 
части в состав ключевых ценностей 

вошла гарантия занятости и утрати-
ла свои позиции такая ценность, как 
польза людям. Содержательные 
(реализация способностей) и дости-
жительные (повышение квалифи-
кации) ценности труда входят в 
ядро ценностей лишь у незначи-
тельного числа рабочих. Совершен-
но очевидно, что на структуру цен-
ностей труда рабочих определенное 
влияние оказали кар динальные из-
менения социально-экономической 
ситуации в стране, поскольку поя-
вилась гарантия занятости. Однако 
с большей веро ятностью можно 
 утверждать, что выдвижение на пер-
вый план ценно стей семьи и здоро-
вья, материального благополучия — 
свидетельство девальвации совет-
ских идеологем, представлений о 
самоценности труда и оценки по-
следнего в контексте общественных 
интересов [3].

Кроме того, значительно обога-
тили теорию мотивации труда но-
вые подходы к проведению иссле-
дования, позволившие рассматри-
вать изменения системы мотивации 
работающих на российских пред-
приятиях за последние три десяти-
летия. Исследователи выделили три 
основных этапа подобных изме-
нений.

Первый этап связан с периодом 
конца 1980-х гг., длившимся прибли-
зительно до 1993 г. Исследователи 
называют его этапом кризисной мо-
тивации труда, основными проявле-
ниями которого стали массовая по-
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теря интереса к работе и отчуждение 
 работников от процессов трудовой 
деятельности на предприятиях при 
ориентации одновременно на ры-
ночные факторы. Основу кризиса 
трудовой мотивации составила су-
ществовавшая в то время система 
оплаты труда, базировавшаяся на 
принципах уравнительности. Так, 
при несущественных различиях в 
трудовых доходах абсолютного боль-
шинства работающих преоблада-
ющим типом трудовой мотивации 
является принцип гарантированного 
дохода ценой минимума труда. Ме-
тоды организации и оплаты труда, 
такие как бригадный подряд, при 
 достижении определенного оптиму-
ма в уровне заработной платы при-
водили к сознательному ограниче-
нию выработки, затормаживанию 
роста в производительности труда, 
т. е. модифицировались под влия-
нием реально складывающихся от-
ношений руководства-подчинения. 
Эти факты позволяли говорить о 
сформировавшемся устойчивом и 
ши роко распространенном люмпе-
низированном типе личности работ-
ника, отчужденного от собственного 
труда, типичными чертами поведе-
ния которого являлись невысокая 
квалификация и отсутствие нацелен-
ности на ее  повышение; низкая от-
ветственность и ярко выраженное 
стремление  уклониться от любого 
дела, требу ющего личной ответствен-
ности; отсутствие инициативы и не-
гативное отношение к активности 

других;  устремленность на миними-
зацию своих трудовых усилий и т. д.

При появлении первых частных 
предприятий, снижения отчуждения 
труда за счет участия работающих 
в собственности предприятий, мож-
но было констатировать начало сле-
дующего этапа, называемого  этапом 
адаптивной гибкости. Он характерен 
неформальными патерналистскими 
отношениями с руководством во 
внутрипроизводственных делах 
предприятия, объективной необхо-
димостью для всех работающих об-
рести новый подлинный статус на-
емных работников. Подобные тен-
денции наблюдались примерно с 
1994 по 2000 гг.

Третий этап в развитии мотива-
ции труда связан с периодом, начав-
шимся с 2001 г. Это этап перехода 
от адаптационной модели к моде-
лям интенсификации и достижения 
на основе повышения значимости 
высококвалифицированного труда, 
больших возможностей для фор-
мирования продуктивных партнер-
ских отношений рабочих с руко-
водством и администрацией пред-
приятий. Мотивация интенсивного 
высокопроизводительного труда в 
реальности еще не сложилась, но 
поиск ее предпосылок, действенных 
и эффективных как для рабочего, 
так и для предприятия, актуален и 
в свете стоящей перед страной на-
циональной по масштабам задачи 
радикального повышения произво-
дительности труда до 2020 г. как 
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минимум в 4 раза. Анализируя из-
менения в мотивации труда за 
1990-е гг., исследователи приходят 
к выводу, что значимого усиления 
трудовой мотивации рабочих не 
произошло. Устойчивую мотива-
ционную структуру приобрели 
 ориентации рабочих, основанные 
на патернали стских ожиданиях. 
Удельный вес работников с такой 
мотивацией не только не снизился, 
но даже несколько увеличился. 
К числу основных тенденций в мо-
тивации труда рабочих относят ги-
пертрофированный рост мотива за-
работка, а также появление и устой-
чивое закрепление на втором месте 
нового мотива — гарантии занято-
сти [7].

Кроме того, следует констати-
ровать изменения, произошедшие 
в системе ценностей работников. 
Исследователи отмечают, что «люди 
не хотят заниматься промышлен-
ным трудом, не хотят работать на 
производстве, они ищут более “чис-
тую” и выгодную работу» [5].

Таким образом, на сегодняшний 
день наиболее исследованными 
 являются проблемы мотивации тру-
да рабочих промышленного пред-
приятия.

Как нам представляется, мето-
дологическим основанием для изу-
чения проблем мотивации труда го-
сударственных служащих может 
служить концепция основных мо-
тивационных систем Д. Макклел-
ланда. Согласно данному подходу 

выделяется четыре мотивационные 
системы: достижения, власти, аф-
филиации и избегания.

Рассмотрим действие указан-
ных мотивационных систем на 
 примере деятельности менеджера. 
Начнем с важнейшего деятель-
ностного мотива — достижения. 
Изучение этого мотива в науке ве-
дется довольно давно, накоплен 
значительный банк данных как те-
оретических, так и эмпирических 
исследований. Так, к примеру, экс-
периментальные исследования по-
казали, что люди с выраженной 
потребностью в реализации мотива 
достижения предпочитают и лучше 
выполняют задачи умеренной труд-
ности, берут на себя ответствен-
ность за результаты своей дея-
тельности, стремятся получить об-
ратную связь относительно ее 
успешности и пытаются изобрести 
или освоить новые, более эффек-
тивные способы выполнения раз-
личных задач. Было установлено, 
что в социальном плане мотив до-
стижения является ключевым 
 фактором в экономическом росте. 
Исследования Д. Макклелланда [1, 
с. 288] показали, что выраженная 
потребность в достижении значи-
тельно повышает интерес и способ-
ность человека к занятию бизне-
сом, поскольку последний предпо-
лагает умеренные риски, личную 
ответственность за успешность де-
ятельности, пристальное внимание 
к обратной связи с точки зрения за-
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трат и прибыли, а также поиск спо-
собов создания нового продукта 
или новой услуги.

Люди с ярко выраженной лидер-
ской мотивацией, выбирающие 
виды деятельности, которые позво-
ляют ее реализовать, как правило, 
добиваются определенных высот в 
должностном росте. Так, изучение 
профессионального пути менедже-
ров с высокими «стартовыми» по-
казателями лидерской мотивации 
(мониторинг в течение 16 лет) пока-
зывает, что им удалось достичь бо-
лее высокого уровня руководства. 
В их деятельности проявились та-
кие качества, как уважение к инсти-
туциональной власти, дисциплини-
рованность и самоконтроль, забота 
о других, стремление к справедли-
вому вознаграждению. Как утверж-
дают психологи, фактически им 
нравится работать. Этот факт пред-
ставляет особый интерес: было бы 
логично предположить, что любить 
работу должны люди с выраженной 
потребностью в достижении резуль-
тата, но данная гипотеза не под-
тверждается в исследованиях. Ока-
залось, что людям с выраженной 
потребностью в достижении ре-
зультата нравится преуспевать на 
работе, добиваясь большей 
 эффективности. Людям с четко вы-
раженной лидерской мотивацией 
(синдромом контролируемого мо-
тива власти) нравится сам процесс 
работы, поскольку это позволяет им 
управлять чем-либо или кем-либо. 

Кроме того, как показывают опро-
сы, проведенные американскими 
психологами, люди с выраженной 
потребностью во власти чаще 
 остальных испытывали побуждение 
к агрессии, но были способны ее по-
давить.

Третий вид мотивов — аффи-
лиативные мотивы, они также могут 
давать весьма существенные прак-
тические преимущества в некото-
рых профессиях. Так, сотрудники, 
наделенные повышенной потреб-
ностью в аффилиации, становятся 
более восприимчивыми к аффи-
лиативным сигналам, приобретают 
способность быстрее формировать 
аффилиативные ассоциации. Ис-
следования Д. Макклелланда пока-
зывают, что ни высокие показатели 
потребности во власти, ни высокая 
степень реализации мотива дости-
жения не заставляют быстрее осваи-
вать и запоминать информацию о 
соци альных связях, как это проис-
ходит с аффилиационной потреб-
ностью. Хотя следует оговориться, 
что здесь мотив облегчает освоение 
только того материала, который не-
обходим для удовлетворения дан-
ной потребности [1, с. 387].

Четвертая группа мотивацион-
ных систем — мотивы избегания. 
Позитивное влияние проявлений 
мотивов избегания можно конста-
тировать на основе анализа ре-
зультатов психофизиологических 
исследований. Например, на основе 
исследований показателя тревож-
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ности можно сделать вывод о том, 
что люди с повышенной тревожно-
стью способны гораздо быстрее обу-
чаться тому, что снижает их тревож-
ность. Далее,  успешное выполнение 
простых заданий приводят к стрем-
лению  быстро исполнить работу и, 
таким образом, снизить тревож-
ность.

Все это можно отнести к поло-
жительной стороне мотива. Однако 
в случае каждой мотивационной 
системы имеются свои особенности 
и феномены, действующие на про-
цесс труда отрицательно.

Так, чрезмерная мотивация (мо-
тив достижения) способна негатив-
но отражаться на успешности 
 деятельности. Несмотря на недо-
казанность теории об обратной за-
висимости между потребностью в 
достижении и успешностью дея-
тельности, были произведены опре-
деленные эксперименты, подтверж-
дающие данный вывод. Например, 
в тех случаях, когда на фоне прояв-
ления мотивов достижения и аф-
филиации показатель реализации 
мотива достижения связан со зна-
чительной потребностью в аффи-
лиации, следует отметить меньшую 
успешность деятельности. При дан-
ных условиях лица с умеренным со-
четанием мотивов и побудителей 
способны достигать более высоких 
резуль татов.

Мотивы избегания также имеют 
ряд негативных проявлений с точки 
зрения менеджмента. К примеру, 

сотрудники с высокой тревожно-
стью сталкиваются со значитель-
ными проблемами при выполнении 
сложных поручений и стремятся 
избегать такой работы.

Практическое использование 
современных разработок из области 
рассмотренных мотивационных 
 си стем способно дать двойной 
 эффект. Во-первых, вооружив-
шись знаниями о мотивации своих 
подчиненных, руководители могут 
принимать рациональные управ-
ленче ские решения, проводить 
 тренинги и создавать соответству-
ющий микроклимат ор ганизации 
для повышения эф фективности 
труда. Во-вторых,  работник спосо-
бен осуществить сознательный вы-
бор своей при надлежности к опре-
деленной ка тегории управлен-
ческих кадров, в зависимости от 
собственных психофизиологиче-
ских характеристик.

Изучение мотивационных си-
стем имеет особое значение для по-
вышения эффективности труда го-
сударственных служащих. На наш 
взгляд, в качестве методологиче-
ской основы исследования таких 
процессов можно использовать под-
ход, предусматривающий выделе-
ние трех типов стратегий жизни го-
сударственных служащих.

Подход, изначально предложен-
ный Э. Фроммом, положен в основу 
исследований Ю. М. Резника и 
Е. А. Смирнова, которые выделяют 
три разные, хотя и взаимосвязанные, 
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позиции человека по отношению к 
своей собственной жизни: «иметь» 
(рецептивная активность), «дости-
гать» («достиженческая» актив-
ность) и «быть» (творческая, или 
«экзистенциальная» активность). 
При этом рецептивная активность 
может стать основой стратегии жиз-
ненного благополучия, достижен-
ческая активность — основой страте-
гии жизненного успеха и, наконец, 
экзистенциальная активность — 
стратегии жизненной самореализа-
ции. Стратегия жизненного благопо-
лучия проявляется как рецептивная 
(«приобретательская») активность 
и референтная (соотносительная) 
направленность потребления, пре-
обладание установки на получение 
(а не создание) жизненных благ, 
стремление к комфорту и макси-
мально полной обеспеченности жиз-
ни, доминирование образа стабиль-
ной и размеренной жизни. Стратегия 
жизненного успеха проявляется в 
«достиженческой» активности и ак-
тивной жизненной позиции, преоб-
разовательской направленности дея-
тельности и ее нацеленность на вы-
сокие результаты, способность жить 
и работать в условиях неопреде-
ленности и риска. Самореализация 
в жизни — тип жизненной стратегии, 
характеризующийся осознанной и 
практической установкой личности 
на творческое изменение и преобра-
зование собственной жизни, на лич-
ное самосовершенствование и само-
развитие [4].

В научной литературе послед-
них лет неоднократно ставилась 
проблема возможности использова-
ния групповых стимулов труда. Од-
нако, как свидетельствуют резуль-
таты масштабного эмпирического 
исследования, проведенного на оте-
чественных промышленных пред-
приятиях в 1986–2008 гг., куль-
турные традиции взаимопомощи 
и коллективной ответственности за 
использование рабочего времени 
существуют сегодня скорее «по 
инерции», а не под влиянием новых 
менеджеральных технологий [6].

Проблема мотивации трудовой 
деятельности государственных слу-
жащих сложна и многогранна. Нам 
представляется, что последователь-
ная реализация федеральной про-
граммы «Реформирование и раз-
витие системы государственной 
службы Российской Федерации» 
(2009–2013 гг.) позволит завершить 
качественное преобразование си-
стемы государственной службы, 
 оптимизировать ее организацию и 
функционирование на основе уста-
новленных законодательством Рос-
сийской Федерации принципов, 
обеспечить применение современ-
ных кадровых, информационных, 
образовательных и управленческих 
технологий. Последние, прежде все-
го, должны способствовать осуще-
ствлению управления по результа-
там, на это направлена разработка 
сбалансированной системы показа-
телей служебной деятельности, 
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усиление мотивов и стимулов к над-

лежащему исполнению труда и спо-
собствующих решению задач, стоя-
щих перед органами власти.
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Д. В. ТЮТИН

ДЕЛОВЫЕ ПРОЦЕССЫ В СТРУКТУРЕ 

АДМИНИСТРАЦИИ МУНИЦИПАЛЬНОГО 

ОБРАЗОВАНИЯ: МЕТОДИЧЕСКИЕ 

ОСНОВЫ АНАЛИЗА

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: 
муниципальное управление, 
административная структура 
управления, распределение полномочий 
и ответственности 
в административных структурах

В статье рассмотрены методические под-
ходы, позволяющие оценить степень 

соответствия существующих структур ис-
полнительных органов местного само-
управления приоритетам территориального 
развития, а также описаны процедуры орга-
низационного реинжиниринга, необходи-
мые для достижения данного соответствия.

KEY WORDS: 
municipal administration, 
administrative structure of management, 
distribution of authorities and 
responsibilities in administrative structures

In the article the various methodical 
approaches, allowing estimating degree of 

conformity of existing structures of executive 
powers of local government to priorities of 
territorial development, are considered. Also 
the procedures of the organizational re-
engineering necessary for achievement of given 
conformity are described.

Анализ структуры управления администрации муниципального образо-
вания, с точки зрения характера реализации деловых процессов, рас-

пределения полномочий и ответственности в субструктурах и по иерархи-
ческим уровням  управления, позволяет формировать условия организа-
ционного реинжиниринга и развития организаци онного капитала 
испол нительно-распорядительных органов [1; 2]. Для целей анализа при-
менен методический подход [5] к оценке сложившейся структуры управле-
ния администрации одного из муниципальных районов Калужской об-
ласти1.

Структура управления выступает как устойчивое в пространстве и во 
времени распределение решений и обеспечивающих их ресурсов, выражен-
ное в обособлении и взаимодействии распорядительных  центров. Усло-
вия функционирования структур управления опреде лены их ресурсами. 

1 По соглашению с администрацией муниципального образования, по которому было проведено 
исследование, название муниципального образования в работе не приводится.
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Сотрудники админи страции муниципального образования выступают в ка-
честве распорядителей части выделенных для подразделения ресурсов. Тем 
самым распорядители структурно обособленны друг от друга. Отсюда вы-
текает понятие первичного элемента структуры. Таким первичным элемен-
том выступает распорядительный центр (РЦ), выделяемый как обособлен-
ное и устойчивое объединение ресурсов и их распорядителя. Внутри такого 
первичного элемента осуществляется функция распоряжения. В ходе реа-
лизации знания, носителем которых является распорядитель, ресурсы в их 
структурной определенности включаются в общий процесс функциониро-
вания, в осуществление основной функции. Двойственность процесса реа-
лизации основной функции — через ресурсы и через распорядителей в обо-
собленных РЦ — необходимо учитывать при анализе структуры управле-
ния [5].

В таком представлении возможен расчет специального индекса свободы 
(ИС) выбора. Речь идет о свободе выбора, доступной рас порядителю в рам-
ках комплекса операций, характеризующих его  деятельность. Максималь-
ный ИС возникает у того распорядителя, который сам определяет последо-
вательность всех операций, может менять их продолжительность, перерас-
пределяя ресурсы, и в каждом цикле своей деятельности — полностью 
обновлять ее по составу операций. В этом случае неопределенность равна 
единице. Уровень свободы выбора отдельных РЦ системы характеризует ее 
динамизм. Распределение этой свободы по подразде лениям организации 
отражается тремя вычисленными параметрами и сводной оценкой, опре-
деляемой формулой:

υ = √ 
υ1

2 + υ1
2 + υ1

2

 ,                                               (1)2

где υ1 — неопределенность деятельности РЦ по параметру последователь-
ности; υ2 — неопределенность деятельности РЦ по параметру продолжи-
тельности; υ3 — неопределенность деятельности РЦ по параметру повторя-
емости.

В табл. 1 представлены индивидуальные оценки неопределенности дея-
тельности по подразделениям и подсчитана сводная оценка. Для характери-
стики существующей структуры, позволяющей различать действующие суб-
структуры по этому параметру, достаточно иметь три градации оценки υ:

а) низкая, когда 0 ≤ υ < 0,40;
б) средняя, когда 0,40 ≤ υ < 0,65;
в) высокая, когда 0,65 ≤ υ < 1,0.
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Анализ свободы выбора внутри субструктур позволяет выявить типич-
ные условия деятельности подразделений на основе индивидуальных зна-
чений ИС по параметрам.

Из табл. 1 видно, что для субструктуры «Управление аппарата админи-
страции» проявляется основное ограничение свободы выбора в составе опе-
раций. Повто ряемость операций оказывается навязанной извне тем больше, 
чем однообразнее условия деятельности РЦ. Подразделения данной суб-
структуры в наибольшей мере приближены к регламентированным и стан-
дартным процедурам дея тельности (организационно-контрольная работа, 
архивные функции, материально-техническое обеспечение органов местно-
го самоуправления, ведение бухгалтерского учета), поэтому свобода выбора 
по составу работ имеет низкую оценку. Возможности маневра для этих под-
разделений, связанные с последовательностью решаемых задач, также огра-
ничены — ИС находится в интервале близком к средним значениям (0,67). 
Это также связано с технологической спецификой выполняемых субструк-
турой функций, которые определяют небольшое разнообразие входа, усло-
вий деятельности. По параметру продолжительности подразделения дан-
ной субструктуры обладают  также небольшой степенью свободы выбора, 
что обусловлено «закрытым» набором функций. Для подразделений с низ-
ким значением ИС по продолжительности должны быть определены усло-
вия планирования рабочего времени распорядителей и регламентированы 
их процессы.

Таблица 1
Оценка неопределенности деятельности подразделений субструктур 

администрации муниципального образования

Название 
подразделения — 

субструктура

Оценка неопределенности по
параметрам

Общая оценка 
неопределенно-

сти деятельности 
подразделений

продолжи-
тельности

повторяе-
мости

последова-
тельности

1. Управление аппарата 
администрации

0,33 0,61 0,67 0,56

2. Управление 
имуществом

0,78 0,40 0,73 0,66

3. Управление 
экономики

0,73 0,27 0,62 0,57

4. Управление финансов 0,73 0,62 0,73 0,70
5. Управление социаль-
ными вопросами

0,72 0,72 0,83 0,76
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Субструктура «Управление экономики» характеризуется открытым 
входом, т. е. высокой степенью свободы в выборе последовательности опе-
раций, однако их состав (повторяемость) мало подвержен изменениям, что 
говорит об одно образии выхода. При этом следует отметить незначитель-
ную степень свободы по продолжительности выполняемых операций, озна-
чающую, что данное подразделение «зажато» специализированными техно-
логическими условиями деятельности, разнообразием входа и ограничен-
ностью выхода по связям. Данное подразделение не в состоянии решать 
круг возложенных на него задач в силу сложившегося распределения ре-
сурсов и связей структуры. В данном случае решение проблемы «нагрузки» 
административных процессов субструктуры «Управление экономики» воз-
можно одним из альтернативных путей:

1) уменьшить разнообразие входа по связям;
2) совершенствовать технологическую (инструментально-методиче-

скую) основу деятельности, т. е. фактически увеличить дей ствительно ис-
пользуемую свободу входа.

Учитывая специфику деятельности и требования федерального зако-
нодательства, связанные с разработкой комплексных программ и планов 
социально-экономического развития муниципальных образований, пер-
вый вариант решения — уменьшить разнообразие входа по связям, — 
по сути связанный с «разгрузкой» функционала подразделений субструк-
туры  «Управление экономики», не представляется возможным. Соответ-
ственно, альтернативным решением может стать совершенствование 
деятельности подразделений субструктуры, в том числе не исключая воз-
можности их «разгрузки» по средством передачи части функций на аут-
сорсинг.

Субструктуры «Управление финансов» и «Управление имуще ством» 
имеют основное ограничение свободы выбора — в составе операций. В этих 
подразделениях сложился существенный разрыв данного параметра и двух 
других. В значительной степени это связано с динамично изменяющимся 
нор мативным и методическим обеспечением функционирования под-
разделений данных субструктур, регламентирующим финансовые и иму-
щественные основы деятельности органов местного самоуправления. Та-
ким образом, имеет место несоответствие регулируемого разнообразия вы-
хода и менее регламентированных возможностей выбора, открытого входа 
(последо вательности) и технологического оснащения (продолжительно-
сти). Действительные возможности участия данного подразделения в дина-
мических изменениях функции си стемы используется явно недостаточно, 
внешнее влияние избыточно. Подразделения данных субструктур спо собны 
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обеспечивать больший объем результатов. Следовательно, задача состоит 
в изменении внеш них связей подразделений на выходе, включении резуль-
татов их дея тельности в реализацию функций других смежных подразделе-
ний и субструктур.

Высокая зарегулированность списка задач с преобладающим  выбором 
по последовательности является признаком достаточно сбалансированных 
условий дея тельности в том случае, когда со вокупная оценка ИС при-
ближается к оценке неопределенности по продолжительности, а разрывы 
между оценками невелики. Таким подразделением является субструктура 
«Управление по социальным во просам». Оно выполняет нерутинные опе-
рации, технологически жестко не связанные друг с другом, при этом приме-
няются специальные средства труда, что определяет ситуацию, при которой 
свобода выбора порядка деятельности может использоваться полностью. 
Субструктура «Управление по социальным вопросам» имеет равное огра-
ничение свободы выбора по продолжительности и повторяемости с общим 
высоким значением ИС. При наличии значительного маневра в последова-
тельности для данного подразделения развязка динамических возможно-
стей структуры зависит от эффективного использования технологических 
средств и «обогащения» выходного звена.

Результаты первого этапа ана лиза, таким образом, показали, что наиме-
нее удовлетворительными  усло виями располагают субструк туры «Управ-
ление экономики», «Управление финансов» и «Управление имуществом». 
Общая логика организационного проектирования структур управления му-
ниципальных администраций предполагает, что отмеченные подразделения 
 ориентированы на комплексное обеспечение функции социально-экономи-
ческого развития муниципального образования, в том числе в долгосроч-
ной перспективе. Однако проведенный анализ показал, что первое подраз-
деление «перегружено» функциями, а два последних — напротив, нацелены 
на решение  потенциально более узкого круга задач.

В данном анализе представляется необходимым оценить характер рас-
пределения экономической ответственности в субструктуре  «Управление 
экономики», поскольку полученные ранее результаты указывают на несо-
ответствие круга поставленных задач потенциальным возможностям их 
 решения  данным подразделением.

Решая систему алгебраических линейных уравнений, получаем искомое 
распределение фактически реализуемой экономической ответ ственности 
по уровням иерархии системы. Получаемые таким образом распределения 
экономической ответственности и заработной платы используются для 
того, чтобы оценить соответствие между распределением задач и закрепле-
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нием ресурсов по уровням системы распорядительства в производственной 
организации:

(1 – αi, i+1  – (κi, i+1 / Ii) γi, i–1)qi + (κi, i–1 / Ii) αi, i–1 qi, i–1 + γi, i+1 qi+1 = li,         (2)
где qi — средняя экономическая ответственность на одно структурное звено 
i-го уровня; Ii — количество структурных звеньев (позиций) на i-м уровне; 
κi — размах контроля (количество связей) на i-м уровне; αi — параметр 
 контроля на i-м уровне; γi — параметр сотрудничества на i-м уровне; li — за-
работная плата на i-м уровне.

Конечный результат решения данной системы уравнений будет пред-
ставлять формальное исследование степени соответствия фактического 
распределения ответственности и заработной платы, и его можно интерпре-
тировать как оценку «качества» распределения экономической ответствен-
ности.

В представленном исследовании заработная плата рассматривается как 
эквивалент квалификации и полномочий сотрудника. В соответствии с за-
конодательством Калужской области [3] установлен общий предельный 
размер средств, направляемых на оплату труда лиц, замещающих муници-
пальные должности, и муниципальных служащих, замещающих муници-
пальные должности муниципальной службы. Применительно к исследуе-
мому муниципальному району предельные нормативы размеров долж-
ностных окладов муниципальных служащих, замещающих муниципальные 
должности муниципальной службы. представлен в табл. 2.

Таблица 2
Предельные нормативы размеров должностных окладов муниципальных 

служащих, замещающих муниципальные должности муниципальной 
службы (по муниципальным образованиям со статусом 

муниципального района) [4]
Иерархический 

уровень 
управления1

Наименование должности
Размер 

должностных 
окладов, руб.

7 Глава местной администрации 10 450
6 Заместитель главы местной администрации 9405

5
Заместитель главы местной администрации — 
заведующий отделом

8360

4 Заместитель заведующего отделом 6690
3 Главный специалист 4180
2 Ведущий специалист 3765
1 Ведущий специалист 1 разряда 3500

1 Установлен для целей анализа в отношении исследуемого муниципального района.
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Распределение экономической ответственности в структуре распоряди-
тельства в расчете на один РЦ уровня i имеет вид:

(1 – αi – γi)qi + κi qi-1 αi-1+ γi+1 q i+1/ κi = li , i = 1, 2, …, n,                  (3)

где n — число уровней в регулярной структуре.
В этой системе образующие ее параметры распадаются на две группы:

— видимые и административно выбираемые: κ, n, li;
— «невидимые», складывающиеся под воздействием выбора первой груп-

пы и деятельности распорядителей всех РЦ структуры: α и γ.
По показателям первой группы для их определения никаких специаль-

ных приемов не требуется, а для фиксации эмпирических значений α и γ 
применяется метод организационной самоэкспертизы. Полученные значе-
ния используются в расчетах значений qi: 

qi = (li – κi qi-1 αi-1 – γi+1 q i+1/ κi) / (1 – αi – γi).                           (4)

Поскольку у работников первого уровня нет подчиненных (κ1 = 0), исход-
ное уравнение принимает вид: q1 = l1/(1 – α1 – γ1). Для последнего (верхнего) 
уровня иерархии распределение ответственности описывается уравнением 
q7 = (l7 – κ7 q6 α6) / (1 – α7 – γ7), поскольку исходная форма предполагает цик-
лическую ссылку на уравнение описывающее ответственность уровня i + 1. 
Таким образом, распределение экономической ответственности в изучаемой 
подсистеме по уровням иерархии описано системой уравнений:

q1 = l1 / (1 – α1 – γ1);
q2 = (l2 – κ2q1α1 – γ3q3/κ2) / (1 – α2 – γ2);
q3 = (l3 – κ3q2α2 – γ4q4/κ3) / (1 – α3 – γ3);
q4 = (l4 – κ4q3α3 – γ5q5/κ4) / (1 – α4 – γ4);                                 (5)
q5 = (l5 – κ5q4α4 – γ6q6/κ5) / (1 – α5 – γ5);
q6 = (l6 – κ6q5α5 – γ7q7/κ6) / (1 – α6 – γ6);
q7 = (l7 – κ7q6α6) / (1 – α7 – γ7).

Подставляя в данную систему параметры первой группы (κ, n, l), полу-
чается система уравнений:

q1 = 3500 / (1 – α1 – γ1);
q2 = (3765 – 1q1α1 – γ3q3/κ2) / (1 – α2 – γ2);
q3 = (4180 – 2q2α2 – γ4q4/κ3) / (1 – α3 – γ3);
q4 = (6690 – 3q3α3 – γ5q5/κ4) / (1 – α4 – γ4);                            (6)
q5 = (8360 – 5q4α4 – γ6q6/κ5) / (1 – α5 – γ5);
q6 = (9405 – 7q5α5 – γ7q7/κ6) / (1 – α6 – γ6);
q7 = (10 450 – 8q6α6) / (1 – α7 – γ7).
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Законченное выражение данная система уравнений приобретает при 
 определенных значениях α и γ, которые получаются в результате обработки 
данных экспертных листов. Конечные значения экономической ответствен-
ности распределяемой по уровням иерархии определяются решением си-
стемы в среде табличного редактора Microsoft Excel (табл. 3).

Таблица 3
Оценка параметров контроля, сотрудничества и экономической 

ответственности по уровням иерархии в структуре администрации 
муниципального образования

Иерархический уровень 
управления1

Параметр 
контроля

Параметр 
сотрудничества

Экономическая 
ответственность

1 α1 = 0,09 γ1 = 0,12 q1 = 4424,78

2 α2 = 0,08 γ2 = 0,29 q2 = 3484,94

3 α3 = 0,08 γ3 = 0,36 q3 = 4347,62

4 α4 = 0,06 γ4 = 0,39 q4 = 8974,88

5 α5 = 0,06 γ5 = 0,40 q5 = 13 155,16

6 α6 = 0,05 γ6 = 0,43 q6 = 15 136,42

7 α7 = 0,05 γ7 = 0,48 q7 = 22 186,84

На основании количественной оценки распределения экономической 
ответственности и заработной платы по иерархическим уровням можно 
провести визуальную оценку графиков распределения по соотношению 
участков линии ответственности, проходящей над линией оплаты труда и 
под ней (рис. 1). Из графика видно, что на верхних иерархических уровнях 
(начиная с заместителя заведующего отделом экономики и далее вверх по 
иерархии) имеет место существенное превышение экономической ответ-
ственности над полномочиями (заработной платой). Если разница ответ-
ственности и заработной платы складывается в пользу ответственности, то 
это в любом случае означает ухудшение условий использования реально 
доступной свободы выбора на соответствующем уровне распорядительства. 
Данное замечание является прямым подтверждением правильности ранее 
сделанного вывода о том, что субструктура «Управление экономики» имеет 
ограничения свободы выбора (по значениям ИС), а спектр задач для данно-
го подразделения превышает потенциальные возможности их решения.

1  Установлен для целей анализа в отношении исследуемого муниципального района.
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Рис. 1. Характер распределения экономической ответственности и полномочий 
по уровням иерархии в субструктуре «Управление экономики» администрации 

муниципального района

Заработная плата в данном случае рассматривается как величина, отра-
жающая мобилизуемую квалификацию распорядителей и соответственно 
их полномочия. Под квалификацией понимается не уровень фактической 
подготовленности специалистов, их способность решать профессиональ-
ные задачи определенного уровня сложности, а наличный запас мобилизу-
емой квалификации (профессиональных компетенций) распорядителей, 
которым располагает подразделение в рамках заданных структурой штат-
ного расписания ограничений. Преобладающее положение точек ответ-
ственности над точками оплаты труда свидетельствует о том, что масса 
квали фикации, необходимая для решения задач, поставленных перед соот-
ветствующим звеном, оказывается значительно выше квалификационного 
потенциала. Следует сделать вывод о том, что имеющаяся система адми-
нистрирования и наличная структура квалификации работников не соот-
ветствуют составу задач, которые должно решать подразделение.
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Ю. В. ИЛЬИНА

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ДОПОЛНИТЕЛЬНОГО 

ПРОФЕССИОНАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ 

ГОСУДАРСТВЕННЫХ ГРАЖДАНСКИХ СЛУЖАЩИХ

Ключевые слова: 
правовое регулирование, правовые 
отношения, дополнительное 
профессиональное образование, 
государственный гражданский служащий

Система переподготовки и повышения 
квалификации государственных слу-

жащих рассматривается в статье как целост-
ное явление, с позиции системного подхода. 
Автор приходит к выводу, что правоотно-
шения, возникающие в сфере переподготов-
ки и повышения квалификации государ-
ственных служащих, являются особым 
 видом правовых отношений. Нормы, регу-
лирующие эти отношения, могут рассмат-
риваться в качестве самостоятельного меж-
отраслевого правового института.

Key words: 
legal regulation, legal relations, additional 
professional education, state civil servant

The system of retraining and improvement 
of professional skills of civil servants is 

considered in the article as the complete 
phenomenon, from the position of the system 
approach. The author concludes that legal 
relations appeared in the sphere of retraining 
and improvement of professional skills of civil 
servants is a special form of legal relations. The 
legal rules, regulating the relations may be con-
si dered as an independent interdisciplinary 
legal institution.

Нормы права затрагивают су-
щественные стороны кадровых 

отношений в государстве и обще-
стве. Особую роль эти нормы игра-
ют в регулировании вопросов пере-
подготовки и повышения квалифи-
кации государственных служащих в 
период становления отечественной 
государственной службы, их следу-
ет рассматривать как часть страте-
гии государства, направленной на 
правовое обеспечение эффективно-
го функционирования института 
государственной службы.

Их первостепенное значение 
обусловлено тем, что именно в си-

стеме государственной службы со-
средоточен основной управлен-
ческий потенциал общества. Это 
предопределяет характер и направ-
ление нормативного правового ре-
гулирования вопросов профессио-
нального образования государ-
ственных служащих.

Правовое регулирование (от лат. 
regulare — упорядочивать, подчи-
нять определенному правилу) пред-
ставляет собой целенаправленное 
воздействие на поведение людей 
и общественные отношения с по-
мощью правовых (юридических) 
средств [1, с. 145]. С учетом нашего 
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предмета рассмотрения это будет 
означать приведение в соответствие 
с требованиями и дозволениями, 
содержащимися в нормах права, 
 отношений в сфере переподготовки 
и повышения квалификации госу-
дарственных служащих, их поддер-
жание, воздействие государства на 
эти отношения с помощью норм 
права.

Следует отметить, что в данном 
случае в качестве объекта правового 
регулирования выступают:

1) государственные служащие;
2) государственные органы (их 

структурные подразделения и иные 
субъекты правоотношений);

3) образовательные учрежде-
ния;

4) профессорско-преподава-
тельский и учебно-вспомога-
тельный составы образовательных 
учреждений.

Исходя из этого следует выде-
лить следующие правовые нормы, 
определяющие отношения в сфере 
переподготовки и повышения ква-
лификации государственных слу-
жащих:

1) нормы, регулирующие отно-
шения между государством (госу-
дарственными органами) и госу-
дарственными служащими (на-
пример, право государственного 
служащего на профессиональную 
переподготовку, повышение квали-
фикации и стажировку за счет 
средств соответствующего бюдже-
та). Эти отношения возникают так-

же в связи с направлением государ-
ственных служащих на обучение, 
что влечет возникновение других 
правоотношений между этими сто-
ронами;

2) нормы, регулирующие отно-
шения между органами государ-
ственной власти в связи с изданием 
вышестоящими органами норма-
тивно-правовых актов, устанавли-
вающих порядок организации пере-
подготовки и повышения квалифи-
кации государственных служащих 
(формы, виды, сроки обучения, тре-
бования по образовательным про-
граммам и т. п.), а также условия 
направления на обучение. Данная 
группа норм регулирует также ко-
ординацию работы органов госу-
дарственной власти в этой области, 
методическое руководство и конт-
роль за осуществлением дополни-
тельного профессионального обра-
зования государственных служа-
щих;

3) нормы, регулирующие отно-
шения между органами государ-
ственной власти в связи с совме-
стной организацией работы по про-
фессиональной переподготовке, 
повышению квалификации и ста-
жировке государственных служа-
щих, координацией и согласова-
нием этой деятельности (например, 
в части реализации государственно-
го заказа на профессиональную пе-
реподготовку, повышение квали-
фикации и стажировку граждан ских 
служащих);
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4) нормы, регулирующие отно-
шения между органами государ-
ственной власти и учебными учреж-
дениями. В данном случае следует 
выделить два вида отношений:
— по поводу их организации, ру-

ководства ими и контроля за 
 деятельностью учебных учреж-
дений;

— по направлению государствен-
ных служащих на обучение, по 
расчету расходов, связанных 
с обучением и пр.;
5) нормы, регулирующие отно-

шения между учебными учрежде-
ниями, осуществляющими пере-
подготовку и повышение квалифи-
кации государственных служащих, 
а также между учебными учрежде-
ниями и их структурными подраз-
делениями (например, филиала-
ми). В данном случае также следует 
рассматривать два вида отноше-
ний:
— координацию, согласование дея-

тельности неподчиненных друг 
другу учебных учреждений;

— руководство и контроль за рабо-
той подчиненных структур;
6) нормы, регулирующие отно-

шения между учебными учреж-
дениями и государственными слу-
жащими (слушателями). Эти отно-
шения обусловлены наличием 
определенных прав и обязанностей 
сторон в процессе обучения;

7) нормы, регулирующие отно-
шения между учебными учрежде-
ниями и профессорско-преподава-

тельским, учебно-вспомогательным 
составами.

Очевидна возможность дальней-
шей классификации правовых норм 
и нормативных актов в сфере про-
фессионального образования госу-
дарственных служащих и по другим 
основаниям: юридической силе, на-
значению в механизме правового 
регулирования, территории и вре-
мени действия, степени универсаль-
ности и т. д.

Ряд основополагающих элемен-
тов правового регулирования уста-
новлен Федеральным законом 
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» 
[11]. Так, организация профессио-
нальной переподготовки, повыше-
ния квалификации и стажировки 
граждан ских служащих определя-
ется как составляющая часть кадро-
вой работы (п. 13 ч. 1 ст. 44).

Так, например, правовая норма 
определяет право  государственных 
гражданских служащих на про-
фессиональную переподготовку, 
 повышение квалификации и стажи-
ровку в порядке, установленном Фе-
деральным законом «О государ-
ственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» (п. 11 ч. 1 
ст. 14) и другими федеральными 
 законами.

В числе дополнительных гаран-
тий государственным гражданским 
служащим, согласно п. 1 ст. 53, мо-
жет предоставляться право (при 
 определенных условиях, предусмот-
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ренных Федеральным законом 
«О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» или 
иными нормативными правовыми 
актами Российской Федерации, за-
конами или иными нормативными 
правовыми актами субъекта Россий-
ской Федерации) на профессио-
нальную переподготовку, повыше-
ние квалификации и стажировку с 
сохранением на этот период замеща-
емой должности гражданской служ-
бы и денежного содержания.

А. Ф. Ноздрачев отмечает, что 
право на переподготовку следует 
понимать широко [6, с. 56]. То есть 
это право принадлежит всем го-
сударственным служащим неза-
висимо от занимаемых должностей 
и присвоенных классных чинов. 
Вместе с тем профессиональная пе-
реподготовка, повышение квалифи-
кации и стажировка гражданских 
служащих относится не только к 
числу их прав, но является и юри-
дической обязанностью. В соответ-
ствии с п. 6 ч. 1 ст. 15 Федерального 
закона «О государственной граж-
данской службе Российской Феде-
рации» государственный служащий 
обязан поддерживать уровень ква-
лификации, необходимый для 
 надлежащего исполнения долж-
ностных обязанностей, т. е. иметь 
профессиональную подготовку, 
знать соответствующее законода-
тельство, следить за изменениями 
фактических и правовых аспектов 
своей служебной деятельности. 

Следует также иметь в виду, что 
поступление на государственную 
службу, как правило, не связывает-
ся с перспективой выполнения од-
ной и той же работы (вида дея-
тельности). В то же время содер-
жание одних и тех же профессий 
претерпевает изменения. Поэтому 
переподготовка и повышение ква-
лификации становятся одной из 
 основных обязанностей государ-
ственного служащего [7].

Обязанность профессионально-
го обучения государственных слу-
жащих нередко влечет за собой 
обязательства оставаться на госу-
дарственной службе в течение 
 определенного срока. В частности, 
п. 4 ст. 40.1 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Феде-
рации» устанавливает, что лица, 
обучающиеся по юридической 
 специальности в образовательных 
учреждениях высшего профессио-
нального образования с оплатой 
обучения Генеральной прокурату-
рой Российской Федерации, а так-
же прокурорские работники, обу-
чающиеся в очной аспирантуре с 
сохранением денежного содержа-
ния, обязаны в соответствии с за-
ключенными с ними договорами 
проработать в органах или учреж-
дениях прокуратуры не менее 5 лет 
[9]. Той же статьей определены 
также обстоятельства увольнения, 
при которых указанные лица обя-
заны полностью возместить затра-
ты на обучение.
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Аналогичная норма предусмот-
рена ч. 5 ст. 38 Федерального закона 
«О воинской обязанности и военной 
службе» [10], определяющей, что во-
еннослужащий, проходивший воен-
ную службу по контракту и посту-
пивший в военное образо вательное 
учреждение высшего профессио-
нального образования,  в адъюнктуру 
или военную докторантуру, заклю-
чает контракт о прохождении воен-
ной службы на время обучения в 
указанном образовательном учреж-
дении, в адъюнктуре или военной 
докторантуре, а также в течение 
5 лет после окончания учебы.

Принимая во внимание принцип 
субсидиарности в регулировании 
государственно-служебных отно-
шений, следует обратить внимание 
на ст. 249 Трудового кодекса Рос-
сийской Федерации, которая опре-
деляет возмещение затрат, связан-
ных с обучением работника: в слу-
чае увольнения без уважительных 
причин до истечения срока, уста-
новленного трудовым договором 
или соглашением об обучении за 
счет средств работодателя, работ-
ник обязан возместить затраты, по-
несенные работодателем на его обу-
чение, пропорционально не отрабо-
танному после окончания обучения 
времени, если иное не предусмотре-
но трудовым договором или согла-
шением об обучении [16].

Важным шагом в формировании 
организационно-правового меха-
низма эффективного использова-

ния подготовленных специалистов 
для государственной гражданской 
службы стало Положение о порядке 
заключения договора на обучение 
между федеральным государствен-
ным органом и гражданином Рос-
сийской Федерации с обязатель-
ством последующего прохождения 
федеральной государственной граж-
данской службы, утвержденное 
Указом Президента РФ «О подго-
товке кадров для федеральной госу-
дарственной гражданской службы 
по договорам на обучение» от 21 де-
кабря 2009 г. № 1456 [13]1.

В течение прохождения службы 
государственные служащие, как 
правило, исполняют в рамках одно-
го и того же государственного орга-
на различные по своей значимости 
и профессиональным требованиям 
функции. Государственный служа-
щий повышается в должности, ему 
приходится выполнять более слож-
ные служебные обязанности. С дру-
гой стороны, происходит эволюция 
самих профессий, претерпевает из-
менения их содержание. Следова-
тельно, возникает необходимость в 
постоянном обновлении профес-
сиональных знаний, а переподго-
товка и повышение квалификации 
государственных служащих стано-
вится их обязанностью.

Отсутствие образования, опыта 
и соответствующей квалификации, 
как правило, является фактором, 

1 Подробнее см.: [4].
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свидетельствующим о невозмож-
ности исполнения либо ненадлежа-
щем исполнении обязанностей по 
службе. В соответствии с п. 1 ч. 1 
ст. 37 Федерального закона «О го-
сударственной гражданской службе 
Российской Федерации» служеб-
ный контракт может быть расторг-
нут представителем нанимателя, 
а гражданский служащий — осво-
божден от замещаемой должности 
и уволен с гражданской службы в 
случае несоответствия замещаемой 
должности гражданской службы 
вследствие недостаточной квали-
фикации, подтвержденной резуль-
татами аттестации [11].

Важный аспект обязанности го-
сударственного служащего под-
держивать соответствующий уро-
вень своей квалификации подчер-
кивает Ю. Н. Старилов: замещение 
гражданином государственной 
должности предполагает, что субъ-
ективно этот гражданин имеет мо-
ральное право занимать данную 
должность, т. е. он не только облада-
ет профессиональными качествами, 
но и имеет определенные личност-
ные характеристики (развитое чув-
ство долга, честность, ответствен-
ность) [15]. Поэтому требование 
соблюдения государственным слу-
жащим норм служебной этики 
(в том числе установленных ст. 18 
Федерального закона «О государ-
ственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» [11], а также 
Указом Президента РФ от 12 авгу-

ста 2002 г. № 885 (в ред. Указов 
Президента РФ от 20 марта 2007 г. 
№ 372, от 16 июля 2009 г. № 814) 
[8]) и действующего в государствен-
ном органе служебного распорядка 
также является исключительно 
важным.

Поскольку государственный 
служащий обязан поддерживать 
уровень квалификации, достаточ-
ный для исполнения своих долж-
ностных обязанностей, это, на наш 
взгляд, свидетельствует о целесооб-
разности установить кадровым 
службам органов государственной 
власти правообязанность не только 
планировать и организовывать про-
фессиональное развитие государ-
ственных служащих, но и требовать 
от них прохождения запланирован-
ной учебы, а также осуществлять 
(при прочих удовлетворяющих 
 обстоятельствах) соответствующие 
должностные перемещения, являю-
щиеся следствием повышения обра-
зовательного уровня.

Объективно возникает необхо-
димость установления правовых 
последствий для государственных 
служащих, прошедших определен-
ную переподготовку или повы-
сивших свою квалификацию. Эти 
правовые последствия должны сти-
мулировать замещение соответ-
ствующей государственной долж-
ности (продвижение по службе) и / 
или присвоение очередного клас-
сного чина, увеличение размера де-
нежного содержания и т. п.
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При продвижении по службе 
 необходимо учитывать действие, в 
частности, следующих нормативно 
закрепленных факторов:

1) право государственного слу-
жащего на продвижение, обуслов-
ленное прохождением соответ-
ствующего обучения;

2) обязанность руководителей 
органа государственной власти 
 учитывать этот фактор как одно из 
оснований определения соответ-
ствия государственного служащего 
требованиям, предъявляемым к 
государ ственным служащим при за-
мещении конкретной должности го-
сударственной службы, и как его 
преимущественное право по срав-
нению с прочими возможными кан-
дидатами на такое продвижение.

Федеральный закон «О госу-
дарственной гражданской службе 
Российской Федерации» в п. 10 ч. 1 
ст. 14 прямо устанавливает, что 
гражданский служащий имеет пра-
во на должностной рост на конкурс-
ной основе. Несколько видоизме-
нена и конкретизирована данная 
норма в ст. 43 Федерального закона 
«О воинской обязанности и воен-
ной службе» [10], которая опре-
деляет, что военнослужащий, про-
ходящий военную службу по конт-
ракту, вправе предложить на 
рассмотрение соответствующей ат-
тестационной комиссии свою кан-
дидатуру для назначения на осво-
бождающуюся или вакантную во-
инскую должность. Федеральный 

закон «О статусе военнослужащих» 
конкретизирует данное положение, 
устанавливая, что государство га-
рантирует военнослужащим, прохо-
дящим военную службу по контрак-
ту: назначение на высшие воинские 
должности с учетом условий заклю-
ченного ими контракта в соответ-
ствии с полученной квалифика-
цией, достигнутыми в служебной 
деятельности результатами и на 
конкурсной основе; повышение ква-
лификации с учетом интересов во-
енной службы и их собственного 
выбора; увеличение количества 
льгот, гарантий и размера компен-
саций в соответствии с полученной 
квалификацией и со сроком воен-
ной службы (ч. 2 ст. 10) [14].

В последнее десятилетие принят 
ряд нормативных правовых актов, 
которые регулируют дополнитель-
ное профессиональное образование 
государственных служащих. В то же 
время соответствующая правопри-
менительная практика еще только 
формируется и в этой связи требует 
наблюдения и осмысления ее ре-
зультатов. Необходимо принятие 
нормативных актов, направленных 
на определение основных направле-
ний политики кадровых служб ор-
ганов государственной власти, обес-
печивающих повышение правового, 
социального и организационного 
статуса государственного служаще-
го в соответствии с ростом его про-
фессионализма, с результатами обу-
чения [3].

Го
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

а
я

 и
 м

ун
и

ц
и

п
а

л
ь

н
а

я
 с

л
у

ж
б

а



55Управленческое консультирование. 2010. № 4

Следует отметить, что в сфере 
правового регулирования дополни-
тельного профессионального обра-
зования государственных граж-
данских служащих реализуется в 
основном административное нор-
мотворчество, административное 
распорядительство и контроль. 
Вместе с тем, для решения почти 
всех проблем, связанных с перепод-
готовкой и повышением квалифи-
кации государственных служащих, 
необходимо установление опреде-
ленного порядка и правил организа-
ции этой деятельности, прав и обя-
занностей участвующих в данном 
процессе государственных слу-
жащих, государственных органов и 
учреждений, определение сроков, 
ресурсов, что в совокупности при-
суще механизму административно-
правового воздействия.

Рассматривая систему перепод-
готовки и повышения квалифика-
ции государственных служащих как 
целостное явление, с позиции си-
стемного подхода, следует прийти к 
выводу, что правоотношения, воз-
никающие в сфере переподготовки 

и повышения квалификации госу-
дарственных служащих, являются 
особым видом правовых отноше-
ний. Нормы, регулирующие эти 
 отношения, могут рассматриваться 
в качестве самостоятельного меж-
отраслевого правового института. 
Главное назначение этого правово-
го института состоит в обеспечении 
комплексного правового регули-
рования общественных отношений 
в области переподготовки и повы-
шения квалификации государ-
ственных служащих.

Дальнейшее развитие норматив-
но-правовой базы предполагает вве-
дение новых норм права. Особое 
значение при этом имеет интегра-
ция норм конституционного, адми-
нистративного, трудового и обра-
зовательного права [см.: 2, с. 4–9] 
в единые нормы служебного права. 
Вопросы переподготовки и по-
вышения квалификации государ-
ственных служащих необходимо 
выделить в качестве одного из важ-
ных направлений развития законо-
дательства Российской Федерации 
о государственной службе.
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С. Н. ПШИЗОВА 

ОБЩЕСТВЕННОЕ МНЕНИЕ В МЕХАНИЗМЕ 

ФОРМИРОВАНИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ

Ключевые слова: 
общественное мнение, государственная 
политика, взаимодействие политических 
сил, группы интересов, гражданское 
общество

В статье анализируется роль обществен-
ного мнения в процессе формировании 

государственной политики. Автор рассмат-
ривает различные определения понятия 
«общественное мнение», а также параметры 
и условия, характеризующие характер его 
влияния на государственную политику, 
а также и способы расширения этого влия-
ния. Особое внимание уделяется проблемам 
формирования и функционирования инсти-
тута общественного мнения в современной 
России.

Key words: 
public opinion, state policy, interaction 
of political forces, groups of interests, 
a civil society

In the article the public opinion role in 
process of state policy formation is analyzed. 

The author considers various definitions of 
concept “public opinion”, and also parameters 
and the conditions defining both character 
of its influence on a state policy, and ways of 
expansion of this influence. The special 
attention is paid to problems of formation and 
functioning of institute of public opinion in 
contemporary Russia.

Вопрос о взаимосвязи управляю-
щих и управляемых — цент-

ральный для политической науки. 
Насколько реально приближено го-
сударственное управление к теоре-
тической модели, согласно которой 
народ или представители, действу-
ющие от его имени, определяют 
 направления деятельности прави-
тельства? В странах, стремящихся 
к осуществлению демократической 
модели управления, с одной сторо-
ны, широко распространено мнение 
об обязательной прочности такой 
взаимосвязи. С другой, — не пре-
кращаются дискуссии о природе 
 политического представительства, 

вызванные в том числе и скепти-
цизмом в отношении возможностей 
рядовых граждан влиять на фор-
мирование государственной поли-
тики.

Проведение всякой государ-
ственной политики, в свою очередь, 
также предполагает определенный 
уровень признания ее со стороны 
граждан. Только решения, призна-
ваемые управляемыми право-
мочными, могут быть восприняты и 
успешно реализованы. Поэтому 
вопросы о легитимности государ-
ственной власти и эффективности 
государственной политики напря-
мую связаны между собой. Даже 
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в самых репрессивных системах от-
кровенное насилие и приказной 
 характер осуществления власти не 
обеспечивают исполнения госу-
дарственных решений, противоре-
чащих интересам населения. Тем 
более обязательным условием эф-
фективности политического курса 
является опора на общественное 
мнение при демократических фор-
мах политической организации. 
Ведь само возникновение феномена 
общественности как субъекта сов-
ременного политического процесса, 
обладающего определенной пози-
цией и правом на ее выражение, 
происходило одновременно и в не-
посредственной связи с генезисом 
демократических институтов. Идея 
массового и равноправного участия 
граждан в принятии государствен-
ных решений, рожденная европей-
ским Просвещением, поставила пе-
ред режимами, претендующими на 
звание демократических, проблему 
соответствия государственной по-
литики настроениям общественно-
сти. А поиск механизмов выявления 
и трансляции общественного мне-
ния в институты власти оказался 
в центре внимания политической 
теории.

Некоторые сторонники модели 
демократии видят государственную 
политику как результирующий век-
тор взаимодействия различных по-
литических сил, своего рода про-
дукт агрегирования влиятельных 
социальных установок. Большин-

ство сторонников демократическо-
го правления считают аксиомой 
 тезис о том, что граждане современ-
ного государства должны иметь воз-
можность сформировать и выразить 
свое отношение к вопросам, акту-
альным для общества, определить, 
какой вариант решения насущных 
проблем государственной жизни 
отвечает их интересам, и сделать 
осознанный выбор. Такие коллек-
тивные решения и должны состав-
лять основу государственной поли-
тики. Для воплощения этой модели 
в политическую практику необхо-
димо обеспечить функциониро-
вание широких общественных фо-
румов самого разного формата и 
уровня: от деятельности структур 
гражданского общества в виде раз-
личных комитетов, ассоциаций, со-
гласительных конференций, средств 
массовой информации — до прове-
дения представительных опросов 
общественного мнения и общена-
циональных референдумов [см.: 40, 
p. 3–35]. На всех этих площадках 
могут вестись дискуссии по акту-
альным проблемам жизни общества, 
сталкиваться разные точки зрения. 
Позиции, конкурирующие между 
собой за завоевание поддержки 
большинства граждан, образуют 
пространство «рынка общественно-
го мнения». Успех в конкурентной 
борьбе на этом рынке приносит по-
бедителю символический капитал, 
который может быть впоследствии 
конвертирован в любой другой вид 
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капитала (административный, по-
литический, экономический и т. д.) 
[9]. Это значит, что при определен-
ных условиях общественное мнение 
может стать влиятельной силой и 
серьезным ресурсом, используемым 
в социально-политической жизни. 
Фундаментальным свойством об-
щественного мнения, предопреде-
ляющим внимание к нему со сторо-
ны различных участников социаль-
но-политического взаимодействия, 
включая представителей государ-
ственной власти, является способ-
ность влиять на поведение больших 
масс людей.

Между тем понятие «обществен-
ное мнение» нельзя считать теоре-
тически четко и однозначно опреде-
ленным. В литературе можно найти 
множество дефиниций, акцентиру-
ющих различные стороны этого яв-
ления, имеющего достаточно слож-
ную структуру. К примеру, в обще-
стве всегда есть сторонники разных 
точек зрения, составляющие боль-
шинство и меньшинство, либо не-
сколько меньшинств, вплоть до си-
туации, когда ни одна точка зрения 
не является преобладающей. Какую 
же из них считать выражением об-
щественного мнения? Среди носи-
телей всех этих точек зрения могут 
быть лидеры, те или иные группы 
элиты и массы рядовых граждан. 
Чье мнение является определяю-
щим? Общественное мнение может 
иметь различные формы проявле-
ния. Одни группы заявляют о своих 

позициях какими-то публичными 
акциями, привлекая к себе внима-
ние, другие — напротив, предпочи-
тают отмалчиваться, либо действо-
вать косвенными методами, откры-
то не выражая свое отношение к 
обсуждаемым вопросам. Является 
ли мнение участников шумных по-
литических акций (митингов, де-
монстраций и т. д.), всегда собира-
ющих меньшую часть населения, 
проекцией точки зрения большин-
ства или всего лишь мнением мар-
гиналов? Кроме того, процесс фор-
мирования общественного мнения 
предполагает развитие, столкнове-
ние и изменение позиций. Комби-
нация, пропорциональное соотно-
шение численности сторонников 
тех или иных мнений могут менять-
ся во времени и под воздействием 
разных факторов.

Не вдаваясь в детали дискуссии, 
которая ведется между специали-
стами по поводу интерпретации по-
нятия «общественное мнение» [см., 
напр.: 2; 3; 4; 6], сошлемся на авто-
ритет одного из крупнейших совре-
менных социологов Э. Гидденса, 
определившего его как «общие 
взгляды членов общества на теку-
щие вопросы» [5, с. 687]. В этом 
простом определении, как представ-
ляется, учтена и многосложность, 
и результирующий характер данно-
го явления. Взгляды представите-
лей всех сегментов общественности 
в совокупности и по отдельности 
могут рассматриваться в качестве 
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общественного мнения и привле-
каться для анализа отношения насе-
ления к тем или иным проблемам 
или действиям властей. Но для это-
го они должны быть по крайне мере 
выявлены, а для оказания воздей-
ствия на формирование государ-
ственной политики — в той или 
иной форме представлены органам 
власти.

Опросы общественного мнения 
являются одним из основных спосо-
бов выявления общественного мне-
ния. Их преимущество состоит в том, 
что полученные данные приводятся 
в конкретных цифрах. Это, кстати 
говоря, придает им в глазах обще-
ственности особенно убедительный, 
«научный» вид. Публикации резуль-
татов работы авторитетных незави-
симых социологических служб, про-
водящих опросы общественного 
мнения, оказывают влияние не толь-
ко на представления политиков и 
рядовых граждан о доминирующих 
умонастроениях, но и на оформле-
ние общественной повестки дня, на 
ход дебатов по ключевым вопросам 
социальной жизни. Таким образом, 
они одновременно и отражают, 
и формируют «дух времени». Одна-
ко для того чтобы стать фактором 
формирования государ ственной по-
литики, общественное мнение долж-
но быть, во-первых, доведено до све-
дения властей, а во-вторых, — вос-
принято ими.

Среди каналов репрезентации 
общественного мнения государ-

ственным институтам можно на-
звать деятельность средств массо-
вой информации и групп интересов, 
выборы в органы власти, референ-
думы, непосредственные полити-
ческие акции — митинги, демон-
страции, стачки, организуемые 
 политическими партиями, движе-
ниями и т. п. Российские исследова-
тели В. В. Лапкин и В. И. Пантин 
резонно указывают: «Ключевой 
проблемой во взаимоотношениях 
общественного мнения и существу-
ющих в данной стране политиче-
ских институтов является “прозрач-
ность” этих каналов, т. е. способ-
ность адекватно передавать запросы 
общественного мнения к полити-
ческим институтам, не искажая их 
и не подменяя узкогрупповыми за-
просами» [7, с. 103]. Это означает, 
в первую очередь, что должны су-
ществовать условия для свободного 
функционирования всех этих соци-
альных институтов.

Вопрос о роли общественного 
мнения в формировании государ-
ственной политики напрямую свя-
зан с вопросом о деятельности групп 
интересов и шире — о функциониро-
вании гражданского общества в рам-
ках той или иной политической сис-
темы. Группы интересов, политиче-
ские партии и элитные группировки, 
среди которых традици онно особое 
место занимает экономическая эли-
та, являются основными силами, 
формирующими общественное мне-
ние, актором, определяющим госу-
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дарственную политику. Ресурсы, ко-
торыми располагают группы инте-
ресов и некоторые части элиты, 
позволяют им влиять на процесс 
принятия политических решений 
нередко в обход и даже вопреки об-
щественному мнению. Политиче-
ские партии, попадая в структуры 
власти, также получают возмож-
ность продвигать решения, отвеча-
ющие интересам их близких сторон-
ников или спонсоров, но совсем не 
всегда совпадающие с мнением боль-
шинства населения. Но даже тогда, 
когда это мнение и государственная 
политика вроде бы коррелируют 
между собой, нередко можно гово-
рить скорее о видимости, чем о ре-
альной власти общественного мне-
ния. Граждане, убежденные полити-
ками в том, что они получают именно 
то, что хотят, могут не знать, что в 
действительности решения прини-
маются под влиянием совсем иных 
сил и факторов. Тем более что на се-
годня накоплен достаточно внуши-
тельный опыт формирования массо-
вых настроений и управления ими. 
В той или иной степени применение 
такого рода практик признается се-
годня учеными практически повсе-
местно. Однако возможности, огра-
ничения и масштаб распространения 
их разнятся от страны к стране и за-
висят от политического контекста, 
прежде всего — режима функциони-
рования власти.

Например, при демократиче-
ском режиме отдельные группы ин-

тересов, даже самые могуществен-
ные, не могут монопольно влиять на 
власть, а политики — полностью иг-
норировать мнение рядовых граж-
дан, поскольку рискуют при этом 
лишиться поддержки большинства 
избирателей. В этой ситуации дей-
ствия даже самых влиятельных ор-
ганизаций могут быть эффективны 
только в том случае, если они согла-
суются с общественным мнением 
[31; 27]. Более того, развитые струк-
туры гражданского общества в виде 
разного рода организованных групп 
часто не только не мешают, но, на-
против, усиливают ответственность 
органов власти и управления перед 
гражданами [20]. Структурируя об-
щественность, формируя конкрет-
ных акторов, представляющих раз-
личные сегменты населения, они 
тем самым облегчают диалог между 
властью и обществом. Именно груп-
пы интересов формируют массовые 
настроения, придавая им форму, 
пригодную для восприятия органа-
ми управления. Через них значи-
тельная часть информации о по-
требностях отдельных социальных 
категорий попадает как в законода-
тельные, так и в исполнительные 
органы власти. Конечно, в качестве 
посредников одни организованные 
группы действуют более эффектив-
но, чем другие. Однако все они, без-
условно, являются инструментом 
доведения до сведения властей тре-
бований отдельных сегментов об-
щества. В том случае, если отлаже-
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ны каналы и механизмы взаи-
модействия различных групп 
интересов с представителями раз-
личных властных структур, если 
можно говорить о действительно 
плюралистическом представитель-
стве, деятельность групп интересов 
можно рассматривать как один из 
факторов воздействия обществен-
ного мнения на государственную 
политику.

Сходные аргументы можно при-
вести и в отношении политических 
партий. В условиях реальной кон-
курентной борьбы за власть они 
 неизбежно вынуждены считаться 
с мажоритарными настроениями, 
даже если они не совпадают с инте-
ресами более узких групп партий-
ных приверженцев или людей, спо-
собных оказать партиям матери-
альную поддержку. Очевидно, что 
идеологическая природа и органи-
зационная специфика той или иной 
политической партии во многом 
 определяют уровень ее восприим-
чивости и способность адаптиро-
ваться к требованиям общественно-
го мнения. Но межпартийная кон-
куренция сама по себе, безусловно, 
усиливает возможности влияния 
общественного мнения на процесс 
выработки государственной поли-
тики [14].

Однако дело не только в том, 
чтобы обеспечить возможности для 
выражения общественного мнения 
и доведения его до сведения управ-
ляющих. Даже при наличии обоюд-

ного стремления со стороны управ-
ляющих и управляемых учитывать 
общественное мнение при форми-
ровании государственной политики 
возникают некоторые трудно-
преодолимые проблемы. Процесс 
выработки политики очень специ-
фичен, требует высокой информи-
рованности, проникновения во мно-
жество специальных вопросов и де-
талей. Между тем большинство 
граждан склонно лишь к поверхно-
стному ознакомлению с работой го-
сударственных органов. Имея неко-
торые общие преференции в отно-
шении путей развития страны, 
способов решения каких-то значи-
мых для них вопросов, многие рядо-
вые граждане не хотят или не имеют 
возможности вникать в подробно-
сти процесса принятия государ-
ственных решений. Большая часть 
этих подробностей остается им 
просто неведомой. А вот тем, кто 
разрабатывает и осуществляет эти 
решения, приходится четко опреде-
ляться не только в общих направле-
ниях, но и по множеству конкрет-
ных вопросов и на разных управ-
ленческих уровнях. Поэтому часто 
бывает нелегко выяснить, насколь-
ко коррелируют принимаемые ре-
шения с общественным мнением, 
поскольку последнее по поводу 
многих решений просто отсутству-
ет [15].

По мнению многих исследовате-
лей, сама сложность современной 
политики делает проблематичной 
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ее зависимость от общественного 
мнения. Такая взаимосвязь более 
вероятна по вопросам действитель-
но принципиальным, либо сравни-
тельно простым, либо решаемым 
непосредственно законодателями. 
Но не они составляют рутинное 
большинство сюжетов, по которым 
принимаются государственные ре-
шения. Когнитивные и институцио-
нальные ограничения приводят к 
тому, что в каждый конкретный пе-
риод времени лишь небольшая 
часть решаемых органами власти 
проблем оказывается под обще-
ственным контролем. Кроме того, 
по многим вопросам у публики мо-
жет просто не быть доминирующего 
мнения, следовательно, в этом слу-
чае решения будут приниматься под 
влиянием иных факторов и сил. Та-
ким образом, сложность многих 
проблем и закрытость процессов 
принятия решений, особенно харак-
терная для стран с авторитарными 
тенденциями управления, не позво-
ляют гражданам оценить, насколько 
проводимая государственная по-
литика реально соответствует их 
интересам.

С другой стороны, даже если 
предположить, что государственная 
политика формируется людьми оза-
боченными исключительно дости-
жением общего блага, вряд можно 
считать идеалом ситуацию, когда 
все их решения соответствуют тре-
бованиям общественного мнения. 
Ведь общественное мнение — это не 

мнение экспертов. Оно не обяза-
тельно логично и рационально. Оно 
может быть противоречивым и не-
реалистичным. Общественное мне-
ние может отражать массовые пред-
рассудки и мифы, основываться на 
недостаточной, ложной или иска-
женной информации. Конечно, 
 опросы общественного мнения от-
ражают предпочтения и пожелания 
людей. Но эти предпочтения совсем 
не обязательно учитывают стои-
мость, риски и возможности реа-
лизации потенциального решения, 
т. е. как раз все то, что необходимо 
иметь в виду лицам, принимающим 
решения. Кроме того, в обществен-
ном мнении, как правило, преобла-
дает консервативный настрой. Без-
оговорочное следование ему прак-
тически исключает возможность 
серьезных изменений, реформ, со-
циальных новаций [41].

Поэтому общественным мнени-
ем нельзя пользоваться как руко-
водством к действию. Однако его 
стоит учитывать хотя бы потому, 
что оно не только определяет отно-
шение больших групп людей к тем 
или иным явлениям, но и регулиру-
ет их поведение и практическую де-
ятельность. Не обязывая управляю-
щих действовать тем или иным об-
разом, общественное мнение может 
в тоже время выступать в качестве 
морально-этического ориентира 
 работы государственных структур. 
В этом случае оно выполняет кон-
сультативную функцию, позволяя 
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носителям власти учитывать обще-
ственные настроения и прогнози-
ровать потенциальную реакцию 
 общественности на принимаемые 
решения.

Вообще проблема мнения боль-
шинства издавна беспокоит теорети-
ков демократии не только в плане 
осуществления общей воли, но и 
с точки зрения опасности «тирании 
большинства», которое (большин-
ство) далеко не всегда достаточно 
компетентно и разумно. Перед 
 демократическими режимами по-
стоянно стоит сложнейшая задача 
поддержания равновесия между 
 правительственной властью и пра-
вительственной ответственностью. 
Требование легитимности демокра-
тической власти, предполагающее 
согласие управляемых с действиями 
управляющих, сочетается с пожела-
нием известной самостоятельности 
и достаточной полномочности пра-
вителей. «Чтобы элиты были силь-
ными и принимали властные реше-
ния, следует ограничивать участие, 
активность и влияние обычного 
гражданина. Он должен передать 
власть элитам и позволить им управ-
лять», — пишут Г. Алмонд и С. Верба 
в своей классической работе о по-
литической культуре [1]. Баланс 
между властью  и ответственностью 
элит достигается прежде всего через 
механизмы электорального конф-
ликта.

Граждане могут голосовать (или 
не голосовать) за своих представи-

телей, которые призваны донести 
общие предпочтения населения до 
органов государственной власти. 
Если впоследствии эти представи-
тели участвуют в формировании 
и осуществлении государственной 
политики согласно данным гражда-
нам обещаниям, можно говорить 
о функционировании механизма 
представительства и об ответствен-
ной политике. Судить об этом, од-
нако, можно только в том случае, 
если во время выборов были про-
декларированы какие-то конкрет-
ные альтернативы, одобренные или 
отвергнутые гражданами. Если же, 
как это часто бывает в авторитар-
ных системах или неконсолидиро-
ванных новых демократиях, граж-
дане голосуют за общие популист-
ские лозунги или некие визуальные 
образы будущей политики, во-
площенные в личностях лидеров, 
многие из которых не связаны ни 
с какой политико-идеологической 
традицией, говорить о представи-
тельности органов власти довольно 
сложно. Причина — в отсутствии 
индикаторов для контроля. Отчасти 
эта проблема присуща всем режи-
мам, где проводятся более-менее 
свободные выборы. Активизацию 
избираемых политиков накануне 
выборов, стремящихся угодить об-
щественному мнению, в том числе 
прибегая к откровенно популист-
ской риторике, можно наблюдать 
практически везде. Отсутствие или 
слабость других каналов постоян-
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ного контроля общества за деятель-
ностью органов управления, будь то 
в виде массовых автономных граж-
данских ассоциаций или независи-
мых от государства СМИ, стимули-
рует разрыв между предвыборными 
декларациями и реальной государ-
ственной политикой, проводимой 
должностными лицами между вы-
борами. Однако в целом необходи-
мость регулярного переизбрания, 
подтверждения легитимности влас-
ти через выборы не позволяет поли-
тикам слишком далеко отрываться 
в их деятельности от представлений 
масс, препятствует критическому 
расширению дистанции между про-
возглашаемым и реально осуществ-
ляемым политическим курсом. Та-
ким образом, выборы представляют 
собой один их важнейших механиз-
мов воздействия общественного 
мнения на процесс выработки госу-
дарственной политики.

Вопросы, касающиеся жизни 
большинства граждан, обычно вы-
зывают повышенный интерес пуб-
лики и во время избирательных 
кампаний оказываются в центре 
внимания основных политических 
сил. По ним ведется активная поле-
мика, результатом которой стано-
вится выбор гражданами тех или 
иных вариантов решения. Среди 
 таких вопросов, кстати, могут ока-
заться самые разные, в том числе 
и касающиеся внешней политики 
(обороны, иммиграции, например) 
или экономики. Считается, что из-

бранные политики особенно вни-
мательны в своей деятельности к 
такого рода принципиальным пози-
циям, поскольку следующая изби-
рательная кампания неизбежно 
поставит их перед необходимостью 
отчитаться перед избирателями. 
Непосред ственно участвуя в фор-
мировании субъекта государствен-
ного управления, граждане тем са-
мым влияют и на определение по-
литического курса. Именно в ходе 
выборов как процедуры легитима-
ции власти реализуется директив-
ная функция общественного мне-
ния. Так же напрямую она осуще-
ствляется во время референдумов, 
когда все граждане непосредствен-
но участвуют в принятии государ-
ственных решений.

В целом вопрос о влиянии обще-
ственного мнения на государствен-
ную политику не получил пока 
 однозначного теоретического реше-
ния. Некоторые ученые, прежде 
всего те, кто настаивает на так назы-
ваемой экономической модели го-
лосования, полагают, что уровень 
соответствия государственной по-
литики требованиям общественно-
го мнения достаточно высок. Дру-
гие, главным образом те, кто акцен-
тирует внимание на влиянии групп 
интересов, отрицают существенное 
значение общественного мнения, 
которое может быть заблокировано 
давлением хорошо организованного 
бизнеса или профессиональных со-
обществ. Дело в том, что продвиже-

П
ш

и
зо

в
а

 С
. 

Н
. 

О
б

щ
е

ст
в

е
н

н
о

е
 м

н
е

н
и

е
 в

 м
е

ха
н

и
зм

е
 ф

о
р

м
и

р
о

в
а

н
и

я
 г

о
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

о
й

 п
о

л
и

ти
к

и



66 Научно-практический журнал

ние в органах власти определенных 
интересов связано со значительны-
ми расходами или требует хорошей 
организации. По мнению многих 
ученых, в современных демократи-
ях экономическое неравенство, со-
здающее для некоторых групп на-
селения преимущества, в том числе 
и в возможностях информирования 
политических структур о своих 
предпочтениях, сочетается с обо-
стрением проблемы фрирайдер-
ства1, затрудняющего организаци-
онное оформление диффузных об-
щественных интересов [17; 32]. 
Поэтому в отличие от некоторых 
групповых, порой даже достаточно 
узких интересов, общественное мне-
ние часто не превращается в дей-
ственную силу, способную влиять 
на формирование государственной 
политики.

Эмпирические данные позволя-
ют подкрепить доказательствами 
обе точки зрения. С одной стороны, 
в истории практически любой стра-
ны можно сослаться на ситуации, 
когда изменения массовых обще-
ственных настроений действитель-
но вызывали изменения в государ-
ственной политике. С другой, как 
указывают авторы классической ра-
боты на эту тему, «было бы нера-

1 В результате ослабления коллективных 
идентификаций (идеологических, классо-
вых и т. д.) снижается уровень политиче-
ской активности и все большее число 
 граждан избегает участия в коллективных 
действиях, стремясь переложить бремя 
производства общих благ на других.

зумно делать точные выводы об 
объеме демократической ответ-
ственности в процессе выработки 
политики» [35, p. 189]. В литературе 
можно найти немало попыток эмпи-
рически оценить уровень влияния 
общественного мнения на принятие 
государственных решений по кон-
кретным типам вопросов, сравнить 
данные по определенным сферам 
государственной политики (оборо-
на, здравоохранение, образование и 
др.), проследить колебания показа-
телей конгруэнтности того и друго-
го в различные исторические перио-
ды. Есть работы, сопоставляющие 
соответствие общественным на-
строениям политики различных ин-
ститутов власти — законодатель-
ных, исполнительных, судебных 
[см., напр.: 42; 33]. Однако все эти 
попытки наталкиваются на пробле-
му индикаторов измерения [11].

В этой связи особенно важно 
указать некоторые параметры, опре-
деляющие характер влияния обще-
ственного мнения на государствен-
ную политику. По мнению многих 
исследователей, среди факторов, 
формирующих отношение госу-
дарственных структур к требовани-
ям общественного мнения, выделя-
ется значимость тех или иных про-
блем в глазах общества. Чем большее 
внимание граждан привлекает во-
прос, тем выше вероятность поло-
жительной реакции политиков на 
требования общественности [30]. 
Например, вопросы внешней поли-
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тики традиционно вызывают мень-
шую озабоченность граждан, если 
только интерес населения к ним не 
стимулируется органами власти це-
ленаправленно, с целью отвлечения 
внимания от внутренних противо-
речий. К тому же, как правило, 
граждане в массе хуже информиро-
ваны о существе внешнеполитиче-
ских проблем. В результате принято 
считать, что внешняя политика го-
сударств в меньшей степени под-
вержена влиянию общественного 
мнения [23; 36].

Кроме того, по ключевым вопро-
сам политической повестки дня 
можно судить не только об отзыв-
чивости органов власти на конкрет-
ные запросы общества, но и об уров-
не ответственности политической 
системы в целом. В некоторых стра-
нах только самые критические си-
туации заставляют представителей 
власти откликаться на обществен-
ное беспокойство, а менее интен-
сивные и локальные настроения не 
получают отражения в политиче-
ских решениях. Однако практиче-
ски во всех современных государ-
ствах, независимо от политического 
режима, число вопросов, оказываю-
щихся в центре общественной дис-
куссии и активизирующих обще-
ственное мнение, сравнительно не-
велико. По тем или иным причинам 
значительная часть решений, при-
нимаемых государственными и по-
литическим деятелями, остается 
вне поля зрения большинства граж-

дан. Это обстоятельство, само по 
себе нередко не являющееся резуль-
татом сознательной политики вла-
стей, приводит к тому, что реальные 
рамки демократической ответствен-
ности серьезно сужаются. Однако, 
как полагают ученые, при демокра-
тии регулярная избираемость поли-
тиков удерживает их от слишком 
откровенного пренебрежения обще-
ственным мнением также и по менее 
значимым вопросам, поскольку 
предполагается, что со временем 
они могут актуализироваться.

Хотя в целом считается, что чем 
более значим вопрос для публики, 
тем более проявляется взаимосвязь 
государственной политики и обще-
ственного мнения, однако некото-
рые обстоятельства могут серьезно 
влиять на прочность этой связи. Как 
уже указывалось, она оказывается 
под угрозой, когда в процесс вме-
шиваются другие влиятельные за-
интересованные силы, будь то орга-
низованные группы или какие-то 
общественные движения, полити-
ческие партии или экономические 
элиты [38; 37]. Например, при реше-
нии вопросов, серьезно затрагиваю-
щих интересы экономической эли-
ты, общественное мнение нередко 
оказывается неконкурентоспособ-
ным. Для оказания влияния на ор-
ганы власти в нужном для себя на-
правлении бизнес формирует груп-
пы давления, снабжая их всем 
необходимым, финансирует разно-
го рода акции, в том числе и целе-
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направленно воздействующие на об-
щественные настроения. Как прави-
ло, прослеживается и обратная 
зависимость: отсутствие тесной свя-
зи принимаемых решений с интере-
сами экономических элит является 
одной из предпосылок беспрепят-
ственного воплощения обществен-
ного мнения в политике. Однако 
разные страны демонстрируют до-
статочно большой разброс коэффи-
циентов отзывчивости государствен-
ной политики на требования боль-
шинства и по этим вопросам. В том 
числе в зависимости от наличия или 
отсутствия разветвленной инфра-
структуры гражданского общества в 
виде независимых СМИ, автоном-
ных гражданских ассоциаций, дей-
ственной многопартийно сти и т. д.

В демократических системах до-
минирует мнение об обязательном 
соответствии государственной по-
литики настроениям большинства 
населения. Считается, что граждане 
формируют спрос, а их представи-
тели отвечают своими действиями 
в органах власти на этот спрос со-
ответствующим предложением. 
В действительности граждане часто 
пассивны, никак не демонстрируют 
своих предпочтений. Хотя на самом 
деле предпочтения у «молчаливого 
электората» есть, и они могут выяв-
ляться в ситуации, когда действия 
правительства не соответствуют 
подспудным ожиданиям граждан. 
В этом случае общие представления 
находят свое выражение в отноше-

нии к сугубо конкретным решениям 
органов власти и могут провоциро-
вать открытую реакцию масс. Таким 
образом, видимая индифферент-
ность населения по отношению к 
проводимой политике может обер-
нуться накоплением скрытого недо-
вольства. Измерить это «потенци-
альное общественное мнение» до-
вольно сложно. Большую часть 
времени оно остается не задейство-
ванным [39]. Тем не менее, в своей 
рутинной активности власти, безу-
словно, должны иметь его в виду. 
Знание общественных настроений 
в целом позволяет властям прини-
мать правильные решения по от-
дельным вопросам, даже если обще-
ственное мнение по ним не выявле-
но или вообще не сформировалось. 
Проведение успешного политиче-
ского курса предполагает выявле-
ние отношения людей не только к 
конкретным управленческим реше-
ниям, но и к более общим вопросам, 
к тому, что можно назвать «духом» 
государственной политики. Ответ-
ственная политика предполагает 
 отслеживание изменений этого об-
щего настроя общества. Таким 
 образом, можно говорить об экс-
прессивной и контролирующей 
 функции общественного мнения.

В отношении существующих го-
сударств даже с самой устойчивой 
демократической репутацией очень 
мало кто всерьез полагает, что об-
щественное мнение всегда и по всем 
вопросам определяет государствен-
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ную политику. Столь же непопу-
лярным является тезис о том, что 
общественное мнение вообще не об-
ладает никаким влиянием даже в 
самых жестких диктатурах. Сколь 
угодно преданные защитники де-
мократической теории не могут от-
рицать, что демократические пра-
вительства иногда игнорируют об-
щественное мнение [35]. В свою 
очередь те, кто не склонен преуве-
личивать роль рядовых граждан в 
государственном управлении, пола-
гают, что все правительства все же 
иногда следуют в своей политике за 
общественным мнением [12, p. 66; 
18, p. 301; 28, p. 313].

Можно сказать, что большин-
ство исследователей убеждены в 
том, что общественное мнение в той 
или иной мере влияет на государ-
ственную политику. Разногласия 
фактически сводятся к уровню влия-
ния. Это довольно старые разногла-
сия, существующие в литературе, 
однако за последние десятилетия 
они не сгладились, а напротив, уси-
лились.

В отношении практически лю-
бой страны среди наблюдателей 
 существует достаточно большой 
разброс мнений: от утверждений о 
более-менее полном соответствии 
государственной политики требова-
ниям общественности до обвинений 
в откровенной невосприимчивости 
властей к массовым запросам граж-
дан. Это характерно как для стран с 
устоявшимися демократическими 

системами, так и для так называе-
мых «молодых демократий».

Особого внимания заслуживает 
вопрос о том, какие условия спо-
собствуют расширению влияния 
общественного мнения на государ-
ственную политику. В странах За-
пада в последнее время отмечаются 
попытки проведения институцио-
нальных реформ, направленных на 
повышение ответственности орга-
нов управления. Среди наиболее 
важных тем обсуждаются избира-
тельное законодательство, правила, 
регулирующие финансирование из-
бирательных кампаний и номини-
рование кандидатов, проведение ре-
ферендумов и внесение законода-
тельных инициатив [21]. В тоже 
время ряд исследователей указыва-
ют на то, что взаимодействие между 
управляющими и управляемыми в 
значительной степени зависит от 
неполитических факторов, таких 
как развитие транспорта, средств 
информации и в целом коммуника-
ционной инфраструктуры общества 
[22]. В последние годы улучшение 
качества и доступности средств 
коммуникации, вызванное револю-
ционными технологическими изме-
нениями в этой области, как полага-
ют многие, создают возможности 
для демократизации системы при-
нятия политических решений через 
внедрение элементов непосред-
ственной демократии, интерактив-
ные практики взаимодействия 
граждан с избираемыми и назначае-

П
ш

и
зо

в
а

 С
. 

Н
. 

О
б

щ
е

ст
в

е
н

н
о

е
 м

н
е

н
и

е
 в

 м
е

ха
н

и
зм

е
 ф

о
р

м
и

р
о

в
а

н
и

я
 г

о
су

д
а

р
ст

в
е

н
н

о
й

 п
о

л
и

ти
к

и



70 Научно-практический журнал

мыми политиками, радикальное 
расширение круга участников по-
литического процесса. В свою 
 очередь, опросы общественного 
мнения, превратившиеся из техно-
логически сложной процедуры в ру-
тинную практику, позволяют про-
фессиональным политикам осу-
ществлять мониторинг обществен-
ных предпочтений и получать более 
точную картину общественного 
мнения по актуальным проблемам 
государственной политики. 

Однако потенциальные возмож-
ности, созданные современными 
средствами массовой коммуника-
ции, отнюдь не всегда приводят к 
положительным для демократии 
результатам. По мнению многих 
ученых, сегодня, напротив, полити-
ки стали менее ответственными, чем 
их исторические предшественники, 
а влияние общественного мнения 
на политику правительств снизи-
лось. Причина в том, что политики 
научились избегать ответственно-
сти, манипулируя массовыми на-
строениями. Делают они это с помо-
щью различных средств коммуни-
кации, прежде всего телевидения, 
а также политических технологий, 
появившихся на их основе.

Такого рода практики актуали-
зируют вопрос о том, что является 
причиной, а что следствием. Ведь 
наблюдаемое нами соответствие об-
щественного мнения проводимой 
государственной политике может 
быть как следствием влияния пер-

вого на вторую, так и наоборот: 
 общественное мнение, поддержива-
ющее проводимый политический 
курс, может быть продуктом, целе-
направленно формируемым мани-
пулятивными методами [34].

Посредниками между органами 
управления и обществом теперь не-
редко выступают так называемые 
политтехнологи и политконсуль-
танты — профессионалы, специа-
лизирующиеся на организации по-
литических кампаний, создании 
имиджей лидеров, организаций и го-
сударственных структур, на разного 
рода PR-акциях в сфере политики и 
политическом менеджменте в целом 
[см., напр.: 29; 26; 19]. С их помощью 
органы государственной власти 
 порой стремятся избежать ответ-
ственности перед избирателями за 
проводимый политический курс. 
Несмотря на видимые успехи в деле 
манипулирования общественным 
сознанием, на очевидные кратко-
срочные преимущества и выгоды, 
извлекаемые отдельными политика-
ми и чиновниками с помощью поли-
тических консультантов, в долго-
срочной перспективе исследователи 
отмечают серьезные опасности по-
следствий применения подобного 
рода технологий. Прежде всего, речь 
идет о падении доверия граждан не 
только к отдельным политикам и 
правительствам, но и к государствен-
ным институтам в целом.

Сегодня общественное мнение 
западных стран настроено как ни-
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когда критически в отношении дея-
тельности своих правительств и 
проводимой ими государственной 
политики. Значительная доля граж-
дан не верит, что органы государ-
ственной власти в состоянии вы-
полнять обещания, публично про-
возглашаемые как основные цели 
и задачи их деятельности. Прави-
тельства, призванные разрешать со-
циальные проблемы, все чаще стали 
сами восприниматься населением 
как проблема. Причина в том, что 
все большие сомнения вызывает 
мотивация деятельности политиков 
и государственных чиновников са-
мого высокого ранга: руководству-
ются ли они в своей работе дости-
жением общего блага или служат 
чьим-то частным интересам [25]? 
Но, несмотря на скепсис в отноше-
нии конкретных политиков и поли-
тических партий, уровень доверия 
граждан к системе демократическо-
го представительства в целом по-
прежнему достаточно высок [см. 
подробнее: 7, с. 105–117]. Собствен-
но, во многом именно благодаря 
критическому настрою населения в 
отношении действующих партий и 
правительств не только осуществ-
ляется определенный контроль 
 управляемых над управляющими и 
сохраняется представительность 
органов власти, но и поддержива-
ется легитимность существующих 
демократических режимов [10].

А вот по поводу реального соот-
ношения между общественным мне-

нием и государственной политикой 
точки зрения ученых расходятся. 
Одни полагают, что сегодня имеет 
место упадок влияния обществен-
ности на принимаемые решения, 
другие — что принципиальных изме-
нений за последние годы не про-
изошло: по разным вопросам можно 
отметить разный уровень влияния, 
но в целом демократическая ответ-
ственность осталась на прежнем 
уровне [13, p. 36–37]. К примеру, 
С. Хантингтон, описывая тенденции 
формирования новой космополити-
ческой элиты глобализиру ющегося 
мира, отмечает «снижение соответ-
ствия реальной политики США из-
менениям общественного мнения 
американцев». Констатируя «расту-
щий разрыв между предпочтениями 
общественности и политическими 
решениями, закрепляе мыми феде-
ральным законода тельством», он 
приводит данные исследований: 
в 1970-х гг. правительственная по-
литика на 75% совпадала с доминиру-
ющими настроениями, в середине 
1990-х — лишь на 37%. По мнению 
известного ученого, «в конце ХХ ве-
ка правительственная политика 
США все больше и больше отклоня-
лась от предпочтений американско-
го населения» [24].

В России в последние годы, на-
против, опросы общественного мне-
ния демонстрируют чрезвычайно 
высокий, абсолютно недостижимый 
для западных политиков уровень 
доверия граждан по отношению 
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к дей ствующим руководителям 
страны. Одновременно фиксиру-
ется вполне положительное отно-
шение населения к работе высших 
органов государственной власти. 
В тоже время институты демокра-
тического представительства как 
таковые занимают низшие строчки 
в рейтингах доверия россиян.

Согласно опросу Gallup Interna-
tional, проведенному в 2007 г., де-
мократической форме правления 
привержены 85% опрошенных в Се-
верной Америке и 84% в Западной 
Европе. Среди них 93% граждан 
Норвегии и Швеции, 91% Испании 
и Швейцарии, 90% Дании и Греции. 
В России сторонников демократии 
оказалось 32%.

Интересно при этом, что в рос-
сийском общественном мнении 
 наблюдается низкий уровень корре-
ляции между отношением к кон-
кретным политикам и партиям — 
к тем, кто вырабатывает и реализует 
государственную политику, — 
и оценкой результатов их деятель-
ности, т. е. собственно того, как госу-
дарственная политика влияет на 
жизнь людей. На протяжении пост-
советской истории России рейтинги 
руководителей государства коле-
бались, то низко падая, то достигая 
небывалых для продвинутых демо-
кратических стран высот. Одно-
временно общественная оценка 
 госу дарственной политики в сфере 
 здравоохранения, образования, сель-
ского хозяйства, жилищного строи-

тельства и т. д. на протяжении мно-
гих лет неизменно находится на низ-
ком уровне. Эти данные отражают 
дистанцию, которая в общественном 
сознании отделяет образ государ-
ственной власти от практиче ских ре-
зультатов ее деятельности. Наличие 
такой дистанции создает предпосыл-
ки для политической бесконтроль-
ности правителей, целенаправленно 
культивирующих имиджевые техно-
логии поддержания массовой лояль-
ности. Политическая культура, по-
рождающая общественное мнение, в 
котором мирно уживаются столь 
противоречивые суждения, отлича-
ется низким уровнем веры в потен-
циальную влиятельность обычного 
человека. Представление о том, что 
«от нас (простых граждан) ничего не 
зависит», доминирующее как среди 
управляемых, так и среди элит, яв-
ляется  условием действительного 
отсут ствия влияния общественно-
сти на тех, кто принимает решения. 
С другой стороны, именно «демо-
кратический миф о компетентности 
гражданина» (Г. Алмонд), если в 
него верят и рядовые граждане, 
и представители власти, превращает 
общественное мнение в действенную 
силу, источник влияния и инстру-
мент сдерживания управляющих. 
Ведь значительная часть граждан-
ского воздействия на правитель-
ственные элиты осуществляется без 
активных действий, согласно закону 
«ожидаемых реакций»: «Элиты 
действуют ответственно не потому, 
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что граждане активно выдвигают 
свои требования, а для того, чтобы 
удержать их от активности» [1].

Надо сказать, что институт об-
щественного мнения для России — 
достаточно новое явление. В СССР 
на разных этапах его существования 
осуществлялся более или менее то-
тальный контроль над обществен-
ными настроениями. В период рас-
цвета тоталитаризма государство 
пыталось не только следить за пове-
дением всех граждан, но и формиро-
вать общественное сознание с по-
мощью массированной пропаганды, 
одновременно жестоко наказывая 
даже за предполагаемые нелояль-
ные намерения, еще не выразивши-
еся в поступках. На более поздних, 
авторитарных этапах развития со-
ветского общества ослабление ре-
жима не привело, однако, к возник-
новению общественного мнения как 
самостоятельного института, спо-
собного оказывать действенное вли-
яние на государственную политику. 
Большая часть советских граждан 
либо с энтузиазмом, абсолютно не-
критически одобряла все, что дела-
ло государство во главе с КПСС, 
либо находилась в апатии и вообще 
никак не относилась к деятельности 
партии-государства. Во всяком слу-
чае, о влиянии общественного мне-
ния на формирование государствен-
ной политики в тот период говорить 
не приходится.

Не проводились и регулярные 
опросы общественного мнения. Как 

резонно замечает руководитель 
 одной из крупнейших российских 
социологических служб А. Ослон, 
«в советские времена не было нуж-
ды выявлять мнения людей, так как 
всем полагалось думать “как-надо”, 
а тех, кто думал “не-так-как-надо”, 
выявляли без помощи опросов 
и совсем не из интереса к их мне-
ниям» [9].

В постсоветской России появи-
лись независимые от государства 
социологические службы, осу-
ществляющие замеры обществен-
ного мнения. Государство утратило 
монополию на эту деятельность. 
Опросы общественного мнения ста-
ли проводиться и публиковаться 
достаточно регулярно. Причем за-
казать информацию об отношении 
граждан к тому или иному вопросу 
могут теперь не только государ-
ственные структуры, но и частные 
лица и организации. Таким образом, 
сформировался рынок социологи-
ческих услуг, состоящий из множе-
ства заказчиков и исполнителей 
 опросов общественного мнения. 
Они стали рутинной частью поли-
тической жизни.

Но можно ли утверждать, что 
общественное мнение стало важным 
фактором формирования государ-
ственной политики? В значитель-
ной степени власть общественного 
мнения и сегодня призрачна. Во-
первых, опросы не имеют никакой 
легальной силы. Формально они 
вообще могут полностью игнориро-
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ваться властями. Хотя в действи-
тельности так происходит далеко не 
всегда. Мудрые и гибкие политики 
и должностные лица учитывают 
 общественное мнение в своей рабо-
те. Ведь оно отражает болевые точ-
ки социальной жизни и отношение 
к ним населения. Однако и полное 
несоответствие принимаемых реше-
ний настроениям общества не ведет 
автоматически ни к отставке со-
ответствующих руководителей, ни 
к наложению вето на их действия.

Во-вторых, как уже отмечалось, 
на общественные настроения мож-
но целенаправленно воздейство-
вать, активизируя или, напротив, 
сглаживая различные позиции. 
В условиях отсутствия развитых 
структур гражданского общества, 
действенной многопартийности и 
ограниченной свободы массовой 
информации это делать особенно 
легко. Нередко власти используют 
маркетинговые технологии распо-
знавания доминирующих настрое-
ний, чтобы предложить людям са-
мую популярную политическую 
программу, в действительности 
не предполагая строго следовать 
обещаниям при разработке госу-
дарственной политики. В этом слу-
чае замеры общественного мнения 
в виде маркетинговых исследова-
ний сочетаются с технологиями 
манипулирования массовым со-
знанием, призванными скрыть ис-
тинное содержание проводимого 
курса.

Признание влияния обществен-
ного мнения на политические про-
цессы, в значительной степени воз-
действующие на процессы приня-
тия государственных решений, 
остро ставит вопрос о достоверно-
сти данных опросов общественного 
мнения. В данном случае речь идет 
не о методах и инструментах иссле-
дований. Споры о репрезентатив-
ности тех или иных методик велись, 
ведутся и будут вестись впредь, сти-
мулируя совершенствование спо-
собов работы социологов. Но од-
новременно с этим происходит 
 падение общественного доверия к 
данным, публикуемым в качестве 
результатов опросов. Причина — 
в ставших достоянием гласности 
случаях использования опросов 
в качестве инструментов воздей-
ствия, как на само общественное 
мнение, так и на лиц, принимающих 
решения. Есть примеры фальсифи-
кации данных опросов обществен-
ного мнения с целью оказания дав-
ления на какую-либо из сторон 
 социально-политического взаимо-
действия. Ведь одно дело, когда оп-
рос заказывается для того, чтобы 
выяснить реально существующее 
отношение общества к той или иной 
проблеме. Другое — когда с по-
мощью результатов опроса предпо-
лагается влиять на власти или об-
щество в определенном направле-
нии. В этом случае «социологам» 
заказывается исследование с зара-
нее  известным результатом, для 
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чего требуется не профессиональ-
ная объективность, а лояльность к 
заказчику. Проблема оказалась осо-
бенно острой в связи с тем, что было 
доказано, что сама публикация 
 опросов общественного мнения мо-
жет служить фактором, влияющим 
на изменение общественных на-
строений. Например, согласно дан-
ным Е. Ноэль-Нойман, публикация 
опросов накануне выборов может 
серьезно сказаться на голосовании 
значимой части электората [8]. 
Этим стали пользоваться заинтере-
сованные политические силы. В ре-
зультате во многих странах по-
явились правила, регулиру ющие 
процессы обнародования социоло-
гических данных в период избира-
тельных кампаний.

В контексте свободного функ-
ционирования институтов граждан-
ского общества, состоящего из неза-
висимых, автономных ассоциаций, 
представляющих различные груп-
повые интересы, в том числе науч-
ные союзы и сообщества, такого 
рода опасности до некоторой степе-
ни элиминируются. Конкуренция 
на рынке социологических услуг, 
контроль со стороны гражданского 
общества и, прежде всего, СМИ за-
ставляют опросные службы забо-
титься о своей репутации.

Появились и другие фальсифи-
цированные формы проявления об-
щественного мнения, например, 
 заказное стимулирование якобы 
спонтанных общественных выступ-

лений, когда состоятельные группы 
интересов оплачивают услуги по-
литтехнологов, организующих дан-
ный процесс [27, p. 79]. Являются 
ли такого рода сфабрикованные на-
строения выражением обществен-
ного мнения? Однозначного ответа 
на этот вопрос, видимо, нет. Но со-
вершенно ясно, что функциониро-
вание демократических институтов 
в контексте современных массовых 
коммуникаций и технологических 
возможностей воздей ствия на мас-
совые настроения  ставит серьезные 
проблемы перед теоретиками. 
В странах, где демо кратические тра-
диции, а с ними и демократическая 
мифология не имеют серьезного 
влияния на поведение политиче-
ских акторов, возможности для ма-
нипулирования политическими 
процессами многократно усилива-
ются. Например, если в странах За-
пада к услугам консалтинговых 
фирм по организации массовых 
кампаний в под держку каких-либо 
решений прибегают в основном 
 частные кор порации, то в России 
этими дорогостоящими техноло-
гиями пользуются преимуществен-
но власти. В противоположность на-
стоящей низовой активности граж-
дан кампании, организованные 
политконсультантами, западные 
журналисты именуют «искусствен-
ным газоном» или «демократией по 
найму» [подробнее см.: 16]. Для 
 нашей страны эти определения не-
редко звучат как диагноз.
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С. Н. ГАВРОВ

МОДЕРНИЗАЦИЯ И РОССИЙСКИЙ 

ТРАДИЦИОНАЛИЗМ

Ключевые слова: 
модернизация, империя, СССР, 
традиционализм, геополитика, 
духовные ценности

Автор очерчивает широкий круг вопро-
сов, связанных с тем, что представляет 

собой сегодняшняя Россия, каковы ее ду-
ховные корни и какова роль народов, ее на-
селяющих. Ответы на эти вопросы позволят 
определить, что нужно для успеха очеред-
ной российской модернизации и возможна 
ли модернизация в ее консервативном ва-
рианте.

Key words: 
modernization, empire, the USSR, 
traditionalism, geopolitics, 
spiritual values

The author defines a wide range of questions 
concerning the state of contemporary 

Russia, nature of its spiritual origins and role of 
nations inhabiting it. The answers of the 
questions will allow to find out what is ne-
cessary for success of latest Russian moder-
nization and to define possibility of moder-
nization in its conservative variant.

Историческая пауза, которой 
можно было бы охарактеризо-

вать современный этап развития 
России, сегодня завершается. За-
канчивается советское социальное, 
техническое, инфраструктурное на-
следие. После социалистического 
семидесятилетнего «рывка» народу 
нужен был отдых. Двадцать лет — 
вполне достаточный срок для жиз-
ни под старым бухаринским лозун-
гом «обогащайтесь», позволившим 
обогатиться одним и остро выявив-
шим ненужность государству и про-
изводящей экономике других.

Уже почти 20 лет тому назад 
случилась великая историческая 
катастрофа — распад тысячелетнего 
Российского государства, приняв-
шего в XX в. ипостась СССР. Как 
выйти из исторического тупика, 

в котором оказалась страна? Где 
найти отвечающий коллективному 
бессознательному, архетипам нации 
действенный ответ на тотальное 
 историческое поражение? Это глав-
ный вопрос для сегодняшней Рос-
сии.

Искать объяснение и решение 
следует не в прикладной сфере со-
циальных технологий, но в сфере 
идей. Необходимо понять, почему, 
несмотря на все срывы и социаль-
ные катастрофы, надо вновь воспро-
извести сильную имперскую Рос-
сию в истории. Затем можно пере-
водить найденный ответ на язык 
практических решений.

Важнейшая задача на сегодня: 
определиться с тем, зачем нам вооб-
ще нужно сохранение России в ис-
тории, осознание того особого, что 
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страна несет себе и миру. Когда мы 
несем что-то свое, мы интересны 
миру и себе тоже. Осознание своей 
особости не означает изоляцию от 
мира, но гарантию нерастворимости 
в нем. Нельзя забывать о том, что 
в истории большинство народов и 
этнических групп сохранились как 
мемориальные, исчезнув, не найдя 
сил дать ответ на те или иные вы-
зовы своего времени. Вызов — от-
вет. Не находишь адекватного от-
вета на новый сильный вызов — 
 оказываешься вне исторического 
развития.

Россия из истории пока не ушла, 
но угроза наступления такого этапа 
не уменьшается. Мы, в отличие от 
Китая, Японии, Индии, даже Брази-
лии, забыли: кто мы, откуда и куда 
идем, сначала отказавшись от цен-
ностей царской России, а затем и от 
коммунитарных ценностей СССР. 
Все постсоветское двадцатилетие 
мы живем без собственных орга-
ничных и аутентичных ценностей, 
утверждая, что придерживаемся 
ценностей общечеловеческих, над-
национальных [1, с. 151–159].

Сегодня надо вспомнить, кто 
мы, откуда и куда идем. Мы родом 
из Византийской империи и импе-
рии Чингизидов, культурно-исто-
рическое наследие которых до сих 
пор присутствует в нашем миро-
ощущении и практической поли-
тике.

Формирующееся при Иване IV 
Российское имперское государство 

вполне осознавало вступление в 
права «татарского наследства» им-
перии Чингизидов. Именно опыт 
жизни в «улусе Джучи» дал русским 
представление о том, какого разме-
ра должно быть сильное государ-
ство, как управлять подданными, 
как организовать таможенную и ям-
щицкую службу, собирать налоги, 
каким образом выстраивать отно-
шения с другими странами.

Мы до сих пор пользуемся этим 
наследием, оно живет в нас и наших 
социальных институтах, удерживая 
страну от поглощения «цивилизо-
ванным» евро-американским Запа-
дом. Историко-культурное насле-
дие империи Чингизидов, благода-
ря приспособившему его для нужд 
народной жизни православию, ста-
ло основным содержанием народ-
ного бытия и рефлекторных дей-
ствий власти. Следует осознать, что 
разрушить это животворящее пра-
вославно-имперское наследие без 
разрушения России невозможно.

Мы сохраняем себя в истории 
ровно до тех пор, пока под всеми мо-
дернистскими и постмодернистски-
ми упаковками живет неразруши-
мое ядро российского традициона-
лизма. После отказа от него жизнь 
страны в ее нынешних границах бу-
дет совсем короткой.

Ведь следование православно-
имперской традиции предполагает 
не только служение, но и жертво-
приношение многих во имя России. 
Страна до сих пор не разрушилась 
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до конца потому, что стоит на фун-
даменте коллективного народного 
подвига и языческих жертвоприно-
шений молоху государства в войнах, 
революциях, голоде и репрессиях. 
Этот фундамент можно разрушать, 
да нельзя разрушить, ведь толща его 
уходит в сохранившие энергии ис-
торического земного служения 
трансцендентные сферы.

Молоху российского государ-
ства по-своему, в меру таланта и по-
нимания, служили Ломоносов и 
 Радищев, Пушкин и Достоевский, 
Булгаков и Шолохов, Ахматова и ее 
гонитель Жданов… В меру своих че-
ловеческих способностей миллионы 
людей, поколение за поколением 
жили и умирали за Россию, как мог-
ли и умели, как кого расставляла на 
важных или не очень важных ме стах 
история.

Вспомнить все. Активация 
программы «человек советский»

Молоху имперского государства 
в его красной, коммунистической 
ипостаси служил «человек совет-
ский».

В каждом из нас, кто жил в 
СССР, даже совсем немного, в дет-
стве, в глубине дремлет заложенная 
в те времена программа советского 
человека. Он — не предатель и не 
низкопоклонник Запада. Он — на-
следник великой русской культуры, 
отечественных войн и революций. 
Он — последний человек в истории, 

герой, удерживающий мировое зло, 
сметающий его с лика земли.

У него тысячи лиц. Он тот, кто 
жег танки Вермахта и рос на филь-
мах о Великой Отечественной вой-
не. Он тот, кто жив и сегодня. Надо 
только вспомнить все: «Мы не рабы. 
Рабы не мы».

Российскому обществу нужна 
своя перезагрузка — активация спя-
щей до поры программы «человек 
советский». 

Вспомним старые советские 
плакаты, образ боязливого, но 
 наглого и коварного врага. Переве-
дем его образ, выраженный изобра-
зительными средствами, в слово: 
сегодня враг торжествует. Он украл 
у нас результаты великой победы 
в великой войне, разрушил наш об-
щий дом — СССР, созданную ценой 
страшных лишений 1930–1950-х гг. 
экономику.

Сегодня враг празднует победу, 
добивает традиционалистскую в 
своих глубинных основаниях рус-
ско-советскую культуру. Разбудить 
в себе советского человека — значит 
отбросить врага, провести новую 
модернизацию во имя России.

Российский традиционалист 
как субъект модернизации

Не человек мира, но чуть осовре-
мененный российский традициона-
лист проведет новую модернизацию 
во имя России. Очаговая модерни-
зация, которую сегодня пытаются 
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развернуть в Сколково и Ново-
сибирске, полезна. Но это не озна-
чает, что данные научные центры 
вытянут страну, станут ин стру-
ментом модернизационного про-
рыва.

Велика вероятность того, что 
в отсутствии четкого понимания 
необходимости модернизации на 
ценностном уровне, эти центры бу-
дут работать преимущественно на 
глобальный мир, а не на Россию. 
Потому важно сформулировать не-
обходимость модернизации на цен-
ностном уровне.

Модернизация по-российски 
 означает переоформление традици-
оналистского ядра российской ци-
вилизации [2, с. 25]. Наша модерни-
зация — не конечный процесс, но 
возобновляющаяся задача каждого 
нового поколения россиян в исто-
рии. Модернизация по-российски 
состоит не столько в освоении но-
вых технологических укладов и 
приемов, но в регулярном внешнем 
переоформлении традиционного 
социокультурного содержания, 
 «сохранения старого вина в новых 
мехах». И вино это, как вино Пила-
та, хранится сколь угодно долго. 
Оно одновременно яд и лекарство, 
спасающее того, кого еще можно 
спасти, и убивающее тех, кого спа-
сти уже невозможно.

«Старое вино» российского тра-
диционализма долго хранилось в 
драгоценных сосудах великих им-
перий — Российской и СССР. Се-

годня стоит задача выковать для 
него новый сосуд-вместилище, при-
ступить к новому маркетинговому 
апгрейду российского традициона-
лизма.

Примером исторической анало-
гии может послужить успешная 
российская модернизация при Пет-
ре Великом, яростно принимавшем 
чужое, бывшим чуть ли не главным 
западником в истории России, при-
нявшим в народной мифологии об-
раз антихриста. Но и он думал об 
укреплении оснований российского 
бытия — нашей имперской особо-
сти, полагая, что «Европа (в сегод-
няшних условиях евро-атлантиче-
ский Запад — С. Г.) нужна нам лишь 
на несколько десятков лет, после 
чего мы повернемся к ней задом».

Сегодня Запад опять смотрит на 
Россию как на потенциального тра-
диционно «одноразового» союзни-
ка, обреченного на «заклание», как 
было в годы мировых войн. Того, 
кто оплачивает все счета, платит 
 огромными человеческими жертва-
ми, и кого в случае возможной побе-
ды надо опять загнать во все более 
мелкую геополитическую клетку. 
Сейчас надо сделать все возможное 
и невозможное, чтобы вывести Рос-
сию из-под нового геополитическо-
го удара.

Сегодня нас тянут в «Новую Ан-
танту». Но это слишком дорогой 
способ возвращения в мировую по-
литику, неподъемный по демогра-
фическим возможностям страны. 
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Опыт прошлого и геополитические 
теории западных ученых показыва-
ют, что нет для России более экзо-
тических, циничных и временных 
союзников, чем США и Великобри-
тания.

Союзы с ними могут быть толь-
ко вынужденными, от крайнего, 
почти безысходного положения, ка-
ким оно было после нападения Гер-
мании на СССР в 1941 г. Как только 
смертельная угроза миновала, на-
ционал-социалистическая Герма-
ния и ее союзник Япония были раз-
громлены, этот противоестествен-
ный по геополитическим причинам 
союз распался.

Запад, объявив Советскому Со-
юзу холодную войну, через 40 лет 
разгромил противника. И против-
ник этот не ситуационный, победив 
которого можно успокоиться и за-
вершить войну. Противник этот не 
коммунизм, он лишь частность, 
а сильное, централизованное, об-
ширное, неподконтрольное Западу 
российское государство.

Сегодня настало время испол-
нить завет великого императора — 
уйти из Европы, в очередной раз 
в русской истории перерешить от-
ношение к Западу — мы не вы, и мы 
не с вами.

Модернизация России: 
поворот на Восток

Уйти к себе значит уйти на Вос-
ток, перевернуть мировую геополи-

тику в пользу России и одновре-
менно решить задачи модернизации 
в ее технико-технологической ипо-
стаси. Уйти на Восток означает 
стратегический союз с Китаем.

Схватка нового века за мировое 
первенство начинается между За-
падным миром, его лидером США 
и Китаем. От России во многом за-
висят результаты и временные сро-
ки этого соперничества за мировое 
лидерство.

Стратегически все уже почти 
предопределено, Китай рано или 
поздно все равно одолеет вырожда-
ющийся Запад, геополитически до-
вершит «Закат Европы», Запада 
 вообще, наметившийся как тенден-
ция еще в конце XIX в.

Уже сегодня можно подводить 
предварительные итоги, готовясь 
к прощанию с цивилизацией, дав-
шей миру Канта и Моцарта. Это пе-
чально и больно, Божий мир хорош 
своим разнообразием, но Запад сам 
выбрал свой путь, столетия назад 
встав на путь секуляризации. Но 
цивилизация без религии, без Бога 
жить не может, ее жизнь превраща-
ется в исчезающий инерционный 
след в истории. Сегодня телеология 
этого пути близится к историческо-
му завершению.

И нам жизненно важно быть со-
юзником будущего победителя, 
 союзником Поднебесной. В страш-
ных войнах ХХ в. мы потеряли по-
ловину населения и четверть терри-
торий, в том числе тех, на которых 
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зародилось российское государство. 
Выбор в пользу стратегического 
геополитического союза с Китаем 
позволит дать на это запредельное 
унижение и великую боль соответ-
ствующий ответ.

Вместе с Китаем, Украиной 
и Средней Азией мы будем, выра-
жаясь терминами геополитики, 
близки к «Мировому острову». Как 
известно из геополитических по-
строений Маккиндера, изучаемых 
политиками Запада еще в коллед-
жах и университетах, тот, кто конт-
ролирует «Мировой остров», может 
претендовать на мировое первен-
ство. В сегодняшних российских 
 реалиях — на выход из-под прямого 
и опосредованного контроля океа-
нических государств, США и Вели-
кобритании.

Мы должны быть вместе с Кита-
ем и никогда — против, всегда от-
стаивать национальные интересы, 
а не интересы Запада. С помощью 
союзного Китая мы сможем замк-
нуть, изжить, исчерпать гибельный 
круг — цикл Уробороса — участия 
в совместной политике с Западом, 
игры в европейских квартетах...

В этом геополитическом контек-
сте очень удачными кажутся ре-
шения об экономическом сотруд-
ничестве с Китаем, прежде всего 
 заключенные контракты на долго-
временные поставки нашему геопо-
литическому союзнику нефти и газа 
по фиксированным ценам. Это ре-
шение снимает и возможные терри-

ториальные претензии к России: 
зачем стремится к территориально-
му контролю над территорией, ре-
сурсы которой и так направляются 
в Китай по приемлемым ценам?

Важно и то, что англосаксонские 
политики смертельно боятся стра-
тегического союза двух великих 
континентальных государств — Рос-
сии и Китая. Можно спорить о том, 
насколько такой союз может быть 
эффективным конкурентом мор-
ским западным державам. Здесь 
важно другое: вне зависимости от 
степени реальной конкурентоспо-
собности союзнического «антиза-
падного» проекта любая ситуация, 
воспринимаемая нами как реальная, 
имеет реальные последствия. Это 
по меньшей мере означает, что с За-
падом можно торговаться, прежде 
всего, в открытом или молчаливом 
признании зоны российских инте-
ресов в СНГ, новой реинкарнации 
Российской империи.

Модернизация 
как восстановление империи

Не преодолев распад внутрен-
ний, не остановим и внешний, по-
степенно исчезая, растворяясь на 
бескрайних просторах Евразии. Для 
физического выживания огромного 
государства, простирающегося от 
Калининграда до Камчатки, сохра-
нения российского мира нужна но-
вая объединяющая и мобилизующая 
коллективная мечта, заворажива-
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ющее культурное притяжение ново-
го имперского проекта.

В своем нынешнем промежуточ-
ном периоде, Российское государ-
ство нетрансформируемо, оно так и 
будет до конца дрейфовать между 
империей и национальным госу-
дарством, демократией и авторита-
ризмом. Необходимо определиться 
с тем: кто мы — империя или на-
циональное государство, в каком 
качестве мы можем эффективно 
развиваться и воспроизводить рос-
сийское государство в историче-
ском времени. На этот риториче-
ский вопрос можно ответить уже 
сейчас. Россия сегодня является 
не национальным государ ством, но 
усеченным вариантом российской / 
советской империи.

Проблема в том, что империи 
 де-юре или де-факто управляются 
при помощи значительно более 
 высокого и масштабного уровня 
 государственного насилия, чем на-
циональные государства. При су-
щественных экономических или 
геополитических кризисах, круп-
ных войнах они имеют тенденцию 
распадаться на более локальные на-
циональные образования. Нацио-
нальные государства такой угрозы 
не испытывают (как, например, 
Польша) или испытывают в значи-
тельно меньшей степени и масш-
табах.

Именно в этом противоречии 
между внутренне имперским ха-
рактером российского государства 

и его демократическим националь-
ным обрамлением заключается при-
чина недоговоренностей и удиви-
тельных компромиссов в текущей 
российской политике и государ-
ственном строительстве: выстраи-
вание формальных и неформальных 
вертикалей власти, изобретение су-
веренной, управляемой демократии. 
Осознав, что мы по-прежнему оста-
емся империей, пусть и в эпоху 
упадка, мы автоматически снимаем 
эти противоречия, получаем карт-
бланш для проведения эффектив-
ной имперской политики. Более 
того, мы можем перейти от импер-
ского упадка к имперскому возрож-
дению, периоду духовного станов-
ления, предшествующему новому 
собиранию имперских земель и на-
родов.

Для российского государства, 
решившего, что оно государство су-
губо национальное, многочислен-
ные народы империи не нужны. 
 Такое государство может только 
 по степенно проваливаться в геогра-
фию прошлого, сузив свои границы 
до территории, которое оно занима-
ло при Иване Грозном, возможно, 
и при Иване Калите. Но даже такое 
маленькое русское европейское го-
сударство с успешными гедониста-
ми-потребителями не сможет су-
ществовать долго. В лучшем случае 
ему достанется небольшая, на не-
сколько десятилетий передышка 
 истории, спокойное время, пока не 
пришли и не разрушили потреби-

П
о

л
и

ти
к

а
 и

 п
р

а
в

о
в

о
е

 г
о

су
д

а
р

ст
в

о



85Управленческое консультирование. 2010. № 4

тельский «рай» новые варвары. Па-
уза гедонистического потребитель-
ского «рая» заведомо будет корот-
кой.

В исторических и социальных 
катаклизмах ХХ в. мы потеряли 
 тысячелетиями складывавшееся го-
сударство, люди русского языка 
и культуры стали разделенным на-
родом. Но за распадом, как уже не 
раз бывало в нашей истории, после-
дует воссоединение. Восстановле-
ние всероссийского имперского го-
сударства — неимоверно сложный 
и болезненный процесс, но большая 
история всегда сложна и трагична 
[3, с. 88–93].

Перед нами стоит задача напол-
нения современной жизни духов-
ными и культурными основами ты-
сячелетнего славянского, тюркско-
го, финно-угорского наследия. Это 
живые традиции, каждое последу-
ющее поколение дает им свою ин-
терпретацию, делает их эффектив-

ными и жизнеспособными здесь и 
сейчас. Сегодня пришел наш черед 
для такой современной, рабочей, 
побеждающей в соревновании куль-
турного притяжения Запада и Вос-
тока, интерпретации нашего исто-
рического и культурного наследия. 
Меняется время, оформление и ис-
пользуемый социальный инстру-
ментарий российского мира, но его 
традиционное содержание продол-
жает жить своей отдельной, воспро-
изводящейся в вечности жизнью.

Новому имперскому проекту 
нужны не только граждане России, 
но и все народы российского импер-
ского мира. Ведь империя — уни-
версум, вбирающий в себя народы, 
традиции, религии. Каждый народ 
приносит в общую имперскую сим-
фонию что-то свое, давая синергию 
усилий и буйство красок жизни, все 
то, что питает имперскую пассио-
нарность, стремление к общему делу 
и общей судьбе.

1. Гавров С. Н. Модернизация России: постимперский транзит. М.: МГУДТ, 2010.
2. Гавров С. Н., Никандров Н. Д. Образование в процессе социализации личности // Вестник УРАО. 

2008. № 5 (43). С. 21–30.
3. Гавров С. Н. Россия после кризиса: возрождение всероссийского имперского мира // Управлен-

ческое консультирование. 2009. № 4. С. 88–95.
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А. К. СОЛОВЬЕВА

АДМИНИСТРАТИВНОПРОЦЕДУРНЫЕ НОРМЫ 

В СИСТЕМЕ АНТИКОРРУПЦИОННОГО 

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Ключевые слова: 
административно-процедурные нормы, 
антикоррупционное законодательство, 
государственные услуги, 
административный регламент

В статье приводится анализ роли адми-
нистративно-процедурных норм в си-

стеме антикоррупционного законода-
тельства России. Автор отмечает, что точное 
нормативное установление всех админи-
стративных действий и процедур будет яв-
ляться важнейшей гарантией законности 
и некоррумпированности государственного 
аппарата. Особое внимание уделяется раз-
работке новых административных регла-
ментов, которые должны стать основными 
нормативными источниками администра-
тивных процедур.

Key words: 
administrative and procedural norms, 
anti-corruption legislation, 
government services, 
administrative regulation

The role of administrative and procedural 
norms in the system of anti-corruption 

legislation of Russia is analyzed in the article. 
The author states that precise normative 
establishment of the all administrative actions 
and procedures will be major guarantee of the 
legality and incorruptness of state machinery. 
Special attention is paid to development of the 
new administrative regulations, which should 
become the main legislative sources of admi-
nistrative procedures.

В настоящее время в России фор-
мируется новая отрасль зако-

нодательства — законодательство 
о противодействии коррупции. Ос-
нову новой законодательной сферы 
составили федеральные законы 
«О ратификации Конвенции ООН 
против коррупции» [11], «О рати-
фикации Конвенции об уголовной 
ответственности за коррупцию» 
[12], «О противодействии корруп-
ции» [13] и другие нормативные 
правовые акты [6; 5; 8; 4].

Антикоррупционное законода-
тельство носит сложный комплекс-

ный характер и включает в себя нор-
мы различных отраслей российского 
права. В зависимости от цели право-
вого регулирования нормы антикор-
рупционного законодательства мож-
но разделить на несколько групп:

1. Принципы и общие концепту-
альные положения деятельности по 
противодействию коррупции.

2. Нормы, регулирующие проти-
водействие коррупции в сфере пуб-
личной (государственной и муни-
ципальной) службы.

3. Административно-процедур-
ные нормы, регулирующие положи-
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тельную и юрисдикционную дея-
тельность органов исполнительной 
власти и муниципальных исполни-
тельных органов в различных сфе-
рах государственного управления.

4. Уголовно-правовые нормы, 
устанавливающие уголовную от-
ветственность за коррупционные 
преступления, и административно-
правовые нормы, определяющие  
 административную ответствен-
ность за коррупционные право-
нарушения.

5. Нормы, регулирующие проти-
водействие коррупции в частном 
секторе.

Не отрицая значение каждой со-
ставляющей антикоррупционного 
законодательства, нельзя не отме-
тить, что административно-проце-
дурный блок является наиболее 
объемным по количеству образу-
ющих его нормативно-правовых 
 актов. Это объясняется тем, что 
 административные процедуры про-
низывают всю государственно-
 управленческую деятельность орга-
нов исполнительной власти и мест-
ного самоуправления, являются 
первичным элементом этой деятель-
ности, ее «кирпичиками».

В законодательстве термины 
«процедура» и «административная 
процедура» широко применяются 
[7; 9], однако какого-либо специаль-
ного законодательного акта, содер-
жащего определение данного поня-
тия, до настоящего времени не при-
нято. В административно-правовой 

литературе сложился широкий под-
ход к понятию «административные 
процедуры», чаще всего их рас-
сматривают как «всю сумму управ-
ленческих действий, совершаемых 
публичной администрацией, систе-
мой органов государственной вла-
сти и местного самоуправления» 
[15, с. 7; 20].

Таким образом, административ-
ная процедура — элемент админи-
стративного процесса, отдельное 
действие или совокупность несколь-
ких действий уполномоченного 
субъекта государственного управ-
ления, осуществляемых в рамках 
одной стадии административного 
процесса. Особое внимание адми-
нистративным процедурам уделено 
в Порядке разработки и утвержде-
ния административных регламен-
тов исполнения государственных 
функций (предоставления госу-
дарственных услуг) [10], где к адми-
нистративным процедурам предъ-
являются следующие организа-
ционные требования: логическая 
последовательность и обособлен-
ность административных действий, 
необходимость определения их ко-
нечного результата. Данный норма-
тивно-правовой акт определяет и 
обязательные элементы каждого 
 административного действия.

Точное нормативное установ-
ление всех административных дей-
ствий и процедур может служить 
важнейшей гарантией законности 
и некоррумпированности государ-
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ственного аппарата. Основными 
нормативными источниками адми-
нистративных процедур должны 
стать административные регламен-
ты органов исполнительной вла сти1, 
а в будущем — и органов местного 
самоуправления.

В соответствии с положениями 
Федерального закона «О противо-
действии коррупции» регламен та-
цию административно-проце дур-
ной деятельности по целевому 
 назначению следует отнести к про-
филактическим формам противо-
действия коррупции. В этой связи 
можно выделить ряд крупных бло-
ков антикоррупционных админи-
стративных процедур и проблем, 
возникающих при их регулирова-
нии.

Первое — организационные 
 ад ми нистративные процедуры, ко-
торые связаны с совершенствовани-
ем системы и организационной 
структуры государственных и муни-

1 Под административным регламентом ис-
полнения государственных функций и пре-
доставления государственных услуг в Кон-
цепции административной реформы в Рос-
сийской Федерации в 2006–2010 гг. 
понимается нормативный правовой акт фе-
дерального органа исполнительной власти 
или органа исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации, определя-
ющий последовательность действий органа 
исполнительной власти (административные 
процедуры), обеспечивающих исполнение 
государственных функций, включая предо-
ставление государственных услуг, эффек-
тивную работу структурных подразделений 
и должностных лиц, реализацию прав граж-
дан и организаций [см.: 7].

ципальных органов власти, обеспе-
чением их взаимодействия между 
собой, с гражданами организациями 
и со структурами гражданского об-
щества.

На федеральном уровне вопро-
сы системы и структуры федераль-
ных органов исполнительной вла-
сти регулируются четырьмя ука-
зами Президента Российской 
Федерации, которые в общей слож-
ности изменялись уже 37 раз [14; 3; 
2; 1]2. В этой связи с 1993 г. актуаль-
ным остается вопрос о принятии 
Федерального закона «О системе 
федеральных органов исполнитель-
ной власти».

Второе — нормотворческие ад-
министративные процедуры, проб-
лемы их реализации связаны с внед-
рением нового обязательного этапа 
нормотворческого процесса — анти-
коррупционной экспертизы право-
вых актов и их проектов. Соответ-
ствующие постановления Прави-
тельства Российской Федерации 
[17; 16] были приняты в марте 

2 Указ Президента Российской Федерации 
«О системе и структуре федеральных орга-
нов исполнительной власти» от 9 марта 
2004 г. № 314 изменялся 10 раз; Указ Прези-
дента Российской Федерации «Вопросы 
структуры федеральных органов исполни-
тельной власти» от 20 мая 2004 г. № 649 из-
менялся 15 раз; Указ Президента Россий ской 
Федерации «Вопросы структуры федераль-
ных органов исполнительной власти» от 
24 сентября 2007 г. № 1274 изменялся 
4 раза; Указ Президента Российской Феде-
рации «Вопросы системы и структуры феде-
ральных органов исполнительной вла сти» 
от 12 мая 2008 г. № 724 изменялся 8 раз.
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2009 г. Цель такой экспертизы — 
предупреждение и выявление кор-
рупционных факторов и корруп-
циогенных норм при подготовке и 
принятии документов. Однако не-
обходимо оценить возможность 
проведения экспертизы и ее полно-
ты при таком огромном количестве 
правовых актов, регистрируемых и 
учитываемых Министерством юс-
тиции Российской Федерации. Так, 
например, количество зарегистри-
рованных нормативных правовых 
актов федеральных органов испол-
нительной власти превысило в мае 
2009 г. 13 900 [см.: 20]. Еще более 
показательным является нормо-
творческая активность субъектов 
Российской Федерации, правовая 
база «Федеральный регистр» [см.: 
19] постоянно пополняется: 
в 2006 г. в ней было зафиксировано 
277 572 акта, в 2007 г. — 325 000 ак-
тов, в 2008 г. — 379 149, а на апрель 
2009 г. — 400 546 актов.

Третье — юрисдикционные 
 административные процедуры, на-
правленные на разрешение споров 
в сфере государственного управле-
ния. Особо остро данная проблема 
проявляется в сфере разрешения 
споров, связанных с осуществле-
нием государственных функций, 
в том числе контрольно-надзорных, 
и предоставлением гражданам и ор-
ганизациям государственных (му-
ниципальных) услуг.

Отсутствие федеральных зако-
нов об административных регла-

ментах и о государственных услугах 
только усугубляет проблему взаи-
моотношений граждан и государ-
ства, создавая условия, способству-
ющие возникновению коррупции.

Публично-правовой характер 
правоотношений, возникающих при 
оказании государственных услуг, 
обусловливает и необходимость 
развития особой системы публич-
но-правовых способов их защиты. 
При нарушении порядка органи-
зации, обеспечения и предостав-
ления государственных услуг, а так-
же при предоставлении услуг не 
в соответ ствии с установленным 
стандартом возникает не граждан-
ско-правовой, а административно-
правовой спор.

В соответствии с Концепцией 
административной реформы пред-
полагается «совершенствование 
 существующих и создание новых 
эффективных механизмов досудеб-
ного обжалования гражданами и ор-
ганизациями нарушающих их права 
и законные интересы решений и 
действий (бездействия) государ-
ственных органов и должностных 
лиц. В законодательстве Россий-
ской Федерации должны быть пре-
дусмотрены порядок досудебного 
обжалования действий и решений 
органов исполнительной власти и 
должностных лиц в связи с наруше-
ниями стандартов государственных 
услуг и административных регла-
ментов, а также условия и порядок 
возмещения гражданам и организа-
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циям нанесенного в результате это-
го ущерба» [7]. Данные предложе-
ния заслуживают безусловной под-
держки.

Однако полноты реализации 
этих положений Концепции на 
практике пока еще нет. В утверж-
денных административных регла-
ментах органов исполнительной 
власти устанавливается обычный 
инстанционный порядок админи-
стративного обжалования наруше-
ний при выполнении государствен-
ной функции или оказании госу-
дарственной услуги.

В существующей в настоящее 
время литературе, посвященной 
вопросам правоотношений, возни-
кающих при оказании государ-
ственных услуг, следует выделить 
два полярных подхода к решению 
данной проблемы.

Так, Председатель Высшего Ар-
битражного Суда А. А. Иванов пред-
лагает создать Федеральную адми-
нистративную службу. Создание 
такой службы, безусловно, не вызо-
вет никаких затруднений, для этого 
не требуется принятие федераль-
ного закона, достаточно указа Пре-
зидента Российской Федерации о 
создании нового органа исполни-
тельной власти. Вместе с тем, все-
охватность его компетенции, кон-
центрация большого количества 
надзорных и административно-
юрисдикционных полномочий у од-
ного органа требует дополнитель-
ной аргументации.

Представляется необходимым 
вновь вернуться к предложению 
М. С. Студеникиной о развитии си-
стемы квазисудебных органов, кото-
рые могут быть созданы «в сферах 
здравоохранения, социальной защи-
ты населения, налогообложения, ... 
занятости, управления имуществом, 
охраны окружающей среды». [21]. 
Формирование квазисудебных орга-
нов является наиболее эффектив-
ным и оперативным способом защи-
ты прав граждан и организаций в 
случае их нарушения в сфере оказа-
ния услуг. Такую роль могли бы вы-
полнять инспекции при соответ-
ствующих органах исполнительной 
вла сти. Процессуальный порядок 
раз решения споров квазисудебными 
органами можно установить в Ко-
дексе государственных услуг.

Особого обсуждения требует 
предложение о введении обязатель-
ных процедур досудебного рассмот-
рения споров, связанных с оказани-
ем государственных услуг. Такое 
предложение видится весьма целе-
сообразным, т. к. значительно сни-
зит нагрузку на судей общей и ар-
битражной юрисдикции.

Четвертое — административные 
процедуры, направленные на реали-
зацию прав граждан и организаций 
на доступ к информации о деятель-
ности федеральных органов госу-
дарственной власти, органов го-
сударственной власти субъектов 
Российской Федерации и органов 
местного самоуправления.
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Пятое — административные про-
цедуры, связанные с управлением 
государственным и муниципаль-
ным имуществом, размещением за-
казов на поставку товаров, выпол-
нение работ, оказание услуг для го-
сударственных или муниципальных 
нужд.

Шестое — административные 
процедуры по передаче части функ-
ций государственных органов само-
регулируемым организациям, а так-
же иным негосударственным орга-
низациям.

Дальнейшее решение антико-
рупционных задач невозможно без 

комплексного целостного подхода 
к формированию административ -
но-процедурного законодательства. 
С 1960-х гг. до настоящего момента 
не решена основная проблема в обла-
сти обеспечения законности в пуб-
личном управлении — речь идет 
о создании единого законодатель-
ного акта об административном 
процессе — Административно-про-
цессуального кодекса Российской 
Федерации, в котором могли бы 
найти закрепление четкие правовые 
границы административно-проце-
дурной деятельности органов пуб-
личного управления.
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А. Я. ЗАПОРОЖАН

НЕЗАВИСИМЫЕ ДИРЕКТОРА 

И ПРОФЕССИОНАЛЬНЫЕ ПОВЕРЕННЫЕ 

В ОРГАНАХ УПРАВЛЕНИЯ АКЦИОНЕРНЫХ 

ОБЩЕСТВ С ДОЛЕЙ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 

СОБСТВЕННОСТИ

Ключевые слова: 
профессиональные поверенные, 
независимые директора, реестр 
независимых директоров, акционерные 
общества c государственным участием, 
корпоративное управление, агентские 
проблемы, функциональные обязанности, 
совет директоров

Статья посвящена рассмотрению одного 
из механизмов представления интере-

сов государства в акционерных обществах 
с долей государственной собственности в 
уставном капитале через деятельность в ор-
ганах управления акционерных обществ 
профессиональных поверенных и независи-
мых директоров. Автор исследует содержа-
ние терминов профессиональных поверен-
ных и независимых директоров и соотноше-
ние данных понятий; анализирует цели их 
деятельности, функциональные обязанно-
сти и возможные сферы их использования; 
рассматривает вопросы их отбора, подготов-
ки и выдвижения на должность, варианты 
взаимодействия с государством.

Key words: 
professional solicitors, non-executive directors, 
list of non-executive directors, joint-stock 
companies with state participation, corporate 
governance, agency problems, spheres of action, 
board of management

The article is devoted to investigation of 
the one of mechanisms of state interest 

presentation in joint-stock companies with 
a share of state property in charter capital via 
activity of professional solicitors and non-
executive directors in administrations of stock 
companies. Content of the terms professional 
solicitors, non-executive directors as well as 
their relationship are investigated in the 
article, aims of their activity, spheres of action 
and possible spheres of their use are analyzed, 
issues concerning their selection, education 
and promotion as well as variants of relationship 
with state are considered.

На 1 января 2007 г. в Российской 
Федерации было зарегистри-

ровано 3997 акционерных обществ 
(АО) с федеральным участием, из 
которых 1702 со 100% федеральным 
участием и 181 — имеет специ альное 
право «золотая акция» [1, с. 135].

В соответствии с Бюджетным 
посланием Президента РФ Феде-
ральному Собранию от 23 июня 
2008 г. предлагалось расширить 
практику представления интересов 
государства в органах управления 
акционерных обществ с государ-
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ственным участием профессиональ-
ными поверенными, а также привле-
кать в органы управления АО неза-
висимых директоров.

Первый раунд массового выбора 
независимых директоров прошел 
в июле 2008 г. Охваченными оказа-
лись пока только крупные компа-
нии со значительным, в большин-
стве случаев 100% участием го-
сударства [2, с. 113]. Насколько 
улучшит эта мера ситуацию пред-
ставления интересов государства в 
акционерных обществах с государ-
ственным участием, сказать сложно. 

В первую очередь надо разо-
браться с содержанием термина 
 независимый директор. Для этого 
целесообразно ответить на ряд во-
просов:
— от кого должен быть независим 

независимый директор и может 
ли независимый директор, пред-
ставляя интересы государства, 
быть от него независимым?

— независимый директор — это 
профессия, должность, звание, 
статус?

— какова должна быть цель дея-
тельности независимого дирек-
тора?
Чтобы ответить на эти вопросы, 

надо прибегнуть к опыту западных 
стран, откуда идея независимого 
директора была позаимствована. 
Критерии деятельности независи-
мого директора в различных стра-
нах разные. Но просматривается об-
щий подход к выявлению главной 

функциональной обязанности неза-
висимого директора — решение 
агентских проблем двух типов: меж-
ду собственниками, а также между 
контролирующими и миноритар-
ными акционерами. Однако реше-
ние данных проблем, на наш взгляд, 
является не столько конечной 
 целью, сколько средством достиже-
ния иной, более глобальной цели — 
максимизации стоимости компа-
нии, что в принципе невозможно 
при наличии конфликта интересов 
внутри компании. Поэтому можно 
предположить, что главной функ-
циональной обязанностью незави-
симого директора является макси-
мизация стоимости компании.

В национальном докладе по кор-
поративному управлению дается 
следующее понятие независимого 
директора: «Независимый дирек-
тор — член совета директоров, не 
имеющий аффилированности с ме-
неджментом и собственником (ак-
ционерами) компании, работающий 
на благо и в интересах компании 
в целом» [1, с. 80]. Однако в докладе 
приводится расширительный, на 
наш взгляд, перечень функциональ-
ных обязанностей независимого 
 директора.
— контроль за менеджментом;
— соблюдение в совете директоров 

баланса интересов акционеров, 
в том числе государства;

— стратегическое консультирова-
ние и оказание поддержки ме-
неджменту в развитии бизнеса;
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– посредничество в разрешении 
конфликтов интересов при воз-
никновении их в компании [там 
же, с. 81].
Анализируя данный перечень 

функциональных обязанностей не-
зависимого директора, следует от-
метить два момента.

1. Перечень функциональных 
обязанностей независимого дирек-
тора идеализирован и усложнен. 
Каким авторитетом, опытом, квали-
фикацией должен обладать неза-
висимый директор, чтобы осу-
ществлять стратегическое управ-
ленческое консультирование, быть 
посредником в разрешении конф-
ликтов, соблюдать баланс интересов 
в компании? И откуда взять такое 
число столь авторитетных и квали-
фицированных независимых дирек-
торов, чтобы закрыть потребность 
в них всех акционерных обществ 
с государственным участием?

2. Сформулированный в нацио-
нальном докладе по корпоратив-
ному управлению перечень функ-
циональных обязанностей незави-
симого директора не только не 
противоречит обозначенной выше 
главной функциональной обязан-
ности независимого директора 
(максимизации стоимости компа-
нии), а является ее детализацией 
и конкретизацией. Отсюда логиче-
ски следует, что нет никакой разни-
цы в формулировании одной (глав-
ной) обязанности или набора функ-
ций независимого директора.

Однако разница в наличии од-
ной или нескольких функций неза-
висимого директора все же есть, 
и она заключается в контроле и 
оценке его деятельности. В одном 
случае — это отслеживание динами-
ки роста стоимости компании. Во 
втором случае, учитывая россий-
ский менталитет, будет разрабаты-
ваться система (методика) оценоч-
ных показателей: насколько успеш-
но независимый директор разрешал 
конфликты, осуществлял стратеги-
ческое управленческое консульти-
рование и т. д.

Если взять за основу утвержде-
ние, что главной функциональной 
обязанностью независимого дирек-
тора является максимизация стои-
мости компании, то возникает во-
прос: при каких условиях целесо-
образно использовать институт 
независимых директоров в акцио-
нерных обществах с государствен-
ным участием?

По мнению А. Шастико и С. Ав-
дашевой, независимые директора 
необходимы во всех АО с государ-
ственным участием. Объясняя 
 целесообразность дифференциации 
представительства государства в со-
вете директоров акционерных об-
ществ с государственным участием 
на независимых директоров и про-
фессиональных поверенных, они 
пишут, что государство как соб-
ственник заинтересован в максими-
зации стоимости компании и эту 
цель реализуют независимые ди-
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ректора; в то же время у государства 
по отношению к данному АО могут 
быть иные цели, которые должны 
реализовывать уже профессиональ-
ные поверенные [2, с. 121]. Трудно 
согласиться с данной позицией по 
двум причинам.

Во-первых, не всегда целью го-
сударства как собственника являет-
ся максимизация стоимости компа-
нии, особенно если вспомнить, что 
исторически исходной целью вме-
шательства государства в экономи-
ку не являлась коммерция. Поэтому 
далеко не во всех АО с государ-
ственным участием необходимы 
 независимые директора.

Во-вторых, цель изначально 
должна быть одна, на то она и цель. 
А если целей несколько, к тому же 
они противоречат друг другу, то как 
реализовать их на практике? На-
пример, в условиях экономического 
кризиса для реализации коммерче-
ской цели необходимо заморажи-
вать зарплату, закрывать нерента-
бельные производства, сокращать 
работников. Эту цель смогут осу-
ществлять независимые директора. 
Им будут противостоять професси-
ональные поверенные, ибо коммер-
ческая цель вступит в противоречие 
с социальной политикой государ-
ства. И что даст противостояние 
 независимых директоров и профес-
сиональных поверенных?

У государства по отношению 
к акционерным обществам с госу-
дарственным участием возможен 

спектр целей. Однако в отношении 
конкретного АО в определенный 
период времени цель должна быть 
одна. И одной из таких возможных 
целей может быть рост стоимости 
компании. В этом случае в состав 
совета директоров нужно вводить 
независимого директора как пред-
ставителя государства. Еще одной 
экономической нишей ввода неза-
висимых директоров в совет дирек-
торов, на наш взгляд, являются ак-
ционерные общества со 100% госу-
дарственным участием, где они 
могут решать агентскую проблему 
между менеджерами и собственни-
ком (государством).

Далее возникает следующий пе-
речень вопросов. Каким критериям 
должны соответствовать независи-
мые директора? Кто их должен вы-
двигать в совет директоров АО? Кто 
и как их готовит? 

Независимые директора долж-
ны не только обладать знаниями 
в области экономики, финансов, 
бизнес администрирования, корпо-
ративного управления, права, но 
и иметь успешный опыт решения 
системных вопросов организации 
и развития бизнеса. Поэтому на-
илучшим вариантом является при-
влечение независимых директоров 
в акционерные общества с государ-
ственным участием из частного биз-
неса. Такая практика наблюдается 
в Австрии, Германии, Нидерландах, 
Новой Зеландии, Скандинавских 
странах. Назначение на должность 
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в советы директоров осуществляют 
в этих странах правительственные 
органы [2, с. 116]. Из этого следует, 
что независимый директор — это не 
профессия, не звание и даже не 
должность, а статус. Менеджер на-
значается правительственным орга-
ном на должность члена совета ди-
ректоров со статусом независимого 
директора.

Практику привлечения незави-
симых директоров из частного биз-
неса могут себе позволить страны 
с развитой рыночной экономикой, 
в которых имеется достаточное 
 количество квалифицированных и 
опытных менеджеров. Сложнее 
странам с развивающейся рыночной 
экономикой. В этом плане интере-
сен опыт Польши, где казначейство 
осуществляет профессиональную 
подготовку специалистов для пред-
ставления интересов государства 
в советах директоров АО с госу-
дарственным участием. Успешно 
сдавшие экзамены получают дип-
лом, и только после этого их имя за-
носится в специальную базу данных 
претендентов на пост независимого 
директора [2, с. 119].

В России пока нет четкой систе-
мы подготовки, подбора и обучения 
независимых директоров для ак-
ционерных обществ с государствен-
ным участием. Есть только прак тика 
назначения представителей интере-
сов государства в органы управле-
ния АО с государственным участи-
ем. Функции управления государ-

ственными пакетами акций возло-
жены на Федеральное агентство по 
управлению федеральной собствен-
ностью, которое и осуществляет эту 
процедуру. Правда, на практике оно 
должно согласовывать свое реше-
ние: в одном случае с отраслевыми 
министерствами, в другом — на 
уровне правительства, и только в 
некоторых случаях может прини-
мать его самостоятельно.

Сложнее обстоит дело с форми-
рованием института независимых 
директоров. В России в настоящее 
время существует несколько реест-
ров независимых директоров: на-
циональный реестр Российского 
 союза промышленников и пред-
принимателей (РСПП), реестр 
Ассо циации независимых директо-
ров, что уже само по себе не нор-
мально. По поводу первого реестра 
независимых директоров можно 
сказать, что РСПП вполне мог бы 
отбирать и готовить независимых 
директоров для государства. Нали-
чие второго реестра вызывает недо-
умение. Из названия организации 
(Ассоциация независимых дирек-
торов) следует, что независимый 
директор — это звание, которое чле-
ны ассоциации присваивают сами 
себе или друг другу. В целом оста-
ется немало вопросов по поводу 
действующих реестров независи-
мых директоров.

В качестве независимых ди-
ректоров практически не привлека-
ются профессиональные менедже-
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ры, а приглашаются бывшие и на-
стоящие государственные служа-
щие. Государственные служащие 
могут, конечно, обладать высокой 
квалификацией, но не в сфере биз-
неса. И они, как правило, не облада-
ют набором знаний, необходимых 
для профессионального выполне-
ния своих обязанностей. Сегодня 
отсутствует четкая и прозрачная 
система  отбора независимых дирек-
торов, включаемых в соответству-
ющие реестры. «Пока непонятны 
критерии включения кандидатов в 
состав независимых директоров, 
рекомен дуемых к занятию соответ-
ству ющих должностей, в первую 
очередь, формирование требований 
к их квалификации» [2, с. 119].

Ничего удивительного в этой 
ситуации нет, т. к. откуда в Рос-
сии взять столько потенциально 
 готовых (профессионально подго-
товленных) менеджеров для вы-
полнения функций независимых 
директоров? Частный бизнес сам 
испытывает нехватку профессио-
нальных менеджеров высокого 
уровня. Поэтому, на наш взгляд, 
надо использовать опыт Польши — 
готовить независимых директоров, 
а именно — отбирать потенциаль-
ных кандидатов, профессионально 
их обучать, присваивать квалифи-
кацию, включать в реестр незави-
симых директоров и назначать на 
должность. При этом от государства 
должен быть единый заказчик и 
единый реестр независимых дирек-

торов. Готовить независимых ди-
ректоров могут разные структуры, 
а критерии их квалификации и от-
бора в реестр независимых директо-
ров должен быть едиными в соот-
ветствие с государственным стан-
дартом.

Следующий перечень вопросов 
относится к профессиональным по-
веренным: кто они такие, какова их 
функциональная обязанность, как 
они соотносятся с независимыми 
директорами, кто и как их должен 
готовить и выдвигать на долж-
ность?

Профессиональные поверенные 
представляют интересы государства 
как представителя общества, а неза-
висимые директора — интересы ак-
ционеров. Отсюда следует, что госу-
дарству нужны независимые дирек-
тора, когда его позиция совпадает с 
интересами акционеров, а когда не 
совпадает, нужны профессиональ-
ные поверенные. Главной функцио-
нальной обязанностью независимо-
го директора, как отмечалось выше, 
является максимизация стоимости 
компании. Цели деятельности про-
фессиональных поверенных отли-
чаются большим разнообразием, 
что определяется многогранностью 
целей государства как акционера по 
отношению к разным акционерным 
обществам с долей государства в 
 уставном капитале. Дело в том, что 
цели государства как акционера 
 носят гораздо более сложный и ком-
плексный характер по сравнению 
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с целями собственника и не всегда 
связаны с финансовыми результа-
тами деятельности акционерных 
обществ.

Независимые директора долж-
ны быть независимы от государства 
в смысле отсутствия давления на 
них, ибо перед ними стоит конкрет-
ная цель — рост стоимости компа-
нии, и по достижению этой цели 
можно судить об эффективности их 
деятельности. Независимых дирек-
торов государство при желании мо-
жет брать «в готовом виде» из биз-
неса в лице действующих менедже-
ров коммерческих компаний, ибо 
ничего принципиально нового в их 
деятельности по отношению к 
 прежней работе не потребуется. 
С ними государство заключает 
 контракт, в соответствии с которым 
они должны будут представлять 
 интересы государства как незави-
симые директора.

Профессиональные поверенные 
должны быть в большей степени 
 зависимы от государства как соб-
ственника, ибо по отношению к 
каждому акционерному обществу 
с государственной долей в уставном 
капитале государство должно опре-
делять цель, задачи и критерии 
оценки их деятельности. Из этого 
следует, что, во-первых, государство 
должно достаточно подробно опи-
сать характер взаимоотношений с 
профессиональными поверенными 
в заключаемом с ними договоре, во-
вторых, профессиональных пове-

ренных «в готовом виде» из бизнеса 
взять нельзя, ибо цели их деятель-
ности не совсем совпадают с целями 
деятельности действующих менед-
жеров коммерческих компаний.

Профессиональные поверенные 
как представители интересов госу-
дарства для профессионального и 
эффективного выполнения своих 
обязанностей должны обладать сво-
бодой действий, знаниями в соот-
ветствующих областях и иметь ма-
териальную мотивацию. Всего этого 
не наблюдается на практике, чем и 
объясняется крайне низкая эффек-
тивность их деятельности. В нацио-
нальном докладе по корпоратив-
ному управлению констатируется: 
«Действующий институт государ-
ственных представителей, при ко-
тором чиновники голосуют в орга-
нах акционерных обществ на основе 
полученных директив, характеризу-
ется крайне низким материальным 
стимулом для принятия эффек-
тивных решений, слабой ответ-
ственностью и пассивностью госу-
дарственных представителей» [1, 
с. 140]. И проблема здесь не только 
в том, что согласно законодательной 
норме представители интересов го-
сударства при голосовании на засе-
дании совета директоров должны 
следовать детализированным ди-
рективам вышестоящих инстанций. 
При желании эту норму можно от-
менить. Основное противоречие со-
стоит в том, что государственные 
служащие в принципе не могут быть 
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свободными в принятии ими реше-
ний, какими бы профессионалами 
они ни были. В национальном до-
кладе по корпоративному управ-
лению отмечается: «Поведение го-
сударственных служащих регули-
руется не только корпоративным 
законодательством, но и законода-
тельством о государственной служ-
бе, в том числе в части выполнения 
директив» [1, с. 137]. Во многих стра-
нах — участницах Организации эко-
номического сотрудничества и раз-
вития  в связи с этим появилась 
практика назначения независимых 
директоров вместо государственных 
служащих [1, с. 137]. Таким образом, 
представлять интересы государства 
в акционерных обществах с долей 
государства в уставном капитале, 
т. е. быть профессиональными пове-
ренными, вместо государственных 
служащих должны профессиональ-
ные менеджеры. Постановка вопро-
са, конечно, интересная. Только в 
процессе реализации этой идеи воз-
никнут два вопроса: во-первых, где 
взять в России столько профессио-
нальных менеджеров, а, во-вторых, 
окажется ли возможным профессио-
нальным менеджерам платить соот-
ветствующую заработную плату?

«Если представители государ-
ства должны только голосовать со-
гласно полученным директивам, то 
необходимость выплаты им возна-
граждения нет. Однако если ожида-
ется, что они должны эффективно 
контролировать менеджеров и спо-

собствовать достижению высоких 
результатов компаний, то они долж-
ны быть финансово мотивированы» 
[1, с. 139]. Следует отметить, что по 
вопросу оплаты труда представите-
лей интересов государства в акцио-
нерных обществах с долей государ-
ства в уставном капитале (профес-
сиональных поверенных) имеются 
принципиальные возражения:

1. Государственные служащие, 
представляющие интересы госу-
дарства, получают зарплату по ос-
новному месту работы.

2. Государство должно платить 
представителям своих интересов за 
выполнение функций, не имеющих 
отношение к государственному 
 управлению [2, с. 112].

3. Они имеют небольшую загру-
женность в качестве членов совета 
директоров.

4. Государственные служащие 
в соответствии с законодательством 
не могут получать материальное 
вознаграждение и компенсировать 
свои расходы за счет акционерного 
общества, в котором они представ-
ляют интересы государства.

Следует также подчеркнуть, что 
бесплатно функции по представле-
нию интересов государства выпол-
няют чиновники среднего и низшего 
звена. А высокопоставленные чи-
новники и политики эту деятель-
ность осуществляют платно, причем 
за очень хорошие деньги. «Все ост-
рее ставится критика в адрес полити-
ков, получающих дополнительный 
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доход от участия в советах (директо-
ров). Финансовая заинтересован-
ность подталкивает политиков и 
государ ственных служащих к член-
ству во многих советах, работе в ко-
торых они не уделяют должного 
внимания» [1, с. 138]. Итак, дилемма 
«платить или не платить» определя-
ется на практике не объективными 
причинами, а рангом чиновника. 

Как отмечалось выше, представ-
лять интересы государства должны 
не государственные служащие. Вы-
полнение данных функций должно 
стать для профессиональных пове-
ренных и независимых директоров 
основным видом деятельности, за 
которую они должны будут полу-
чать заработную плату. Для отра-
ботки положенной им по рангу вы-
сокой заработной платы они могут 
представлять интересы государства 
не в одном, а в нескольких акцио-
нерных обществах. Для стран с раз-
витой рыночной экономикой рас-
пространенной является практика, 
когда высококвалифицированные 
менеджеры занимают должности 
члена совета директоров в несколь-
ких акционерных обществах.

Профессиональным поверенным 
как членам совета директоров поло-
жено денежное вознаграждение. На-
прямую получение ими денежного 
вознаграждения в акционерных об-
ществах действительно не целесооб-
разно, чтобы они не попали в мате-
риальную зависимость от компании. 
Но почему бы эти  деньги не перечис-

лять в специально созданный, на-
пример, при Федеральном агентстве 
по управлению федеральной соб-
ственностью фонд. А из этого фонда 
можно было бы официально платить 
профессиональным поверенным за-
работную плату. Таким образом, за-
рплата профессиональных пове-
ренных хотя бы частично могла бы 
выплачи ваться за счет акционерных 
обществ, в которых они представля-
ют интересы государства.

Профессиональные поверенные 
для эффективного выполнения сво-
их обязанностей должны обладать 
профессиональными знаниями в 
области финансов, финансового ме-
неджмента, корпоративного управ-
ления и т. д., а также определенной 
квалификацией и опытом профес-
сиональной деятельности. Идеаль-
ным вариантом для государства 
явилось бы приглашение на эти 
должности профессиональных ме-
неджеров. Для того чтобы обеспе-
чить акционерные общества с госу-
дарственным участием такими спе-
циалистами, следует готовить их, 
как это делается в Польше. Можно 
предложить следующий алгоритм 
их подготовки:

1. Выделить профессию с ус-
ловным названием «корпоративное 
управление» и не включать ее в ре-
естр профессий государственной 
службы.

2. Проводить предварительный 
отбор кандидатов на предстоящее 
обучение и последующее исполне-

З
а

п
о

р
о

ж
а

н
 А

. 
Я

. 
Н

е
за

в
и

си
м

ы
е

 д
и

р
е

к
то

р
а

 и
 п

р
о

ф
е

сс
и

о
н

а
л

ь
н

ы
е

 п
о

в
е

р
е

н
н

ы
е

 в
 о

р
га

н
а

х 
уп

р
а

в
л

е
н

и
я

..
.



102 Научно-практический журнал

ний функций профессиональных 
поверенных и независимых дирек-
торов с учетом базового образова-
ния, опыта работы и моральной чис-
топлотности. На последний аспект 
следует обратить особое внимание, 
т. к. специальности профессио-
нальных поверенных и независи-
мых директоров будут очень вос-
требованы вследствие высокого 
статуса и оклада лиц, которые будут 
назначены на соответствующие 
должности. 

3. Профессиональное обучение 
с последующим присвоением ква-
лификации «корпоративный управ-
ляющий».

4. Ставить дипломированных 
специалистов в резерв на выдвиже-
ние и с течением времени назначать 
их на должности в акционерных об-
ществах с долей государства в ус-
тавном капитале со статусом про-
фессиональных поверенных или 
независимых директоров.

В национальном докладе по кор-
поративному управлению предлага-
ется при заключении договора с 
профессиональными поверенными 
включать в договор пункт, в соот-
ветствии с которым профессиональ-
ные поверенные страхуют свою 
гражданскую ответственность за 
эффективность исполнения своих 
функций [1, с. 149]. Понять логику 
этого предложения нетрудно. Но 

такой механизм материальной от-
ветственности профессиональных 
поверенных, на наш взгляд, являет-
ся неэффективным, т. к. не станет 
помехой для участия в этой деятель-
ности лиц, не отличающихся мо-
ральной чистоплотностью. Можно 
предложить другой вариант.

Во Франции в корпорациях с 
долей государства в уставном капи-
тале действует механизм «государ-
ственных контролеров». Ими явля-
ются государственные чиновники, 
которые не входят в состав органов 
управления корпораций с правом 
голоса, а их функцией является ин-
формационная связь между госу-
дарством и менеджерами корпора-
ций. Использовать опыт Франции 
можно следующим образом.

По окончании обучения и при-
своении квалификации «корпора-
тивное управление» выпускники 
первоначально могут назначаться 
на должности государственных кон-
тролеров и одновременно являться 
стажерами для выполнения в буду-
щем функций профессиональных 
поверенных и независимых дирек-
торов. При таком положении дел 
интересы государства в эффектив-
ном выполнении профессиональ-
ными поверенными и независи-
мыми директорами своих обязанно-
стей будут соблюдены в полном 
объеме.

1. Национальный доклад по корпоративному управлению. М., 2008. Вып. 1.
2.  Шастико А., Авдашева С. Независимый директор в компаниях с государственным участием: Кас-

сандра или Ариадна? // Вопросы экономики. 2009. № 6. С. 111–121.
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С. А. ИСАЕВА

ПОВЫШЕНИЕ КАЧЕСТВА ГОСУДАРСТВЕННОГО 

УПРАВЛЕНИЯ ЭКОНОМИКОЙ

Ключевые слова: 
государство, управление, экономика, 
качество государственного аппарата, 
институты, качество работника, 
качество работы

Статья посвящена проблемам совер-
шенствования качества государствен-

ного управления экономикой. Особое вни-
мание в исследовании уделено вопросам 
повышения качества работы сотрудников 
государственного аппарата и развитию со-
ответствующих институтов. Автор прихо-
дит к выводу, что эффективность государ-
ственного управления экономикой зависит 
сейчас не столько от применяемых форм 
и методов, сколько от способности работни-
ков государственного аппарата реализовы-
вать поставленные перед ними задачи.

Key words: 
state, administration, economy, quality 
governmental institution, institutions, 
employee quality, performance quality

The article is concerned with the problems 
of quality improvement of state manage-

ment of economy. Special attention is paid to 
quality improvement of state institutions 
employees’ labor as well as to development of 
corresponding institutions. The author 
concludes that effectiveness of state manage-
ment of economy is dependent now not so 
much on applied forms and methods as 
on abilities of state institutions employees to 
realize assigned tasks.

В научных дискуссиях о роли 
и месте государства в экономи-

ческом процессе речь нередко идет 
об абстрактной целесообразности 
проведения государственной эконо-
мической политики. В традицион-
ном варианте дискуссий, например, 
в свете неоклассического и кейнси-
анского направлений экономиче-
ской мысли, в первую очередь ста-
вится вопрос о возможности или 
невозможности государственного 
влияния на стихийные рыночные 
механизмы. В случае, если в ходе 
дискуссий их участники приходят к 
мнению, что рыночные механизмы 
не в состоянии самостоятельно ре-

шить все стоящие перед экономи-
кой проблемы, встает вопрос о до-
пустимой глубине и наилучших 
 методах этого вмешательства. Спо-
собность конкретного государства 
решать проблемы регулирования 
экономики часто остается за кад-
ром, хотя с точки зрения практики 
она имеет ключевое значение.

Для нашей страны актуальность 
этой проблемы очевидна, поскольку 
ее решение связано даже не с пере-
стройкой механизмов государствен-
ного регулирования экономики, 
а с созданием в некоторых случаях 
этих механизмов заново. Существо-
вавшие до последних реформ меха-
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низмы функционировали на при-
нципиально иной основе. Дело в 
том, что в недавнем прошлом госу-
дарство не вмешивалось в рыноч-
ные отношения, а подменяло их, не 
давая проявляться стихийным ме-
ханизмам регулирования эконо-
мики. Эти процессы всегда были 
вторичны по отношению к госу-
дарственному директивному плани-
рованию. И происходило это не 
только в советское время, а на про-
тяжении всей истории российского 
государства.

Деятельность российских пред-
принимателей всегда подвергалась 
строгой государственной регламен-
тации. Повелось это еще со времен 
создателя отечественной промыш-
ленности — Петра I. Создавая в 
стране промышленность, Петр дер-
жал ее под постоянным строжай-
шим контролем, требуя жесткого 
соблюдения технологических пара-
метров производства, вплоть до 
централизованного установления 
ассортимента и цены производимой 
продукции. О Петре мы вспомина-
ем потому, что при нем в России на-
чинают складываться макроэконо-
мические отношения, возникает 
промышленность, которая в период 
становления государства потенци-
ально могла стать материальной ос-
новой капиталистических экономи-
ческих отношений. Но объективные 
предпосылки для появления ко-
мандной экономики возникли мно-
го раньше, и они оказались сильнее.

Можно еще достаточно долго го-
ворить об исторической специфике 
взаимоотношений российского го-
сударства и рынка, но сейчас речь 
идет не о необходимости или недо-
пустимости вмешательства в эко-
номические процессы, а о принци-
пиальной возможности изменения 
существовавших до сих пор отно-
шений, формирования новых ин-
ститутов, гарантирующих эффек-
тивность государственного регули-
рования экономики. Не забывая о 
прошлом, нужно двигаться вперед, 
не отметая веками складывавшиеся 
общественные институты, сохраняя 
их рациональное зерно, добавляя 
в их деятельность лучшие достиже-
ния человеческой цивилизации.

В противном случае может сло-
житься ситуация, о возникновении 
которой предупреждает Е. Гурвич: 
«В стратегических отраслях фор-
мируется гибрид советской системы 
с диким капитализмом. Советская 
бесхозяйственность соединяется с 
полной закрытостью и бесконтроль-
ностью. Так что у нас создается но-
вый класс — “неэффективных полу-
собственников”. Результат сразу же 
проявился в замедлении экономи-
ческого роста и инвестиций. Види-
мо, новый класс считает, что глав-
ное — отдать управление в правиль-
ные руки. Мол, это поможет 
избежать повторения советского 
опыта. Хотя на самом деле глав-
ное — создать правильную систему» 
[3]. То есть возможен вариант, когда 
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будут соединены не лучшие сторо-
ны двух систем (капиталистической 
и командной), а худшие. Вопрос о 
полном устранении элементов од-
ной из них выглядит утопично.

Изменение форм государствен-
ного воздействия на экономику ни 
в коей мере не наносит ущерба ста-
новлению цивилизованного рынка. 
Наоборот, замена существующего 
государственного произвола на на-
учно обоснованные методы регули-
рования позволит укрепить конку-
рентные механизмы. Побеждать в 
противоборстве должны те, кто эко-
номически эффективнее, а не те, кто 
через своих ставленников имеет 
больше властных полномочий, а по-
тому получает возможность побеж-
дать неэкономическими методами.

В отечественной экономической 
литературе эта тема освещена на 
уровне постановки вопроса, но и это 
исключительно важно. В. Мау пи-
шет: «Некоторые из предложений 
об усилении государственного вме-
шательства обусловлены реальны-
ми проблемами, с которыми стал-
кивается современная российская 
экономика. Однако именно в совре-
менной российской экономике су-
ществуют и фундаментальные пре-
пятствия для практической реа-
лизации дирижистских идей: 
во-первых, характерные для нынеш-
него этапа технологического разви-
тия крайне ограниченные возмож-
ности прогнозирования отраслевых 
и структурных приоритетов; во-вто-

рых, недостаточное развитие поли-
тических и правовых институтов 
(что само по себе является барьером 
для использования инструментов 
госрегулирования, поскольку от-
сутствие эффективной системы 
 исполнения законодательства пре-
пятствует выработке и отбору 
 государством действительно эф-
фективных проектов); в-третьих, 
отсутствие доверия между всеми 
участниками хозяйственной жиз-
ни — домохозяйствами, фирмами 
и государством. Иными словами, 
пока неэффективны институты, 
обеспечивающие правопорядок, 
пока решения власти продолжают 
пугать или изумлять предпринима-
телей, пока недофинансированным 
остается развитие человека, неэф-
фективным будет и прямое госу-
дарственное вмешательство в эко-
номику (и прежде всего госинвести-
ции)» [7, с. 21–22].

Дело не в количественных ха-
рактеристиках государственного 
вмешательства в экономику, а в ка-
чественных. В этой связи прежде 
всего возникает вопрос о качестве 
государственного аппарата, хотя и 
количественные параметры нуж-
даются в серьезном анализе. Дело 
в том, что традиционно сложилось 
однозначно отрицательное отноше-
ние к количественному росту госу-
дарственных служащих.

Проведем анализ численности 
государственных служащих. По 
данным Росстата, число лиц, заме-
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щающих государственные должно-
сти, выросло с 1999 г. до октября 
2008 г. в 1,7 раза (с 485 566 до 
846 307 человек). Если сложить эти 
цифры с числом работников орга-
нов государственной власти, кото-
рые формально не считаются гос-
служащими, получится, что числен-
ность аппарата выросла с 1 млн до 
1,8 млн человек и превысила анало-
гичные показатели позднего СССР.

Госаппарат обходился стране 
все дороже. Расходы по статье «об-
щегосударственные вопросы», клю-
чевые пункты которой посвящены 
содержанию органов власти, росли 
быстрее, чем общие расходы бюдже-
та, быстрее, чем расходы на нацио-
нальную оборону, на образование, 
на здравоохранение. В 2000 г. смета 
расходов на решение «общегосу-
дарственных вопросов» не превы-
шала 10% расходов бюджета, а в 
2008 г. достигла 15% (что составило 
1 трлн рублей), превысив таким об-
разом аналогичные показатели 
Франции и Германии, где в число 
госслужащих входят учителя и пре-
подаватели государственных вузов.

Если считать государство неким 
сервисом по управлению страной, 
то чем больше в этом сервисе работ-
ников и чем дороже он обходится 
стране, тем ниже эффективность. 
Правда, привлекательность работы 
в этом сервисе растет [4].

С цифрами не поспоришь, но 
 почему рост работников однознач-
но должен приводить к снижению 

эффективности работы сервиса? 
В ходе структурной перестройки 
количество государственных слу-
жащих может увеличиваться в свя-
зи с ростом выполняемых функций. 
В этом смысле интересен опыт 
США. В связи с новым этапом науч-
но-технической революции в этой 
стране происходят серьезные струк-
турные сдвиги. В 2007–2009 гг. чис-
ло рабочих мест в сфере деловых 
услуг, включая финансы, по данным 
министерства труда США, сокра-
тилось на 848 тыс., в торговле — на 
570 тыс., но еще больше — почти на 
2 млн — уменьшилось число заня-
тых в промышленности и строи-
тельстве. Выросло лишь число го-
сударственных служащих (на 
170 тыс.), а также занятых в образо-
вании и здравоохранении (на 
573 тыс.), финансирование дея-
тельности которых также в значи-
тельной мере производится из бюд-
жета [2].

В ситуации, сложившейся в Рос-
сии, проблема заключается не столь-
ко в количестве государственных 
служащих, сколько в формиро вании 
дееспособных институтов, обеспе-
чивающих эффективное государ-
ственное вмешательство [1]. В про-
тивном случае некомпетентные и 
немотивированные, а тем более кор-
румпированные государственные 
органы могут осуществлять такое 
регулирование экономики, которое 
пойдет не на пользу, а во вред обще-
ству.
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Нельзя не согласиться с 
Ф. Шамхаловым: «К одному из важ-
нейших факторов успеха соци-
альных и политических реформ 
 относится наличие сильных и эф-
фективно действующих государ-
ственно-политических институтов. 
Слабая властная система создает 
благоприятную почву для произво-
ла со стороны государственных ор-
ганов и чиновников, соответственно 
для коррупции и мздоимства» [13, 
с. 375].

Вот как видится данная пробле-
ма со стороны. Член палаты лордов 
британского парламента, профессор 
Уорвикского университета Р. Ски-
дельский пишет: «Недавно я попро-
сил известного российского пред-
принимателя объяснить мне, почему 
в России за последние пять благо-
приятных лет экономика в среднем 
росла на 6,8% в год, а в Китае — поч-
ти на 10%? Он ответил мгновенно: 
“Федеральное правительство”. По 
мнению бизнесмена, правительство 
обходится стране в 3% упущенного 
роста ВВП каждый год» [11].

Если российский ВВП будет 
расти на 10% в год в ближайшие 
25 лет, то к 2030 г. размер эконо-
мики достигнет 6,5 трлн долларов 
(с 1600 млрд в 2004 г.), а если на 7% 
в год, то за тот же период можно до-
стичь лишь 3,2 трлн долларов. Раз-
ница есть. Напомним, что китайская 
экономика за последние 25 лет в 
среднем ежегодно прирастала на 
9,3%.

За счет чего такой ущерб? В ос-
новном за счет коррупции и неком-
петентности. В России чиновничья 
служба по-прежнему воспринима-
ется как средство личного обогаще-
ния. На наш взгляд, российскому 
политическому классу недостает го-
сударственного духа — в особенно-
сти на фоне чиновников Китая, где 
то ли партийная дисциплина, то ли 
страх народного возмущения дер-
жит клептократию под контролем.

Многие говорят о предпринима-
тельской энергии китайских чинов-
ников на всех уровнях — от дере-
венских кооперативов до огромных 
инфраструктурных проектов. У рос-
сийских чиновников тоже нет не-
достатка в предпринимательской 
энергии, но направлена она преиму-
щественно на извлечение личной 
выгоды. В Китае доходы от продажи 
участков городской земли идут в ос-
новном на предоставление социаль-
ных услуг, а чиновники оставляют 
себе небольшую часть. В России 
чаще бывает наоборот: львиная доля 
оседает в: личных карманах, а не-
большая часть идет на обществен-
ные нужды [11].

В Китае был реализован тща-
тельно проработанный проект под 
названием «Вертушка», согласно 
которому на каждом предприятии 
отбирались самые энергичные, мо-
рально стойкие и инициативные 
молодые люди, которых направля-
ли на учебу: кого в США, кого в 
 Европу, кого на курсы у себя. Из 
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отобранных и обученных молодых 
людей вырос кадровый корпус для 
малых и средних предприятий, 
а впоследствии — и крупных компа-
ний.

Кроме того, с переходом к новой 
экономике в Китае в целом возро-
дился жесткий отбор претендентов 
на роль чиновников, что означало 
определенный возврат к традициям 
конфуцианства. И тут опять-таки 
был получен впечатляющий резуль-
тат, о чем легендарный премьер Син-
гапура Ли Куан Ю в книге «Синга-
пурская история» написал, что в сов-
ременном Китае «каждый высший 
чиновник даже провинциального 
уровня не имеет себе в мире равных». 
Это, равно как и многое другое, тоже 
представляет следствие ценностного 
ренессанса [9, с. 38].

В Китае «ценностный ренес-
санс» дополняется самыми жестки-
ми репрессивными мерами. Жерт-
вами борьбы с коррупцией стано-
вится до 45 000 госслужащих и до 
20 000 работников силовых струк-
тур в год (в РФ за январь–сентябрь 
2009 г. осуждено соответственно 
532 и 764 человека). Большое вни-
мание уделяется и постоянному об-
новлению государственного аппа-
рата. Из членов политбюро ЦК КПК 
и правительства КНР образца 
2003 г. сегодня посты аналогичного 
уровня занимает менее 1/4 чинов-
ников. Обновление элит происхо-
дит постоянно и затрагивает все 
этажи и эшелоны власти [6].

Последнее имеет особое значе-
ние. По мнению специалистов, при-
чиной серьезных потрясений явля-
ется старение элиты. По этому по-
воду Ю. Ольсевич пишет: «Маркс 
полагал, что социально-экономи-
ческую систему разрушают “низы”. 
Так, капитализм якобы взращивает 
своего “могильщика” в лице проле-
тариата. Веблен предсказывал, что 
таким “могильщиком” станет инже-
нерно-технический класс. Парето 
же считал, что всякий строй рушит-
ся вследствие “дряхления” правя-
щей элиты.

Опираясь на почти столетний 
опыт России, мы можем утверж-
дать, что неизбежность крушения 
социально-экономического строя 
обусловлена формированием такой 
системы институтов, которая “вы-
талкивает наверх” и концентрирует 
в правящей элите людей с психоло-
гией, неадекватной задачам обще-
ственного развития. В России в 
1917 г. такую элиту составляли дво-
ряне; в СССР в 1970–1980-х гг. — 
безынициативная бюрократия, 
враждебная новаторству во всех 
обла стях, за исключением связан-
ных с гонкой вооружений и госу-
дарственным престижем.

В современных США опасность 
для системы создает возникшая в 
условиях дерегулирования инсти-
туциональная структура, которая 
“выталкивает наверх” особенно 
 агрессивных, алчных и изощрен-
ных предпринимателей, готовых на 
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неоправданный риск и обход зако-
нов. Вместе с аналогичного типа по-
литиками они угрожают крахом не 
только мировому хозяйству, но и 
международному миру. Угроза эта 
тем более реальна, что и в других 
странах (в том числе в России) в 
унисон с американскими “ястреба-
ми” действуют группы столь же 
хищных и неразборчивых в сред-
ствах предпринимателей» [8, с. 43].

Поучителен опыт перестройки 
бюрократического аппарата в по-
слевоенной Японии [5]. Долгое вре-
мя этот аппарат являлся объектом 
жесткой критики общественности 
за свою неповоротливость, медли-
тельность и крайнюю «бюрократич-
ность». Описывая положение, сло-
жившееся в разгар экономического 
бума — в середине 1950-х гг., иссле-
дователи приводили такой факт: 
для получения подписи премьер-
министра Японии документ долж-
ны были завизировать более 50 чи-
новников. Обследование мини-
стерства сельского и лесного 
хозяйства Японии показало, что в 
среднем каждый чиновник ежеднев-
но ставил свою печать на 250 доку-
ментов. Достаточно высокого уров-
ня достигала и коррупция в госу-
дарственном  аппарате.

Для создания эффективных 
форм взаимодействия власти и биз-
неса были использованы модерни-
зированные традиционные инсти-
туты, которые обеспечивали необ-
ходимую мотивацию чиновников 

к рациональному, с точки зрения 
общества, поведению. В качестве 
механизма контроля над чиновни-
чьим аппаратом в Японии исполь-
зуется институт группизма. При 
этом речь идет не об официальных 
инструкциях и законах, а о нефор-
мальных институтах, определя-
ющих модель реального повседнев-
ного поведения индивида, нару-
шение которых не наказуемо 
официально, но вызывает резкое 
порицание со стороны коллектива, 
от которого чиновник зависит как 
материально, так и нравственно.

Описываемый институт также 
защищает государственного служа-
щего от попыток агрессивного воз-
действия извне. Принятие наиболее 
значимых решений основано на 
участии в данном процессе всех за-
интересованных лиц с непремен-
ным сведением воедино всех точек 
зрения. Этот принцип называется 
«нэмаваси» и означает улаживание 
разногласий, ослабление противо-
речий, отсечение противоположных 
точек зрения. Принятое в коллекти-
ве решение практически невозмож-
но изменить подкупом или шанта-
жом одного из членов группы.

Мотивационную функцию вы-
полняет институт амакудари (до-
словно «спуск с небес»), представ-
ляющий собой перемещение уходя-
щих в отставку высокопоставленных 
государственных управленцев на 
ответственные посты в аффилиро-
ванных компаниях или в частном 
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бизнесе, а также в политической 
сфере. Принцип ротации кадров из 
бизнеса во власть и обратно исполь-
зуется практически во всех странах. 
Но в Японии он имеет свою специ-
фику. Кадровые перемещения на-
правлены в одну сторону: чиновни-
ки уходят после отставки в бизнес 
и другие сферы общественной жиз-
ни, но не наоборот. Это правило не 
является формальным, где-либо за-
фиксированным в официальных до-
кументах, но оно стало строго обя-
зательным процессом, которому не 
свойственны случайность или из-
менчивость.

Описанная схема повышения 
эффективности деятельности госу-
дарственного аппарата не может 
быть непосредственно позаимство-
вана для российской практики, по-
скольку традиционные нефор-
мальные институты в нашей стране 
носят иной характер. Пример по-
учителен с другой точки зрения: 
традиционные неформальные ин-
ституты нужно не разрушать, а мо-
дернизировать.

В нашей стране, как и во всех 
странах мира, существует тесная 
связь властных структур и бизнеса. 
Ее невозможно в современных 
 условиях устранить, и не следует 
предпринимать бесполезных попы-
ток в этом направлении. Важно при-
давать этим отношениям цивилизо-
ванные формы, по крайней мере, 
применять меры, направленные на 
то, чтобы молодые специалисты 

стремились попасть на государ-
ственную службу, были соответ-
ствующим образом мотивированы.

В Концепции долгосрочного со-
циально-экономического развития 
Российской Федерации (2008–
2020 гг.), подготовленной мини-
стерством экономического развития 
РФ, важнейшей мерой развития 
экономики является преодоление 
отставания государственных орга-
нов и бюджетной сферы по квали-
фикации и мотивированности кад-
ров от корпоративного сектора: 
«Для этого необходимо в короткие 
сроки сократить разрыв в оплате 
труда между секторами, одновре-
менно повышая требования к со-
трудникам государственных и му-
ниципальных органов и учрежде-
ний и усиливая стимулирование 
качества и результативности. Необ-
ходимо создать условия и стимулы 
для повышения квалификации го-
сударственных служащих и менед-
жеров бюджетной сферы в ведущих 
университетах и бизнес-школах, 
в том числе на базе программ, со-
поставимым по содержанию и ка-
честву с лучшими западноевропей-
скими магистерскими программами 
в области публичного менеджмента 
(МРА)» [10].

В Японии министерство внеш-
ней торговли и промышленности 
имеет полномочия в проведении 
промышленной политики, которые 
не сравнимы с полномочиями ана-
логичных государственных органов 
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других развитых стран. Специали-
сты считают, что эффективная де-
ятельность этого органа в решаю-
щей степени связана с проводимой 
им кадровой политикой, высоким 
профессиональным уровнем его ра-
ботников. Каждый год министер-
ство принимает на работу 20–30 че-
ловек, представляющих собой «са-
мые выдающиеся умы» Японии. 
Большинство из них — наиболее та-
лантливые выпускники юридиче-
ского либо экономического факуль-
тетов Токийского университета. 
Причем идет ожесточенная кон-
курентная борьба между государ-
ственными органами по привлече-
нию наиболее одаренных выпуск-
ников японских университетов.

Тот факт, что наши министер-
ства не стоят в очереди за выпуск-
никами престижных вузов, наводит 
на мысль, что теоретические зна-
ния — далеко не главный критерий 
отбора на государственную службу 
в России. И это далеко не безобид-
ный вывод, поскольку мы живем на 
стадии развития, которую называют 
«экономикой знаний». Можно обу-
чать чиновников в ведущих универ-
ситетах и бизнес-школах, как этого 
требует Концепция долгосрочного 
развития, и это обязательно даст 
 положительный результат, но не ре-
шит полностью проблему высокого 
качества работы.

Явно не соответствует современ-
ным потребностям механизм моти-
вации государственных служащих. 

В лобовом варианте часто говорят о 
недостаточном уровне материаль-
ного поощрения. В приведенной 
выдержке из Концепции вопрос об 
усилении стимулирования также 
ставится, но в общих чертах. На са-
мом деле эта проблема нуждается 
в серьезной теоретической прора-
ботке. Ведь дело не в том, что чи-
новники получают недостаточно, 
чтобы обеспечить себе достойную 
жизнь. Правда, у низшего звена 
 управленцев проблема относитель-
но невысокой заработной платы су-
ществует, но с определенного уров-
ня ставить вопрос о несоответству-
ющем материальном поощрении не 
корректно.

Газета «Ведомости» подсчитала 
официальные доходы федеральных 
служащих. Зарплаты выглядят на 
первый взгляд низкими: Президент 
и премьер получают 232 861 и 
186 289 рублей в месяц соответ-
ственно, у вице-премьера оклад 
 составляет всего 30 890 рублей, 
а у министра — 28 514 рублей. Од-
нако низкое жалованье компен-
сируется надбавками и гаранти-
рованными поощрениями, уве-
личивающими его в 5–14 раз. С их 
учетом вице-премьер получает уже 
161 657 рублей, министр — 
149 221 рублей. А размер негаран-
тированных поощрений за выпол-
нение особо важных и сложных 
 заданий вообще не ограничен. Ли-
шены надбавок и поощрений только 
президент и премьер.
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Но разговор должен идти не 
о том, много это или мало, а о том, 
как привязана зарплата госслужа-
щих к результатам их работы. По 
утверждению аналитиков газеты — 
никак. Формально такая привязка 
существует, но реально денежное 
поощрение выплачивается всем и 
всегда вне зависимости от результа-
тов [11].

Недостаточная или неправиль-
ная реализация обособленного ин-
тереса государственных служащих, 
а тем более игнорирование его все-

гда оборачивается множеством 
 негативных последствий, крайним 
из которых является высокий уро-
вень коррупции, полное пренеб-
режение общенародными интере-
сами. Возникают так называемые 
административные барьеры, кото-
рые тормозят развитие всех сторон 
общественной жизни. Повышение 
профессионализма работника и 
 качества его работы являются 
 центральными проблемами в мо-
дернизации государственного ап-
парата.
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Л. Г. СЕРЕБРЯКОВ, В. В. ЯНОВСКИЙ 

СОВРЕМЕННАЯ ИНФРАСТРУКТУРА 

И УСТОЙЧИВОЕ СОЦИАЛЬНОЭКОНОМИЧЕСКОЕ 

РАЗВИТИЕ РЕГИОНА

Ключевые слова: 
регион, стратегическое планирование, 
современная инфраструктура, 
устойчивое развитие

В статье обосновывается необходимость 
разработки организационно-экономи-

ческого механизма формирования устойчи-
вого развития современной инфраструкту-
ры, способствующей росту конкурентоспо-
собности региона в целом.

Авторы утверждают, что отсутствие 
современной инфраструктуры в регионах 
РФ, а также единых правил ее формирова-
ния и функционирования противоречит 
принципу стратегического единства соци-
ально-экономического и инфраструктурно-
го планирования, очевидному с точки зре-
ния обеспечения конкурентоспособности 
региона.

Key words:
region, strategic planning, contemporary 
infrastructure, sustainable development

In the article reasons for necessity of develop-
ment of organizational and economical 

control mechanism of sustainable development 
formation of contemporary infrastructure, 
resulted in concurrency growth of a region as a 
whole are given. The authors state that absence 
of contemporary infrastructure in the regions 
of Russian Federation as well as absence of 
uniform rules of its formation and functioning 
contradicts the principle of strategic unity of 
social and economical and infrastructural 
planning evident from the view of regional 
concurrency providing.

Сегодня уже ясно, что существу-
ет прямая зависимость между 

социально-экономическим разви-
тием страны и уровнем развития 
ее инфраструктуры. Причем для 
 устойчивого социально-экономи-
ческого развития страны необходи-
ма не только структурная пере-
стройка экономики, но и террито-
риальная трансформация. В этой 
связи ключевым становится вопрос 
о том, как государственная полити-
ка способствует процессам доступа 
к базовым благам и социальным 

 услугам на всей огромной террито-
рии Российской Федерации. Под-
черкнем, что Россия — самая боль-
шая страна в мире, протяженностью 
11 часовых поясов. Поэтому лока-
лизация экономической деятель-
ности и уровень развития современ-
ной инфраструктуры имеют опре-
деляющее значение: в силу 
значительных расстояний доступ 
к внутренним и международным 
рынкам затруднен. Не создав  до-
ступную всем хозяйствующим субъ-
ектам инфраструктуру современно-
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го уровня и не обеспечив  ее функ-
ционирование, органы власти и 
управления регионов не могут ре-
шить проблему конкурентоспособ-
ности производимой продукции. 

Под инфраструктурой пони-
мают комплекс рыночных инсти-
тутов, реализующих взаимосвязь 
 основных макроэкономических по-
токов. В широком смысле к инфра-
структуре относят всю систему ин-
ститутов локальных рынков. В бо-
лее узком смысле это материальные 
объекты инфраструктуры — «това-
ры общественного потребления» 
или другими словами обществен-
ные блага, производство и исполь-
зование которых контролируется 
обычно государством (городские 
транспортные системы, муници-
пальные системы канализации, 
водо- и газоснабжения и т. п.) [3]. 
Напомним, что отрасли хозяйства, 
обеспечивающие производство и 
использование такого рода обще-
ственных благ неконкурентны, т. к. 
предельные издержки для дополни-
тельного потребителя равны нулю. 
Иначе говоря, инфраструктура — 
это комплекс отраслей хозяй ства, 
обслуживающих производство и со-
здающих условия для жизни и дея-
тельности граждан. Она включает 
дороги, каналы, порты, мосты, 
 аэродромы, складские помещения и 
территории, системы энерго и тепло 
обеспечения, транспорт, связь, об-
разование, информационное обес-
печение, здравоохранение и т. п.

Процесс территориального эко-
номического развития идет наибо-
лее интенсивно там, где транспорт-
ные, энергетические, телекоммуни-
кационные и другие сети по 
используемым в них технологиям 
соответствуют наивысшим техно-
логическим укладам, т. е. где созда-
на современная инфраструктура. 
Таким образом, анализируя пер-
спективы развития российских ре-
гионов, оставаться только в эконо-
мической плоскости нельзя. Сегод-
ня необходим многомерный анализ, 
включающий состояние инфра-
структуры, поскольку территори-
альные дисфункции инфраструкту-
ры практически блокируют усилия 
по реализации программ формиро-
вания устойчивого социально-эко-
номического развития. 

Роль инфраструктуры как орга-
низатора экономического и соци-
ального пространства определена и 
установками нынешней экономи-
ческой программы правительства 
России [12]. Укажем основные эле-
менты инфраструктуры, соответ-
ствующие становлению технологи-
ческих укладов (табл. 1 и 2 [18]).

Влияние инфраструктуры на ре-
гиональное развитие предложено 
называть территориальными функ-
циями [15], соответственно нераз-
витость инфраструктуры конкрет-
ного региона, ее неспособность вы-
полнять необходимые функции 
обслуживания региональной эконо-
мики можно назвать территориаль-
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ными дисфункциями инфраструк-
туры. Основными социально-эко-
номическими и пространственными 
функциями инфраструктуры явля-
ются, по мнению Н. Т. Агафонова 
и Р. А Исляева [1], функции, пред-
ставленные на рис. 1.

Анализируя данные, представ-
ленные в табл. 1 и 2, на рис. 1, мож-
но прийти к выводу, что инфра-
структура в России не соответству-
ет современным требованиям. 
В частности, не до конца еще реше-
ны  задачи формирования инфра-
структуры, адекватной третьему 
технологическому укладу. Между-
народный союз электросвязи 
(International Telecommunication 
Union, ITU) опубликовал в феврале 
2010 г. исследование, в котором 
сравнил уровень развития инфо-
коммуникационных технологий 

(ИКТ) в 159 странах мира за 2008 г. 
В общем рейтинге развития ИКТ 
Россия заняла 48 место в мире, 
опустившись за год на две позиции: 
в 2007 г. она занимала 46 место. 
Между тем особенность пятого тех-
нологического уклада состоит в том, 
что в его рамках разделение труда 
становится тождественным работе 
в едином информационном про-
странстве, в единой инновационной 
среде.

В рамках нашего исследования 
мы понимаем инновационную сре-
ду как сочетание внутренней и внеш-
ней сред участника инновационного 
процесса. Дальнее (макросреда) 
и ближнее (микросреда) окружение 
составляют внешнюю среду любого 
участника инновационного процес-
са, оказывают либо косвенное (мак-
росреда), либо прямое (микросреда) 

Таблица 1
Технологические уклады и доминирующие элементы инфраструктуры

Технологиче-
ские уклады

Элементы инфраструктуры

Первый Оросительные каналы, проезжие дороги
Второй Железные дороги, мировое судоходство

Третий
Электростанции, электрические распределительные сети, теле-
фон, телеграф, радио

Четвертый
Скоростные автомобильные дороги, воздушное сообщение, 
 аэропорты

Пятый
Средства телекоммуникации, компьютерные технологии, нави-
гационные спутниковые системы, Интернет

Шестой 

Системы искусственного интеллекта, глобальные информаци-
онные сети, интегрированные высокоскоростные транспортные 
системы, атомная энергетика, возобновляемые источники энер-
гии
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влияние на условия инновационной 
деятельности и ее результат. В ка-
честве компонентов макросреды 
выступают социальная, технологи-
ческая, экономическая и политиче-
ская сферы. Компонентами микро-
среды принято считать опреде-
ленные стратегические зоны 
хозяйствования: рынок новшеств, 
рынок чистой конкуренции новов-
ведений (инноваций), рынок капи-
тала (инновационных инвестиций), 

элементы административной систе-
мы, с которыми непосредственно 
связаны участники инновационно-
го процесса, звенья инновационной 
инфраструктуры, обслуживающие 
инновационный процесс. Под внут-
ренней инновационной средой по-
нимают внутренние отношения 
компонентов фирмы, связи, образу-
емые состоянием элементов систе-
мы фирмы, влияющих на ее иннова-
ционную деятельность.

Рис. 1. Система территориальных функций инфраструктуры 
в социально-экономическом и пространственном развитии регионов
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Задача государства в этой ситуа-
ции — создать режим наибольшего 
благоприятствования для инвести-
ций в инновационный сектор, что 
стратегически важно для модерни-
зации России и обеспечения конку-
рентоспособности отечественной 
экономики в целом. Наряду с разви-
тием инфраструктуры пятого тех-
нологического уклада насущная 
проблема — формирование элемен-
тов региональной инфраструктуры, 
соответствующих четвертому укла-
ду, что создаст импульс устойчиво-
сти социально-экономического раз-
вития страны в целом. В контексте 
данного исследования устойчивое 
развитие — это сбалансированное 
развитие, способность социально-
экономической системы региона ус-
пешно адаптироваться к изменени-
ям в окружающей среде на основе 
рационального использования всех 
видов эндогенных ресурсов без пре-
дельных нагрузок на экосистему. 
Критерии и показатели устойчиво-
го развития, специфика управления 
инновационным процессом в мега-
полисе подробно рассмотрены в 
ряде работ [6; 7].

Постиндустриальные тренды в 
экономике уже изменили характер 
связи между расселением и разме-
щением экономических видов дея-
тельности — сегодня новые отрасли 
возникают там, где для этого есть 
необходимый уровень качества 
жизни населения, устойчиво разви-
вается социально-экономическая 

система. Концепция устойчивого 
развития — результат объединения 
экономической, социальной и эко-
логической точек зрения. В соот-
ветствии с этим можно говорить о 
трех целях устойчивого развития: 
экономической эффективности, со-
циальной справедливости и эколо-
гической целостности. Специфика 
понятия «устойчивое развитие» в 
значительной степени проявляется 
при рассмотрении отличия эконо-
мического развития от экономиче-
ского роста. Рост направлен на ко-
личественное увеличение масштаба 
экономики, что предполагает уве-
личение объема и скорости матери-
альных и энергетических потоков, 
а также численности народонаселе-
ния и запасов продуктов человече-
ского труда. Развитие же подразу-
мевает каче ственные усовершен-
ствования в структуре, конструкции 
и композиции физических объемов 
и потоков. 

При переходе к инновационной 
экономике главной целью развития 
регионов следует признать обеспече-
ние их устойчивого экономического 
роста, который базируется на фун-
даментальных слагаемых (рис. 2).

Цели, обеспечивающие устой-
чивое развитие социально-эконо-
мической системы региона, должны, 
по нашему мнению, обладать рядом 
свойств:
— формулировка цели должна 

предусматривать возможность 
количественной оценки дости-
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жимости, исключающей мани-
пулирование неэкономическими 
факторами;

— по каждой цели должна быть 
 определена потребность в ресур-
сах;

— множество целей должно обес-
печивать все потребности обще-
ства, необходимые для его рас-
ширенного воспроизводства. 
Устойчивое развитие социаль-

но-экономической системы региона 
определим как сбалансированное 
социально-экономическое развитие 
на основе рационального исполь-
зования всех ресурсов территори-
альной подсистемы, включая гео-
лого-географические, трудовые, 
экономику, промышленность, инф-
раструктуру без предельных нагру-
зок на окружающую среду (город-
ские экосистемы).

Понятие конкурентоспособно-
сти региона достаточно широко об-

суждается в литературе [13; 8]. На-
пример, данное понятие рассматри-
вается как способность обеспечить 
высокий уровень и качество жизни 
населения региона, соответству-
ющие национальным и мировым 
стандартам, на основе инновацион-
ного подхода к использованию ре-
сурсного потенциала, адекватного 
современной экономике, а также эф-
фективной реализации с помощью 
современных рыночных механизмов 
для создания устойчивых долгосроч-
ных конкурентных пре имуществ во 
всех сферах деятельно сти. Считает-
ся, что региональные конкурентные 
преимущества обеспечиваются за 
счет конкурентных ресурсов, к кото-
рым в современных условиях необ-
ходимо отнести не столько тради-
ционные экономические ресурсы, 
сколько материальные и нематери-
альные элементы региона, облада-
ющие рыночной ценно стью или спо-

Рис. 2. Основные фундаментальные слагаемые устойчивого развития 
социально-экономической системы региона 

Устойчивое развитие социально-экономической системы региона

Современная 
инфраструктура

Масштабные 
целевые 

региональные 
программы

Конкурентные 
преимуществаСтимулирование 

исследовательской 
базы

Территориальные 
ресурсы

Сильная 
коммерческая 

база

База 
знаний

В
л

а
ст

ь
 и

 э
к

о
н

о
м

и
к

а



121Управленческое консультирование. 2010. № 4

собствующие повы шению спроса на 
другие элементы региона. В качестве 
примера «нетрадиционных» ресур-
сов региона приводится научно-
 образовательный комплекс (на 
рис. 1 — базы знаний), народные 
промыслы, развитая транспортная 
инфраструктура.

Необходимо добавить, что высо-
кие затраты на транспортировку — 
один из основных факторов не-
конкурентоспособности российских 
предприятий. Транспортные расхо-
ды на единицу продукции в России, 
по экспертным оценкам, в 6 раз 
выше, чем в США, и в 4,5 раза — чем 
в Китае. На основном виде транс-
порта в России — железнодорож-
ном — плотность железнодорожных 
сетей недостаточна. До сих пор ряд 
крупных территориальных образо-
ваний страны выхода к железной 
дороге не имеют. При этом средняя 
скорость на российских железных 
дорогах в 4 раза ниже, чем в разви-
тых государствах. Низкая степень 
механизации погрузочно-разгру-
зочных работ дополнительно удо-
рожает перевозку грузов.

Общей тенденцией для всех раз-
витых стран в транспортировке гру-
зов является переход к автомобиль-
ному транспорту. Для России такая 
тенденция осложнена неразвито-
стью дорожной сети: наибольшая 
плотность автодорог на единицу 
площади в США составляет 
22,5 км / 1000 км2, наибольшая 
плотность из расчета на 1000 жите-

лей в Германии — 1,8 км / 1000 жи-
телей. В России данные показатели 
составляют 5,5 км / 1000 км2 и 
0,06 км / 1000 жителей соответ-
ственно [8]. Даже если считать, что 
до 35% российской территории 
 остается вне какой-либо хозяй-
ственной деятельности, то указан-
ные выше цифры достаточно ясно 
указывают на направление усилий 
федерального центра и органов 
власти и управления регионов.

Такие элементы, как природные 
ресурсы, климатические условия, 
географическое положение не за-
висят от деятельности человека и 
дают конкурентные преимущества, 
как правило, неустойчивые, зави-
сящие от многих рыночных факто-
ров. Ряд региональных состав-
ляющих формируются в процессе 
хозяйственной деятельности че-
ловека. Это, прежде всего, совре-
менная инфраструктура, включая 
инновационную и телекоммуника-
ционную, кадры высокой квалифи-
кации. Для получения конкурент-
ных преимуществ высокого по-
рядка имеет значение наличие в 
регионе предприятий и произ-
водств, использующих инноваци-
онные технологии. Причем для 
развития этих факторов конкурен-
тоспособности требуются значи-
тельные и продолжительные вло-
жения капитала в человека.

Под конкурентоспособностью 
региона следует понимать его спо-
собность обеспечить достаточный 
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уровень жизни населения и высо-
кую степень реализации имеюще-
гося экономического потенциала 
(финансового, производственного, 
трудового, инновационного, ресурс-
но-сырьевого и др.). Потенциал 
 региона формируется в результате 
функционирования регионального 
рынка, вовлекающего в воспроиз-
водственный процесс все имеющие-
ся в регионе ресурсы и эффективно 
их использующего [16]. Конкурент-
ные преимущества региона — это 
интегральный показатель, обра-
зующийся из преимуществ пред-
приятий и организаций, производя-
щих конкурентоспособные товары 
и услуги.

Стратегическое планирование — 
особый вид деятельности хозяй-
ствующих субъектов, территори-
альных органов исполнительной и 
законодательной власти (муни-
ципалитетов, отдельных регионов, 
региональных ассоциаций), субъ-
ектов Федерации, федеральных ор-
ганов исполнительной и законода-
тельной власти и государства в це-
лом. Он состоит в подготовке 
проектов стратегических решений с 
представлением (в виде прогнозов 
на сроки от нескольких лет и более) 
программ и планов, предусматрива-
ющих выдвижение таких целей и 
стратегий развития соответствую-
щих объектов управления, реали-
зация которых обеспечивает их 
 эффективное функционирование в 
долгосрочной перспективе с учетом 

изменяющихся условий внешней 
среды.

Практически в каждом субъекте 
Российской Федерации ведутся 
разработки региональных стратегий 
устойчивого развития, аналогичная 
работа идет в органах местного само-
управления России. Вместе с тем 
разработанные стратегии, принятые 
программы и планы местного раз-
вития практически не реализуются. 
Местные органы власти стремятся 
прежде всего снять социально-эко-
номическое напряжение на своих 
территориях, выплатить людям зар-
плату, наладить коммунальное об-
служивание и обеспечить безопас-
ность граждан. При этом многие 
проблемы, решение которых позво-
ляет говорить о движении по пути 
устойчивого развития, уходят на 
второй план. Другой причиной, за-
медляющей переход на траекторию 
устойчивого развития, является 
 непонимание сущности этого про-
цесса и населением, и органами 
 государственного управления [4]. 
Поэтому российские регионы и му-
ниципальные образования сталки-
ваются с проблемой неопределен-
ности ориентиров развития.

Сегодняшние реалии диктуют 
необходимость учитывать новые 
экономические условия, выдержи-
вать конкурентную борьбу за рынки 
всех видов и выходить победителем 
в привлечении инвестиционных ре-
сурсов. Администрациям приходит-
ся самостоятельно добиваться по-
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вышения качества жизни населе-
ния. Во многих исследованиях 
подчеркивается, что именно отсут-
ствие четкой стратегии социально-
экономического развития еще более 
может усугубить имеющиеся про-
блемы и снизить уровень жизни на-
селения. Однако вопросам страте-
гического планирования современ-
ной инфраструктуры в научной 
литературе не уделяется должного 
внимания. По-видимому, это связа-
но с тем, что теория стратегического 
планирования на уровне отдельного 
города, региона, отражающая совре-
менные политические и экономи-
ческие реалии, еще не сложилась. 
Отсутствует даже единое представ-
ление об основных терминологи-
ческих характеристиках стратеги-
ческого планирования [4; 11].

Однако все больше субъектов 
Федерации осознают потребность 
в стратегическом планировании 
своего развития, формировании 
современной инфраструктуры и 
 устойчивой мотивации к проведе-
нию соответствующих прогнозно-
аналитических работ на базе ис-
пользования инноваций.

Вместе с тем любые изменения 
в реформировании управления ре-
гиональными экономическими си-
стемами, связанные с достаточно 
крупными изменениями на уровнях 
субъектов Федерации и местного 
самоуправления, должны прово-
диться с учетом основополагающих 
факторов развития регионов:

— управляемости административ-
но-территориальных образова-
ний; 

— территориальных ресурсов и, 
прежде всего, человеческого по-
тенциала;

— природно-географических фак-
торов; 

— национально-культурных фак-
торов;

— качества жизни населения.
Качество жизни включает не 

только уровень потребления. Для 
обозначения интегрального показа-
теля качества жизни часто исполь-
зуется индекс развития человече-
ского потенциала (ИРЧП), методи-
ка подсчета которого предложена 
ООН [14] (рис. 3). Оценка ИРЧП 
строится на минимальном наборе 
показателей, количественно изме-
ряющих качество жизни населения: 
долголетие, образованность и соб-
ственно уровень жизни.

По нашему мнению, сегодня 
структура ИРЧП в элементе «уро-
вень жизни» не полно отражает со-
стояние дел и сюда следует вклю-
чить индекс развития инфраструк-
туры. Методике формирования 
индекса инфраструктуры для инно-
вационной экономики следует уде-
лить отдельное внимание, посколь-
ку эта тема вне рамок данного ис-
следования.

Существуют различные модели 
регионального развития. В общем 
виде можно сказать, что региональ-
ный рост базируется на внутренних 
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немобильных ресурсах и привлече-
нии мобильных ресурсов из других 
регионов. А эффект агломерации 
(транспортные издержки консерви-
руют локализацию в определенных 
центрах) и личные предпочтения 
инвесторов выступают ключевыми 
элементами регионального роста.

Большое распространение в кон-
це ХХ в. получила теории «полюсов 
роста», в развитие которой значи-
тельный вклад внес Ж.-Р. Будвиль 
[18]. Согласно его концепции (в сов-
ременном виде), развитие произ-

водства не равномерно по отраслям 
хозяйства — всегда можно выделить 
динамичные, «пропульсивные» от-
расли. Они являются стимулом раз-
вития всей экономики и представ-
ляют собой «полюса развития».

Через систему взаимосвязей 
типа «затраты — выпуск» нобелев-
ского лауреата В. Леонтьева эффект 
нововведения передается на все хо-
зяйство. Благодаря процессу кон-
центрации производства пропуль-
сивные отрасли сосредоточиваются 
в определенной точке (районе) — 

ЭЛЕМЕНТ

ПОКАЗАТЕЛЬ

ИНДЕКС 
ПО ЭЛЕМЕНТУ

Долгая 
и здоровая жизнь

Знания
Достойный 

уровень жизни

Ожидаемая 
продолжи-
тельность 

жизни 
при рождении

Уровень 
грамотности 

взрослого 
населения

ВВП на душу 
населения 

(ППС в долл. 
США)

Совокупная 
общая доля 
учащихся 
(СОДУ)

Индекс 
грамотности 

взрослого 
населения

Индекс 
СОДУ

Индекс 
ожидаемой 
продолжи-
тельности 

жизни

Индекс уровня образования Индекс ВВП

Индекс развития человеческого потенциала

Рис. 3. Структура и состав индекса развития человеческого потенциала

В
л

а
ст

ь
 и

 э
к

о
н

о
м

и
к

а



125Управленческое консультирование. 2010. № 4

«центре (полюсе) роста». Среди по-
люсов роста выделяются: 
— мелкие и средние «классиче-

ские» города, специализиру-
ющиеся на отраслях третичного 
сектора и обслуживающие при-
легающую сельскую местность;

— промышленные города среднего 
размера с диверсифицирован-
ной структурой хозяйства, раз-
вивающегося за счет внешних 
влияний;

— городские агломерации с разви-
той структурой хозяйства, вклю-
чающей пропульсивные отрас-
ли, что обусловливает автоном-
ность роста;

— полюса интеграции, охватыва-
ющие несколько городских си-
стем и определяющие всю эволю-
цию пространственных структур.
Для инновационной экономики 

эпохи глобализации теорию «полю-
сов роста» следует дополнить рядом 
моментов. Первый — пропульсив-
ные отрасли не могут возникнуть в 
условиях отсутствия современной 
инфраструктуры, второй — барье-
рами для возникновения «полюсов 
роста» являются низкая эффектив-
ность регионального управления 
(в первую очередь — отсутствие 
стратегического видения у адми-
нистративного аппарата) и «рых-
лое» правовое поле.

Современная глобальная эконо-
мика выдвигает проблему выбора 
источников устойчивого экономи-
ческого развития. Социально-эко-

номическая система региона весьма 
сложна, однако понятно, что для 
 устойчивого ее развития она долж-
на быть конкурентоспособна и мак-
симально открыта для экзогенного 
взаимодействия. Такое ее состояние 
может дать только современная 
 инфраструктура, формируемая на 
основе стратегического планирова-
ния внедрения базисных техноло-
гических инноваций. Под иннова-
циями (нововведениями) пони-
мается обычно использование 
достижений человеческого ума (от-
крытий, изобретений, научных и 
конструкторских разработок и т. п.) 
для повышения эффективности 
 деятельности в той или иной сфере. 
Соответственно различают инно-
вации технологические, эконо-
мические, экологические, управ-
ленческие, военные, политические, 
социокультурные, государственно-
правовые и т. д. Базисные техноло-
гические инновации направлены на 
освоение новых поколений техники 
(технологий), новых технологиче-
ских укладов.

Мировой опыт создания инфра-
структуры, обеспечивающей функ-
ционирование хозяйствующих 
субъектов в регионе, свидетельству-
ет о значительном резерве, который 
представляет собой управление 
процессом формирования совре-
менной инфраструктуры для роста 
конкурентоспобности региона. Без 
государственной поддержки (усто й-
чивое развитие открытой социаль-
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но-экономической системы региона 
с ограниченными ресурсами есть ряд 
последовательно сменяющихся не-
равновесных состояний) инноваци-
онная активность в любом центре 
затухает под воздействием прису-
щих крупным социально-экономи-
ческим системам негативных фак-
торов. Институциональное окруже-
ние может серьезно влиять на 
инновационное развитие, поэтому 
путь к устойчивому развитию соци-
ально-экономической системы ре-
гиона в целом лежит в русле повы-
шения скорости диффузии иннова-
ций. Для  повышения скорости 
диффузии инноваций необходимо 
обеспечение широкого информаци-
онного взаимодействия на базе сов-
ременной инфраструктуры [16]. 
Кроме того, начиная с исследова-
тельских этапов, инновации долж-
ны иметь адресный характер. При-
нцип адресности применим здесь не 
только по отношению к целевым 
программам различного уровня, но 

и к потребительским товарам и ус-
лугам, сложным в технологическом 
отношении и рассчитанным на ис-
пользование в единичных масшта-
бах конкретными потребителями. 
Полезность адресных инноваций в 
том, что разработанные при этом 
технологии, как  правило, находят 
применение в широких масштабах 
для изготовления другой продук-
ции, рассчитанной на массового 
потребителя.

Инновационная активность в ре-
гионе характеризует готовность к об-
новлению основных элементов ин-
новационной системы — знаний, 
технологического оснащения, ин-
формационно-коммуникационных 
технологий и условий их эффектив-
ного использования (структуры и 
культуры), а также восприимчивость 
ко всему новому. Существуют четы-
ре самых важных фактора иннова-
ционного процесса, которые сводят-
ся в так называемый «ромб иннова-
ционной активности» (рис. 4) [2].

Рис. 4. Ромб инновационной активности
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Процессы диффузии инноваций 
позволяют новому технологическо-
му укладу занять доминирующее по-
ложение в общественном производ-
стве. При этом происходит структур-
ная перестройка экономики за счет 
обновления большинства техноло-
гий производства промышленной 
продукции и оказания услуг. Новые 
технологии и технику, работающую 
на их основе, невозможно мгновенно 
включить в действующую систему 
производства. Обычно для этого тре-
буется разработка новых методов ра-
боты, более высокая подготовка про-
изводственного персонала, модифи-
кация номенклатуры выпускаемой 
продукции, перепланировка терри-
тории и помещений предприятия и 
т. п. Нередко изменение, вносимое в 
один процесс, затрагивает всю систе-
му производства в целом. Поэтому 
оно, как правило, на первых порах 
используется для достижения огра-
ниченных целей. Наиболее значи-
тельный фактор, определяющий 
скорость диффузии —  уровень спро-
са в социально-экономической си-
стеме на данный тип инноваций. 
И для обеспечения высокой скоро-
сти диффузии инноваций крити-
чески важна государственная под-
держка инновационных компаний, 
действующих в сфере современной 
инфраструктуры региона, особенно 
на начальных стадиях их деятель-
ности [17].

Вряд ли существует объектив-
ный механизм определения приори-

тетов структурного развития инф-
раструктуры региона, поскольку 
«научно обоснованного» механизма 
выявления потребностей в таких 
структурах общества и экономики 
не существует. С методологической 
точки зрения понятно, что в при-
оритеты развития следует включать 
направления, позволяющие сохра-
нить конкурентные преимущества 
России и ее регионов как игроков 
глобального мирового рынка — 
в глобальной конкуренции имеет 
шанс выстоять через комбинацию 
инновационной экономики со ста-
рой, сырьевой направленности. Од-
нако на ограниченных бюджетных 
вливаниях «современную» инфра-
структуру не развернуть. Необхо-
димо сформировать у сырьевых 
корпораций мотивацию к переливу 
капитала в высокотехнологичные 
сферы. Для этого и необходимы 
перспективные (с лагом на 10–
15 лет) приоритетные направления 
развития техники, технологии и 
НИОКР применительно к народно-
му хозяйству в целом, а в рамках 
этих направлений — указать акту-
альные проблемы, подлежащие 
 решению с помощью бюджетных 
ресурсов.

Конкурентоспособность регио-
нальной постиндустриальной эко-
номики скорее всего имеет не 
 факторную конструкцию, как это 
присуще индустриальной, а синер-
гетическую, включающую динамич-
ный процесс наращивания конку-
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рентоспособности по мере реали-
зации элементов современной 
инфраструктуры, упомянутых вы-
ше. Кроме того, растут энергетиче-
ские потребности субъектов эконо-
мики. Удовлетворение данных по-
требностей — задача современной 
инфраструктуры, также как и рост 
энергоэффективного производства 
товаров и услуг. Соответственно, 
для экономического роста характер-
но равновесие структурных уровней 
рынка (финансовых, денежных, 
 региональных) не в смысле фи-
нансово-денежной стабильности, 
а в смысле стремления к предельно-
му типу экономического роста как 
способу извлечения всех потенци-
альных ресурсов роста, заложенных 
рынком стратегических инвести-
ций. Если не будет формироваться 
стратегический тип экономическо-
го роста, то не будет работать и пре-
дельный тип экономического рос-
та — это взаимообусловленные по-
нятия [5].

Вместе с тем малоисследован-
ными остаются объективные усло-
вия формирования и функциони-
рования региональных систем 
 инфраструктуры инновационной 
экономики, логика их построения, 
управления, их влияние на эффек-
тивность хозяйственной деятель-
ности предприятий и организаций. 
Требуют переосмысления положе-
ния логистики как науки о системах 
товарно-материального движения, 
разработанные для индустриальной 

экономики в применении к реалиям 
для российских условий. Эффек-
тивное управление регионом в со-
вре менных условиях, таким обра-
зом, невозможно без создания стра-
тегического механизма управления 
формированием и развитием совре-
менной региональной инфраструк-
туры для повышения конкуренто-
способности региона в целом.

Переустройство региональных 
систем государственной власти 
и управления мы предлагаем вес-
ти по правилу «звезды» с учетом 
ряда принципов, приведенных на 
схеме (рис. 5). Ключевым аспектом 
реализации этих принципов 
совершен ствования государствен-
ного регионального управления 
современной России, учитываю-
щим специфику экономики регио-
нов, является формирование сов-
ременной системы региональной 
инфраструктуры на основе гармо-
низации государственных и регио-
нальных интересов, обеспечиваю-
щей эффективное государственное 
управление и не только высокий 
уровень жизни на территории, но 
и развитие человеческого потен-
циала региона.

Инновационный механизм фор-
мирования современной инфра-
структуры предполагает благопри-
ятную инновационную среду, высо-
кую скорость диффузии инноваций 
и является доминантной состав-
ляющей инновационно ориентиро-
ванного развития экономики стра-
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ны в целом и ее отдельных хозяй-
ствующих субъ ектов. От того, 
насколько эффективно организова-
ны механизмы поддержки и активи-
зации инно вационной деятельности 
на макро- и мезоуровне, будет зави-
сеть интенсивность инновационных 
процессов на уровне микроэконо-
мических субъектов хозяйствова-
ния. Кроме того, активизация ис-
пользования инновационного по-
тенциала субъектов хозяйственной 
деятельности в регионе, направле-
ние их совокупного экономического 
потенциала в русло инновационных 
приоритетов мезоэкономики долж-
ны обеспечить эффективную реали-
зацию федеральной и региональных 
инновационных стратегий, каче-

ственные изменения в инфраструк-
туре как национальной, так и регио-
нальной экономики. Инновационно 
ориентированное развитие инфра-
структуры мезоуровня прямо кор-
релирует с повышением эффектив-
ности использования всех ресурсов 
региона и ростом конкурентоспо-
собности участников инновацион-
ного процесса и региона в целом. 
Необходимость формирования сов-
ременной инфраструктуры, адек-
ватной запросам общества и эконо-
мики, требует от региональных ор-
ганов власти и управления 
эффективных механизмов управ-
ленческих воздействий и подде-
ржки  в соответствии со стратеги-
ческими целями и прио ритетами 

Рис. 5. Правило «звезды»

эффективное административное 
управление на всех уровнях и 
гармонизация интересов федерации, 
регионов, бизнеса и населения

управленческий

многополярность, 
взаимовыгода 
и взаимотерпимость

внешнеэкономический

развитие человеческого 
потенциала и высокое 
качество жизни населения

социальныйоткрытая конкурентная экономическая 
среда, регулируемая государством 
в соответствии с интересами населения 
и национальными

экономический

благоприятная инновационная 
среда и развитая инновационная 
инфраструктура

инновационный
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региональной экономики посред-
ством рационального сочетания 
экономических, правовых и адми-

нистративно-организационных спо-
собов, рычагов и методов воздей-
ствия.
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С. А. КИРСАНОВ 

О ПОВЫШЕНИИ ЭФФЕКТИВНОСТИ СИСТЕМЫ 

УПРАВЛЕНИЯ ЖИЛИЩНЫМ ФОНДОМ 

САНКТПЕТЕРБУРГА

Ключевые слова: 
реформа ЖКХ, управляющие компании, 
жилищный фонд, эффективность 
управления многоквартирным домом

Ситуация с реформированием ЖКХ 
в Санкт-Петербурге рассмотрена на 

примере деятельности государственного 
 учреждения «Жилищное агентство Красно-
сельского района». В статье утверждается, 
что в системе управления жилищным фон-
дом Санкт-Петербурга произошли суще-
ственные изменения, в частности, была лик-
видирована монополия государственных 
управляющих организаций. Автор считает, 
что для эффективной деятельности жилищ-
ных агентств города в их устав необходимо 
внести изменения, учитывающие новый пе-
речень функций, который они фактически 
выполняют.

Key words: 
housing and communal services reform, 
management companies, available housing, 
management effectiveness of tenement house 

State of housing and communal services 
reform in St.-Petersburg is considered on 

the example of working of the state company 
“Housing Agency of the Krasnoselsky district”. 
It is stated in the article that essential changes 
have taken place in the system of available 
housing management in Saint-Petersburg; in 
particular, monopoly of state management 
companies have been liquidated. The author 
states necessity of updating the housing agency 
charters, according to the new list of functions 
which the agencies fulfill in practice. 

За годы реализации реформы жи-
лищно-коммунального хозяй-

ства произошли существенные из-
менения в системе управления 
 жилищным фондом мегаполиса: вы-
полнена задача демонополизации 
системы управления жилищным 
фондом, завершен процесс выбора 
способа управления многоквартир-
ными домами, внедрены конкурент-
ные отношения в сфере управле-
ния многоквартирными  домами. 
Благодаря значительному финанси-
рованию капитального  ремонта из 

городского бюджета и Фонда со-
действия реформированию ЖКХ в 
значительной степени вырос уро-
вень технического  состояния много-
квартирных домов в Санкт-Петер-
бурге. Об этом свидетельствуют тем-
пы роста объемов капитального и 
текущего ремонта, снижение коли-
чества аварийных ситуаций и об-
ращений граждан по вопросам 
неисправно стей элементов общего 
имущества многоквартирных домов.

Основополагающим докумен-
том для решения задачи планомер-
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ного преобразования системы жи-
лищно-коммунального хозяйства, 
принятым в Санкт-Петербурге, яв-
ляется утвержденная в марте 2004 г. 
Концепция реформирования город-
ского хозяйства Санкт-Петербурга 
на 2004–2010 гг. [1]. Кроме того, 
Правительством Санкт-Петербурга 
был разработан ряд нормативных 
документов и методических реко-
мендаций, регулирующих вопросы 
создания и обеспечения деятель-
ности товариществ собственников 
жилья и управляющих компаний. В 
основу документов легло утвержде-
ние принципов реформирования 
городского хозяйства Санкт-Петер-
бурга, предусматривающих такие 
новые подходы, как демонополиза-
цию и развитие конкуренции, ре-
формирование системы оплаты жи-
лых помещений, создание товари-
ществ собственников жилья (ТСЖ), 
развитие государственно-частного 
партнерства.

Следует отметить, что и сегодня 
происходят существенные преобра-
зования в структуре управления и 
взаимоотношений, сложившихся в 
системе ЖКХ города.

Рассмотрим ситуацию с рефор-
мированием некоторых направле-
ний деятельности на примере госу-
дарственного учреждения «Жилищ-
ное агентство Красносельского 
района», осуществляющего органи-
зацию технической эксплуатации и 
текущего ремонта, а также капи-
тального ремонта и реконструкции 

объектов жилищного фонда с целью 
улучшения их эксплуатационных 
характеристик1.

Жилищное агентство Красно-
сельского района выполняет роль 
координатора между районной ад-
министрацией, Жилищным коми-
тетом, ТСЖ, управляющими ком-
паниями, жителями по следующим 
направлениям деятельности:
— Выполнение функций заказчика 

при проведении капитального 
ремонта и реконструкции нахо-
дящихся на территории района 
объектов жилищного фонда, не-
зависимо от форм собственнос-
ти, с целью улучшения их экс-
плуатационных характеристик; 
технический надзор за работами 
по капитальному ремонту и ре-
конструкции.

— Представление интересов города 
Санкт-Петербурга как собствен-
ника жилых помещений в уста-
новленном порядке в товарище-
ствах собственников жилья, 
а также при осуществлении иных 
предусмотренных законодатель-
ством способов управления объ-
ектами жилищного фонда.

— Рассмотрение обращений и жа-
лоб юридических и физических 
лиц по вопросам, находящимся 
в компетенции Жилищного 

1 На территории района находятся 1012 жи-
лых зданий общей площадью 6 376 тыс. м2, 
жилая площадь — 2 859,9 тыс. м2, коли-
чество квартир — 88 445, население — 
241,9 тыс. человек.
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агентства Красносельского 
 района.

— Регистрационный учет граждан 
по месту жительства и по месту 
пребывания в части, возложен-
ной на жилищные организации.

— Передача государственного жи-
лищного фонда по договорам 
найма, социального найма, 
 аренды.

— Расчет платежей за жилье и ком-
мунальные услуги в установ-
ленном законодательством по-
рядке.
В целях обеспечения системного 

подхода к решению задач реформи-
рования ЖКХ в городе сложилась 
следующая схема управления жи-
лищным хозяйством: координирует 
и регулирует деятельность Жилищ-
ного агентства Красносельского 
района администрация района, 
а Жилищный комитет Санкт-Пе-
тербурга, осуществляющий прове-
дение государственной политики в 
сфере содержания и ремонта жи-
лищного фонда и реформирования 

ЖКХ, оказывает организационно-
методическую поддержку.

В Жилищном агентстве Красно-
сельского района услуги по управле-
нию и эксплуатации жилищного 
фонда в настоящее время оказы вают 
10 управляющих компаний, в числе 
которых 8 частных компаний, обслу-
живающих более 90% жилого фонда: 
ООО «Строитель», ООО «Жил-
комсервис», ООО «Жилищник», 
ООО «Жилкомсервис № 4 Красное 
Село», ООО «Городской центр ком-
мунального сервиса», ООО «Ев-
рохрос», ООО «Городская служба 
коммунального сервиса», ООО «УК 
„Спирина-2“», а также 2 хозяйствен-
ных общества со сто процентной до-
лей участия го сударства в уставном 
капитале — ООО «Жилкомсервис 
№ 1» и ООО «Жилкомсервис № 2». 
Сегодня в жилищно-коммунальном 
комплексе предприятия частной 
формы собственности являются пол-
ноценными партнерами на рынке 
предоставления жилищных услуг, 
что  отражено на рис. 1.

Рис. 1. Обслуживающие компании по формам собственности (Sобщ., м
2) (данные 2009 г.)
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Интересно проследить дина-
мику увеличения обслуживаемой 
площади жилищного фонда част-
ными управляющими компаниями 
(рис. 2). Если в 2007 г. она составля-
ла 51%, то в 2008 г. уже — 90%.

Таким образом, система управ-
ления жилищным фондом Красно-
сельского района Санкт-Петербурга 
претерпела кардинальные измене-
ния вследствие того, что была лик-
видирована монополия государ-
ственных управляющих организа-
ций. Сдерживание роста цен на 
рынке жилищных услуг и повыше-
ние их качества достижимо путем 
развития конкуренции в данном 
секторе и открытия его для эффек-
тивных управляющих и обслужива-
ющих компаний.

Как известно, целью коммерче-
ской организации является получе-

ние прибыли, предусматривающее 
превышение доходов над расхода-
ми. Особенность предприятий ЖКХ 
заключается в том, что предостав-
ление жилищных услуг не может 
быть высокорентабельным, по-
скольку задача жизнеобеспечения 
населения в условиях минимальных 
цен на услуги входит в число соци-
альных. В этой связи необходимо 
найти возможности для снижения 
затрат при производстве услуг, при-
влечения инвестиций на развитие 
предприятий и выполнение непро-
фильных рентабельных видов дея-
тельности.

Управляющие компании, заня-
тые вопросами управления и обслу-
живания общего имущества жилых 
домов существующей застройки, се-
годня ориентируются на те тарифы 
за содержание и ремонт жилых по-

2216,415; 49%

2279,051; 51%

частные управляющие компании

общества со 100% долей участия, находящиеся в госсобственности

Рис. 2. Обслуживающие компании по формам собственности в 2007–2008 гг. (Sобщ., м
2)
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мещений, которые установлены для 
нанимателей по договорам социаль-
ного найма государственного жи-
лищного фонда. При этом согласно 
действующему законодательству 
размер обязательных платежей для 
членов ТСЖ и собственников опре-
деляется органами управления то-
вариществ собственников жилья, 
а там, где данная структура не бы-
ла создана, определяется на об-
щем собрании собственников по-
мещений с учетом предложений 
 управляющей компании. Таким об-
разом, разночтений в размерах сто-
имости жилищных услуг пока не 
наблюдается. Но ведь есть и иные 
значимые для собственников поме-
щений факторы, такие, например, 
как уровень качества предоставляе-
мых услуг. Именно в этой сфере ли-
дирующие позиции сегодня занима-
ют управляющие компании. Соглас-
но действующему законодательству, 
управляющая компания обязана:
— предоставлять уполномоченно-

му представителю собственни-
ков жилья доступ к информа-
ции, связанной с деятельностью 
по управлению общим имуще-
ством многоквартирных домов, 
проекты планов, плановые зада-
ния, отчеты и иную документа-
цию по вопросам, затрагиваю-
щим материальные интересы 
собственников при получении 
услуг;

— информировать собственников 
помещений многоквартирного 

дома о подрядных организациях 
и знакомить с перечнем выпол-
няемых ими работ с расценками 
на их осуществление;

— рассматривать поступившие от 
собственников помещений жа-
лобы и предложения и прини-
мать необходимые меры в уста-
новленные сроки;

— ежегодно проводить отчетное 
собрание с жителями о выпол-
нении договора управления.
Кроме того, управляющая ком-

пания обязана использовать полу-
ченные бюджетные средства, пла-
тежи за жилищно-коммунальные 
услуги только по целевому назначе-
нию.

При допущении одной из управ-
ляющих организаций отступлений 
от установленных нормативно-тех-
нических параметров, при нецеле-
вом использовании средств либо при 
нарушении условий договора упол-
номоченный представитель соб-
ственников помещений в многоквар-
тирном доме имеет право по требовать 
устранения допущенных наруше-
ний, а при невыполнении данного 
требования — назначить общее соб-
рание собственников помещений в 
многоквартирном доме по выбору 
другой управляющей компании.

Сегодня около 35% площади жи-
лых помещений в районе находится 
в собственности города. Наделен-
ная правом в установленном поряд-
ке представлять интересы Санкт-
Петербурга как собственника поме-

К
и

р
са

н
о

в
 С

. 
А

. 
О

 п
о

в
ы

ш
е

н
и

и
 э

ф
ф

е
к

ти
в

н
о

ст
и

 с
и

ст
е

м
ы

 у
п

р
а

в
л

е
н

и
я

 ж
и

л
и

щ
н

ы
м

 ф
о

н
д

о
м

 С
а

н
к

т-
П

е
те

р
б

ур
га



136 Научно-практический журнал

щений в многоквартирном доме 
через отдел районного хозяй ства, 
через Жилищное агентство, район-
ная администрация активно влияет 
на управленческие процессы в та-
ких домах.

Представляя интересы собствен-
ника, в соответствии с Жилищным 
кодексом РФ, Правилами предо-
ставления коммунальных услуг 
гражданам, Правилами содержания 
общего имущества в многоквартир-
ном доме [5], Жилищное агентство 
имеет право:
— требовать от исполнителя предо-

ставления жилищных и комму-
нальных услуг в необходимых 
объемах и надлежащего качества; 
параметры качества жилищных 
услуг устанавливаются дого-
вором управления, а также дей-
ствующим законодательством;

— требовать от исполнителя упла-
ты неустоек при непредоставле-
нии услуг или предоставлении 
услуг ненадлежащего качества 
в порядке, предусмотренном фе-
деральными законами и догово-
ром управления;

— в соответствии с п. 40 Правил 
содержания общего имущества в 
многоквартирном доме — полу-
чать не позднее, чем через 5 ра-
бочих дней после обращения, 
информацию о перечнях, объ-
емах, качестве и периодичности 
оказанных услуг [5];

— проверять объем, качество и пе-
риодичность оказания услуг; 

— требовать от ответственных лиц 
полного и своевременного уст-
ранения выявленных дефектов 
и проверять выполнение требо-
ваний.
При этом функции государ-

ственного контроля органами 
 исполнительской власти за содер-
жанием общего имущества соб-
ственников помещений в много-
квартирном доме осуществляют ор-
ганы государственной жилищной 
инспекции. Выполнение договор-
ных обязательств между управля-
ющей компанией и представителем 
собственника регулируется приме-
нением системы контроля за содер-
жанием и текущим ремонтом пере-
данных объектов жилого фонда.

Если говорить о практике реали-
зации контролирующей функции 
Красногвардейского района Санкт-
Петербурга, то следует отметить, 
что только за 2008 г. силами Жи-
лищного агентства была проведена 
221 проверка выполнения требо-
ваний к организации санитарного 
и технического содержания жилищ-
ного фонда, установленных поста-
новлением Губернатора Санкт-Пе-
тербурга [2].

По результатам проверок со-
ставляются акты о выявленных за-
мечаниях, в соответствии с кото-
рыми управляющие организации 
устраняют недостатки. Жилищное 
агентство осуществляет проверки 
технической эксплуатации и сани-
тарного содержания жилищного 
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фонда, в ходе которых особое вни-
мание уделяется «проблемным» 
вопросам, поступающим от населе-
ния (качество теплоснабжения в 
зимний период, состояние кон-
тейнерных площадок, техническая 
укрепленность чердачных и под-
вальных помещений, своевременное 
утепление жилищного фонда, бес-
перебойная подача электроэнергии 
и пр.), также проводятся и внепла-
новые проверки по поступившим 
обращениям граждан. В первую оче-
редь проверяется достоверность 
сведений обслуживающих орга-
низаций о выполнении работ при 
ответе заявителям, обратившимся 
в вышестоящие организации и по 
повторным заявлениям. При по-
ступлении информации от управля-
ющей компании об устранении при-
чин обращения сотрудники Жи-
лищного агентства выезжают на 
место и с участием заявителя прове-
ряют фактическое выполнение ра-
бот и оказание услуг.

Для улучшения качества рабо-
ты с заявками населения постоян-
но проводятся совместные совеща-
ния руководителей Жилищного 
агентства и управляющей ком-
пании, где анализируются резуль-
таты проведенных мероприятий по 
контролю. Динамика показателя 
оценки качества обслуживания жи-
лищного фонда представлена на 
рис. 3.

На основании проверок произ-
водится оценка деятельности орга-
низаций с применением системы 
единичных и комплексных показа-
телей в соответствии с действую-
щими правовыми и нормативными 
техническими актами, в том числе 
такими как: подготовка домов к 
зиме; улучшение качества работы 
по обращениям граждан в вышесто-
ящие организации; средняя зара-
ботная плата одного работника; 
уровень поступления платежей от 
населения за жилищно-коммуналь-
ные услуги и др.

Рис. 3. Динамика показателя оценки качества обслуживания жилищного фонда 
Красносельского района
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Для решения этих задач в Жи-
лищном агентстве действует груп-
па по работе с населением, кото-
рая:
— организует работу и учет созда-

ния товариществ собственников 
жилья в многоквартирных до-
мах; 

— участвует в комиссиях по пере-
даче жилых домов государствен-
ного фонда в жилищный фонд 
ТСЖ; 

— оформляет акты технического 
состояния инженерного обору-
дования, сетей и конструкций 
домов;

— формирует адресный список до-
мов ТСЖ, где требуется выпол-
нение капитального ремонта по 
основным видам работ;

— осуществляет представление ин-
тересов Санкт-Петербурга как 
собственника части помещений 
в многоквартирных домах на об-
щих собраниях собственников 
помещений, проводимых по воп-
росу выполнения капитального 
ремонта (за счет средств фонда 
реформирования ЖКХ, субси-
дий из бюджета Санкт-Петер-
бурга и 5% средств собственни-
ков помещений);

— обеспечивает своевременное 
рассмотрение жалоб и обраще-
ний граждан;

— ведет работу по взаимодействию 
со структурами земельного ко-
митета по оформлению в соб-
ственность земельных участков, 

на которых расположены много-
квартирные дома;

— ведет работу «горячей линии» 
по приему обращений граждан 
и организаций в связи с корруп-
ционными явлениями в сфере 
ЖКХ.
В результате деятельности груп-

пы в домах, где возможно было осу-
ществить выбор способа управ ления 
(878 домов — без учета ведомствен-
ных, одноквартирных, аварийных), 
эта задача решена полностью:
— 653 многоквартирных дома пе-

реданы в управление управля-
ющим организациям по решени-
ям общих собраний собственни-
ков;

— 71 многоквартирный дом — по 
результатам открытых конкур-
сов по выбору управляющих 
 организаций для управления 
многоквартирными домами;

— 78 домов ТСЖ и 76 домов ЖСК.
В домах существующей застрой-

ки управление как концептуальное 
направление реформирования сфе-
ры жилищного хозяйства решено в 
пользу профессионального управ-
ления: 99% собственников дома вы-
брали способ управления много-
квартирным домом с помощью 
 управляющей компании (724 дома); 
либо, создав товарищества соб-
ственников жилья, они также дове-
рили управление домом управля-
ющей компании (14 домов); лишь 
9 домов ТСЖ предпочли самооб-
служивание.

В
л

а
ст

ь
 и

 э
к

о
н

о
м

и
к

а



139Управленческое консультирование. 2010. № 4

На сегодняшний день управ-
ление жилыми зданиями с по-
мощью товарищества собственни-
ков  жилья является перспектив-
ным направ лением развития 
реформы ЖКХ, т. к. данная форма 
управ ления по зволяет улучшить ка-
чество работы в сфере жилищно-
коммунальных услуг и предо-
ставляет большое  количество 
 новых возможностей и выгод соб-
ственникам квартир. Как показы-
вает практика, ТСЖ в большинстве 
случаев способны более эффек-
тивно управлять многоквартирным 
домом, чем сторонние управ ля-
ющие компании.

Тем не менее, сегодня товари-
щества собственников жилья оста-
ются неразвитой сферой ЖКХ. Это 
происходит в значительной степени 
в связи с тем, что большинство 
граждан психологически не готово 
взять на себя ответственность за уп-
равление собственным жильем: 
только 10–15% всего жилого фонда 
в России охвачено ТСЖ, а сама 
форма управления жилыми здания-
ми пока воспринимается как «чу-
жая», созданная для нужд государ-
ства. Нередко, несмотря на стрем-
ление собственников и избранного 
ими правления, качество управле-
ния товарищества собственников 
жилья остается на неудовлетвори-
тельном уровне.

Для того чтобы управление 
ТСЖ стало более эффективным, 
в первую очередь необходимо осу-

ществлять деятельность по следу-
ющим направлениям:

1. Планирование. Невозможно 
улучшить работу организации, 
если нет полного и детального 
представления о том, ради чего она 
работает, созданием какого именно 
продукта она занимается. В ТСЖ 
собственником и одновременно 
потреби телем услуг становятся до-
мовладельцы. Именно собственни-
ки, в конечном счете, определяют 
цели деятельности ТСЖ. Опреде-
ление реальных целей и адекват-
ных методов их достижения — важ-
нейшая задача, которая должна 
быть решена при планировании 
финансово-хозяйственной деятель-
ности товарищества собственников 
жилья.

2. Информационная работа. 
Участие собственников в работе 
ТСЖ — важнейший ресурс и залог 
успешности организации. К сожа-
лению, жители многоквартирных 
домов в большинстве своем не гото-
вы к активному участию в управле-
нии собственной недвижимостью. 
Для того чтобы изменить эту ситуа-
цию, необходимо полноценное ин-
формирование жителей о работе то-
вариществ собственников жилья, 
как о возникающих в процессе рабо-
ты трудностях, так и об успехах. Без 
такого рода информации прак-
тически невозможно привлечь 
 соб ственников к решению таких 
важнейших задач, как, например, 
погашение просроченной задолжен-
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ности и формирование бережного 
отношения к общему имуществу.

3. Повышение квалификации. 
Управление многоквартирными до-
мами — задача, требующая специ-
альных знаний. В то же время не 
в каждом доме имеется возмож-
ность избрать в правление ТСЖ 
профессионалов, имеющих опыт 
работы в жилищно-коммунальной 
сфере. Поэтому членам товарище-
ства собственников жилья в смете 
на управление домом необходимо 
планировать средства для привле-
чения квалифицированных работ-
ников и повышение квалификации 
членов правления и работников 
ТСЖ.

4. Внедрение новых методов 
 управления. Улучшению финансо-
вого состояния товарищества соб-
ственников жилья способствует 
освоение всех возможных методов 
привлечения денежных средств: 
получение кредитов, бюджетных 
субсидий, организация в ТСЖ 
предпринимательской деятельно-
сти. Но не менее важными являют-
ся дей ствия по оптимизации расхо-
дов: поиск оптимальных решений 
на рынке жилищно-коммунальных 
услуг и осуществление мероприя-
тий, способствующих ресурсосбе-
режению.

Следует отметить, что главная 
цель реформирования ЖКХ горо-
да — повышение стандартов прожи-
вания граждан, устойчивое и надеж-
ное функционирование систем го-

родского хозяйства, ра циональное 
использование ресурсов на основе 
структурной перестройки хозяй-
ственных отношений и создание 
конкурентной среды.

Свою деятельность Жилищное 
агентство осуществляет на основа-
нии Устава, утвержденного распо-
ряжением КУГИ Санкт-Петербурга 
в 2004 г. Однако в связи со вступле-
нием в силу Жилищного кодекса 
РФ передачей всех многоквартир-
ных домов, ранее находившихся в 
ведении Жилищного агентства, 
в управление ор ганизаций, упол-
номоченных соб ственниками, дей-
ствующий Устав не отражает реаль-
ных целей и задач, стоящих перед 
учреждением.

С момента вступления в силу 
Жилищного кодекса РФ Жилищ-
ное агентство фактически лишено 
права применять какие-либо меры 
ответственности к организациям 
и гражданам, нарушающим правила 
содержания общего имущества в 
многоквартирных домах и правила 
пользования жилыми помеще-
ниями.

Полагаем, что жилищные агент-
ства города могут действовать более 
эффективно при соответствующей 
доработке Уставов, предусматри-
вающей введение нового перечня 
функций, фактически выполняе-
мых данными учреждениями.

При этом с учетом изменения 
действующего законодательства не-
обходимо развивать и новые меха-
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низмы управления системой жи-
лищно-коммунального хозяйства:
— повышать уровень участия пред-

ставителей администрации 
района в финансово-хозяйствен-
ной деятельности товариществ 
собственников жилья, жилищ-
но-строительных кооперативов, 
управляющих компаний, пре-
дусматривая в существующих 
договорах соответствующие 
полномочия;

— рационально распоряжаться 
объектами недвижимости, пред-
назначенными для организации 

управления жилищным фондом 
и находящимися в оперативном 
управлении жилищных агентств. 
Следует предусмотреть воз-
можность предоставления 
 управляющим организациям 
таких помещений на период 
действия договоров управления 
домами;

— осуществлять контроль за со-
держанием жилищного фонда, 
а также сбор информации в пре-
делах компетенции жилищных 
агентств на основании новых до-
говорных  отношений.
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А. В. СКЛЯР, А. Н. ЦАЦУЛИН 

АНАЛИЗ СТРУКТУРНЫХ ИЗМЕНЕНИЙ 

НАЛОГОВЫХ ДОХОДОВ БЮДЖЕТА РЕГИОНА

Ключевые слова: 
мезо-, микроуровень экономики, 
налогообложение, налоговые и неналоговые 
доходы, группы налогов, фискальная 
политика, ставки налогообложения, 
налоговое бремя региона, социально-
экономическое развитие региона

В статье дан развернутый экономический 
анализ структурных изменений налого-

вых и неналоговых поступлений в бюджет 
Санкт-Петербурга в динамике по резуль-
татам предшествующих налоговых реформ 
и рыночных преобразований в России. Ав-
торами исследования применен разнообраз-
ный статистический инструментарий для 
проведения анализа явлений со сложной 
структурой. Рекомендованы наиболее на-
дежные методы и приемы исследования 
структурных изменений по совокупности 
групп налогов.

Key words: 
economic meso-, microlevel of economy, 
taxation, tax and non tax revenues, 
taxes groups, fiscal policy, Tax Rates, 
region’s burden, socio-economical 
development of region

The article contains comprehensive over 
time economical analysis of the structural 

changes in tax and non tax revenues into Saint-
Petersburg’s budget resulted from the previous 
tax reforms and market transformations in 
Russia. Various statistical tools were applied 
for analyzing phenomena having a complex 
structure. The most valid methods and 
approaches are recommended for investi-
gation of structural changes within tax group 
totality.

В настоящее время оперативный 
анализ структуры налоговых 

поступлений в бюджеты разных 
уровней представляется особенно 
важной задачей любого прикладно-
го исследования, поскольку каждый 
год, месяц, день в экономике проис-
ходят существенные перемены, как 
правило, структурного характера. 
Проведение такого анализа сегодня 
возможно, т. к. уже накоплен разно-
образный полезный, и что суще-
ственно, широко обсуждаемый оте-
чественный опыт хозяйствования 
внепланово-административной мо-

дели управления экономикой. Име-
ется также информация о результа-
тах проведения подобных работ в 
странах традиционной рыночной 
экономики периода стабильности 
их развития. Правда, желанная эко-
номическая стабильность хозяйс-
твенной деятельности в сложив-
шихся условиях квазирыночной 
российской экономики еще не на-
ступила, но сегодня стали доступ-
ными опыт и знания ученых и прак-
тиков тех стран, которые не просто 
относятся к «экономически разви-
тым», а демонстрируют подлинно 
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высокие показатели экономическо-
го роста и уровня жизни населения.

Количественные приемы и ме-
тоды анализа структуры заключа-
ются в их точном измерении и уме-
лом сопоставлении, выявлении зна-
чимых пропорций, зависимостей 
и закономерностей экономической 
природы, оценке неравномерности 
распределения, например, регионов 
по величине налоговых поступле-
ний или по их доле в региональном 
и национальном бюджетах. Боль-
шое внимание аналитики уделяют 
также способностям структуры ме-
няться во времени, т. е. изучению 
структурных сдвигов, своевремен-
ному выявлению тенденций эко-
номического развития и вариации 
учтенных факторов.

Анализ структуры налоговых 
поступлений в средствах массовой 
информации освещается довольно 
скромно (по понятным причинам). 
Некоторые аспекты такого анализа 
можно увидеть только в специали-
зированных исследованиях ученых-
статистиков. Так, например, при 
изучении изменений в сложных 
структурах Т. Н. Агапова [1] особое 
внимание уделила проблеме оценки 
структуры доходной части бюджета 
в качестве одного из примеров рас-
чета обобщающих показателей 
структуры. В данном исследовании 
сравнивалась структура доходов 
бюджета городов, экономических 
территорий, субъектов Федерации 
и, наконец, совокупного бюджета 

страны в целом. При этом предлага-
лось оценить различие средних ве-
личин и коэффициентов вариации 
(Vφ) двух структур, сравнивая пока-
затели вариации долей, скорректи-
рованные на число несовпадающих 
групп в исследуемой структуре.

Чаще всего при статистическом 
изучении и моделировании эконо-
мических процессов анализ струк-
туры ограничивается абсолютными 
и относительными приростами, 
иногда рассчитывается средний 
темп роста. В качестве примера мо-
жет быть приведен метод корректи-
ровки портфеля облигаций, предло-
женный в свое время Т. Андерсоном 
[2, c. 271–278] и основанный на ха-
рактеристике абсолютных приро-
стов средней продолжительности 
платежей и рыночной стоимости 
ценных бумаг. Данная модель до 
сих пор позволяет корректировать 
структуру портфеля в зависимости 
от выбранных целей, например, по-
вышения его доходности.

В некоторых более поздних рас-
четах стали использоваться и зна-
чительно более сложные методы ис-
следования структуры. Приведем 
несколько примеров. В. Я. Кожинов 
в работе, посвященной налоговому 
планированию [6, с. 223–231], реко-
мендует использовать для оценки 
надежности страховых компаний 
алгоритм структурной группиров-
ки, основанный на расчетах некоего 
коэффициента надежности и срав-
нении групповых средних показате-
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лей за различные годы. Оценивая 
статистически такие данные, как 
наполняемость каждой из групп на-
дежности, структурные сдвиги, 
 произошедшие за анализируемый 
период, можно охарактеризовать 
развитие рынка страховых услуг в 
целом и принять в этой связи свое-
временное решение при планирова-
нии деятельности компании.

Например, рейтинговое агент-
ство «Эксперт РА» при анализе 
 рейтингов крупнейших компаний 
России использует: структурные 
группировки и их графическое 
изображение (гистограммы) как 
способ представления данных; по-
казатели концентрации (децильное 
распределение объема реализации 
по 250 крупнейшим отечественным 
компаниям) — для характеристики 
состояния экономики в целом и 
важнейших отраслей реального сек-
тора экономики отдельно; коэффи-
циент ранговой корреляции между 
рейтингами отдельных лет — для 
оценки глубины структурных сдви-
гов за определенный период. Это же 
агентство при составлении рейтин-
га инвестиционной привлекатель-
ности регионов России в 2009 г. ис-
пользовало для структурной груп-
пировки рейтинги инвестиционного 
риска за 2008–2009 гг.

Таким образом, совокупность 
показателей структуры является 
одним из самых эффективных ана-
литических инструментов, и их при-
менение возможно в самых различ-

ных областях, в том числе и для ана-
лиза налоговых поступлений. При 
изучении структуры налоговых 
 поступлений следует выделить два 
аспекта — изучение структурных 
особенностей на макроуровне (до-
ходной части госбюджета, налого-
вых поступлений в бюджеты раз-
личных уровней) и на микроуровне 
(налоговых выплат предприятий 
и организаций).

Все показатели структуры по 
направлениям анализа можно объ-
единить в три основные группы:

1. Относительные показатели 
структуры.

2. Показатели структурных 
сдвигов.

3. Показатели концентрации и 
централизации.

Расчет характеристик совокуп-
ности показателей структуры воз-
можен только после завершения 
этапа группировки первичных дан-
ных на основании какого-либо су-
щественного признака. Например, 
конечным результатом группиров-
ки государственных доходов и рас-
ходов является бюджет. Его доход-
ная часть представляет собой груп-
пировку поступлений в бюджет по 
источникам поступления. Особен-
ность такой структуры состоит в 
том, что группы сформированы пу-
тем объединения однородных ста-
тей, т. е. на основании качественно-
го анализа, а не количественных 
критериев. При этом средний раз-
мер той или иной группы практи-
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чески определен заранее, т. к. вели-
чина налоговых выплат закреплена 
законодательно. Поэтому структуру 
бюджета наиболее це лесообразно 
изучать в следующих аспектах:
— в динамике;
— в соответствии с плановой струк-

турой;
— при сравнении нескольких 

структур (например, доходов 
различных регионов).
Если рассматривать документ, 

в котором приведены фактические 
данные о доходах бюджета Санкт-
Петербурга за период 2006–2009 гг., 
следует отметить, что налоговые до-
ходы здесь объединены в однород-
ные группы и рассчитаны их суммы. 
Группы, в которые объединены на-
логи, сформированы согласно нор-
мативным актам министерства 
 финансов России, в частности, ин-
струкции «О порядке составления 
и представления годовой, квар-
тальной и месячной отчетности 
об исполнении бюджетов бюджет-
ной си стемы Российской Федера-
ции» [7]:
— налоги на прибыль, доход, при-

рост капитала. Эта группа объ-
единяет налог на прибыль пред-
приятий и организаций, подо-
ходный налог с физических лиц;

— налоги, взимаемые с размера 
фонда оплаты труда (ФОТ). Эта 
группа налоговых платежей 
включает в себя те налоги, осно-
вой для расчета которых служит 
ФОТ и численность персонала;

— налоги на товары и услуги, сюда 
входят НДС, акцизы, специаль-
ный налог, лицензионные и ре-
гистрационные сборы, налог на 
покупку иностранных денежных 
знаков и платежных документов, 
выраженных в иностранной ва-
люте;

— налог на имущество, объединя-
ющий поступления от физиче-
ских и юридических лиц;

— платежи за пользование природ-
ными ресурсами, состоящие из 
налога на водопотребление, зе-
мельного налога и прочих ре-
сурсных сборов;

— прочие налоги, пошлины и сбо-
ры, представленные госпош-
линой, налогами субъектов Рос-
сийской Федерации, местными 
налогами и сборами. К ним от-
носятся, например, налог на рек-
ламу, сбор на нужды образова-
тельных учреждений, налог на 
содержание жилищного фонда и 
объектов социально-культурной 
сферы.
На основании накопленной ав-

торами статистической информа-
ции по Санкт-Петербургу можно 
сделать определенные выводы [10]:
1) доходы бюджета города каждый 

год возрастают;
2) коэффициент вариации налого-

вых доходов, несмотря на суще-
ственные различия, неуклонно 
снижается, т. к. увеличивается 
доля налогов с малыми ставка-
ми, что является свидетельством 
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чрезвычайно высокой степени 
колеблемости численных значе-
ний исследуемых признаков 
(значения коэффициента приве-
дены в табл. 1);

3) налоговые доходы значительно 
превышают неналоговые;

4) самая весомая доходная ста-
тья — это налоги на прибыль, 
 доход и прирост капитала.
При этом существует множество 

факторов, которые могут влиять на 
изменение абсолютных величин 
 доходов бюджета. Это и уровень ин-
фляции, и изменения в законода-
тельстве страны, и рост размеров 
теневых доходов предприятий и на-
селения. При анализе для получе-
ния информации об относительных 
изменениях изучаемого признака 
необходимо нивелировать некото-
рые из факторов и получить коли-
чественные характеристики изме-
нений, происходящих в совокуп-
ности. Это позволяет осуществить 
структурный анализ.

Так как относительные показа-
тели структуры рассчитываются 
путем соотнесения каждого значе-
ния в части совокупности со значе-
нием по всем наблюдениям в целом, 

то в числителе и знаменателе вза-
имно погашается влияние некото-
рых факторов, например, инфля-
ции. Затем относительные показа-
тели (удельные веса и доли) могут 
сравниваться друг с другом и с пре-
дыдущим периодом. В этом случае 
сравнимы и показатели по разным 
структурам, в том числе обобщен-
ные коэффициенты, рассчитанные 
по разному числу групп, на которые 
разбита исследуемая совокупность.

В табл. 2 представлено соотно-
шение налоговых и неналоговых 
статей доходов бюджета города. 
Приняв за целое все доходы, опре-
делим, из каких источников пре-
имущественно они были получены. 
Особый интерес представляет ана-
лиз динамики доли налоговых до-
ходов в общей сумме поступлений, 
из которого следует, что с 2006 по 
2009 г. доля налоговых доходов су-
щественно, в 7–8 раз, превышала 
долю неналоговых поступлений и 
составляла не менее 79,84% всех до-
ходов, а в 2007 г. достигала 91,59%. 
Отметим, что данная тенденция ха-
рактерна и для Российской Федера-
ции в целом. В 2008 г. общероссий-
ский показатель доли налоговых 

Таблица 1
Значения коэффициента вариации налоговых доходов бюджета 

Санкт-Петербурга в 2006–2009 гг., %

Годы 2006 2007 2008 2009

Коэффициент вариации налоговых доходов (Vφ) 141,5 116,8 91,1 88,9
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доходов в доходах консолидирован-
ного бюджета страны составил 
78,2%, а в 2009 г. — уже 83,23%. При 
этом, как правило, в общей сумме 
доходов консолидированного бюд-
жета не учитывается сумма финан-
совой помощи бюджетам других 
уровней из федерального бюджета.

И, хотя доля (φi) налоговых 
 доходов начиная с 2007 г. несколь-
ко снизилась (абсолютные измене-
ния отрицательны: ∆φ08/07 = –2,09%; 
∆φ09/08 = –62%), она по-прежнему 
 остается более значимой в процессе 
образования доходной части бюд-
жета. Получается, что бюджет горо-
да, так же как и бюджет всей страны, 
носит преимущественно фискаль-
ный характер и мало использует 
иные источники привлечения 
средств пополнения бюджетов. Сле-

довательно, данное обстоятельство 
заметно увеличивает налоговую на-
грузку (налоговое бремя) на населе-
ние и хозяйствующие субъекты [8].

Следует отметить, что за 2008 
и 2009 г., наблюдается сравнитель-
но небольшое различие долей нало-
говых доходов. Это указывает на 
некоторую стабилизацию статей, 
формирующих доходы бюджета. 
Наиболее интересным представля-
ется изучение самой большой груп-
пы доходов — налоговых поступле-
ний. Относительные показатели 
структуры налоговых доходов пред-
ставлены в табл. 3.

Сразу выделяются две группы 
налогов, имеющих наибольший 
удельный вес:
— первая группа — налоги на при-

быль, доход, прирост капитала; 
— вторая группа — налоги на това-

ры и услуги.
В сумме эти две группы в 2006 г. 

составляли 88,68% налоговых по-
ступлений, а в 2009 г. — 70,35%. 
Доля налогов на прибыль в объеме 
поступлений в бюджет за эти че-
тыре года существенно снизилась: 

Таблица 2
Доля различных групп доходов в объеме поступлений 

в бюджет в 2006–2009 гг., %
Показатели 2006 2007 2008 2009

Налоговые доходы1 79,84 91,59 89,50 87,88

Неналоговые доходы2 20,16 8,41 10,50 12,12

Всего доходов 100,00 100,00 100,00 100,00

1 Налог на прибыль (доход) организаций, 
НДФЛ, НДС, акцизы, налоги на имущество, 
НДПИ, таможенные пошлины, другие на-
логи.

2 Доходы от внешнеэкономической деятель-
ности; доходы от имущества, находящегося 
в государственной и муниципальной соб-
ственности, или от деятельности; доходы 
целевых бюджетных фондов; ЕСН.
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(1)
09/06

 = 0,67, но осталась по-преж-
нему самой весомой. Второй по зна-
чению группой можно считать на-
логи на товары и услуги, группу 
косвенных налогов, роль которой в 
формировании доходов бюджета 
год от года неуклонно растет: 
(2)

09/06
 =  1,18.

Чтобы проанализировать изме-
нения структуры во времени, недо-
статочно использовать только ин-
дивидуальные относительные пока-
затели. На их основе рассчитывается 
целая группа показателей структур-
ных сдвигов. Расчет и анализ этих 
показателей широко представлены 
в литературе, например, в трудах 
Л. С. Казинца [3; 4]. Изменения в 
доле отдельной j-й группы оценива-
ются с помощью абсолютных при-
ростов удельного веса по i-м годам, 
рассчитываемых по формуле:

∆φ(j)
i/i–1 = ∆φ(j)

i   –  ∆φ(j)
i–1.           (1)

Приросты ∆φ(j)
i/i–1 из выражения 

(1) показывают, на сколько процен-
тных пунктов (п. п.) изменился 
удельный вес данной j-й налоговой 
группы в совокупности налогов. 
Если абсолютный прирост имеет 
знак «+», то это означает рост удель-
ного веса или доли, а если 
«–», — то снижение. Так как сумма 
частей целого всегда равна 1, то сум-
ма абсолютных приростов всегда 
равна 0. Соответственно, роль од-
ной из групп налогов, формиру-
ющих налоговые доходы, повыша-
ется только за счет снижения зна-
чимости другой группы.

В табл. 4 рассчитаны абсолют-
ные приросты по 6 группам налого-
вых доходов, которые приведены 
в табл. 3 и которые формируют бюд-

Таблица 3
Структура налоговых поступлений 

в городской бюджет в 2006–2009 гг., %

Группы налогов 2006 2007 2008 2009

1. Налоги на прибыль, доход, прирост 
капитала 67,13 57,24 46,80 44,83

2. Налоги, взимаемые от фонда оплаты 
труда (ФОТ) 1,81 1,46 2,81 3,19

3. Налоги на товары и услуги 21,55 23,19 24,22 25,52

4. Налог на имущество 4,41 8,21 11,92 15,52
5. Платежи за пользование природными 
ресурсами (НДПИ) 3,24 2,78 3,80 3,10

6. Прочие налоги, сборы, пошлины 1,86 7,12 10,45 7,84
Итого 100,00 100,00 100,00 100,00

В
л

а
ст

ь
 и

 э
к

о
н

о
м

и
к

а



149Управленческое консультирование. 2010. № 4

жет города за последние четыре 
года. После построения этой груп-
пы показателей сравнение структур 
городского бюджета за изучаемый 
период дополнится следующей ре-
левантной для всего исследования 
информацией:
— непрерывно снижается удельный 

вес 1-й группы прямых налогов 
(налоги на прибыль). Правда, в 
2009 г., по сравнению с 2008 г., 
это снижение происходило не 
 такими высокими темпами 
(∆φ09/08 = 1,97 п. п.), как в 2007–
2008 гг. (∆φ08/07 = 10,44 п. п.);

— все эти годы возрастал удельный 
вес группы косвенных налогов 
на товары и услуги. Непрерыв-
ный прирост демонстрирует и 
группа налогов на имущество. 
Это не всегда является отраже-
нием позитивных процессов 
увеличения основного и оборот-
ного капитала, а зачастую ока-

зывается просто результатом ре-
гулярно проводимых переоце-
нок основных фондов;

— наметилось некоторое снижение 
удельного веса группы прочих 
налогов и сборов, что можно счи-
тать объективно позитивным из-
менением, т. к. рост этой группы 
означал бы, что пять основных 
групп не обеспечивают достаточ-
ного объема налоговых поступле-
ний. Местные власти просто вы-
нуждены дополнять и без того 
огромный перечень налогов еще 
дополнительными сборами.
Относительные приросты удель-

ных весов по группам характеризу-
ют те же экономические процессы, 
что и показатели абсолютных при-
ростов, соответственно, они дают 
сходные результаты. Их значения 
по данным о налоговых доходах 
Санкт-Петербурга представлены в 
табл. 5.

Таблица 4
Абсолютные приросты удельных весов налоговых доходов (∆φ(j)

i/i–1) 
городского бюджета по годам, процентные пункты (п. п.)

Группы налогов

j = 1, m
2007 / 2006 2008 / 2007 2009 / 2008

1 –9,89 –10,44 –1,97

2 –0,35 1,35 0,38

3 1,64 1,03 1,30
4 3,80 3,71 3,60

5 –0,46 1,02 –0,70
6 5,26 3,33 –2,61

Итого 0,00 0,00 0,00
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Таблица 5 
Коэффициенты роста удельных весов (φ(j)

i   ) налоговых доходов 
городского бюджета

 
(κ(j)

φi 
)

Группы налогов,
j = 1, m

2007 / 2006 2008 / 2007 2009 / 2008

1 0,85 0,82 0,96

2 0,81 1,92 1,14

3 1,08 1,04 1,05

4 1,86 1,45 1,30

5 0,86 1,37 0,82

6 3,83 1,47 0,75

На основании индивидуальных 
относительных приростов, рассчи-
танных за ряд периодов, например, 
за несколько лет, можно рассчитать 
средний темп роста удельного веса 
данной j-й группы налогов в сово-
купности по формуле средней гео-
метрической (0) величины:

k( j)
φi 

(0) = n√ k( j)
φ1  × k( j)

φ2  × k( j)
φn ,         (2)

где k( j)
φi 

— индивидуальный коэффи-
циент роста удельного веса j-й груп-
пы налогов в совокупности (j = 1, m) 
в анализируемом периоде каждого 
i-го текущего года по сравнению 
с предшествующим годом (j = 1, n); 
n — число цепных темпов роста.

Этот показатель k(0)
i  из выраже-

ния (2) позволяет получить свод-
ную характеристику изменений 
размера доли отдельной группы за 
несколько периодов и при различ-
ных колебаниях увидеть общую 
тенденцию изменений роли этой 

группы в совокупности. Например, 
если оценивать средний темп роста 
доли группы налогов на прибыль за 
период с 2006 по 2009 г., т. е. за три 
цепных периода, то по данным 
табл. 5 и в соответствии с формулой 
из выражения (3) получим: 

k(0)
i   = 3√0,85 × 0,82 × 0,96 = 0,871 ~ 87,1%.

Это означает, что в среднем за че-
тыре года с 2006 по 2009 г. доля груп-
пы налогов на прибыль в налоговых 
доходах сократилась на 12,9%, после-
довательно убывая каждый год. При 
сравнении структур во времени дан-
ный показатель характеризует отри-
цательную тенденцию динамики 
структуры налоговых поступлений. 
Его применение возможно при ха-
рактеристике пространственных осо-
бенностей структур, и в этом случае 
средний темп роста удельного веса 
будет характеризовать среднее изме-
нение по совокупности.
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Абсолютные и относительные 
приросты удельного веса, а также 
средние относительные приросты 
позволяют охарактеризовать каж-
дую отдельно взятую часть совокуп-
ности. Существуют также методы 
оценки значимости изменения 
структуры в целом. В связи с тем, 
что структура совокупности пред-
ставляет собой единое целое, а сум-
ма долей ее частей равна 1,0 (или 
100%), изменения в одной из групп 
неизбежно ведут к изменению в 
другой. Поэтому комплексная оцен-
ка всех групп обязательна.

Такую сводную характеристику 
позволяют получить обобщающие 
показатели структурных сдвигов, 
которые основаны на учете вариа-
ции приростов и темпов роста 
удельных весов рассматриваемых 
групп. Чем выше вариация этих по-
казателей изменения налоговых 
поступлений, тем большие струк-
турные сдвиги произошли за пери-
од. На этом и были основаны пред-
ложения Л. С. Казинца по построе-
нию абсолютных и относительных 
показателей структурных сдвигов 
[3, с. 184], которые в настоящее вре-
мя уже вошли в учебную литерату-
ру и повседневную практику анали-
тических расчетов [9].

Структурные сдвиги в составе 
налоговых поступлений связаны с 
неравномерностью изменения абсо-
лютной величины суммы поступле-
ний в бюджет от отдельных налогов. 
Убедиться в этом можно на основе 

расчета общего темпа роста всех на-
логовых доходов и темпов роста 
поступлений по отдельным группам 
налогов. За анализируемый период 
взаимосвязь этих темпов роста 
 может быть представлена в виде 
следующей среднегеометрической 
взвешенной характеристики: 

K(0)
общ = n√Σ k(n)

i    φi0
,            (3)

где K(0)
общ — средний коэффициент 

роста всех налоговых поступлений;   
ki— средний коэффициент роста от-
дельных сумм налогов; φi0

— доля от-
дельных видов налогов в общей 
сумме налоговых поступлений в ба-
зисном 2006 г.

Применительно к имеющимся 
отчетным данным может быть полу-
чена следующая сводная оценка 
структурных изменений в динамике 
согласно выражению (3):

1,6420 = 3√1,43523 × 0,6713 + 1,98443 × 
0,0181 + 1,73713 × 0,2155 + 2,49753 × 
0,1441 + 1,61813 × 0,1324 + 2,6553 ×
0,0186.                                                    (4)

Как следует из расчета, произве-
денного в выражении (4), ежегодно 
сборы по налогу на прибыль возрас-
тали в среднем на 43,52%. При этом 
данный коэффициент роста — са-
мый низкий. Сумма налогов, взима-
емых от размера ФОТ, в среднем 
ежегодно удваивалась. Сумма на-
логов на товары и услуги также 
 возрастала исключительно высо-
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кими темпами: ежегодный прирост, 
в среднем, составлял 73,7%. Прак-
тически суммы налоговых поступле-
ний, включая налог на имуще ство, 
ежегодно возрастали в 2,5 раза.

Наконец, еще более высокими 
темпами роста характеризуются 
платежи по прочим налогам и сбо-
рам. Все это, естественно, не могло 
не отразиться на динамике структу-
ры налоговых поступлений, как это 
видно из табл. 5. В ходе анализа це-
лесообразно также рассмотреть 
группу обобщающих показателей, 
характеризующих скорость и ин-
тенсивность исследуемых структур-
ных сдвигов. Рассчитанные харак-
теристики фактических налоговых 
поступлений в бюджет города при-
ведены в табл. 6.

Показатели абсолютных струк-
турных сдвигов. Здесь в качестве ва-
рьирующего признака учитываются 
абсолютные приросты удельных ве-
сов групп сложившейся совокуп-
ности налогов. Среднее линейное 
отклонение k-й долей отчетного 
года от базисного года по модулю 
рассчитывается по формуле про-
стой средней арифметической (1) 
величины 

Δφ(1)
1/0 = 

Σ |φ( j)
1   – φ

( j)
0  | 

,             (5)
m

где m — число выделенных групп.
Линейное отклонение, приве-

денное в выражении (5), показыва-
ет, на сколько п. п. в среднем откло-

няются друг от друга удельные веса 
сравниваемых групповых структур. 
При отсутствии различий в сравни-
ваемых структурах его величина 
равна 0; при двух группах макси-
мальное значение может быть равно 
1, или 100%. В остальных типах 
структур численного значения ко-
эффициент верхней границы не 
имеет.

Из данных, приведенных в табл. 6 
видно, что удельные веса групп на-
логов наименее всего различаются в 
паре лет — 2008 и 2009 гг., всего на 
1,76 п. п. против 3,48 п. п. в паре — 
2007 и 2008 гг. Аналогичный вывод 
можно сделать и на основании раз-
личий квадратов удельных весов, 
обычно более чутко реагирующих на 
происходящие структурные сдвиги 
в совокупности. Поэтому при струк-
турном анализе чаще применяют 
 более сенсибильную характеристи-
ку — квадратический коэффициент 
абсолютных структурных сдвигов. 
В отличие от линейного коэффи-
циента, основанного на расчете сред-
него линейного отклонения отчет-
ных данных от базисных, квадрати-
ческий коэффициент абсолютных 
структурных сдвигов строится на 
 основании показателей среднеквад-
ратического отклонения. Оценка 
этого коэффициента ведется следу-
ющим образом:

σφ
1/0

 = √ 
Σ (φ( j)

1   – φ
( j)
0  )

2
 
.            (6)

m

m

j = 1

m

j = 1
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Этот показатель также опреде-
ляет, на сколько п. п. в среднем раз-
личаются удельные веса сравнивае-
мых структур. При отсутствии ре-
альных структурных сдвигов его 
величина также равна нулю. Она 
тем больше, чем заметнее абсолют-
ные изменения долей. Наиболее 
резкие структурные изменения про-
исходили в 2006 г. — 4,9 п. п., а для 
2009 г. значение показателя соста-
вило лишь 2,1 п. п. По своей вели-
чине квадратический коэффициент 
абсолютных структурных сдвигов 
σ(φ1 – φ0), естественно, больше сред-
него линейного отклонения (коэф-
фициента) Δ(1)(φ1 – φ0), т. к. расчет 
его базируется на среднеквадрати-
ческом, а не на среднем линейном 
отклонении.

При расчете группы показателей 
относительных структурных сдви-
гов используются не приросты, а 
темпы роста удельных весов раз-
личных групп, как это показано в 
выражениях (7) и (8):
— формула для расчета среднего 

линейного показателя в связи со 
свойствами структуры, которые 
предопределяют значение сред-
ней арифметической взвешен-
ной из темпов роста удельных 
весов на уровне 1, имеет вид:

k(1)
φ1/0

= Σ |φ( j)
1   – φ

( j)
0  |

 
, где 1 ≥ φi ≥ 0;     (7)

— квадратический коэффициент, 
расчет которого ведется по фор-
муле из выражения (8):

σφ
1
/φ

0

 = √ Σ
 (φ( j)

1   – φ
( j)
0  )

2
    

,       (8)
φ( j)

0

  

 где 0 ≤ φi ≤ 1.    
Показатели абсолютных струк-

турных сдвигов применяются, если 
необходимо рассчитать скорость 
изменения удельных весов налого-
вых групп, а показатели относитель-
ных структурных сдвигов — если 
важна интенсивность данного изме-
нения в терминах ускорения при-
ростных характеристик.

Относительные коэффициенты 
структурных сдвигов показывают, 
что индексы удельных весов сумм 
отдельных налогов отличаются от 
своего среднего роста (равного 
100%) на 14,4% в 2009 г., что значи-
тельно ниже, чем при сравнении 
структуры налоговых доходов в 
предыдущие годы. Подобным обра-
зом интерпретируется и линейный 
коэффициент относительных струк-
турных сдвигов. Как и положено, их 
величины больше соответствующих 
значений квадратических коэффи-
циентов структурных сдвигов.

Сводную оценку относительных 
структурных сдвигов обеспечивает 
также индекс различий разл.:

разл.= 1/2
 
Σ |φ( j)

1   – φ
( j)
0  |.        (9)

Значения этого индекса нахо-
дятся в пределах от 0 до 1, что по-
зволяет сравнивать индексы по раз-
личным периодам. Ситуация, при 

m

j = 1

m

j = 1
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которой {разл.
max = 1}, в выраже-

нии (9) возникает, когда вся иссле-
дуемая совокупность объектов со-
средоточена в одной группе. Есте-
ственно, такой ситуации при анализе 
налоговых доходов бюджета быть 
не должно, равно как и равномерно-
го распределения значений  признака 
по всем группам, при котором ин-
декс может принять свой {разл.

min = 0}. 
Поэтому индекс различий при ана-
лизе внутрибюджетных процессов 
имеет ограниченное значение.

Интегральный коэффициент, 
предложенный К. Гатевым [5], 
и индекс различий оценивают зна-
чимость различий структур, т. е. 
показывают существенность изме-

нений, которые характеризуют аб-
солютные показатели вариации. 
При отсутствии различий эти по-
казатели равны 0, при перестрое-
нии структуры совокупности на 
обратную ей (как матрицу) — 1,0. 
Максимальное значение, равное 
единице, возможно лишь при нали-
чии двух групп.

Если же учтенных групп больше, 
то данный показатель никогда не 
 достигнет этого значения. Коэффи-
циент Гатева оценивает существен-
ность структурных изменений, ис-
пользуя при этом суммы квадратов 
удельных весов обеих структур, т. е. 
взвешивается по средней величине 
из имеющихся структур:

Таблица 6
Результаты анализа структурных сдвигов налоговых поступлений 

в городской бюджет в 2006–2009 гг.

Группы показателей Наименование 
показателя 2006–2007 2007–2008 2008–2009

1. Абсолютных 
структурных сдвигов

1.1. Линейный 
коэффициент 3,57 3,48 1,76

1.2. Квадратический 
коэффициент 4,88 4,79 2,08

2. Относительных 
структурных сдвигов

2.1. Линейный 
коэффициент 21,4 20,88 10,56

2.2. Квадратический 
коэффициент 44,6 26,1 14,4

3. Интегральные 
характеристики

3.1. Коэффициент 
различий Гатева 0,13 0,14 0,07
3.2. Коэффициент 
корреляции рангов 
Спирмэна 0,94 1,00 0,94

4. Аналитические 
индексы

Индекс различий
0,11 0,10 0,05
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KΓ
(2) = √  

Σ (φ( j)
1   – φ

( j)
0  )

2
    

.       (10)
Σφ( j)

1  
2
 + Σφ( j)

0  
2

      
В ситуации полностью тожде-

ственных групповых структур ко-
эффициент из выражения (10) ра-
вен нулю. Верхняя граница измене-
ния этого коэффициента (KΓ

(2)) – 1. 
Однако практически такого значе-
ния коэффициент Гатева никогда не 
достигает, ибо для этого должна 
произойти полная сменяемость зна-
чимости групп налогов при перехо-
де от одного периода к другому, т. е. 
элементы структуры должны сме-
нить свои ранги на противополож-
ные значения. И только в означен-
ном случае: 

∑(φ1 — φ0)
2 = ∑φ1

2 + ∑φ0
2 = 1 и KГ = 1.

Необходимо также отметить, что 
индекс различий и коэффициент 
различий Гатева мало информатив-
ны при анализе структуры налого-
вых поступлений в бюджет, т. к. при 
практических расчетах их значения 
мало отличаются от нуля, что отра-
жает особенность формирования 
структуры. В рассматриваемом слу-
чае — сохранение значимости прак-
тически каждой из групп налогов на 
протяжении всего анализируемого 
периода.

В этом же смысле мало инфор-
мативным будет и нормированный 

квадратический коэффициент абсо-
лютных структурных сдвигов, кото-
рый также был предложен Гатевым:

σнорм= √1/2Σ (φ( j)
1   – φ

( j)
0  )

2
 
,        (11)

где 1 ≥ φ ≥ 0.
При расчете принимается допу-

щение — max ∑(φ1 – φ0)
2 = 2, которое 

основано на предположении о том, 
что исследуемая совокупность со-
стоит из двух частей. Это явно не-
реально при изучении структуры 
налоговых поступлений. Формулой 
из выражения (11) более целесооб-
разно воспользоваться при анализе 
данных, представленных в табл. 2, 
в которой рассматривается структу-
ра доходов бюджета с выделением 
двух укрупненных классов — нало-
говых и неналоговых доходов. При 
анализе же структуры налоговых 
доходов значение этого коэффи-
циента составило 0,084 за период с 
2006 по 2009 гг., что незначительно 
отличается от нуля, хотя визуально 
отличия структур достаточно ве-
сомы.

В данном случае тенденции, ко-
торые прослеживались на основа-
нии абсолютных и относительных 
коэффициентов, подтверждают и 
обобщающие показатели: наимень-
шие различия наблюдаются в струк-
турах 2008 и 2009 гг., например, ко-
эффициент различий Гатева и ин-
декс различий в два раза меньше, 
чем между 2007 и 2009 гг., и, со-
ответственно, менее значительны 

m

j = 1
m

j = 1

m

j = 1
m

j = 1

С
к

л
я

р
 А

. 
В

.,
 Ц

а
ц

ул
и

н
 А

. 
Н

. 
А

н
а

л
и

з 
ст

р
ук

ту
р

н
ы

х 
и

зм
е

н
е

н
и

й
 н

а
л

о
го

в
ы

х 
д

о
хо

д
о

в
 б

ю
д

ж
е

та
 р

е
ги

о
н

а



156 Научно-практический журнал

сдвиги. Можно сделать вывод об от-
носительной стабилизации бюджет-
ного процесса в Санкт-Петербурге 
в 2008–2009 гг., выделении наибо-
лее стабильных налогов — на това-
ры и услуги. Здесь следует заметить, 
что, как свидетельствует опыт боль-
шинства развитых стран, лишь при 
условии стабильности системы сбо-
ров и отчислений и внятной налого-
вой политике в отношении физи-
ческих и юридических лиц способна 
развиваться предпринимательская 
инициатива.

В случае анализа различий в 
структуре совокупности, состоящей 
из двух классов, например, налого-
вых и неналоговых доходов, индекс 
различий, коэффициент различий 
Гатева, нормированный коэффици-
ент структурных сдвигов могут при-
нимать свои максимальные значе-
ния, равные 1 (100%). Рассчитаем 
их по табл. 2, а результаты расчетов 
представим в табл. 7.

Отметим, что для доходов бюд-
жета в целом, как и для налоговых 

поступлений, в частности, не харак-
терны большие значения вышепри-
веденных показателей, т. к. они тем 
более значимы, чем большая часть 
совокупности переместилась за рас-
сматриваемый период из одной 
группы в другую, т. е. альтернатив-
ную. Очевидно, что налоговые до-
ходы по своей величине значитель-
но больше неналоговых, хотя их 
доля варьирует в известных пре-
делах.

Добавим к сказанному, что при 
наличии двух выделенных групп 
индекс различий принимает те же 
значения, что и абсолютные при-
росты. Причем для того чтобы 
 узнать величину индекса различий, 
достаточно рассчитать абсолютный 
прирост по любой из групп, т. к. 
сумма долей целого равна единице, 
и если доля одной группы умень-
шилась на величину Ai, то доля 
другой группы возрастет на эту же 
величину Ai. Таким образом, фор-
мула расчета индекса различий 
примет вид:

Таблица 7
Структурные сдвиги в доходах городского бюджета, принимающие 

максимально возможные значения при двух группах, 
за период 2006–2009 гг.

Показатель 2007/2006 2008/2007 2009/2008

1. Индекс различий (разл.) 0,117500 0,020900 0,016200

2. Коэффициент различий Гатева (KГ) 0,018117 0,000528 0,000329

3. Нормированный квадратический коэф-
фициент абсолютных структурных сдвигов 
(норм.)

0,006904 0,000219 0,000132
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разл. = 1/2 × 2|φ1 – φ0| = |φ1 – φ0|,  (12)

где 0 ≤ φi ≤ 1.  
То есть индекс различий для 

двух классов налогов в выражении 
(12) есть не что иное, как абсолют-
ный прирост любой из групп, взя-
тый по модулю.

Здесь полезно указать на еще 
одну сводную характеристику, ко-
торая учитывает структурные сдви-
ги не только за изучаемый период, 
но и за предшествующие анализи-
руемому периоды, т. е. характери-
стику, содержащую, в известном 
смысле, параметр лага времени. Это 
так называемый сводный индекс 
структурного сдвига — cтp., предло-
женный Агаповой в указанной выше 
работе, посвященной теории струк-
турного анализа [1]. Сводный ин-
декс рассчитывается по следующей 
формуле:

cтp. =  
Σ|φ( j)

i    – φ
( j)
i–1|  

.         (13)

Σ|φ( j)
i–1 – φ

( j)
i–2|

Значения данного показателя 
находятся в пределах от 0 до 1. Рас-
считаем два значения индекса 
структуры:

(cтp.): 08/06 = 0,9757,
09/07 = 0,5057.

Это означает, что структурные 
сдвиги во втором периоде (с 2007 г. 
по 2009 г.) менее существенны, чем 
за период с 2006 по 2008 гг., т. е. год 

от года происходит стабилизация 
соотношения групп налогов внутри 
раздела налоговых поступлений. 
Данный показатель из выражения 
(11) может использоваться только 
при анализе динамических измене-
ний в структуре и, по сути, свиде-
тельствует об устойчивости суще-
ствующей тенденции. Особен-
ностью показателя является 
использование информации за три 
года, что частично сглаживает слу-
чайные колебания долей.

Если же исследуемая структура 
налоговых поступлений нестабиль-
на, при этом ранги отдельных групп 
налогов часто изменяются или зна-
чительно различается наполнен-
ность самой группы, то индекс 
структурных различий будет значи-
тельно отличаться от 0. При нали-
чии стабилизационных процессов, 
как в анализируем случае, значения 
индекса будут приближаться к 0, 
т. к. он является соотношением 
сумм модулей абсолютных приро-
стов долей. Чем меньше отклоне-
ния, тем более стабильны доли от-
дельных групп и менее значительны 
собственно структурные сдвиги.

Учитывать динамику структур-
ных сдвигов в налоговых поступле-
ниях чрезвычайно важно в плано-
вых расчетах на предстоящие пери-
оды формирования бюджетов уже 
на стадии анализа прогнозных ва-
риантов. При прогнозировании со-
циально-экономических процессов 
и при решении ряда других при-

m

j = 1
m

j = 1
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кладных задач широко применяют-
ся экспертные оценки. И методы 
ранговой корреляции в этой обла-
сти являются едва ли не единствен-
ным количественным способом 
обобщения экспертных оценок. По-
этому целесообразно добавить к 
системе показателей структурных 
сдвигов коэффициент корреляции 
рангов Ч. Спирмэна [5], как это сде-
лали в отношении инвестиционных 
рейтингов ряда предприятий анали-
тики агентства «Эксперт РА», что 
уже отмечалось выше.

Обычно коэффициент Спирмэ-
на применяется для оценки устой-
чивости непосредственно тенден-
ции динамики экономических про-
цессов, хотя автор ввел этот 
показатель в научный оборот при 
исследованиях в области психоло-
гии. А так как структурные сдвиги 
отражают динамическое изменение 
упорядоченной структуры, то коэф-
фициент может применяться и в ка-
честве самостоятельной характе-
ристики интенсивности сдвигов, 
тем более что он учитывает не толь-
ко наличие структурных сдвигов, 
но и роль отдельных групп налогов 
при формировании структуры. Ведь 
структурные сдвиги проявляются 
более резко, когда изменению удель-
ного веса сопутствует изменение 
места группы, ее значимости в об-
щей статистической совокупности.

Для расчета коэффициента не-
обходимо ранжировать j-е группы 
налогов, присвоить группе ранг 

(численный рейтинг) по разным 
признакам — p( j)

x , p( j)
y , а затем опре-

делить разность этих рейтингов 
d( j)

xy = p( j)
x  – p( j)

y  . В таких обозначениях 
коэффициент ранговой корреляции 
рассчитывается по формуле:

Rxy = 1 – 
6
 
Σ d ( j)

xy

2

     
.            (14)

m(m2 – 1)

Чем ближе величина коэффици-
ента к 0 и далее от 1, тем большие 
структурные сдвиги произошли в 
совокупности. При этом коэффици-
ент корреляции рангов из выраже-
ния (14) может принимать значения 
меньше 0, но при любых значениях 
в интервале [–1; 0] показатель ха-
рактеризует значительные струк-
турные сдвиги. Таким образом, зна-
чения коэффициентов с отрица-
тельными (или тем более с разными) 
знаками сравнивать практически 
невозможно. Описание и доказа-
тельство данного свойства коэффи-
циента Спирмэна подробно излага-
ются в работе [5, с. 145–156].

Существенным недостатком ко-
эффициента корреляции рангов 
можно считать тот факт, что данный 
показатель учитывает только ранги, 
но не учитывает разности фактиче-
ских значений признака в случае 
количественного признака. Поэто-
му его считают приближенной ме-
рой тесноты статистической связи. 
Приведем значения коэффициента 
в табл. 7, что несколько добавит ин-
формации к имеющейся в резуль-

m

j = 1

В
л

а
ст

ь
 и

 э
к

о
н

о
м

и
к

а



159Управленческое консультирование. 2010. № 4

тате проведенного анализа. Так как 
ставки налогов закреплены зако-
ном, то ранги отдельных групп, в от-
личие от удельных весов, редко мо-
гут меняться, это возможно только 
в случае введения новых налогов 
или отмены уже существующих. 
Поэтому коэффициент практически 
всегда будет равен единице.

Значение 0,94 объясняется ро-
стом доли группы «прочие налоги», 
куда входят все временные сборы, 
вводимые государством чтобы «за-
латать» бюджетные дыры, которые, 
например, для федерального бюд-
жета достигают 40%. Рейтинги ос-
новных групп налоговых доходов 
на протяжении четырех лет остава-
лись неизменными. Коэффициент 
корреляции рангов, как представ-
ляется, более целесообразно при-
менять для изучения структуры 
налоговых доходов отрасли или ре-
гиона, а не для характеристики 
собственно бюджетного строения. 
Такое же замечание можно сделать 
и в отношении как нормированных 
квадратических коэффициентов 
структурных сдвигов (обычного и 
скорректированного на число до-
минантных групп), так и коэффи-
циента неравномерности распреде-
ления.

Во всех случаях необходимо оп-
ределить критические значения 
приведенных выше показателей, 
поскольку для разных сфер оценки 

влияние даже одинаково интенсив-
ных структурных сдвигов может 
быть различным. Относительно 
групп налогов изменение удельных 
весов может быть вызвано как, на-
пример, изменением инвестицион-
ного климата города (рост или поте-
ря инвестиционной привлекатель-
ности экономической территории, 
создание особых условий для регис-
трации крупных хозяйствующих 
субъектов), так и повышением (по-
нижением) эффективности исполь-
зования природных и иных матери-
альных, а также трудовых и финан-
совых ресурсов.

Изучение реальных структур-
ных сдвигов, их механизма при пла-
новом формировании городского 
бюджета чрезвычайно важно в ус-
ловиях, когда налоги служат мощ-
ным стимулом перераспределения 
ресурсов разного рода, труда и ка-
питала. Поэтому при решении кон-
кретной экономической задачи, 
принятии ответственного управлен-
ческого решения и при разработке 
разумной налоговой политики ре-
гиона необходимо, с учетом задан-
ного целеполагания, определить, 
какие значения характеристик 
структурных сдвигов следует счи-
тать приемлемыми или допустимы-
ми с точки зрения особенностей 
бюджетного процесса города [11], 
а какие — целесообразно исключить 
из рассмотрения вообще.
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Л. Б. КАПУСТИНА

ГЛОБАЛИЗАЦИЯ И ГЛОБАЛЬНАЯ КУЛЬТУРА: 

ДВА ДЕСЯТИЛЕТИЯ ПОД ПРИЦЕЛОМ АНАЛИТИКОВ

Ключевые слова: 
постинформационная эпоха, 
транснациональные сети, 
транскультурные потоки, 
глобализация, локализация

Статья посвящена рассмотрению фено-
менов глобализации и глобальной 

культуры в их глубокой взаимосвязи. Автор 
подробно анализирует понятия «глобализа-
ция», «глобализм» и «глобальная культу-
ра», рассматривает наиболее значимые ха-
рактеристики этих понятий, последствия 
их проявлений и вызовы, которые они бро-
сают современному обществу.

Key words: 
post information epoch, 
transnational networks, transcultural streams, 
globalization, localization

The article is concerned with the phenomena 
of globalization and global culture taken in 

their strong interrelation. The author analyzes 
in detail concepts of “globalization”, “globa-
lizm” and “global culture”. The most signifi-
cant charac teristics of the concepts as well 
as consequences of their development and 
challenges they pose to modern society are con-
sidered.

Вне всякого сомнения, стремле-
ние к «всеобщей глобализа-

ции» является отличительной ха-
рактеристикой постсовременной 
эпохи. Самыми очевидными ее 
«проявлениями» обычно считают 
свободное проникновение торго-
вых марок тех потребительских то-
варов, которыми торгуют во всем 
мире, господство популярных куль-
турных символов, одновременное 
освещение событий с помощью 
спутникового вещания для сотен 
миллионов людей на всех конти-
нентах и др. «Визитной карточкой» 
глобализации уже давно стали 
«Кока-кола», Мадонна и новости 
на «Си-Эн-Эн».

К наиболее общим ее послед-
ствиям относят: неравенство между 

«золотым миллиардом» (С. Хан-
тингтон) и остальным населением 
планеты, финансовые кризисы, раз-
рушение природной среды, массо-
вую миграцию населения из зон 
хронической нищеты и голода, рост 
числа безработных в странах «треть-
его мира» (в силу низкой грамот-
ности и квалификации), усиление 
сепаратистских и фундаментали-
стских движений.

Сегодня, по сути, каждый из нас 
так или иначе втянут в процесс гло-
бализации и имеет к нему свое соб-
ственное отношение. Круг актуаль-
ных проблем, которые решают сов-
ременные экономика и политика, 
связан с интересами всего земного 
шара и задачами всемирного мас-
штаба, поэтому и определяется че-
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рез феномен культуры «планетар-
ной» (термин А. Мелуччи), или гло-
бальной.

Она формируется на наших гла-
зах и находится в фокусе особого 
внимания современного человека: 
«Многое из того, что касается гло-
бализации, спорно, кроме, возмож-
но двух ее характеристик: ее невоз-
можно остановить — даже левые 
силы сейчас смотрят на глобализа-
цию как на нечто, что можно “не-
сколько замедлить и ослабить”, но 
нельзя “изгнать” из современной 
жизни; глобализация создает новые, 
огромные богатства, обогащая чело-
вечество. В общем, глобализация 
потому и неостановима, что она со-
ответствует интересам стран и кру-
гов, непосредственно наблюдающих 
рост своего богатства и возможно-
стей» [11, c. 34–35].

С другой стороны, авторы, ис-
следующие ситуацию современно-
го нам рубежа веков, например, 
И. Валлерстайн, говорят об «утрате 
привычного» [4]. Они не случайно 
пытаются всесторонне осмыслить 
эту «загадку», «тайну» поздней 
современности: чрезвычайную не-
стабильность мира и его институ-
тов. Современный мир уже не вы-
глядит целостным, скорее он похож 
на поле деятельности разрознен-
ных и разнокалиберных сил, входя-
щих в соприкосновение в самых 
неожиданных местах и набира-
ющих инерцию, которую порой ни-
кто не знает, как остановить: «Воз-

можно, глобализация — другое на-
звание “нового мирового беспоряд-
ка”» [2, с. 86].

Вероятно, именно это «ощуще-
ние беспокойства» за судьбу мира и 
побуждает ученых наблюдать дина-
мику глобальных трансформаций в 
постиндустриальном обществе в ре-
жиме реального исторического вре-
мени.

Размышления о глобализации, 
ее преимуществах и недостатках 
можно встретить в литературе тех-
нической, социологической, эконо-
мической, философской, антро-
пологической, культурологической 
и художественной. А поскольку гло-
бализация направлена в будущее 
человечества, уже сегодня претен-
дуя на статус нового культурного 
движения, сродни постмодерниз-
му, — эта проблема активно иссле-
дуется философами культуры и фу-
турологами.

Глобализация также — одна из 
наиболее популярных тем для дис-
куссий в средствах массовой ин-
формации и Интернете и в то же 
время предмет для особого иссле-
дования в современном искусстве, 
которое, с одной стороны, програм-
мно противостоит нарастающей 
силе новых тенденций, с другой — 
активно порождается этими про-
цессами.

Таким образом, понятия глоба-
лизации и глобальной культуры 
принадлежат разным дисциплинар-
ным полям и они по определению 
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не могут быть однозначными, а ста-
ло быть — и устоявшимися. Именно 
это обстоятельство зачастую за-
трудняет их поиск в энциклопеди-
ческих справочниках. Интересно 
отметить в этой связи, что самый 
подробный культурологический 
словарь не посвящает феномену 
глобализации отдельной словарной 
статьи [8].

Между тем термины «глобали-
зация» и «глобализм», не различая 
их, ввели в научный оборот аме-
риканские социологи: в 1981 г. — 
Дж. Маклин, в 1985 г. — Р. Роберт-
сон, один из отцов теории «куль-
турной глобализации», который 
использовал термин в названии 
своей книги и дал ему толкова-
ние [13].

Робертсон подчеркивает все воз-
растающую роль транснацио-
нальных контактов в сфере инфор-
мации, промышленного производ-
ства, а также в отношениях между 
экономическими, политическими 
элитами и профессиональными 
стратами. Исследователь обращает 
особое внимание на то, что мир вхо-
дит в «период глобальной куль-
турной политики». Иными слова-
ми — в эпоху глобалистов и глоба-
лизма. Именно этот «культурный 
поворот» (а так называется одна из 
глав книги Робертсона) и трактует-
ся представителями теоретической 
мысли двух последних десятилетий 
как «грандиозная культурная рево-
люция» [5, с. 303].

Современная теория различает 
понятия «глобализации» (как явле-
ния), «глобализма» (как политики 
и идеологии) и «глобальной культу-
ры» (как феномена, который стяги-
вает эти тенденции в некое каче-
ственно иное целое и порождает 
 новые культурные стандарты и об-
разцы).

Под «глобализацией» в самом об-
щем виде понимается закономерный, 
объективно развивающийся куль-
турно-исторический процесс, свиде-
тельствующий о переходе индустри-
ального общества к постиндустри-
альному. А если мыслить более 
объемно — от широко понятой «сов-
ременности» (модерна) — через 
«постсовременность» (постмодерн) 
как эпоху «кризиса социальной пер-
спективы» (К. Агитон) — к новым 
рубежам мировой эволюции.

По мнению некоторых авторов, 
эпоха постмодернизма на Западе 
была весьма короткой (с конца 
1970-х до начала 1990-х гг.): «Пост-
модернизм не мог ответить на воп-
росы, возникшие в результате эпо-
хальных мировых сдвигов 1989–
1991 гг., нарушивших устоявшуюся 
картину мира, поставивших про-
тивостояние Россия — Запад в со-
вершенно иную плоскость, а затем 
и ликвидировавших это противо-
стояние. Оказалось, что пока пост-
модернисты питались своими сом-
нениями, мир совершил величай-
ший революционный переворот. 
После феноменальных шагов 

К
а

п
ус

ти
н

а
 Л

. 
Б

. 
Гл

о
б

а
л

и
за

ц
и

я
 и

 г
л

о
б

а
л

ь
н

а
я

 к
ул

ьт
ур

а
: 

д
в

а
 д

е
ся

ти
л

е
ти

я
 п

о
д

 п
р

и
ц

е
л

о
м

 а
н

а
л

и
ти

к
о

в



164 Научно-практический журнал

СССР навстречу Западу ослабла 
своеобразная изоляция СССР, и 
вместе с тем окрепли центробеж-
ные силы, которые привели, в кон-
це концов, к его распаду. Сближе-
ние “первого” и “второго” миров 
дискредитировало постмодерни-
стский нигилизм и по требовало 
 нового осмысления сложившейся 
ситуации» [11, с. 49].

В результате победы Запада на 
смену постмодернизму приходит 
новое направление в объяснении 
хода мирового развития, которое 
получает определение неомодер-
низма (термин Э. Тирьякьяна и 
Дж. Александера). Другие теоре-
тики — рыночники-либералы — 
предпочитают термин «неолибера-
лизм». Именно они на новом витке 
развития вновь заговорили о рын-
ке как о силе, объединяющей стра-
ны: «Как 50, 100 и 300 лет назад, 
мир стал понятным, а его части со-
подчиненными: локомотив Запада 
тащит гигантский поезд, он — дви-
жущая сила. Отсюда ровно шаг до 
появления термина, который, в ко-
нечном счете, восторжествовал, 
т. е. термина глобализация» [11, 
с. 52].

Итак, суть явления глобализа-
ции, как правило, определяется че-
рез динамику преемственности со-
циокультурных эпох и формиро-
вания всеобщего, планетарного, 
глобального социально-экономи-
ческого, политического, правового, 
информационного и культурного 

пространства — на основе все воз-
растающей интернационализации 
международных отношений.

Таким образом, в глобализации 
видят прежде всего объективный 
процесс, который «стягивает» мир 
в некое информационное и обще-
культурное целое, которое суще-
ствует по определенным законам и 
в едином для всех ритме времени. 
Конечная цель — перерастание (пу-
тем преодоления противоречий ми-
рового сообщества) в глобальное 
общество, в котором все народы 
найдут свой общий дом.

Следует выделить следующие 
наиболее значимые характеристики 
феномена глобализации, в том чис-
ле и для сферы культуры:
— процесс создания «всемирного 

общества», спаянного воедино 
свободным распространением 
информации, и формирования 
на этой основе глобальных 
 финансовых, торговых, инфор-
мационно-промышленных и 
других профессиональных 
страт;

— концентрация капитала, финан-
сов и прочих ресурсов, позволя-
ющих действовать более эффек-
тивно на основе новейших тех-
нологий, свободы передвижения, 
скорости и мобильности;

— быстрый рост влияния надна-
циональных организаций (Евро-
союз, НАТО, всемирные банки, 
валютные фонды и т. д.), подчер-
кивающий стремление целого 
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ряда стран к надгосударствен-
ной интеграции;

— отделение (точнее, все большая 
независимость) экономики от 
политики;

— освобождение процесса наращи-
вания капитала от связи с про-
изводством вещей, обработкой 
материалов, самим фактом необ-
ходимости создания рабочих 
мест и руководства людьми: на 
смену традиционному способу 
получения материальных благ 
приходят новые, транснацио-
нальные способы организации 
производства и менеджмент-
технологии;

— трансформация посредством 
 Интернета локальных культур в 
глобальные (сетевые) культур-
ные потоки придает культуре 
постиндустриального общества 
качественно иную, транснацио-
нальную форму существования: 
для обозначения этих процессов, 
начиная с 1990-х гг. в общетео-
ретический оборот входит поня-
тие «глобальной культуры».
В свою очередь, «глобализм» 

 определяется как политика господ-
ства на мировом рынке и лежащая 
в ее основе идеология: «Более всего 
глобализация привлекает лидеров 
мировой экономической эффектив-
ности — тридцать государств — чле-
нов Организации экономического 
сотрудничества и развития (ОЭСР), 
в которых живет чуть больше деся-
той доли человечества, но которые 

владеют двумя третями мировой 
экономики, международной банков-
ской системой, доминируют на рын-
ке капиталов и лидируют в наибо-
лее технически изощренном произ-
водстве. Они обладают возможно-
стью реализовывать свой потенциал 
в практически любой точке земного 
шара; контролируют международ-
ные коммуникации, осуществляют 
наиболее сложные технологические 
разработки, определяют процесс 
технического обновления инду-
стрии и образования населения» 
[11, с. 39].

Важно подчеркнуть, что, выра-
жая интересы транснациональных 
корпораций и элит, идеология гло-
бализма предполагает, по сути, пол-
ное освобождение экономики от 
власти национальных государств. 
Подобная установка разрушает гос-
подствующее представление эпохи 
модерна о том, что после распада ве-
ликих империй общества могут су-
ществовать только в границах наци-
ональных государств. Ведь сегодня 
речь идет не столько об укреплении 
международных связей в торговле, 
сколько о создании новой — все-
мирной — системы экономических 
отношений, которая выходила бы за 
пределы национальных территорий 
и управлялась бы из центров, не 
подконтрольных правительствам и 
представительным органам власти 
этих государств.

В самом общем виде этот про-
цесс можно было бы описать так: 
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«Капитал как бы “позабыл” о своей 
национальной принадлежности, 
в массовых объемах устремляясь 
туда, где, благодаря стабильности 
и высокой эффективности труда, 
достигается максимальная степень 
прибыли. Банки, трастовые фирмы, 
промышленные компании вышли 
из-под опеки национальных пра-
вительств, и выход капитала в ре-
гионы и сферы с высокой отдачей 
стал самодостаточным процессом. 
Новая “интернациональность” ка-
питала стала способствовать 
его межнацио нальной концентра-
ции» [11, с. 28].

К началу XXI в. между страна-
ми — лидерами глобализации было 
выработано Соглашение об инфор-
мационной технологии, заключены 
многочисленные соглашения о те-
лекоммуникациях и финансовых 
услугах, отработан механизм Все-
мирной торговой организации 
(ВТО). Стратегическая цель стран, 
создающих «мир глобализиру-
ющихся экономик», — снять все 
 барьеры на путях перемещения ка-
питала и торговых потоков.

Как известно, на предыдущем 
(столетней давности) этапе гло-
бализации важную для этих про-
цессов роль играла Британская 
империя с ее промышленной ба-
зой, финансовой системой и воен-
но-морским флотом. Исследовате-
ли приводят в качестве примера 
изо бретение англичанами телегра-
фа (1837 г.) и первую телекомму-

никационную сеть между Вашинг-
тоном и Балтимором (1844 г.), 
а также подводную кабельную тех-
нологию: первую британско-ин-
дийскую подводную телеграфную 
систему (1870 г.), обеспечившую 
связь между метрополией и коло-
нией [12].

На современном этапе аналити-
ки отмечают наряду с распростране-
нием Интернета короткий период 
(с 1989 по 1991 гг.), когда произош-
ло много важных политических со-
бытий, радикально изменивших 
мир — от падения Берлинской сте-
ны до войны в Персидском заливе. 
Однако это также время формиро-
вания новой экономической поли-
тики, известной как «Вашингтон-
ский консенсус», к установлению 
которого причастны Соединенные 
Штаты Америки, Европейский 
Союз и Япония [1, с. 13].

Одним из манифестов политики 
глобализма сегодня считается про-
граммный документ «Стратегия на-
циональной безопасности США для 
нового столетия» (1998 г.), в кото-
ром обосновывается стремление 
этого государства к мировому ли-
дерству. В идеологии глобализма 
ученые также видят продолжение 
философии постмодернизма, утра-
тившей веру в универсальную мощь 
научного разума: «Глобализмом я 
называю понимание того, что миро-
вой рынок вытесняет или подменя-
ет политическую деятельность, для 
меня это идеология господства ми-
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рового рынка, идеология неолибе-
рализма» [3, с. 23].

Поскольку в данной статье рас-
сматриваются феномены глобали-
зации и глобальной культуры в их 
взаи мосвязи, обратим внимание на 
источники, которые на сегодняш-
ний день считаются хрестоматий-
ными.

Интересно отметить, что среди 
авторов работ, посвященных вопро-
сам глобализации можно найти 
«скептиков», которые считают, что 
глобализация — не что иное, как 
миф, и она только подчеркнет обще-
человеческую составляющую той 
культуры, которая создавалась че-
ловечеством на протяжении тыся-
челетий, а вовсе не отменит ее. Од-
нако среди ученых есть также и «ра-
дикалы», и «реалисты».

К числу первых обычно отно-
сят немецкого социолога У. Бека: 
«…глобализация есть, выражаясь 
старомодным языком, диалекти-
ческий процесс, который создает 
транс национальные социальные 
связи и пространства, обесценива-
ет локальные культуры и способ-
ствует возникновению третьих 
(транснациональных — Л. К.) куль-
тур. “Немножко того, немножко 
этого — вот путь, каким приходит в 
мир новое” (С. Рушди). В этой 
сложной системе отношений мож-
но по-новому ставить вопросы о 
масштабах и границах глобализа-
ции, имея в виду прежде всего три 
параметра: во-первых, расширение 

в пространстве, во-вторых, ста-
бильность во времени, в-третьих, 
плотность транснациональных се-
тей связи, отношений и телевизи-
онных потоков» [3, с. 28].

Бек подчеркивает связь между 
глобализацией и развитием инфор-
мационного общества, благодаря 
которому первая и приобретает ка-
чество «вездесущности»: «Мировое 
сообщество — не мега-националь-
ное сообщество, вбирающее в себя 
и ликвидирующее все националь-
ные общества, а отмеченный много-
образием и не поддающийся интег-
рации мировой горизонт, который 
открывается тогда, когда он со-
здается в коммуникации и дей-
ствии» [3, с. 28–29].

В ряду перечисленных Беком 
оснований, фундирующих глобаль-
ные перемены в постиндустриаль-
ном обществе, на одном из первых 
мест по значимости — полномас-
штабная, не прекращающаяся по 
сию пору «информационная и ком-
муникационно-технологическая ре-
волюция».

«Радикалы» согласны в одном: 
глобальный мир — транснациональ-
ное мировое сообщество; глоба-
лизация реальна, ее последствия 
ощущаются повсеместно; мировой 
рынок еще куда более развит, чем в 
1960–1970-х гг., в период структур-
ной перестройки экономики в раз-
витых странах и в итоге — победы 
неолибералов-рыночников; нацио-
нальные границы для такого рынка, 
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по сути, не существуют. Перспекти-
ву расслоения «нового дивного 
мира» З. Бауман обозначил в из-
вестной формуле: «Глобализиро-
ванное богатство — локализованная 
бедность».

Любая радикальная позиция — 
своего рода вызов, и подобное ут-
верждение можно отнести к числу 
самых распространенных в теории: 
«Глобализация — это не только со-
здание единого мирового рынка ка-
питалистического типа. Это также 
и игра интересов с большими став-
ками, игра рискованная и конфликт-
ная. Некоторые народы и страны 
выйдут из нее с большим выигры-
шем, некоторые с меньшим, третьи 
могут почувствовать себя полно-
стью проигравшими в этих великих 
преображениях излома тысячеле-
тий. Речь поэтому идет не о поиске 
способа занять место в центре мира, 
а о том, чтобы не дать отодвинуть 
себя на периферию и не занять про-
игрышную позицию на краю гло-
бальной деревни. И это является 
самым громким вызовом, брошен-
ным нам на пороге XXI века» [7, 
с. 21–22].

К «реалистам» аналитики отно-
сят И. Валлерстайна, который иссле-
дует «тенденцию», действующую 
уже несколько столетий и направ-
ленную на достижение единства че-
ловечества путем взаимодействия 
стран, культур и государств в эконо-
мической, политической, культур-
ной, технической и иных сферах.

Эта «тенденция» является отра-
жением «эволюции современной 
миро-системы», или «капиталисти-
ческого миро-хозяйства», которым 
управляет «стремление к безгра-
ничному накоплению капитала». 
Мировая система, о которой гово-
рит Валлерстайн, сформировалась 
на протяжении XVI в., и сложивше-
еся в ней разделение труда вовлекло 
в ее состав большую часть Европы 
(за исключением России и Отто-
манской империи), а также отде-
льные части (обеих) Америк. Имея 
тенденцию к расширению на протя-
жении ряда столетий, она присоеди-
няла все новые регионы: в середине 
XIX в. — Восточную Азию, после 
чего «миро-систему модернити 
можно было счесть поистине все-
мирной, первой из миро-систем, ко-
торой удалось охватить весь земной 
шар» [4, с. 50].

Предрекая закономерный конец 
ее эволюции, исследователь обра-
щает внимание, что начиная с 1970–
1980-х гг. силовые линии взаимо-
действий внутри миро-системы по-
лучают качественно новое развитие. 
Неудивительно, ведь феномен гло-
бализации отражает совершенно 
новый, не знакомый культуре 
вплоть до современного нам рубежа 
веков, круг проблем, связанный 
прежде всего с теми перспективами, 
которые открылись благодаря раз-
витию новейшей техники и появле-
нию такой глобальной системы 
коммуникации, как Интернет.
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Более того, глобализация и гло-
бализм в том виде, в каком они вы-
зывают резонанс всемирной обще-
ственности сегодня, включая анти-
глобальные движения, становятся 
возможными благодаря поистине 
революционным изменениям в тех-
нико-технологическом и информа-
ционном потенциале современной 
экономики и постиндустриального 
общества в целом. Глобализация, 
вне всякого сомнения, и далеко не 
в последнюю очередь, — явление 
информационного общества: не 
найти исторического эквивалента 
глобальному проникновению сов-
ременных телекоммуникаций, ра-
диовещания и транспортных ин-
фраструктур в повседневную жизнь 
современного человека.

Можно уточнить эту точку зре-
ния: «“Глобально”, если перевести 
это слово на нормальный язык, оз-
начает “во многих местах одновре-
менно”, то есть транслокально» [3, 
с. 87]. У. Бек поясняет: «Слово 
“транслокальный” означает, что 
люди создают и поддерживают “не 
признающие расстояний” социаль-
ные жизненные миры» [3, с. 62]. 
Транснациональные пространства 
социальной деятельности иссле-
дователь называет «третьими фор-
мами жизни», а транснациональ-
ные культурные пространства — 
«третьими культурами».

Другой важный для понимания 
сути глобализации аспект заключа-
ется в осознании диалектического 

единства тенденций, обеспечиваю-
щих динамику развития глобали-
зирующегося мира. Глобализация 
развивается на основе взаимодей-
ствия двух тенденций: с одной сто-
роны, взаимозависимости госу-
дарств и народов, с другой — их 
 локализации, дальнейшего самооп-
ределения стран, отстаивания их 
геополи тических интересов. «Гло-
бально в буквальном смысле слова 
производить не может никто. Имен-
но те фирмы, что производят и про-
дают свою продукцию в глобальных 
 масштабах, вынуждены развивать 
локальные связи, во-первых, про-
изводя свой товар в конкретных 
 локальных условиях, и, во-вторых, 
изымая сырье для своих глобальных 
символов из локальных культур, 
благодаря чему эти символы по-
лучаются живыми, яркими и хоро-
шо продаются… Концерны “Кока-
кола” и “Сони” называют свою стра-
тегию “глобальной локализацией” 
(курсив авт.), их руководители и 
менеджеры подчеркивают, что при-
менительно к глобализации речь 
идет не о том, чтобы повсюду в мире 
строить фабрики, а о том, чтобы 
стать частью той или иной культу-
ры» [3, с. 87].

Аналитики глобальных процес-
сов современности не оставляют без 
внимания проблему метаморфоз 
в культурной жизни глобализирую-
щихся стран. К. Робинс объясняет 
появление нового термина — «гло-
бальная культура» — так: «Расши-
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рение мирового рынка имеет далеко 
идущие последствия для культур, 
идентичностей и стилей жизни. 
Глобализация экономической ак-
тивности сопровождается волнами 
трансформации в сфере культуры, 
процессом, который называют 
“культурной глобализацией”… Все 
больше и больше пробивает себе до-
рогу универсализация в смысле 
унификации стилей жизни, симво-
лов культуры и транснациональных 
норм поведения» [3, с. 81]. А в ка-
честве примера подобной тенден-
ции приводится следующий: в ниж-
небаварской деревне точно так же 
смотрят телесериал о жизни в Дал-
ласе, носят джинсы и курят сигаре-
ты «Мальборо», как в Калькутте, 
Сингапуре или окрестностях Рио-
де-Жайнеро.

Понятие «культурной глобали-
зации», по мнению авторов по-
пулярного коллективного труда, 
предполагает наличие «трансрегио-
нальных, трансцивилизационных и 
транскультурных потоков и инсти-
тутов». Именно они выступают се-
годня в роли своеобразных «медиу-
мов» передачи культурных идей и 
смыслов: «Новые технологии теле-
коммуникаций и появление между-
народных корпораций, распоря-
жающихся средствами массовой 
информации, наряду с другими 
факторами, породили глобальные 
культурные потоки (сетевые пото-
ки — Л. К.), чей размах, интенсив-
ность, разнообразие и быстрое рас-

пространение превзошли все проис-
ходившее ранее. Соответственно 
брошен вызов центральному поло-
жению национальных культур, на-
циональных идентичностей и их 
институтов» [12, с. 387].

Однако на сегодняшний день 
понятие «культурной глобализа-
ции» считается одним из самых не 
устоявшихся, и потому современ-
ная теория куда охотнее поднимает 
тему социальных и культурных по-
следствий глобализации. Современ-
ный польско-американский социо-
лог З. Бауман посвятил этой теме 
уже упоминавшееся нами исследо-
вание. Поскольку новый термин, по 
его мнению, сообщает прежде всего 
о «том, что со всеми нами происхо-
дит», нужно говорить не столько 
о глобальных инициативах и дей-
ствиях, сколько о возможных и оче-
видных последствиях этих перемен. 
Глобализация не только объединяет, 
но и разобщает, а усиление едино-
образия мира в то же самое время 
раскалывает этот мир на «глоба-
листов» и «местных» по принципу: 
«богатство глобально, нищета ло-
кальна».

«Индустрия культуры», пред-
ставленная элитой, свободно пере-
мещающейся из страны в страну, 
рождает «глобтроттера» — человека 
с «профессией» путешественника 
по всему миру. Бауман описывает 
собирательный образ представи-
тельницы этой «культуры абсолют-
ного настоящего»: «Везде она оста-
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навливается в отеле “Хилтон”, съе-
дает на обед один и тот же бутерброд 
с тунцом, пользуется одними и теми 
же моделями факсов, телефонов, 
компьютеров, смотрит одни и те же 
фильмы, обсуждает одни и те же 
проблемы с людьми одного и того 
же типа».

Вполне узнаваемый облик «гло-
бализованного современника» ре-
презентирует принципиально иной 
тип человека: «У него нет дома, но 
нет и ощущения бесприютности, 
поскольку он просто турист, соблаз-
нившийся подлинными или вооб-
ражаемыми удовольствиями жизни 
в поисках новых ощущений, маниа-
кально одержимый единственной 
целью “смаковать” опыт пережитых 
состояний, он неотъемлемая состав-
ляющая процветающей экономики, 
превращенной в индустрию туриз-
ма» [2, с. 129].

Д. Сибрук считает, что главный 
секрет общества постиндустриаль-
ного типа состоит в «формировании 
искусственно созданного и субъ-
ективного ощущения неудовлетво-
ренности, поскольку самая страш-
ная угроза его основополагающим 
принципам возникает, когда люди 
готовы довольствоваться тем, что у 
них есть. Поэтому то, что человек 
уже имеет, замалчивается, прини-
жается, преуменьшается путем на-
зойливой и чересчур наглядной де-
монстрации экстравагантных при-
ключений зажиточных людей: 
объектом всеобщего восхищения 

становятся богачи, точнее — само 
богатство, как индульгенция на са-
мый изысканный и расточительный 
образ жизни» [2, с. 134–135].

Таким образом, в процессе эво-
люции глобализирующегося обще-
ства происходит «гибридизация» 
культуры, т. е. отсеивание тех норм 
и ценностей, которые свойственны 
глобальным элитам или сообще-
ствам людей, находящихся на вер-
шине социальной пирамиды. Гло-
бальная культура отвергает всех, 
кто выбирает альтернативный, «не-
туристический», путь к счастью.

Глобальная, анклавная, касто-
вая, гибридно-культурная, элитар-
ная сфера, связанная с междуна-
родной политикой, наукой, СМИ и 
искусством, наполнена людьми, 
имеющими совершенно иной опыт 
существования в мире. И он прямо 
противоположен образу жизни вы-
несенного на задворки общества 
 антиглобалистского большинства, 
представленного, например, город-
ским гетто с бедным, этнически сме-
шанным населением.

Существующие во всем мире 
«периферийные зоны», общепри-
знанной метафорой которых явля-
ются трущобы Мехико, являются 
неотъемлемой частью постсовре-
менного пейзажа. Они демонстри-
руют как реальное, так и морально-
этическое противостояние укреп-
ленным анклавам новейших элит и, 
тем самым, ставят под сомнение 
саму направленность глобализации 
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как доминирующей стратегии пост-
индустриального социума.

Глобализация оборачивается 
«парадоксом»: «...принося огром-
ную выгоду ничтожному меньшин-
ству, она превращает в маргиналов 
две трети населения планеты» [2, 
с. 10]; «...то, что для одних представ-
ляется глобализацией, для других 
оборачивается локализацией; для 
одних — это предвестник новой сво-
боды, для других — неожиданный 
и жестокий удар судьбы» [2, с. 103]. 
Современные исследователи все 
чаще задаются вопросом: насколько 
универсальна идея глобализации, 
если она учитывает интересы мень-
шинства?

Процессы глобализации ведут 
к игнорированию тех позиций и мне-
ний, которые не вписываются в еди-
ную сетку общеобязательных стан-
дартов и, тем самым, лишают об-
щество креативного потенциала, 
творческой инициативы.

Примером может послужить еди-
нообразие городского пространства. 
Анализируя ситуацию в небольших 
городках Америки, аналитики обра-
тили внимание на местные сообще-
ства, наиболее стандартизированные 
и однородные по своему составу. 
Речь идет, прежде всего, о сегрегиро-
ванных в расовом, этническом и 
классовом отношении зонах, отделя-
ющих негров, равно как и других 
цветных народов, от белых.

Ученые обратили внимание на 
одну особенность, повторяющуюся 

от одной местности к другой: подо-
зрительность по отношению к дру-
гим, нетерпимость к отличиям, 
 неприязнь к чужакам вкупе с оза-
боченностью «законностью и по-
рядком». В отдельных случаях 
вплоть до требования, чтобы нович-
ков «отделили» или вообще не до-
пускали в город. Вполне узнавае-
мый образ городка «Догвилль» из 
одноименного фильма Ларса фон 
Триера, исследовавшего в своей 
знаменитой кинотрилогии обрат-
ные стороны американской модели 
демократии.

Фильм-метафора идеально 
сконструированного пространства, 
свободного от неожиданностей и 
конфликтов: в подобных поселени-
ях «чувство общности поддержива-
ется иллюзией равенства, монотон-
ной одинаковостью всех окружа-
ющих. Залогом гарантированной 
безопасности считается отсутствие 
среди соседей тех, кто думает, дей-
ствует и выглядит по-иному. Оди-
наковость порождает соответствие 
стандарту, а оборотной стороной та-
кого соответствия является нетер-
пимость. В однородном обществе 
становится все труднее приобрести 
черты характера и навыки, необхо-
димые при столкновении с различи-
ями между людьми и неопределен-
ными ситуациями; а при отсутствии 
таких навыков и качеств человек 
очень легко поддается страху перед 
другими просто потому, что их не-
льзя моментально понять, “разло-
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жить по полочкам”, предсказать их 
поведение» [2, с. 70–71].

«Исчезновение индивидуаль-
ности» — именно такой диагноз об-
ществу такого типа ставит Бауман 
в другой своей книге, где речь идет 
об устранении из постиндустри-
ального социума зрелой и полно-
ценной личности, с ее вполне есте-
ственной «потребностью в неиз-
вестном» и способностью «ценить 
то, что мы все разные».

Кроме очевидных угроз для здо-
ровья человека и окружающей среды, 
вызванных развитием новых техно-
логий, существует опасность, свя-
занная с защитой частной жизни 
и гражданских свобод: многие авто-
ры считают, что информационное 
общество уже сегодня является «об-
ществом надзора».

Используя спутниковые техно-
логии, камеры наблюдения, сотовую 
связь, Интернет и прочие электрон-
ные новшества, правитель ственные 
организации, равно как любые дру-
гие институты, осуществ ляют самые 
разнообразные формы контроля за 
гражданами: «Это говорит о том, что 
в культуре информационного обще-
ства развиваются черты культуры 
тоталитарных обществ, которым 
свойственно контролировать каж-
дый шаг своих  граждан с целью со-
хранения тра диционных систем 
 иерархий, герметизирующих соци-
альное неравен ство.

Неявные формы контроля могут 
представлять собой сбор информа-

ции в социальных сетях или созда-
ние таких сетей с целью сбора 
 информации и/или организации 
контролируемых дискуссий и выяв-
ления потенциально опасных с точ-
ки зрения государства граж-
дан / групп / идей. Количество ак-
тивных независимых и полунезави-
симых социальных сетей, в которых 
граждане хранят огромное количе-
ство персональной информации и 
личную переписку, в России исчис-
ляется десятками.

По данным глобальной инфор-
мационной и статистической ком-
пании “Alexa”, социальные сети 
“В контакте” и “Одноклассники” за-
нимают второе и четвертое места 
соответственно по посещаемости из 
всех доступных веб-сайтов, вклю-
чая крупнейшие поисковые веб-сай-
ты. По оценкам экспертов медийной 
компании “SUP”, 65% пользова-
телей Рунета являются пользова-
телями социальных сетей. Такая 
 ситуация предоставляет огромные 
возможности использования соци-
альных сетей и как баз данных о 
гражданах, и как политического ре-
сурса, потенциал которого доста-
точно велик и при сохранении сов-
ременной динамики будет только 
возрастать» [10, с. 167].

Неравенство, которое раньше 
ассоциировалось с доступом к мате-
риальным благам, в быстро «инфор-
матизирующемся» обществе стало 
ассоциироваться еще и с доступом 
к информационным ресурсам.
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«Электронное неравенство» яв-
ляется одним из базовых терминов 
ЮНЕСКО: сокращение цифрового 
разрыва является приоритетной за-
дачей, если общественность хочет, 
чтобы новые технологии способ-
ствовали развитию и стимулирова-
нию расцвета подлинного «обще-
ства знания» [6, с. 35].

Проявляется элементарная 
психофизиологическая неспособ-
ность отдельно взятого человека 
переварить в полной мере тот объ-
ем информации, которые ежеднев-
но и ежечасно предлагает пост-
информационная эпоха. Не уди-
вительно, ведь врожденные 
возможности человеческого вос-
приятия остаются неизменными 
как минимум со времен палеолита. 
В колоссальном потоке информа-
ции люди, пытаясь приспособить-
ся к скорости, теряют способность 
анализировать, мысль поглощает-
ся лавиной информации, быстрая 
связь не питает и не уравновеши-
вает, а подавляет память, в резуль-
тате чего человек становится «при-
ложением» к технике.

Культурные последствия глоба-
лизации лишь подтверждают ее па-
радоксальное воздействие на мно-

гие сферы жизнедеятельности сов-
ременного человека. Аналитики 
этого процесса согласны в одном: 
идет становление новой формы со-
циального единства на планете, 
и этот новый мировой порядок фор-
мируется в результате столкнове-
ния самых противоречивых тенден-
ций. Прогнозировать в этом теку-
щем процессе даже на 25–30 лет 
вперед — значит попадать в интел-
лектуальные ловушки. Глобализа-
ция — вызов человечеству, и, воз-
можно, оно заплатит высокую цену 
за адаптацию к новым реалиям свое-
го общечеловеческого и культурно-
го бытия.

На наш взгляд, следует согла-
ситься с точкой зрения ряда авторов 
на глобализацию как некое новое 
явление, доминирующий вектор 
движения постиндустриального со-
циума, концепцию, отражающую 
один из возможных путей будущей 
эволюции человечества, наконец, 
«тенденцию, определяющую исто-
рическое развитие», с мыслью о 
том, что «глобализация с начала 
1990-х гг. является преобладающей 
теоретической схемой, господству-
ет на современном мыслительном 
горизонте» [11, с. 53].
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И. И. ГАНЧЕРЕНОК, А. Р. РАФИКОВА 

ИДЕОЛОГИЧЕСКАЯ СОСТАВЛЯЮЩАЯ 

КАЧЕСТВА ЗДОРОВЬЯ

Ключевые слова: 
идеология, качество жизни, руководитель, 
государство, здоровьесбережение

В статье обосновывается актуализация 
формирования идеологической подго-

товки руководящих кадров, направленной 
на обеспечение качества здоровья их самих 
и их сотрудников. Авторы подчеркивают 
значимость формирования компетенции 
здо ровьесбережения государственного слу-
жащего в контексте развития современного 
государства.

Key words: 
ideology, life quality, administrator, state, 
health conservation

Actualization of ideological component in 
educational background of administrators 

which is directed to providing health quality 
to them and to their employees is founded in 
the article. Special emphasis is paid to signi-
ficance of competence formation of health 
conservation for civil servants in the context of 
modern state development.

Термин «идеология», на наш 
взгляд, необоснованно относят 

к пережиткам социалистической 
истории нашего общего прошлого. 
В последнее время его использо-
вание актуализируется не только в 
Беларуси, но и в России, прежде 
всего в контексте стратегии постро-
ения сильного и независимого госу-
дарства. По словам Президента РФ 
Д. А. Медведева, должно быть жела-
ние заниматься государственной 
службой. А это желание возникает в 
том случае, если человек разделяет 
идеологию государства. Еще в 
1970-х гг. первый секретарь ЦК 
КПБ П. М. Машеров говорил о том, 
что работать творчески, с высокой 
самоотдачей могут люди, хорошо 
развитые интеллектуально и физи-
че ски, с ясным умом, прочными 

знаниями и крепким здоровьем, все 
это верно и сегодня.

На наш взгляд, сегодня особую 
актуальность приобретает проблема 
сохранения здоровья руководящих 
работников. Согласно концепции 
М. С. Гончаренко образовательная 
политика и управление будущим 
должны строиться по схеме: миро-
воззрение → установки → иерархия 
потребностей → иерархия дей-
ствий → иерархия результатов [4].

Данная схема вписывается в 
контекст одного из определений 
идеологии как иерархии предпоч-
тений, хотя, на наш взгляд, требует 
осмысления и, прежде всего, науч-
ного обоснования, которое мы пла-
нируем провести на основе идей си-
нергетики, где предпочтения скорее 
следует ассоциировать с неустойчи-
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востями, а иерархию понимать в хо-
лархическом смысле [7].

Соответственно, говоря о ва-
леологическом (здоровьесберега-
ющем) образовании руководителей, 
мы будем исходить из системности 
подхода, при котором качество здо-
ровья определяется не только так 
называемыми «горизонтальными» 
направлениями развития (физиче-
ской и психической составляющих 
здоровья), но и «вертикальными» 
связями (духовная составляющая), 
что является необходимым усло-
вием гармоничного развития чело-
века.

Проводя исследования при изу-
чении соматического (физическое 
и функциональное состояние), пси-
хологического (социальная адап-
тированность, медицинская актив-
ность, стратегии поведения) аспек-
тов здоровья руководителей, мы 
пришли к выводу, что в современ-
ных условиях все больше актуали-
зируется духовная составляющая 
здоровья. Деформации отношений 
сознания, как указывал крупней-
ший русский психолог начала XX в. 
А. Ф. Лазурский, неизбежно ведут 
к дезинтеграции личности, даже 
если при этом особенности психи-
ческих процессов остались в норме: 
личность деградирует или изменит-
ся, если изменяется ее отношение к 
людям, труду или коллективу. Гар-
моничное соединение всех состав-
ляющих свойств личности обеспе-
чивает уравновешенность, устойчи-

вость и способность к противостоя-
нию негативным влияниям извне.

В связи с развитием высоких 
технологий, значительными дина-
мическими изменениями в полити-
ческой, экономической и социаль-
ной жизни общества изменилось 
и представление о сензитивных пе-
риодах развития личности; на смену 
большинству периодизаций, окан-
чивающихся юношеским возрастом, 
пришло утверждение не только о 
возможности, но и о необходимости 
развития личности во взрослом пе-
риоде [9]. Обществу требуются 
люди, готовые гибко реагировать на 
социальные перемены, способные 
к самореализации, творческому раз-
витию своего потенциала. «Впер-
вые современное массовое производ-
ство востребовало субъекта труда 
в статусе не “исполнительской”, 
а именно творческой личности. 
И само выступает основанием раз-
вития такой личности» [1].

Президент Беларуси А. Г. Лука-
шенко еще в 2003 г. подчеркивал, 
что руководитель — это первый 
идеолог. Таким образом, важно, 
 чтобы руководитель имел контакт 
с глубинными ценностями, был го-
тов к реальной ответственности, 
уважал собственные чувства и чув-
ства других людей, обладал волей 
для принятия решений в кризисных 
ситуациях, отличался высокой 
духовностью, морально-волевы-
ми принципами. Становление ду-
ховного здоровья личности руково-
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дителя мы рассматриваем как со-
ставляющую соответствующего 
образовательного процесса.

С одной стороны, руководитель 
сам должен являться духовно здо-
ровой личностью, с другой — быть 
идеологом, продвигающим в массы 
идею о здоровье как национальном 
благе. Именно руководитель явля-
ется катализатором валеологической 
культуры в обществе, иными слова-
ми — должен реализовывать на лич-
ностном уровне концепцию здоро-
вья в различных доктринах и сле-
довать индивидуальной программе 
здорового образа жизни, по возмож-
ности — быть примером для своих 
сотрудников в сфере здоровьесбе-
режения. С точки зрения обучения 
здоровьесбережению, руководитель 
является наиболее значимой кате-
горией персонала, который в мас-
штабах глобальном (государство) и 
локальном (в каждом отдельно взя-
том органе госуправления или орга-
низации) должен оказывать воз-
действие на подчиненных, переда-
вая им свои знания и активизируя 
их, поддерживать претворение в 
жизнь здоровьесберегающих про-
грамм, внедрение здоровьесберега-
ющих технологий, мотивировать 
инновацию в сфере здоровьесбере-
жения.

В основе модели формирования 
профессионального здоровья руко-
водителя должен лежать компетен-
тностный подход, который следует 
рассматривать как способ органи-

зации и творческого, осознанного и 
убежденного применения знаний 
по здоровьесбережению на прак-
тике.

В призме сложившейся демогра-
фической ситуации идеологический 
аспект приращения качества здоро-
вья как составляющей сохранения и 
развития человеческого капитала 
государства, возрастает. В структу-
ре человеческого капитала иссле-
дователи (Г. Беккер, М. Гроссман, 
А. Лирас-Мюни, Т. Шульц) выде-
ляют капитал образования, капитал 
здоровья, капитал культуры, капи-
тал подготовки на производстве, ка-
питал мотивации и др. Начиная с 
1990-х гг., активно исследуется вли-
яние здоровья населения на эконо-
мическое развитие той или иной 
страны. В диссертационном иссле-
довании Н. А. Морозова приводятся 
эволюционные этапы развития ие-
рархической составляющей челове-
ческого капитала, начиная с XVII в. 
[10]. При этом основополагающими 
составляющими практически на 
всех этапах являются: капитал здо-
ровья и капитал образования. 
 Именно эти показатели позволяют 
учитывать дифференцированность 
общества по социально-демографи-
ческим характеристикам и давать 
более точную оценку экономиче-
ских потерь. Сегодня здоровье рабо-
тающего человека, его профессио-
нальное и творческое долголетие 
является стратегическим фактором, 
определяющим успешность разви-
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тия общества. Закон Республики 
Беларусь «Об утверждении основ-
ных направлений внутренней и вне-
шней политики Республики Бела-
русь» от 14 ноября 2005 г. № 60-3 
гласит: «Основными задачами внут-
ренней политики Республики Бела-
русь являются… увеличение про-
должительности жизни граждан 
и снижение смертности…, обеспече-
ние безопасности жизни и здоровья 
работников в процессе трудовой 
 деятельности…, создание необхо-
димых условий для формирования 
духовно богатого и физически здо-
рового человека».

В сложившихся условиях миро-
вого экономического кризиса под-
держание качества жизни населе-
ния является приоритетной задачей 
любого государства. В современных 
западных концепциях под каче-
ством жизни понимают комплекс-
ную характеристику социально-
экономических, политических, 
 образовательных, культурно-идео-
логических факторов и условий су-
ществования личности, положения 
человека в обществе. Кризисные 
 ситуации, влекущие ухудшение 
 качества жизни населения, ведут к 
росту социальных патологий (само-
убийств, убийств, преступлений, 
 заболеваний психическими рас-
стройствами, смертности населе-
ния). Даже улучшение ситуации на 
рынке труда (снижение уровня без-
работицы, повышение доходов на-
селения и др.) из-за эффекта «гис-

терезиса» не снижает число де-
структивных последствий [3].

Закономерно, что политика 
 улучшения качества жизни положе-
на в основу главного проекта госу-
дарственной власти: 2010 г. в Рес-
публике Беларусь был объявлен 
 «годом качества». При этом управ-
ленче ское регулирование качества 
жизни — это целенаправленное воз-
действие на политические, экономи-
ческие, социальные и культурные 
процессы, его определяющие. Одно-
временно в современных обще-
ственно-экономических условиях 
качество жизни является приорите-
том и каждого конкретного индиви-
дуума, поскольку служит фактором 
формирования стабильности его со-
циального и экономического поло-
жения в социуме. Качество жизни 
подразумевает также достаточный 
уровень развития совокупности 
свойств жизни человека, включаю-
щей его внутренние возможности 
осуществлять жизнедеятельность с 
той или иной интенсивностью и экс-
тенсивностью (жизненный потенци-
ал), иными словами — соответствие 
характеристик жизненных процес-
сов индивидуально-социально-по-
зитивным потребностям, интересам, 
ценностям и целям [14].

В настоящее время возникла ост-
рая необходимость формирования 
приоритета здоровья как националь-
ного общественного блага, обеспечи-
вающего рост качества жизни в це-
лом, что неотвратимо влечет за собой 
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замену модели  охраны здоровья на 
модель обеспечения качества здоро-
вья, рассматривая ее комплексно как 
систему с функциональной, инсти-
туциональной, нравственной, духов-
ной, другими составляющими и со-
ответствующими преобразованиями 
в них.

Формирование здоровьесбере-
гающих компетенций специалистов 
системы госуправления концепту-
ально закладывается в структуру 
модели руководителя [5; 12] (см. 
табл. 1), предполагающую:

— достаточную степень компетен-
тности в области здоровья, зна-
ние основных факторов риска и 
антириска, понимание роли здо-
ровья в обеспечении эффектив-
ной жизнедеятельности и долго-
летия (на когнитивном уровне);

— оптимальный уровень тревож-
ности по отношению к здоровью, 
умение наслаждаться состояни-
ем здоровья (на эмоциональном 
уровне);

— высокую значимость здоровья 
в индивидуальной иерархии 

Таблица 1
Компетентностная модель руководителя в сфере 

государственного управления
Качества, отража-
ющие развитие 
следующих 
личностных потен-
циалов:
• познавательный;
• творческий;
• морально-
нравственный;
• коммуникатив-
ный;
• эстетический;
• валеологиче-
ский1

Профессиональ-
ные знания, 
навыки, умения 
в следующих 
родах профессио-
нальной деятель-
ности: 
• внешнегосу-
дарственная;
• государствен-
ная;
• внутригосдар-
ственная;
• внутриорганиза-
ционная 

Профессионально-
важные качества, 
проявляемые 
в процессе:
• управления;
• профессиональ-
ной коммуникации;
• взаимоотноше-
ний с гражданами 
и организациями

Профессиональ-
ная готовность 
личности 
к эффективной 
и результативной 
деятельности 
(включая идеоло-
гическую работу),  
дальнейшему 
профессионально-
му развитию 
и самосовершен-
ствованию 

Лидерский потенциал личности, представленный в следующих способностях:
• интеллектуальных;
• креативных;
• эмоционально-волевых 

1 В отличие от М. С. Гончаренко [4], валеологический потенциал руководителя мы понимаем шире, 
чем физическое здоровье и психологическую адекватность.
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ценностей, сформированность 
мотивации к здоровьесбереже-
нию и здоровьесозиданию, вы-
сокую степень соответствия 
действий требованиям здорово-
го поведения (на мотивационно-
поведенческом уровне);

— соответствие самооценки физи-
ческой, психической и социаль-
ной составляющих индивиду-
ального здоровья (на интеллек-
туальном уровне);

— развитие организационной куль-
туры в органе госуправления на 
основе валеологической доми-
нанты как фактора, способству-
ющего повышению эффектив-
ности профессионального взаи-
модействия сотрудников;

— признание культуры здоровье-
созидания как результат разви-
тия личности государственного 
служащего и как способ его жиз-
недеятельности.
Представляется, что в настоя-

щее время все более актуализирует-
ся направляющая роль руководите-
ля в формировании современного 
мировоззрения общества, его мо-
рально-нравственного потенциала, 
представления о биосоциодуховной 
организации человека и его здоро-
вье как дейторе уровня и качества 
жизни, духовного развития населе-
ния.

Приоритетность роли руководи-
теля является значимой при рас-
смотрении человеческого капитала 
организации. Для успешного функ-

ционирования организации необхо-
димо обеспечивать постоянное фи-
нансовое вложение во все составля-
ющие человеческого капитала, в том 
числе и в профессиональное здо-
ровье. В Рекомендациях Междуна-
родной организации труда (МОТ) 
2004 г. о развитии людских ресур-
сов подчеркивается, что государс-
тво обязано побуждать работодате-
лей частного и государственного 
секторов к использованию передо-
вых практических методов развития 
людских ресурсов [11]. Эффектив-
ность здоровьесберегающей страте-
гии организации определяется ее 
использованием на всех уровнях 
организационного устройства, до-
верием к ней со стороны персонала. 
В идеале модель защиты здоровья 
должна быть частью общей орга-
низационной системы и использо-
ваться постоянно как персоналом, 
так и руководством. На наш взгляд, 
можно выделить следующие основ-
ные проблемы, ограничивающие 
 активность здоровьесберегающих 
стратегий, применяемых в органи-
зациях.

1. Большинство руководителей 
занято ежедневными проблемами, 
требующими немедленного реше-
ния, и не уделяют достаточного вни-
мания анализу вопросов здоровье-
сбережения либо рассматривают их 
в частностях при возникновении со-
ответствующих проблем.

2. Отсутствие в организациях 
системы сбора и анализа объектив-
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ных данных о состоянии здоровья 
руководителя, сотрудников, кото-
рые должны собираться по нако-
пительному принципу и представ-
ляться в динамике для проекции в 
полную картину здоровья организа-
ционной среды. При этом предпоч-
тительным является использование 
автоматизированных современных 
технологий, которые не зависят от 
человеческого фактора во избежа-
ние потери данных, некорректно-
стей при сборе и анализе информа-
ции и т. д.

3. Недостаточная компетент-
ность руководства в вопросах здо-
ровьесбережения. Эффективность 
модели здоровой организационной 
среды определяется грамотностью 
анализа и принятия управленче ских 
решений. Процесс управления орга-
низацией с валеологической доми-
нантой подразумевает:

а) принятие управленческих ре-
шений на основе адекватно точной 
информации о состоянии всех участ-
ников процесса управления (здо-
ровье, развитие, работоспособность 
и др.) и организационной среды;

б) целеполагание с учетом при-
нятых валеологических стандартов 
и организация их достижения;

в) управленческий контроль по 
темпам прироста различных пока-
зателей здоровья и физиологиче-
ской стоимости работы;

г) коррекция отклонений от пер-
воначального плана по результатам 
контроля.

4. Недостаточный уровень ва-
леологической культуры руководи-
теля, отсутствие понимания эко-
номико-социальной значимости 
здоровьесберегающей деятельности 
либо «фабричный» подход к ее реа-
лизации без учета индивидуальных 
особенностей людей.

5. Искаженные модели здоровь-
есберегающей деятельности. В ряде 
организаций руководители исполь-
зуют однобокие искаженные моде-
ли здоровьесбережения, направлен-
ные либо на развитие медицинского 
обеспечения, либо физического 
влияния на организм (посредством 
проведения спортивно-массовых 
мероприятий). Игнорируется лич-
ностно-ориентированный подход, 
роль социальных взаимоотношений 
(привлечение социальной подде-
ржки и поощрения (админи страции, 
семьи, коллег)), используется толь-
ко механический принцип воздей-
ствия.

6. Здоровьесберегающая среда 
требует финансовых затрат. Кроме 
необходимости осуществлять поиск 
источников финансирования, важ-
но уметь соотносить затраты и вы-
году. Финансирование должно быть 
соразмерно качеству здоровье-
сберегающей деятельности и отдаче 
персонала.

7. Модель здоровьесберегающей 
деятельности должна быть совре-
менной и индивидуальной для каж-
дой организационной среды в зави-
симости от ее особенностей. Быст-
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рота течения процессов, изменения 
персонала, собранных данных, орга-
низационной политики, технологий 
здоровьесбережения требует опера-
тивности в построении модели здо-
ровьесбережения (чем дольше она 
будет строиться в каждой организа-
ции, тем менее адекватной она бу-
дет). При этом инструментарий 
(здоровьесберегающая деятель-
ность) должен подбираться не сам 
по себе, а только после построения 
модели и системы организационно-
го здоровьесбережения.

Преодоление указанных проб-
лем при растущем интересе со сто-
роны руководящих органов к раз-
витию системы здравоохранения 
позволит создать здоровьесберега-
ющие стратегии, обладающие боль-
шим потенциалом для «оздоровле-
ния» конкретной организационной 
среды.

Таким образом, своевремен-
ность, успешность и грамотность 
реализации административных ак-
тов зависит, насколько сами управ-
ленцы открыты к решению этих 
проблем, насколько приоритетна 
для них ценность здоровья. Мо-
тивированность повышается, если 
руководитель оценивает здоровье 
персонала через призму личных 
пристрастий к вопросам здоровья 
и здорового образа жизни.

Соответственно, под валеологи-
ческой компетентностью руково-
дителя системы государственного 
управления мы понимаем интегра-

тивную систему валеологических 
знаний, умений, навыков, опыта и 
культуры сохранения и созидания 
здоровья всех субъектов взаимо-
действия. Однако поведенческая 
культура невозможна без идеологи-
ческой основы. Мы наблюдаем мас-
совую культуру здоровьесбере-
жения стран Востока: Китая, Япо-
нии и др. Распространенность 
духовных ценностей (дзен-буддизм, 
йога, цигун и др.), в том числе и 
в деловой этике, в подготовке ме-
неджеров к управлению является, 
например, в Японии обычным де-
лом. Подавляющее большинство 
населения использует эти средства 
для активизации резервов организ-
ма, стимулирования творчества.

По мнению ряда авторов, «куль-
тура — это образ жизни, передавае-
мый по наследству от поко ления 
к поколению». Такое опре деление 
представляется удачным примени-
тельно к бытовой, повсе дневной, 
материально наблюдаемой и прояв-
ляющейся в поведении и общении 
людей культуре, поскольку форми-
рование индивидуальной культуры 
члена общества определяется обще-
ственным сознанием.

Как известно, сознание имеет 
три основных уровня: бытийный, 
рефлексивный и духовный. Именно 
бытийный уровень сознания прояв-
ляется в общении и поведении лю-
дей и является наблюдаемым. По 
современным данным, бессозна-
тельное определяет до 92–98% по-
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ведения человека; это базовый уро-
вень, усваиваемый и соблюдаемый 
с детства. Рефлексивное сознание 
формируется в течение жизни путем 
изучения, обучения, передачи зна-
ний, размышлений над действитель-
ностью, поведением окружа ющих и 
своим поведением. Духовный уро-
вень сознания достигается в обще-
стве единицами. Проблема заключа-
ется в том, что индивид и общество в 
целом могут иметь определенный 
уровень рефлексивного сознания, 
усвоить некоторые ценности на 
уровне рефлексии, обсуждать их, де-
кларировать и привет ствовать, но 
при этом сохранять прежнее тради-
ционное бытийное сознание, пре-
жнее поведение. По этому формиро-
вание культуры здоровья человека в 
любом возрасте как элемента куль-
туры общества должно осуществ-
ляться на рефлексивной основе, 
 начиная с бытийного уровня, но обя-
зательно подкрепляться «организа-
ционными меро приятиями».

Следует отметить, что не приво-
дит к достижению общественно зна-
чимого результата и разработка 
идеальных моделей здорового пове-
дения, которым надо бы следовать, 
но почему-то не все следуют (в том 
числе преподаватели, воспитатели, 
родители и сами руководители). 
Все это по большому счету является 
лишь «протоколами о намерениях». 
На наш взгляд, надо разобраться в 
глубинных факторах сниженной 
здоровьесберегающей активности 

населения, изучение которых в це-
лом показывает, что для формиро-
вания культуры здоровьесбереже-
ния в настоящее время нужно опре-
деленное идеологическое убеждение 
и «управленческое принуждение», 
идеологический аспект предприни-
маемых усилий. Идеологическая 
составляющая формирования об-
щественного мнения в пользу про-
возглашения здоровья националь-
ной ценностью, а стиль здорового 
поведения — культурной ценностью 
общества должна исходить со сто-
роны руководящего звена системы 
государственного управления. Со-
ответственно, целесообразно у са-
мого руководителя (как интерлоке-
ра культуры здоровьесбережения 
в массы) воспитывать личную от-
ветственность за качество здоровья, 
используя идеологическую подго-
товку.

Феномен социальной ответ-
ственности тесно соприкасается с 
личностным восприятием собствен-
ного качества жизни, своего поло-
жения в социальной микросреде 
в зависимости от системы ценно-
стей, имеющихся целей, ожиданий, 
стандартов и забот. Российские уче-
ные подробно исследовали явление 
взаимоответственности личности и 
общества. Под личностной ответ-
ственностью понимается признание 
субъектом персональных поступков 
своими и признание себя самого 
причиной определенных событий 
[13]. В соответствии с этим пред-
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ставляется, что развитие связи меж-
ду воспитанием личностной ответ-
ственности человека за свое здоро-
вье и политикой государства по 
улучшению качества жизни населе-
ния является принципиальным. 
Перспективным результатом такого 
общественно-личностного подхода 
может стать проект повышения ка-
чества здоровья населения, объеди-
няющий население и государствен-
ную власть. Проект призван преодо-
левать противоречия (к примеру, 
нежелание индивида подчиниться 
интересам общества в здоровье-
сбережении, если это противоречит 
его предпочтениям: возникает опас-
ность ограничения прав индивида 
(примером может служить неод-
нозначное отношение в обществе к 
новым нормативным актам, лими-
тирующим табакокурение и упо-
требление алкогольных напитков)); 
декларативность здоровьесбереже-
ния; неэффективность обобщенных 
безадресных программ по формиро-
ванию здорового образа жизни и др. 
Критериями результативности та-
кого идеолого-культурологического 
проекта воспитания личностной от-
ветственности за качество здоровья 
как общественного блага при помо-
щи идеологического воспитания 
 является смена личностных прио-
ритетов, обуславливаемая степенью 
соответствия принятым в обществе 
нормам, стандартам, жизненным 
ценностям и одобряемым стратеги-
ям поведения.

Это закономерно, поскольку ка-
чество здоровья и личностная от-
ветственность за него каждого кон-
кретного человека зависят от его 
ценностных ориентиров. Как ука-
зывают специалисты по психологии 
здоровья, одна из наиболее ярко вы-
раженных закономерностей заклю-
чается в существовании обратной 
связи между возрастом и уровнем 
ответственности за сохранение 
своего здоровья. Так, например, 
в возрастной группе до 35 лет около 
25% опрошенных связывают со-
стояние своего здоровья преиму-
щественно с внутренними (лично-
стными) характеристиками [2; 14]. 
По мере увеличения возраста ин-
декс ответственности снижается. 
Если в первой половине жизни (до 
30 лет) ответственность за здоровье 
связана с потребностью в самосо-
хранении, то во второй половине — 
с фактическим состоянием здоро-
вья. После 30 лет забота о здоровье 
становится в большей степени вы-
нужденной мерой. Следовательно, 
у лиц возрастной группы после 35–
39 лет в наибольшей степени прояв-
ляется личностная ответственность 
в сохранении здоровья.

Тенденции, характерные для 
всего населения, проявляются и 
в среде руководителей: актуализа-
ция здоровьесбережения по мере 
его утраты, избирательное отно-
шение к объективной информации 
о здоровье (при несовпадении ин-
формации со сложившимися пред-
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ставлениями она не воспринимает-
ся или подвергается критике), пре-
небрежение факторами риска 
профессиональной деятельности, 
несоблюдение эргономических и 
гигиенических норм организации 
труда, отсутствие реализации здо-
ровьесберегающих технологий (как 
в режиме трудового дня, так и в до-
суговое время), нелогичность пове-
дения.

Так, понимая, что о здоровье не-
обходимо заботиться, поскольку 
оно является одним из факторов 
конкурентоспособности на рынке 
труда, а с другой стороны — в целях 
под держания перед работодателем 
(или вышестоящим руководством) 
определенного профессионально-
го имиджа руководители резко 
 ограничивают обращаемость за ме-
дицинской помощью, использова-
ние больничных листов по нетру-
доспособности, время трудового от-
пуска. Доля лиц, в течение года 
пришедших как за профилактиче-
ской, так и лечебной помощью в 
 поликлиники и диспансеры умень-
шилась — соответственно уменьши-
лось и число случаев регистрируе-
мой временной нетрудоспособно-
сти населения. Причинами также 
могут являться и не всегда полно-
стью достигаемые системой здраво-
охранения цели, возлагаемые на нее 
(улучшение здоровья населения; 
обеспечение финансовой защиты от 
расходов, связанных с нездоровь-
ем), что влечет за собой возможную 

неудовлетворенность ее работой 
(жалобы на ошибки, задержки, гру-
бость, не дружественное или безраз-
личное отношение со стороны ра-
ботников здравоохранения и т. п.) 
и как следствие — снижение здоро-
вьесберегающей активности населе-
ния. Согласно результатам опроса, 
в случае заболевания или ухудше-
ния самочувствия за профессио-
нальной помощью (медицинской, 
психологической) обращаются не 
более 40% руководителей; не прово-
дят никакие профилактические 
меро приятия 77%; скрывают ин-
формацию о состоянии своего здо-
ровья 83%.

Это стимулирует решение в про-
цессе профессиональной подго товки 
вопросов формирования личност-
ной ответственности руково дителей 
за качество собственного здоровья, а 
также за здоровье управляемого 
персонала. При этом нацеленность 
на содействие обеспечению каче ства 
здоровья всего населения во всех его 
аспектах (физическом, психиче ском, 
духовном) как общественного блага, 
также как и соб ственного, является 
частью идео логической подготовки 
каждого управленца. В конечном 
счете, продуманные и активные 
действия по улучшению качества 
здоровья — это работа по улучше-
нию качества собственной жизни. 
За результаты этой деятельности 
каждый несет персональную ответ-
ственность. На наш взгляд, идео-
логическую и философскую [8] 
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обусловленность этого понимания 
не обходимо продолжать не просто 

развивать, но и интенсифициро-
вать.
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В. Б. ЗВОНОВСКИЙ

МОСКОВСКОЕ ВРЕМЯ 

И РОССИЙСКИЕ ПРОСТРАНСТВА

Ключевые слова: 
часовой пояс, регионы, время, пространство, 
повседневность

В статье обсуждаются вопросы отноше-
ния населения одного из ключевых рос-

сийских регионов к смене часового пояса 
и переходу на так называемое московское 
время. Автор показывает устойчивость 
сформировавшегося отношения к этой про-
блеме на протяжении почти 20 лет. Иссле-
дователь обнаружил факторы, влияющие на 
оценку населением такого перехода: место 
проживания и тип поселения, степень инди-
видуальной мобильности и интенсивности 
межрегиональных контактов, а также уро-
вень индивидуальной «жизненной успеш-
ности» и оптимизма.

Key words: 
time zone, regions, time, space, 
everyday life

The problems of public attitude to time zone 
changing and transition to so called 

Moscow time in the one of the key Russian 
regions are discussed in the article. Author 
shows the stability of attitude to the problem 
formed during almost twenty years. The 
researcher found out factors influencing 
a public estimation of the transition: place of 
living and type of settlement, degree of 
individual mobility and intensity of inter-
regional contacts, also degree of individual 
«vital success» and optimism.

В ежегодном послании Федераль-
ному собранию Российской 

Федерации Президент РФ Д. Мед-
ведев среди прочего предложил 
«рассмотреть возможность сокра-
щения количества часовых поясов». 
Целью такого секвестра он назвал 
более эффективное управление 
страной [6].

Прежде всего, следует согла-
ситься с президентом в том, что 
принятие той или иной системы ис-
числения времени является формой 
государственного управления. При-
ходя к власти, та или иная группа 
стремится сформировать новые 
фундаментальные обстоятельства 

жизни «подведомственного» насе-
ления в трех основных сферах: лек-
сике (например, приняв новые фор-
мы повседневного межличностного 
обращения: «гражданин», «това-
рищ»), организации пространства 
(переименование населенных пунк-
тов, построение или снос памятни-
ков, зданий, стен, дорог и иных ком-
муникаций) и времени (введение 
нового календаря — например, пос-
ле Французской революции). Но-
вые обстоятельства формируют 
иную реальность повседневной 
жизни людей, в том числе в делении 
по-новому пространства и времени, 
и удерживают их от желания сме-
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нить политическую власть, по-
скольку это трансформировало бы 
обстоятельства жизни, привычные 
гра ницы бытия любого гражданина 
страны.

Не случайно, принятие того или 
иного поясного времени по россий-
ским законам находится целиком 
в компетенции Правительства РФ 
и мнение населения и даже органов 
местного самоуправления террито-
рий может в данном случае никак не 
учитываться (см.: [5]).

Весной 2010 г. предложения 
президента обрели реальность. 
В день перехода на летнее время 
в некоторых регионах страны стрел-
ки переведены не были, что привело 
эти регионы в другие часовые пояса. 
Исчезли двенадцатый (пояс смени-
ли Чукотка и Камчатка) и четвер-
тый (Удмуртия и Самарская об-
ласть) пояса. Учитывая тенденцию 
и познакомившись с картой поясно-
го времени в регионах России, мож-
но предположить, что будут по-
степенно ликвидированы четные 
часовые пояса, которые приняты 
в небольшом числе регионов. Они 
исчезнут, а входящие туда регионы 
будут переведены в соседние пояса. 
Например, в четвертый часовой 
пояс (UTC +4) сейчас входят лишь 
Самарская область (3,2 млн жите-
лей) и Удмуртия (1,6 млн), в шестой 
(UTC +6) — Омская (2,1 млн), Том-
ская (1,0 млн), Новосибирская (2,7 
млн) области и Алтайский (2,6 млн) 
край, в восьмой пояс — Иркутская 

область (2,4 млн) и Бурятия 
(0,9 млн).

Судя по всему, предложения 
президента затронут население 
именно этих регионов. Всего в них 
проживает почти 17 млн человек. 
При кажущейся поверхностности 
и вторичности проблема исчисле-
ния времени представляет собой 
один из фундаментальных аспектов 
жизни, как отдельного индивида, 
так и общества в целом.

Так, произведенная в 1989–
1991 гг. попытка перевести Самар-
скую область в третий часовой пояс 
закончилась неудачей: письма воз-
мущенных граждан, недовольных 
этим шагом, заполнили страницы 
газет и эфир радио и телевидения. 
Тогда пришлось отказаться от идеи, 
находившей у другой части населе-
ния полное одобрение [1]. Причем 
идея перехода имела дополнитель-
ный стимул, т. к. предлагался пере-
ход не в какой-то абстрактный ча-
совой пояс, а в тот, где находится 
Москва. В тот период на московское 
время перешли почти все регионы 
европейской части страны. В 1997–
1998 и 2008 гг. идея перехода на 
московское время также обсужда-
лась, но поскольку доля лиц, не при-
емлющих такой переход, почти за 
20 лет не уменьшилась, она и не 
была реализована.

Тема сокращения (как и измене-
ния вообще) числа часовых поясов 
затрагивает вопросы экономи че-
ской и политической целесообраз-
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ности перехода, в то время как ос-
новным вопросом является то, гото-
во ли население к нему и считает ли 
предлагаемую систему  исчисления 
более удобной и приемлемой для 
себя. Немаловажно и то, насколько 
целесообразным для региона, его 
экономики и от дельных сообществ 
представля ется его жителям смена 
часового пояса.

Мы использовали два признака 
отношения к изменению исчис ления 
времени в регионе: инди видуальную 
приемлемость и социальную оправ-
данность. Первый признак учитыва-
ет отношение отдельного индивида к 
смене пояса, второй — то, как этот 
индивид оценивает целесообраз-
ность такого перехода в целом для 
региона. Очевидно, что эти признаки 
могут существенно отличаться друг 
от друга: пенсионеру лично может 
быть безразлична смена пояса, но он 
может считать ее полезной для реги-
она. А домохозяйка может оценивать 
переход как вредный для себя, но не 
знать, как это скажется на обществе 
в целом.

В 2010 г. треть (33%) жителей 
Самарской области полагали, что 
переход на московское время будет 
благоприятным для региона в це-
лом1. Примерно четверть (24%) 

1 Опросы проводились Фондом социальных 
исследований (г. Самара) по репрезентиру-
ющей население Самарской области вы-
борке. В период с 1991 по 2008 гг. исследо-
вания проводились по заказам различных 
органов региональной власти, в 2009–
2010 гг. — по собственной инициативе. 

жителей области считали, что этот 
шаг будет неоправданным для 
Самар ской области. Остальные за-
труднялись с ответом. Как видим, 
на одного сторонника перехода 
приходился примерно один про-
тивник такого шага. При этом пред-
полагается, что, в отличие от выбо-
ров или многих иных политических 
решений, поясное время меняется 
навсегда, что будет заставлять не-
согласные с этим группы действо-
вать более активно, чем в любом 
другом случае. Наконец, в отличие 
от выборов, результаты которых 
затрагивают интересы далеко не 
всех избирателей, смена время-
исчисления по влияет на всех без 
исключения жителей региона. Ина-
че говоря, способы реализации 
 политических решений, принятые 
в современной России на электо-
ральном уровне, не обязательно бу-
дут столь же эффективны в других 
сферах общественной жизни.

Основанием для таких сомне-
ний является устойчивость отноше-
ния населения региона к смене ча-
сового пояса. В 1998 г. численность 
сторонников московского времени 
составила 35%, столько же было и в 
1991 г. Как видим, доля сторонни-
ков смены часового пояса почти за 
два десятка лет, т. е. при разных гу-
бернаторах и президентах, осталась 
почти без изменений. А вот доля 

Объем выборки в опросах колебался от 
1000 до 3000 респондентов. 
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противников перехода в другой 
пояс растет: в 1991 г. она составила 
19%, 1998 — 26%, сейчас — 30%.

Индивидуальная приемлемость 
также не отличается высокой измен-
чивостью. За 10 лет наблюдений 
численность сторонников смены 
 часового пояса колебалась между 47 
и 39%, а численность противников — 
между 24 и 29%. Таким образом, при 
общем доминировании сторонников 
перехода в московский часовой пояс 
доля противников остается весьма 
существенной, а их соотношение — 
очень устойчивым во времени. На-
помним, в прошлом веке это застави-
ло местные власти вернуться к преж-
нему времяисчислению.

Тогда с изменением режима све-
тового дня связывали не только по-
вышение аварийности на дорогах, 
увеличение затрат электроэнергии 
на освещение жилых и рабочих по-
мещений, но и падение урожайно-
сти полей, яйценоскости кур, а так-
же выдвигались иные слабо прове-
ряемые и вовсе непроверяемые 
гипотезы — учащение головных бо-
лей у конкретного жителя области, 
протестующего против введения 
нового режима времени. В этой свя-
зи власть должна быть готова «взять 
на себя» всю ответственность за 
возможную активную оппозицию 
предлагаемой «опти мизации» уп-
равления страной.

Рис. 1. Динамика социальной оправданности перехода на московское время
(Самарская область, %, 1991–2010 гг.)
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Рис. 2. Динамика индивидуальной приемлемости перехода на московское время 
(Самарская область, %, 1991–2010 гг.)

Рис. 3. Помесячная динамика индивидуальной приемлемости перехода на московское 
время (Самарская область, %)
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Важной особенностью отноше-
ния общественного мнения к пере-
ходу на московское время является 
его сезонный характер. Оно реаги-
рует на актуальную в момент опро-
са длительность светового дня. По-
этому наиболее благоприятное 
 соотношение численности одобря-
ющих и не одобряющих переход 
меняется в зависимости от того, 
когда перед жителями региона ста-
вится выбор. Так, доля индивиду-
ально приемлющих переход воз-
растает до 45% в мае и падает до 
36% в ноябре.

Предложение президента, хотя 
и мотивировано технократически 
(упростить и удешевить управление 
страной), представляет собой оче-
видную попытку создать новую вре-
менную реальность для жизни бо-
лее полутора десятков миллионов 
россиян в удаленных от Москвы ре-
гионах и поэтому будет встречать 
существенное сопротивление со 
стороны недовольного меньшин-
ства (по крайней мере, в Самарской 
области)1.

При этом, как показывает опыт 
Самарской области, основной пик 
недовольства принятым решением 
наступает не на следующий день по-
сле перехода на новый режим, а при-

1 Согласно данным компании «Социосервис», 
41% жителей Кемеровской области сочли 
социально оправданным переход региона 
из седьмого в шестой часовой пояс, 28% — 
нецелесообразным, 33% не имеют одно-
значной позиции (см.: [3]).

мерно через год после него. Всякое 
негативное происшествие обще-
ственное мнение будет связывать с 
новым времяисчислением, и если 
власть не  будет готова к этому, недо-
вольство частным реше нием будет 
переноситься на власть в целом и на 
ее конкретных представителей.

Решение ввести московское вре-
мя в Самарской области весной 
2010 г. позволило проявить актив-
ную позицию некоторым кандида-
там на выборах мэра города, которые 
состоялись осенью, накануне отме-
ны летнего времени и скачкообраз-
ного уменьшения светового дня ве-
чером. В момент острой политиче-
ской дискуссии блог одного из 
депутатов областного Законодатель-
ного собрания и основного критика 
введения московского времени на 
территории региона стал пятым в об-
щероссийском рейтинге интернет-
ресурсов российских чиновников 
(по версии сайта goslyudi.ru). Кроме 
этого, получила поддержку инициа-
тива одного из самарских интернет-
пользователей на сайте girus.ru, где 
было размещено обращение к пред-
седателю Правитель ства РФ не вво-
дить на территории области москов-
ское время к середине апреля 2010 г. 
(т. е. примерно через 2 месяца после 
принятия решения о переходе), под 
которым подписалось более 13 тыс. 
жителей области.

Непосредственно до и после пе-
рехода Самарской области на мос-
ковское время жители региона вы-
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разили свое отношение к этому шагу 
непосредственно его инициатору — 
Президенту РФ Д. Медведеву, ис-
пользуя его блог. В период с 18 но-
ября 2009 г. по 8 апреля 2010 г. 
 в видеоблоге Президента РФ было 
оставлено примерно 44 коммен-
тария от 27 жителей Самарского 
 региона [2]. Внимание блогеров 
привлекли «Послание Президента 
Федеральному Собранию по сокра-
щению часовых поясов» и переход 
Самарской области во второй часо-
вой пояс — на московское время.

Естественно, блог главы госу-
дарства в значительной степени мо-
дерируется и, вероятно, наиболее 
эмоциональные комментарии из него 
удаляются. Тем не менее, коммента-
рии лишь 3 из 30 имеющихся блогге-
ров носят позитивный характер. Ка-
кие аргументы предъявило инициа-
тору сокращения часовых поясов 
активное меньшинство противников 
перехода Самарской области на мос-
ковское время? Начнем с того, что 
сама идея «сокращения часовых поя-
сов» воспринимается как «безумие», 
а переход самарской области во вто-
рой часовой — как «абсурд».

Первым среди аргументов «про-
тив» следует отметить «противо-
естественность» перевода. Люди 
будут «лишены возможности жить 
по реальному солнечному време-
ни». Сюда же можно отнести «стран-
ность» нового положения вещей, 
когда «наша область будет иметь 
одно время с регионами находящи-

мися за тысячу километров», в то 
время как «с соседями разница во 
времени будет составлять 2 часа».

Введение московского времени 
на территории самарского региона 
прежде всего означает смещение све-
товой части дня, более раннее на-
ступление темноты в вечернее вре-
мя суток. Осознание населением 
того, что в связи с переходом в но-
вый часовой пояс они будут терять 
«световые часы», уже само по себе 
является аргументом против пере-
хода на московское время. Так, на-
пример, «ранее плюсы самарского 
времени особенно ощущались на кон-
трасте с Татарстаном, где зимой 
выходили из офиса по темноте» [4].

Прямым следствием «жизни в 
темноте» является рост потребле-
ния электроэнергии, а, следователь-
но, и рост расходов населения. Об 
этом пишут и «беспокоятся» многие 
из участников блога и даже прогно-
зируют рост «потребления электро-
энергии в Самарской области про-
центов на 10 минимум в летнее вре-
мя». Таким образом, рост затрат на 
электроэнергию — еще один аргу-
мент против введения московского 
времени.

С л е д у ю щ и м и  ф а к т о р а м и , 
 определяющим неприятие введения 
московского времени, явля ется не-
безопасность на улицах города в 
темное время суток, обес покоенность 
в этой связи «за детей, идущих в 
школы», рост числа дорожно-транс-
портных происше ствий.
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Кроме того, жизнь в новом часо-
вом поясе означает, что у населения 
сократится время вечернего актив-
ного и комфортного досуга, под ко-
торым понимается выезд на приро-
ду, на дачи, прогулки в парках, посе-
щение набережной и т. д. Отсутствие 
возможности иметь «полноценный 
досуг», с одной стороны, лишает на-
селение «естественного оздоровле-
ния», с другой стороны, «нарушает 
его конституционные права на пол-
ноценный отдых». «Ранний заход 
солнца» приведет к тому, что люди 
будут вынуждены более пассивно 
проводить свое свободное время: 
«темнеть будет рано, и люди будут 
сразу идти домой, сидеть перед те-
левизором».

История с введением московско-
го времени на территории Самарской 
области в 1989–1991 гг. также стала 
аргументом против повторной по-
пытки. Тот факт, что население са-
марского региона уже однажды «не 
захотело» жить по московскому вре-
мени, по мнению участников, явля-
ется весомым аргументом против пе-
рехода во второй часовой пояс. Се-
годня «политики» вновь «наступают 
на те же грабли», будоража и нерви-
руя народ. «Неучтенность прош лых 
ошибок при принятии решения о 
введении московского времени», да 
и сам факт принятие настолько «не-
популярного» решения властями, 
в том числе вредит и им самим.

Приведенные выше возражения 
касались самого факта перехода. 

Другая группа аргументов объ-
единяет тех, кто не согласен с про-
цедурой и условиями перевода ре-
гиона в другой часовой пояс. Так, 
еще одной темой комментариев дан-
ного блога стали обвинения в адрес 
политиков Самарской области и 
представителей губернской Думы. 
Они обвиняются в «келейности» 
своего решения, в «нарушении де-
мократических принципов». Также 
политикам вменяется в вину «чино-
поклонство», стремление «угодить» 
и пойти самым простым путем — 
«изо всех тем, затронутых в Вашем 
послании, была выбрана самая про-
стая в решении — о сокращение ча-
совых  поясов».

Нарушение очевидных для 
 участников блога принципов при-
нятия важных решений приводит 
их к утверждению, что данное ре-
шение является «непродуманным» 
и снижает доверие к властям. Са-
марцы называют его «поспешным и 
носильным», «без обоснований необ-
ходимости такого перехода», «без 
широко общественного обсужде-
ния». По мнению противников пе-
рехода, решение данного вопроса 
должно быть всенародным и от-
сутствие референдума — еще один 
довод против перехода на москов-
ское время. Следует отметить, что 
доводы сторонников московского 
времени противниками не счита-
ются вескими и обоснованными.

После того как регион был пере-
веден в новый часовой пояс, его 
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 жители получили возможность на 
своем личном опыте испытать по-
ложительное и отрицательное воз-
действие московского времяисчис-
ления на свое самочувствие. В мае 
2010 г., т. е. спустя месяц после пере-
хода, большинство жителей Сама ры 
(58%) не заметили существенных 
воздействий на свое повседневное 
поведение и настроение. Лишь 15% 
почувствовали позитивные измене-
ния своего физического и эмоцио-
нального самочувствия, 18%, на-
против, сетуют на ухудшение са-
мочувствия, а 6% заметили, что 
самочувствие в чем-то улучшилось, 
в чем-то ухудшилось. Как видим, 
несмотря на то что переход затро-
нул реальную повседневную жизнь 
лишь трети жителей Самары, соот-
ношение последствий перехода сре-
ди тех, кто почувствовал изменения, 
явно не в пользу этого перехода.

Это в целом подтверждает наши 
предположения, что негативно на-
строенное к переходу на новый ре-

жим времени меньшинство будет 
заметно более активно деклари-
ровать свое отношение к переходу. 
В то время как большинство горо-
жан будет воспринимать переход 
нейтрально.

Таким образом, при доминиро-
вании позитивного отношения к 
смене часового пояса населения 
 одного из ключевых российских ре-
гионов на протяжении почти двух 
десятков лет сохраняется значи-
тельная доля противников такого 
перехода. Причем, как показывает 
опыт двух попыток перехода на 
 московское время в 1989–1991 гг. и 
в 2010 г., это меньшин ство пред-
ставляет собой активную социаль-
ную группу, способную в течение 
долгого времени сохранять актуаль-
ной данную тему обсуждения в об-
щественном мнении. При этом од-
ним из главных аргументов против-
ников смены часового пояса и тогда, 
и сейчас стала поспешность приня-
того решения.
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В. В. ФОКИНА

ПРОБЛЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ КАЧЕСТВОМ 

ОБРАЗОВАТЕЛЬНЫХ УСЛУГ 

В РОССИЙСКОЙ ВЫСШЕЙ ШКОЛЕ

Ключевые слова: 
управление качеством, высшее образование, 
образовательные услуги, оценка качества, 
конкурентоспособность

Статья посвящена изучению проблем 
управления качеством высшего образо-

вания. Автор развивает комплексный под-
ход к пониманию и измерению качества об-
разовательного процесса. В статье уточня-
ются и систематизируются различные 
подходы к оценке основных направлений 
управления качеством образовательных 
 услуг для обеспечения конкурентоспособ-
ности в сфере высшего образования Рос-
сии.

Key words: 
quality management, higher education, 
education facility, quality estimation, 
competitiveness

The article is devoted to quality management 
problems in higher education sphere. The 

author develops an integrated approach to 
understanding and measuring of education 
process quality. Different approaches to 
estimation of main directions of quality ma-
nagement of educational services are deter-
mined and summarized in the article for 
providing competitiveness in higher education 
area in Russia.

В современных рыночных усло-
виях залогом конкурентоспо-

собности вуза является непрерыв-
ный процесс улучшения качества 
образовательных услуг. При этом 
для достижения успеха необходимо 
регулярно корректировать работу 
вуза в соответствии с рыночными 
потребностями, с желаниями кли-
ентов.

Для разработки концепции 
 управления качеством высшего 
 учебного заведения следует обра-
титься к рассмотрению вуза на осно-
ве анализа его бизнес-процессов. При 
этом процессный подход основыва-
ется на управлении не отдельными 
структурными элементами, а сквоз-

ными бизнес-процессами, интегри-
рующими деятельность этих струк-
турных элементов, пронизывает 
организационно-штатную структу-
ру по горизонтали и предполагает 
различные версии процессов. Под 
бизнес-процессом понимается со-
вокупность действий, производя-
щих услугу, имеющую ценность для 
клиента.

Именно бизнес-процессы обес-
печивают интегрированность вуза, 
а также являются основой анализа 
с точки зрения разных аспектов его 
функционирования (экономиче-
ских, организационных, качествен-
ных, количественных и т. д.) для со-
вершенствования деятельности по 
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принятию решений, контролю ка-
чества, координации, мониторингу, 
а также для достижения оптималь-
ного результата на «выходе».

Можно выделить следующие 
 основные принципы управления 
образовательной системой для ее 
эффективного функционирования 
и улучшения качества внутренних 
параметров:

1. Принятие решений, основан-
ных на фактах.

2. Оценка состояния системы 
на разных стадиях ее жизненного 
цикла:
— количественная;
— квалиметрическая и т. д.

3. Использование системного 
и процессного подходов.

4. Разработка моделей функци-
онирования и выбора стратегии раз-
вития системы.

5. Внедрение информационных 
технологий для поддержки приня-
тия и исполнения управленческих 
решений.

6. Моделирование алгоритмов 
и управления эффективностью, на-
дежностью и качеством сложных 
систем.

Под управлением понимается 
конкретная организация тех или 
иных процессов для достижения на-
меченных целей. Управляемая си-
стема призвана обеспечить целена-
правленное функционирование при 
изменяющихся внутренних или 
внешних условиях. В нашем случае 
управляемая система — это органи-

зация образовательного процесса 
в вузе.

В ходе оценивания качествен-
ных сторон деятельности вуза фор-
мируется оценочная система, отра-
жающая основные характеристики 
процесса оценивания. Оценочная 
система формируется как для инди-
видуальных, так и для коллектив-
ных сравнительных оценок. В со-
став оценочной системы входят:
— критерии, характеризующие 

объект оценки;
— шкалы, с использованием кото-

рых оценивается объект по каж-
дому из критериев;

— принципы выбора, по которым 
на основании выработанных 
критериев оценки объекта опре-
деляется общая оценка, либо 
производится сравнительная 
оценка предпочтительности аль-
тернативных вариантов.
При решении задач оценки ка-

чества и реализуемости управлен-
ческих воздействий широкое при-
менение находит построение мат-
риц логического анализа. Матрицы 
логического анализа позволяют на-
глядно выявить наиболее узкие ме-
ста реализуемых проектов, выде-
лить возможные конфликтные си-
туации и их носителей.

Для наглядности рассмотрим 
применение данной методики на 
примере оценки реализуемости 
 управленческого решения, опре-
деляемого следующими крите-
риями:
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— достаточной мотивацией и сти-
мулированием заинтересован-
ных сторон (например, студен-
тов, работодателей, профессор-
ско-преподавательский состав);

— способностью не порождать кон-
фликты высокой степени интен-
сивности.
Требуется провести логические 

оценки реализуемости управлен-
ческого решения о внедрении в про-
цесс обучения принципов Болон-
ского процесса.

Пусть номера строк соответ-
ствуют следующим управляющим 
факторам:
— полное копирование европей-

ского опыта;
— частичное заимствование евро-

пейских образовательных стан-
дартов;

— адаптация европейских принци-
пов политики в области образо-
вания к российским реалиям;

— осуществление строгого отбора 
только тех принципов, которые 
могут быть успешно внедрены 
в российскую систему высшего 
образования.
Номера столбцов соответствуют 

гипотетической реакции:
— европейских образовательных 

учреждений и ассоциаций;
— министерства образования и 

 нау ки РФ,
— российских работодателей;
— российского профессорско-пре-

подавательского состава;
— студентов.

Для решения этой задачи по-
строим таблицу логического анали-
за, в которой номера строк соответ-
ствуют номерам управленческих 
решений, а номера столбцов — но-
мерам групп субъектов рынка, спо-
собных заблокировать выполнение 
соответствующих решений. На пе-
ресечении строки и столбца ставит-
ся при положительном ответе «+», 
при отрицательном «–», при ней-
тральном «0» (табл. 1).

Таблица 1
Оценочная таблица 

гипотетической логической 
оценки

№

№
1 2 3 4 5

1 0 + + – +
2 0 + + – +
3 0 + + – +
4 0 + + 0 +

Анализ логической таблицы по 
строкам позволяет сделать вывод 
о предпочтительности четвертого 
воздействия (т. е. осуществления 
строгого отбора только тех принци-
пов, которые могут быть успешно 
внедрены в российскую систему вы-
сшего образования), т. к. принятие 
данного решения не вызывает ни од-
ной отрицательной реакции, что, 
в свою очередь, могло бы породить 
конфликты высокой степени интен-
сивности. Индифферентная реакция 
предполагает невмешательство сто-
рон в продвижение данного реше-
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ния, а наличие положительных реак-
ций позволяет ожидать активного 
лоббирования данного решения.

Обратимся к рассмотрению по-
казателей эффективной деятель-
ности вуза.

Здесь можно выделить следу-
ющие показатели:

1) востребованность услуг дан-
ного учебного заведения на рынке;

2) востребованность выпуск-
ников данного учебного заведения;

3) отношение доли вуза на рын-
ке к доле ведущей конкурирующей 
организации системы высшего об-
разования.

Рассмотрим данные показатели 
в качестве последовательности биз-
нес-процессов, первые два из кото-
рых являются основными, а послед-
ние шесть — обеспечивающими:
— формирование и актуализация 

стратегического распределенно-
го бизнес-плана, включающего 
в себя как стратегический биз-
нес-план предприятия в целом, 
так и бизнес-планы отдельных 
бизнес-единиц, функциональ-
ных подразделений и отдель-
ных сотрудников;

— формирование и удовлетворе-
ние потребностей клиентов;

— финансовое обеспечение про-
цесса;

— кадровое обеспечение бизнес-
процесса;

— оптимизация технологий — 
 организационных, управленче-
ских, информационных и т. д.;

— оптимизация рисков и потерь;
— обеспечение необходимыми 

знаниями;
— сопровождение учебного про-

цесса необходимыми компью-
терными средствами и техноло-
гиями.
В свою очередь, основной про-

цесс «формирование и удовлет-
ворение потребностей клиентов» 
в нашем случае разбивается на сле-
дующие подпроцессы:
— разработка и реализация порт-

феля образовательных услуг;
— материально-техническое, фи-

нансовое и кадровое обеспече-
ние;

— получение оплаченного заказа 
на образовательные услуги;

— выполнение заказа, удовлетво-
ряющее критериям заказ чика.
Для выполнения большинства 

задач по совершенствованию де-
ятельности вуза необходим этап 
моделирования его бизнес-процес-
сов. При этом после осуществления 
каждого бизнес-процесса важным 
условием является сбор показате-
лей качества и эффективности его 
воздействия. Для этого необходимо 
выработать систему критериев 
оценки качества управления дея-
тельностью вуза.

Новая парадигма менеджмента 
согласно А. К. Соколовскому гла-
сит: «Менеджмент существует ради 
результатов, которых учреждение 
достигает во внешней среде. Ме-
неджмент должен определить, ка-
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ких результатов необходимо до-
стичь; менеджмент должен мобили-
зовать ресурсы организации для 
достижения этих результатов. Ме-
неджмент предназначен для того, 
чтобы любая организация — ком-
мерческое предприятие, универси-
тет или приют для женщин — имела 
возможность достичь заплани-
рованного результата во внешней 
среде, за пределами организации» 
[5, c. 124]. В то же время качествен-
ная продукция — это та, которая 
 отвечает ожиданиям заказчика. 
При этом в отечественной высшей 
школе доминирующим становится 
именно компетентностный подход, 
направленный на постоянное совер-
шенствование знаний, умений и на-
выков студентов [2].

В настоящее время сложились 
три основных подхода к оценке ка-
чества образования:

1. Оценка результатов образо-
вательной деятельности учебного 
учреждения. 

2. Оценка показателей, характе-
ризующих состояние образователь-
ной организации.

3. Оценка характеристик, отра-
жающих потенциальные возмож-
ности образовательного учебного 
заведения.

Все три подхода достаточно ин-
тересны и могут взаимно дополнять 
друг друга.

Для наилучшего понимания 
сути рассматриваемой проблемы 
целесообразно обратиться к опреде-

лению понятия качества, которое 
достаточно многогранно и в данной 
связи не имеет однозначного тол-
кования применительно к научной 
области.

В частности исследователь 
Р. Барнетт, анализируя определе-
ние понятия «качество», выделяет 
три основных подхода: объекти-
вистский, релятивистский и кон-
цепцию развития [7].

Согласно объективистскому 
подходу наиболее существенным 
для понимания качества является 
возможность объективных измере-
ний и сравнимость результатов 
оценки качества деятельности раз-
личных вузов, профессорско-пре-
подавательского состава, программ 
и т. п. Данные, полученные в ходе 
оценивания, применяются не толь-
ко в качестве показателей одного 
учебного заведения, но дают воз-
можность сравнить с аналогичными 
характеристиками других вузов.

Данный подход предполагает 
анализ качества на основании «вво-
да» и «вывода» информации об 
 образовательной системе. Основ-
ными показателями «ввода» систе-
мы являются профессиональный 
уровень преподавателей, степень 
материально-технической оснащен-
ности вуза, уровень знаний студен-
тов и т. п. Индикаторами «вывода» 
являются: рейтинг студентов, вос-
стребованность выпускников, воз-
можность получения дальнейшего 
образования и т. п.
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Сущность релятивистского под-
хода заключается в отсутствии аб-
солютных критериев, с помощью 
которых становится возможным 
оценить действия основных акторов 
в сфере высшего профессиональ-
ного образования. Реализация на 
практике релятивистского подхода 
связана с оцениванием по критерию 
«соответствия цели».

Следует отметить, что реляти-
вистский и объективистский подхо-
ды относятся к процедурам внешней 
оценки качества образовательного 
процесса, в то время как концепция 
развития ориентирована, в первую 
очередь, на внутреннюю оценку де-
ятельности высшего учебного заве-
дения (преподавательского состава 
и студентов, обучающихся в данном 
вузе), что вместе с тем не исключает 
и внешнюю оценку качества.

При этом если предыдущие под-
ходы оценивают прошлый опыт 
 работы высшего учебного учреж-
дения, то третий ориентирован на 
усовершенствование качества обра-
зовательного процесса в настоящий 
период времени [см.: 1].

По нашему мнению, обобщение 
данных подходов позволит выра-
ботать комплексное представление 
о природе качества и критериях 
оценки качества деятельности и 
 управления высшим учебным заве-
дением.

При этом оценивание качества 
образовательного пространства яв-
ляется коллективным и многофак-

торным процессом, цель которого — 
не только оценивание как таковое, 
но и контроль за соблюдением си-
стемы стандартов, отслеживание 
изменений и инноваций. Процесс 
оценивания должен быть очевид-
ным, основанным на реальных яв-
лениях и фактах, касающихся рабо-
ты конкретных органов, институтов 
и образовательных учреждений [9, 
c. 300].

В свою очередь, исследователь 
П. Якобсон отмечает, что в основе 
современных подходов к определе-
нию качества лежат такие катего-
рии, как удовлетворение потребите-
лей, пригодность для внедрения или 
лучшая практика. Определение по-
нятия качества зависит также от 
того, кем оценивается, какие инди-
каторы и параметры выделяются, 
какие обозначаются перспективы 
и проблемы. При этом П. Якобсон 
включает в определение «качество» 
образовательного процесса несколь-
ко направлений: качество абитури-
ентов, качество процесса обучения, 
качество экзаменов, качество и уро-
вень образовательного финансиро-
вания [11, c. 59–84].

Исследователи Л. Харви и 
Д. Грин выделяют пять подходов 
к пониманию системы качества вы-
сшего профессионального образо-
вания. Качество рассматривается 
как:
— специальный процесс, направ-

ленный на положительный ре-
зультат на «выходе»;
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— процесс усовершенствования в 
рамках образовательного про-
цесса;

— соответствие целям, что обозна-
чает выполнение запросов, тре-
бований и ожиданий потреби-
телей;

— результат капиталовложений;
— трансформации, проявляющие-

ся в совершенствовании, предо-
ставлении возможностей для 
студентов или в развитии новых 
знаний [10, c. 25].
При этом в европейских систе-

мах оценивания качества преобла-
дает в первую очередь тенденция 
переноса акцентов с контроля и мо-
ниторинга на развитие, усовершен-
ствование и саморегуляцию.

Основными процедурами оце-
нивания являются показатели эф-
фективности и экспертные про-
верки. Показатели эффективности 
ориентированы преимущественно 
на количественные оценки, к ним 
относятся эмпирические количе-
ственные или качественные данные, 
по которым можно фиксировать 
 достижение целей [8, c. 29].

Экспертная оценка — авторитет-
ное мнение эксперта по какой-либо 
проблеме, находящейся в сфере его 
компетенции. Использование как 
показателей эффективности, так и 
экспертных проверок сопряжено с 
рядом проблем и вопросов, в том 
числе: какие именно показатели эф-
фективности могут служить показа-
телями качества образования, кто 

является экспертом, насколько до-
стоверны те или иные оценки и т. д.

В системе высшего образования 
России более развита внешняя 
оценка качества, ориентированная 
на стандарты и показатели эффек-
тивности. Основными элементами 
этой системы являются стандарти-
зация и процедуры лицензирова-
ния, аттестации и аккредитации, 
а также комплексное оценивание 
образовательных учреждений в це-
лом и отдельных специальностей на 
основе рейтинговой системы. Все 
эти процедуры предусматривают 
проведение внутренней проверки.

В зарубежных работах, касаю-
щихся оценки качества, выделяют 
две группы методов его изучения — 
экспертные оценки и объективные 
показатели. При этом с помощью 
экспертных оценок могут также из-
меряться объективные показатели.

В настоящее время в центре вни-
мания исследователей находится 
также рассмотрение систем, под-
держивающих принятие решений 
посредством информационно-ком-
муникационных технологий [6].

Итак, в современных условиях 
конечной целью любой организа-
ции выступает удовлетворенность 
потребителя. От степени его удов-
летворенности зависит рентабель-
ность, конкурентоспособность и са-
мо существование организации.

Как раз на достижение этого ре-
зультата и направлены требования 
международных стандартов каче ства 
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ИСО 9001:2000. Российские иссле-
дователи Ю. П. Похолков и А. И. Чу-
чалин отмечают в данной связи, что 
основной целью вуза должно стать 
повышение удовлетворенности кли-
ентов — личности, общества и госу-
дарства в образовательных услугах, 
подготовке специалистов, научной 
продукции и т. д. [4].

При этом построение системы 
менеджмента качества в вузе долж-
но предусматривать реализацию та-
ких принципов, как ориентация 
всей деятельности вуза на потреби-
телей, от удовлетворения требова-
ний которых зависит конкуренто-
способность вуза, непрерывное 
улучшение качества всех процессов 
внутривузовской деятельности и, 
прежде всего, учебного процесса, 
обеспечение участия руководства 
и всего профессорско-преподава-
тельского состава вуза в решении 
проблем качества и т. п. [3, c. 56].

Заказчики включаются в про-
цесс потребления услуги на стадии 
ее производства и участвуют в этом 
производстве, что приводит к раз-
ным моделям поведения при по-
треблении услуг. Услуга частично 
производится и одновременно по-
ставляется одними и теми же людь-
ми во взаимодействии с заказчиком. 
В связи с этим можно сделать сле-
дующие заключения:

1) восприятие заказчиком ка-
чества услуги в значительной степе-
ни формируется за счет его непо-
средственного участия;

2) заказчик является сопроиз-
водителем услуги, который влияет 
на ее качество не меньше, чем по-
ставщик;

3) качество обслуживания не 
может существовать в отрыве от 
любой из функций фирмы-постав-
щика или изолированно от прямого 
контакта с заказчиком.

Таким образом, качество обуче-
ния должно рассматриваться не 
только как неотъемлемая часть 
 управленческого процесса, но 
 долж но предусматривать взаимо-
действие с заказчиком как актив-
ным участником управления ка-
чеством. Качество обслуживания 
только частично обеспечивается 
поставщиком; оно создается сов-
местными усилиями поставщика и 
заказчика. В данной связи возника-
ет целесообразность вовлечения в 
образовательный процесс потенци-
альных потребителей услуг, а также 
в работе с поставщиками.

Тем самым интересным пред-
ставляется квазифирменный под-
ход к управлению деятельностью 
вуза. Данное понимание основыва-
ется на рассмотрении образователь-
ного процесса как комплекса трех 
взаимосвязанных элементов: препо-
давания, усвоения и предъявления 
результатов обучения.

Наиболее важным в современ-
ных условиях обострения конку-
ренции является процесс постоян-
ного улучшения качества предо-
ставляемых услуг, что напрямую 
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связано с продуманностью и ка-
чеством управленческих решений. 
При этом происходит переход от 
оценивания внутренних параметров 
производимой услуги, предусмат-
ривающего применение заранее 
 установленных нормативных кри-
териев соответствия системе, от-

крытой для требований, предъявля-
емых потенциальными заказчика-
ми, а также для поиска оптимальных 
форм и видов деятельности. Это, 
в конечном счете, должно привести 
к формированию конкурентоспо-
собности образовательного учреж-
дения.

1. Горшков А. С. Совершенствование системы профессионального обучения государственных слу-
жащих в условиях административной реформы // Государственная служба. Вестник Координа-
ционного Совета по кадровым вопросам, государственным наградам и государственной службе 
при полномочном представителе Президента Российской Федерации в Северо-Западном феде-
ральном округе. 2006. С. 28–36.

2. Косов Ю. В. Методологические основы компетентностного подхода // Материалы научно-мето-
дической конференции СЗАГС. 2009. Современное образование: опыт, проблемы, качество. СПб., 
2009. С. 18–24.

3. Оценка и совершенствование систем менеджмента качества вузов. СПб., 2006.
4. Похолков Ю. П., Чучалин А. И. Управление качеством инженерного образования // Университет-

ское управление: практика и анализ. 2004. № 5–6. С. 121–125.
5. Соколовский А. К. Особенности построения системы менеджмента качества для проектно-строи-

тельного предприятия // Инновации в науке, образовании и производстве. Организация инно-
вационной деятельности: труды СПбГТУ № 495. СПб., 2006. С. 124–129.

6. Шарабаева Л. Ю. Теоретические основы и ключевые технологии построения системы управле-
ния знаниями вуза // Управленческое консультирование. 2008. № 2. С. 147–161.

7. Barnet R. Improving higher education: total quality care. SRHE and Open University Press, 1992.
8. Geodegebuure L. C. J., Maassen P. A. M., Westerheijden D. F. Quality assessment in higher education // 

Peer review and performance indicators: quality assessment in British and Dutch higher education / 
eds.: Leo C. J. Geodegebuure, Peter A. M. Maassen, Don F. Westerheijden. Utrecht: Lemma, 1990. 
P. 15–36.

9. Gordon G. Approaches to effective internal processes to quality management: an initial analysis // 
Tertiary Education and Management. Vol. 4. No. 4. 1998. P. 295–301.

10. Harvey L. External quality monitoring in the market place // Tertiary Education and Management. 
Vol. 3. No. 1. 1997. P. 25–35.

11. Jacobsson P. A Plea for more consistent defi nition of quality in education and research // Quality 
and communication for improvement: proceedings 12th European AIR Forum, Université Claude 
Bernard Ecole Normale Supérieure Lyon, France, September 9–12, 1990, Enschede: EAIR, a European 
Higher Education Society. Utrecht: Lemma, 1990. P. 59–84.

Ф
о

к
и

н
а

 В
. 

В
. 

У
п

р
а

в
л

е
н

и
е

 к
а

ч
е

ст
в

о
м

 о
б

р
а

зо
в

ат
е

л
ь

н
ы

х 
ус

л
уг

 в
 р

о
сс

и
й

ск
о

й
 в

ы
сш

е
й

 ш
к

о
л

е



206 Научно-практический журнал

В. Г. ДОЛБНИН 

ДИПЛОМАТИЧЕСКИЕ ОТНОШЕНИЯ 

МЕЖДУ ПЕТРОМ I И ВАТИКАНОМ
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Петр I, Ватикан, дипломатия
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Peter the First, Vatican, diplomacy

В статье рассматривается вопрос проник-
новения католицизма в Россию времен 

Петра I, исследуются методы и приемы, ис-
пользуемые Ватиканом на фоне установле-
ния дипломатических отношений в разные 
периоды развития России. Автор рассмат-
ривает личность зодчего Н. Микетти как 
проводника политики папской курии.

The work presents an issue of the ways the 
Catholic Church came to Russia in Peter 

the Great’s times. There are discussed those 
techniques and strategies Vatican applied 
through the establishment of diplomatic re-
lations with Russia in different periods. The 
architect Nicola Michetti is viewed as a provi-
der of policies of the Pope.

В июне 1718 г. в Санкт-Петербург 
прибыл известный римский ар-

хитектор Никола Микетти. Каза-
лось бы, что необычного в приезде 
еще иностранного архитектора на 
русскую службу? Тем более что к 
этому времени в новой столице уже 
трудились талант ливые зодчие с 
мировым именем: Ж.-Б. А. Леблон, 
Б. К. Растрелли и десяток в той или 
иной степени известных мастеров 
из ряда европейских стран. На их 
фоне приезд Н. Микетти не выгля-
дел чем-то необычным. И, тем не 
менее, в причинах согласия Н. Ми-
кетти поступить на российскую 
службу, в его странном отъезде на 
родину в 1723 г., за год до оконча-
ния контракта, в его настойчивом 
стремлении вернуться в Санкт-Пе-
тербург и в твердом нежелании не-
коего влиятельного лица видеть 
Н. Микетти в России много таин-

ственного и загадочного. Быту-
ющую версию об отсутствии работы 
в Риме и расчете архитектора на по-
лучение большого заработка в Рос-
сии, на наш взгляд, рассматривать 
не имеет смысла.

Тогда что или, вернее, кто заста-
вил его поступить на русскую служ-
бу? Ответ дают найденные нами и 
частично ранее известные докумен-
ты при условии рассмотрения их 
с точки зрения дипломатических 
отношений между Петром I и Вати-
каном.

Инициатива их установления 
исходила от царя Петра.

В январе 1707 г. князь Борис 
Иванович Куракин, доверенное 
лицо Петра I, был послан в Ватикан 
с личным тайным письмом «Его 
Царского Величества». Этому со-
бытию предшествовала расколов-
шая Польшу борьба двух претен-
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дентов за шаткий трон: ставленника 
Швеции — Станислава Лещинского 
и поддерживаемого Россией буду-
щего короля Августа II. В борьбе со 
Швецией, несмотря на одержанные 
незначительные победы и основа-
ние Санкт-Петербурга, Россия от-
чаянно нуждалась в Европейском 
союзнике, которым, на данный мо-
мент, могла стать только Польша во 
главе с дружественно настроенным 
королем.

Борьба за «своего» короля шла 
с переменным успехом при явном 
перевесе Швеции, чем и было вы-
звано тайное обращение к Ватика-
ну, чье слово в католической Поль-
ше могло сыграть решающую роль.

Перед отъездом для тайного по-
сла была составлена специальная 
«инструкция из Канцелярии Его 
Царского Величества урожденному 
господину князю Б. И. Куракину, 
данная в Жолкве 18 января 1707 г., 
по которой ему надлежит чинить, 
будучи в Риме при папском дворе» 
[1, с. 8]. В инструкции скрупулезно 
оговаривались все будущие дей-
ствия посланника и особенно под-
черкивались «приватность и кон-
фиденциальность» возложенной на 
князя миссии: «Старание иметь как 
наискорее поспешить до Риму, куда 
приехав объявить о себе приватно 
министрам папиным, что прислан 
к нему, к папе он инкогнито от Его 
Царского Величества с грамотою, 
которою изволит он папе принять 
у него на приватной аудиенции, че-

рез которых приватную получа 
 аудиенцию, подать папе посланную 
с ним Его Царского Величества гра-
моту. Ему же господину Куракину 
предложить (по-видимому, устно — 
В. Д.) особливую склонность и поч-
тение Царского Величества, кото-
рую имеет к особе нынешняго отца 
святого и что рад и его государствах 
своих не токмо вольное отправле-
ние веры римской, строение косте-
лов и кляшторов на столице особ-
ливо… капуцинов еще всякую сво-
бодно стать в пропуске миссионеров 
в Китай и Персию готов являть» 
[2, ч. II, кн. 36, с. 8].

Такие предложения о разреше-
нии и даже поощрении католиче-
ских миссионеров в православной 
России, действительно, можно было 
доносить до адресата только устно. 
Причем грамота от 18 января 1707 г. 
была, по-видимому, верительной. 
И уже в первых ее строках еще раз 
напоминалось, что переписка тай-
ная, личная, через особо доверенно-
го человека: «Посылаем к архирей-
ству вашему инкогнито нашего ком-
натного и от гвардии подполковника 
Бориса Ивановича Куракина. Куп-
но же прилежно просим, дабы оно-
му, что имянем нашим донесет ар-
хирейство ваше веру и благоприят-
ное слушание дати изволил» [1, 
с. 10]. Далее в грамоте все время 
звучат обнадеживающие папу наме-
ки на симпатии лично Петра I «рим-
ской вере». «При сем архирейство 
ваше Всемогущему в сохранение 
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придаем и счастливаго поведения 
желая, пребываем в непременной 
дружбе и любви склонный Петр» 
[1, с. 10].

За велеречивой мишурой зву-
чала четко выраженная просьба — 
условие исполнения щедрых обе-
щаний Петра I. «Мы уповаем, что 
вашему престолу из доношения, 
посланного к вам комнатного наше-
го и подполковника от гвардии кня-
зя Куракина именем нашим, при 
подании вашему престолу нашей 
верющей учиненном, известно же-
лание наше, дабы ваш престол, видя 
явную погибель вольности поль-
ской, не изволил Станислава Ле-
щинского силою и по правом ко-
ролевства польского на престол 
польский от короля шведского 
 ввергнутого за короля признати, 
кроме того, которого речь посполи-
тая согласна, по обыкновению прав 
и вольностей своих на престол до-
стойным образом изберет… Мы за 
благо рассуждаем, прилежно Ваш 
Папский престол прося о благо-
волительном того исполнении… на 
немедленном с таким письменным 
ответом отправление из которого б 
мы о склонности вашей к нам удо-
стоверены быти могли, за что вза-
имно вашему престолу всякими 
удобе возможными благоугождении 
воздавати, по желанию вашему под-
щимся». И собственноручная под-
пись Петра I: «Вашего папежского 
престола склонный приятель Петр». 
Наконец, на отчаянные письма царя 

7 октября 1707 г. поступил ответ: 
«От папы Римскаго Климента XI 
царю Петру Алексеевичу». В нем 
неожиданно то, что Петр I предла-
гал устно и конфиденциально, опа-
саясь предсказуемой реакции пра-
вославной церкви, знати, народа, 
Папа придал огласке. Это тоже было 
неслучайно. Устные обещания ста-
новились предметом обсуждения 
и договора. В такой ситуации про-
игрывал царь Петр, ибо становился 
публично связанным своим словом. 
Уже в первых строках письма упо-
миналось весьма уклончиво о 
 польских делах, бывших причиной 
и сутью переговоров и весьма опре-
деленно и прагматично — о выпол-
нении переданных на словах пред-
ложений Петра I. «Гораздо большее 
утешение от него1 нам принесено, 
где нас уведомляет, что ты предло-
жил вольный публичный католиц-
кой римской релижии екзерцицим 
во всем твоем широком государстве 
допустить, — також де и в городе 
твоем Москве построить конвент2 
ординам наших фратров святого 
Францышки капуцинам, тако ж де, 
чтоб построить церковь и дом ду-
ховным мужам и езуитам с гимна-
зиями ради учения во христианских 
обучениях младости, который совет 
воистину твоим людям великую 
потребность принесет, потом вели-
кую радость присовокупил едва 

1 Князя Б. И. Куракина (В. Д.).
2 Монастырь (В. Д.).
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оный же в твоем имени нам обещал 
отпертый и вольный проезд через те 
же твои государства миссионерами 
посылаемых ради проповеди Хри-
стова Евангелия от сего святого 
престола до государства Китайско-
го и иных королевств ориенталь-
ных» [1, с. 15]. И чтобы окончатель-
но связать Петра I уже не только 
словом, но и официально подписан-
ным документом, в письме говори-
лось: «...учиненному все сие… возбу-
дило в нас похотение декларировать 
в публичных и совокупленных зна-
менствованиях умножения нашего 
веселия, которое тогда будет, когда 
знаки онаго до рук наших придут» 
[1, с. 15]. Так Папа Римский «отде-
кларировал публично» тайные и, 
вероятно, вряд ли выполнимые 
в действительности обещания Пет-
ра I. Положение царя было доста-
точно унизительным, но победа при 
Полтаве изменила политическое со-
отношение сил в Польше. Укрепи-
лось положение Августа II, а Ста-
нислав Лещинский — ставленник 
шведов — бежал. Вмешательство 
Ватикана перестало быть необходи-
мым. Опора на собственные силы 
принесла победу, и обещания Петра 
I, данные в 1707 г., оказались бес-
смысленными и ненужными.

Но Петр I не забыл того унизи-
тельного положения, в которое его 
поставило предложение Ватикана, 
и в 1722 г. нашел возможность от-
платить римскому престолу той же 
монетой или, точнее, медалью. 

«5 апреля был получен указ… в ко-
тором объявлено… надобно отдать 
вице-адмиралу Змеевичу для по-
сылки в Рим к Папе и кардиналам 
разных сортов медали золотых и се-
ребряных нынешних новых, кото-
рые деланы в Москве на монетном 
дворе о состоявшемся с Швецией 
мире. По одной золотой, серебря-
ных по две, весом, чтоб были те ме-
дали: золотая — в 20 червонных или 
малым больше или меньше, сереб-
ряных — в рублевик или какие есть. 
Апрель 5 дня 1722 года» [3, ч. I, 
кн. 59, л. 1115].

В последующий период дипло-
матические отношения почти пре-
кратились. Петр I был занят воен-
ными действиями, тем более что 
Полтавская победа не решила глав-
ной проблемы — обеспечения безо-
пасности Санкт-Петербурга со сто-
роны моря. Шведский флот был 
многочислен, а его адмиралы опыт-
ны и дерзки, к тому же в их распоря-
жении находились карты промеров 
глубин южного побережья Финско-
го залива и реки Невы. И только 
Гангутская победа в июле 1714 г. 
 закрепила успехи сухопутных войск 
и обезопасила границы России на 
Балтике.

Государство, обладающее мощ-
ным флотом и закаленной в боях 
победоносной армией, становилось 
весомым фактором в европейской 
политике. В Ватикане, внимательно 
наблюдавшем за изменениями в Ев-
ропе, сочли своевременным реани-
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мировать дипломатические связи 
с Россией, конечно применительно 
к перспективным планам папской 
курии. Отправлять для установле-
ния дружественных отношений 
посла, которого Петр I принял бы 
на дипломатическом приеме один 
или два раза, почитали банальным и 
бесперспективным. И тогда пришло 
неординарное решение — восполь-
зоваться всепоглощающей страстью 
Петра I к строительству своего лю-
бимого города, «парадиза», Санкт-
Петербурга и послать к царю зод-
чего.

Если рассматривать приезд 
Н. Микетти с точки зрения большой 
политики Ватикана, обнаружи-
ваются неожиданные и весьма лю-
бопытные детали. Начиная с того 
факта, что Ю. И. Кологривову, по-
сланному в Италию для поиска и 
приглашения в Россию мастеров, 
архитектора Н. Микетти как самую 
подходящую кандидатуру указал 
Савва Владиславович Рагузинский 
[2, ч. II, кн. 36, л. 566]. Ю. И. Коло-
гривов, и С. В. Рагузинский — вид-
ные персоны в окружении Петра I. 
Испытанные государственные мужи 
и дипломаты, они были известны 
своими связями в Ватикане и не-
скрываемыми симпатиями к като-
лицизму. По-видимому, С. В. Рагу-
зинский чувствовал себя в Ватикане 
достаточно уверенно, называя кар-
динала Пьетро Оттобони не иначе, 
как «мой приятель» [2, ч. III, кн. 47, 
л. 550].

В письме из Венеции от 20 нояб-
ря 1719 г., рассказывая о перепити-
ях покупки и вывоза статуи Венеры, 
Рагузинский подчеркивал, «каким 
образом она была арестована, а ныне 
освобождена через споможение 
приятеля моего кардинала Оттобо-
ни, добрым споможением Его Свя-
тейшества Папы Римского до услуг 
Вашего Величества… хотят в том 
показать большую услугу Вашему 
Величеству или ожидая Вашего Ве-
личества письменного благодаре-
ния наипаче на ответ вам господина 
кардинала Оттобони и… непротив-
но не худо б велеть от себя написать 
два письма одно к папе в кратких 
терминах благодарствуя за добрую 
его инклинацию в отдаче вышепи-
санной статуи. Второе — господину 
кардиналу Оттобони, который во-
истину в том деле Вашему Величе-
ству искал службу и имеет к рос-
сийскому народу превеликую 
склонность, которую показал госпо-
дам Нарышкиным в их бытность в 
Риме, при том же Юрию Кологри-
вову в покупке и отпуске протчих 
статуев, а может и впредь в каких 
делах Ваше Величество к нему  будет 
нужен. Господина ж Усова и Ероп-
кина, которые преизрядно учясь в 
Риме архитектуре… он, господин 
Оттобони показует им склонение и 
протекцию несомненную, его ж От-
тобони креатура и архитектор Ми-
кетти, который в службе Вашего 
 Величества. Так же и агента Бекле-
мишева принял ныне в Риме так 
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милостиво, как лутче нельзя… токмо 
за превеликий респект и почтение, 
которое имеет к Вашему Августей-
шеству и склонность к подданным 
Вашего Величества… а еще Ваше Ве-
личество не противно повелите к 
нему кардинала Оттобони писать, 
как советует и племянник папин гос-
подин кардинал Албани… О всех де-
лах Вашего Величества с ним карди-
налом Оттобони (советоваться — 
В. Д.)» [4, л. 450–452]. Рекомендации 
Н. Микетти с перечислением его 
«талантов» Ю. И. Кологривов полу-
чил также от кардиналов Сакрипан-
ти и П. Оттобони [2, ч. III, кн. 41, 
л. 227] — двух влиятельнейших лю-
дей Рима. Но были ли в действитель-
ности настолько влиятельными в 
папской курии кардиналы Сакри-
панти и П. Оттобони (особенно по-
следний, поскольку в документах, 
связанных с Н. Микетти, он упоми-
нается гораздо чаще других)? Обра-
тимся к отчетам, письмам, сообще-
ниям князя Б. И. Куракина из Рима, 
хранившимся с 1707 г. в семейном 
архиве Ф. А. Куракина [1]. Поль-
зуясь большими привилегиями как 
личный тайный посланник царя, 
князь Б. И. Куракин, отличавшийся 
наблюдательностью, подмечал ма-
лейшие нюансы жизни Ватикана. 
Судя по документам, он считал кар-
динала Пьетро Оттобони выда-
ющейся личностью, часто упоминая 
его в своих посланиях.

«Кардинал Оттобони — Кан-
чельеро рашкуром (карандашом из 

ивового угля) записывает в собра-
нии или Совете когда пред папою 
собраны кардиналы и прелаты», ко-
торые «обсуждают все дела зара-
нее… при папе, на чем будет то дело 
положено, то все сидя записывает 
Канчельеро, как ныне кардинал От-
тобоней споро и потом набело под-
писывает все дела он своею рукою 
и за его рукой все то в верность по-
ложено. А ежели его не случится, то 
из министров кардиналов кто 
 управляет. А папа сам и собрание то 
кардиналов николи не подписыва-
ют своею рукою разве кроме самых 
дел великих, которые будут навеки 
оставлены» [1, с. 194]. То есть выяс-
няется, что кардинал П. Оттобони 
имел право подписи под всеми де-
лами, кроме «навеки оставленных».

Отметим также, что князь 
Б. И. Куракин не обошел внимани-
ем и других влиятельных кардина-
лов, особенно Сакрипанти, с кем 
неоднократно встречался. Называя 
его министром, он писал: «А в каре-
те с папою сидят два кардинала про-
тив его, и в тот случай сидели кар-
диналы Павлючей и Сакрипанти» 
[1, с. 214]. Последний разрешил 
князю Б. И. Куракину посетить гос-
питаль Cв. Духа и ряд римских 
дворцов, академий, работных домов. 
И вот о желании этих двух умных, 
знатных, обладающих почти абсо-
лютной властью людей быть полез-
ными России и лично царю, Ю. Ко-
логривов писал Петру I из Рима 
22 января 1719 г.: «Получил я много 
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способства от кардинала Оттоба-
ния, так же и в договоре с архитек-
тором Микеттием немалое спомо-
жение он ученил желая Вашему Ве-
личеству показать службу» [2, ч. III, 
кн. 41, л. 228]. И в другом письме 
добавляет: «Кардиналы не только 
меня уверили о его [Н. Микетти — 
В. Д.] добром состоянии, но еще 
 хотят донесть Вашему Величеству 
о его искусстве» [2, ч. II, кн. 36, 
л. 524].

Так постепенно завязывалась 
интрига. Со стороны кардиналов 
это был удачный беспроигрышный 
ход для начала неофициальной пе-
реписки с Петром I. Естественно, 
что приглашая на службу зодчего за 
очень высокую оплату, царь благо-
склонно отнесся бы к любой инфор-
мации «об искусстве» мастера, под-
тверждающей его решение. Тем 
 более что информация была прав-
дивой, поскольку Н. Микетти был 
действительно талантлив, причем, 
что особенно важно для Петра I, 
разносторонне талантлив: в пись-
мах русских дипломатов и самого 
Н. Микетти из Рима, куда зодчий 
регулярно выезжал на осенне-зим-
ние месяцы «для решения своих 
партикулярных дел», оба кардинала 
упоминаются постоянно, причем в 
самых лестных выражениях. Карди-
налы вели обширную переписку со 
многими крупными государствен-
ными деятелями из окружения Пет-
ра I — кабинет-секретарем А. В. Ма-
каровым, П. А. Толстым, Беклеми-

шевым, Ю. Кологривовым, Б. И. Ку-
ракиным, С. В. Рагузинским, 
Нарышкиными. Найденная нами 
переписка — частью на итальянском 
языке, частью сопровождаемая рус-
ским переводом — дает великолеп-
ный, из первых рук, материал по 
изучению проникновения като-
лицизма в Россию эпохи Петра I и 
позволяет проследить всю интригу 
до ее логического завершения.

Читая эти письма, невольно на-
стораживает демонстративное вос-
хищение обоих кардиналов лично-
стью Петра I и «российской нации, 
которая есть удивление и всего све-
та Генеральное почтение» [3, ч. I, 
кн. 61, л. 484], их постоянное стрем-
ление быть на виду у Петра I, навяз-
чивое оказание услуг — это и по-
мощь русским «резидентам» при 
консультации того же Н. Микетти 
в оценке приобретаемых в Риме для 
царя художественных ценностей, 
и активное участие в подборе масте-
ров, необходимых для строитель-
ства Санкт-Петербурга, и, наконец, 
личные подарки Петру I уровня го-
сударей Европы. По этому поводу 
Н. Микетти писал из Рима: «...когда 
я имел беседу о статуи с господином 
кардиналом Оттобони, то он наме-
рен и хочет одну статую Аполонову 
подарить Его Величеству и понеже 
он кардинал зделан Великим Канц-
лером, то весьма услужно желает 
удовольствовать охотою Его Ве-
личества Царского» [3, ч. I, кн. 51, 
л. 398 об.].
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Безусловно, Петру I был вдвой-
не приятен и «любезен» зодчий, 
имеющий такие высокие связи и 
презентовавший от имени кардина-
лов шедевры скульптурного и меха-
нического искусства.

Какова же все-таки была цель 
политической интриги кардинала 
и Великого Канцлера, заведовавше-
го в курии русскими делами и яв-
лявшегося племянником папы 
Александра, много времени уделяв-
шего изменениям в «положении» 
русской православной церкви и по-
литики России, особенно в завер-
шающей фазе Северной войны? Как 
ни странно, но об этом сообщает сам 
кардинал П. Оттобони в письме, 
 адресованном П. А. Толстому: «При-
нужден есть тако просить Ваше 
Превосходительство ежели Его Ве-
личество соизволит, чтоб я имел 
счастие ему служить, то б определе-
на была знатная и полномочью 
снабженная персона, с которую бы 
мог я трактовать и в порядок при-
весть тое потребное дело… понеже 
желание мое состоит в том, чтоб 
прилежно служить сему монарху, 
быть у него и при всем его дворе в 
таком концепте какой требует до-
стоинство, фамилия и простодушие 
мое» [3, ч. II, кн. 64, л. 483 об.]. Сам 
Н. Микетти от 29 декабря 1720 г. со-
общал: «По случаю, что мы имели 
дискуссию с господином кардина-
лом Оттобони о высокой особе Его 
Царского Величества с объявлени-
ем Его великого разума еже имеет 

во всех познаниях силу и доброде-
тели тако же и ко иностранным для 
знака хотения, которое имеет помя-
нутый кардинал в прибытии пове-
ления во всем том, что может слу-
жить Его Царскому Величеству 
здесь в Риме, тако же в Италии, 
в квалитете агента и что всегда во-
зымеет в протекцию российскую 
нацию во всем том, в чем возможно 
и помянутый кардинал есть Вели-
кий канцлер и… племянник папы 
Александра» [3, ч. I, кн. 56, л. 401]. 
И далее: «...оный кардинал желает 
быть Его Царского Величества пос-
лушным рабом1 и желает и впредь 
повеления, чтоб оному кардиналу 
быть агентом в Риме Его Величе-
ства во отправлении всех касаю-
щихся делах в Риме, о чем Его Ве-
личества повеления будут. Обещает 
оный кардинал служить со всякой 
верностию и прележанием старать-
ся в делах Его Царского Величества 
в здешних краях… и оный же карди-
нал Оттобони презентовал Его Ве-
личеству одну статую марморову, 
называется Апполон… дело изряд-
ного» [3, ч. I, кн. 56, л. 402 об.].  Таким 
образом, мы видим четко выражен-
ное желание кардинала П. Оттобо-
ни стать представителем в Европе 
«Его Величества» Петра I, то есть 
России, или же занять высокую 
должность, соответствующую его 
«простодушию», подле царя. Кста-

1 Это великий-то канцлер Ватикана! Воисти-
ну, безмерно было желание Рима влиять на 
внешнюю политику России.
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ти, на какую должность, кроме ду-
ховной или политической, напри-
мер, заведования иностранными де-
лами России, кардинал П. Оттобони 
мог бы претендовать? Для реализа-
ции амбициозных планов было ре-
шено использовать Н. Микетти.

Но имеется ли документальное 
подтверждение нашей версии? Да, 
и не одно, причем главным под-
тверждением служит текст письма, 
где Н. Микетти упоминается не 
 единожды. Это и признание карди-
нала о возросшем потоке информа-
ции о делах в Санкт-Петербурге 
после приезда зодчего в «стольный 
град». «С того часу как бывший мой 
архитект Николай Микетти в служ-
бу Его Царского Величества принят 
и через его венусова статуя Его Ве-
личеству доставлена, то заимел 
честь о многих материях до славной 
вашей наций, касающихся тракто-
вал… Микетти неоднократно мне 
писал однако же его достоинство и 
отсутствие Его Величества в Санкт-
Петербурге не способствовали ко 
исполнению того дела, не ведаю 
тако ж ежели вручены отправлен-
ные от меня к Его Величеству позд-
равительные о учиненном с Швеци-
ей мире… письма понеже оных не 
обстоятельно писал ко мне Микет-
ти, со всякою горячностью прошу 
Ваше Превосходительство такую 
милость явить над Микеттием и 
господином Фератием (который со 
многими моими к Вам рекомен-
дательными письмами поехал)» 

[3, ч. I, кн. 56, л. 483–483 об.]. Но 
главное, по словам кардинала, то, 
что якобы Н. Микетти «весьма же-
лал соединить между двумя двора-
ми согласие и постановить между 
папою и Его Величеством церемо-
ниальную письменную корреспон-
денцию» [3, ч. I, кн. 56, л. 483]. Безу-
словно, это было желание Ватикана, 
хотя для подобного замысла даже 
зодчий с именем был слишком мал, 
но, находясь возле царя и часто бе-
седуя с ним, способствовать заду-
манному он вполне мог. Так со всей 
очевидностью вырисовывается цель 
отправки зодчего к Петру I и по-
ставленные перед ним задачи. Но 
понимание этого еще не раскрывает 
главного вопроса — отъезда Н. Ми-
кетти до окончания контракта, за 
что, между прочим, он ни морально, 
ни финансово не был наказан. На-
против, к нему продолжали обра-
щаться за консультациями, по-
мощью при покупке и транспор-
тировке различных «марморов» с 
присылкою авансовых платежей 
даже чаще. Почему же все-таки, не-
смотря на многочисленные просьбы 
зодчего о возвращении к начатым 
работам в Санкт-Петербурге и ок-
рестностях, он так и не получил 
долгожданного приглашения?

Ответом может послужить вни-
мательное изучение того, как зод-
чий выполнял поручение Великого 
Канцлера и выполнял ли вообще. 
Выявленные архивные документы 
позволяют дать в этом вопросе яс-
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ный и четкий ответ. Как ни странно 
это звучит, Н. Микетти полюбил 
Россию, Санкт-Петербург с его 
шумной, стремительной, беспокой-
ной жизнью, с предоставленной ему 
Петром I возможностью творческо-
го самовыражения, воплощения 
своего опыта и знаний в ансамблях 
Стрельны, Петергофа и других по-
строек, ощущая уважение вельмож, 
почтение других архитекторов. Ни-
когда и нигде зодчий не обладал та-
кими полномочиями и финансами 
для реализации накопленных опыта 
и знаний.

Н. Микетти, умудренный опы-
том и жизнью, столкнувшись с пол-
ной противоречий бурлящей жиз-
нью Петербурга, несмотря на высо-
кое положение личного архитектора 
императора, сумел разглядеть прак-
тическую сметку и ум русского на-
рода, из среды которого и были его 
ученики. Зодчий мог объективно 
оценить как мастерство иноземного 
специалиста, так и зрелость русско-
го ученика. Поэтому Н. Микетти и 
предложил поручить Б. К. Растрел-
ли создание фигур для Котлинской 
башни, «ибо как я усмотрел работы, 
которые выписали из Голландии 
и из Англии, весьма худы», и далее 
Н. Микетти дает совет, как лучше 
поступить с Б. К. Растрелли, чтобы 
«помянутая работа могла управить-
ся к прибытком», считая, что для 
этого необходимо дать Б. К. Рас-
трелли «человек пять или шесть 
в научение из россиянских, чем 

 посылать во иностранные госу-
дарства» [3, ч. III, кн. 94, л. 546–
546 об.].

Но наиболее интересным явля-
ется впервые в России высказанное 
Н. Микетти в ноябре 1720 г. предло-
жение «зделать Академию в Санкт-
Петербурге для учения русских лю-
дей делать статуи» [3, кн. 63, л. 564], 
т. е. подразумевалось открытие 
 специального учебного заведения 
для художественного обучения рус-
ских учеников. И это почти на пол-
года опередило проект, считавший-
ся в научной литературе «первым 
развернутым проектом создания в 
России Академии художеств», по-
данный Петру I 16 марта бывшим 
цейх-директором оружейной канце-
лярии М. П. Аврамовым. А уже 
23 сентября 1724 г. Петр I сообщал 
князю Б. И. Куракину: «Определи-
ли мы здесь академию наук и худо-
жеств учинить», — для чего потре-
бовал «в оную академию людей по-
требных сыскивать» [2, ч. II, кн. 36, 
с. 35].

Итак, то ли из симпатии к Рос-
сии, то ли из врожденного неуме-
ния, но Н. Микетти не выполнял 
инструкций, полученных в Ватика-
не. Но и ссориться с могуществен-
ным кардиналом было просто опас-
но, поэтому, вероятнее всего, зодчий 
скорее имитировал активную дип-
ломатическую деятельность про-
водника политики Ватикана в Рос-
сии. Это выражалось в стремлении 
создать в письмах благоприятное 
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впечатление о кардинале П. Отто-
бони, что выражалось в несколько 
занудливом прославлении его вы-
соких достоинств, повторении в 
разных вариантах желания карди-
нала «по своей возможности во 
 услугу Его Императорского Вели-
чества, тако ж… увещевает от него 
величайшее раболепство. Март 
1722 г.» [3, ч. I, кн. 60, л. 738]. Кроме 
того, это и постоянное напоминание 
о своевременном ответе на письма 

кардиналов. По-видимому, отсут-
ствие практического влияния на 
внешнюю политику России, а так-
же, возможно, раскрытие двойной 
игры Н. Микетти к 1723 г. сделало 
его пребывание в Санкт-Петербурге 
бессмысленным для Ватикана. 
С этого времени судьба дипломата 
Н. Микетти перестала волновать 
Ватикан, равнодушно наблюдав-
ший за его дальнейшими архитек-
турными работами.

1. Архив князя Ф. А. Куракина / под ред. М. И. Семевскаго. СПб., 1890. Т. 1.
2. Российский Государственный Архив Древних Актов (РГАДА). Ф. 9. Отд. II. Оп. 3.
3. РГАДА. Ф. 9. Отд. II. Оп. 4.
4. Реляция надворного советника Саввы Рагузинского // РГАДА. Ф. 9. Отд. II. Оп. 4. Ч. I. Кн. 52.
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В. А. ВОЛКОВ

ДВЕ КНИГИ ВОСПОМИНАНИЙ О ВОЙНЕ

Ключевые слова: 
книга воспоминаний, война, блокада, память

Статья содержит отзыв на книги воспо-
минаний ветеранов Великой Отечест-

венной войны. Одна из них является днев-
ником солдата — минометчика Матова, 
и позволяет увидеть войну глазами рядово-
го участника боев. Другая — рассказывает 
о том, что пришлось пережить и как удалось 
выстоять сотрудникам Северо-Западной 
академии государственной службы во время 
блокады Ленинграда.

Key words: 
memoirs, the War, the Siege, memory

Books of memoirs of the Great Patriotic 
War veterans are reviewed in the article. 

One of the books, is the diary of the soldier — 
mortar gunner Matov, presents the war from 
viewpoint of the soldier, participant of the 
fights. The other one describes how members 
of the staff of the North-West Academy of 
Public Administration manage to survive and 
withstand during Siege of Leningrad.

Каждая новая правдивая книга 
воспоминаний о Великой Оте-

чественной войне 1941–1945 гг. — 
это творческий подвиг авторов про-
изведений и их издателей, имеющий 
воспитательное значение. Ибо по-
слевоенные поколения и особенно 
молодые люди сегодня должны 
 узнать истинную правду о войне, 
прежде всего, из рассказов и воспо-
минаний ветеранов. Поэтому осо-
бенно ценна память о войне в вос-
поминаниях участников тех герои-
ческих и трагических событий. 
И, прежде всего, наибольшую цен-
ность имеют, безусловно, дневники, 
раскрывающие внутренние духов-
ные и физические силы человека.

Дневник солдата — минометчи-
ка Михаила Вячеславовича Матова 
(1918–2009), уроженца Вельского 
уезда Вологодской губернии (ны-
не — Вельский район Архангель-

ской области), прошедшего с боями 
от полей сражений Северо-Запад-
ного фронта до Берлина, — явление 
уникальное [3]. На фронте, как из-
вестно, запрещалось вести дневни-
ки. И тем удивительнее, как солдату 
удалось создать и сохранить эти 
бесценные записи. Но факт остает-
ся фактом, и опубликованный днев-
ник солдата дает возможность уви-
деть войну глазами рядового участ-
ника боев.

В дневнике скупо и правдиво 
рассказывается о буднях фронтовой 
жизни:

«6 мая 1942. В 4.00 заняли ОП 
(огневую позицию). Открыли огонь, 
вступили в бой с врагом. Начались 
бои. ОП в болоте…

24 июня. В 14.00 открыли огонь. 
В 14.30 меня ранило… в грудь, левую 
руку и правое плечо. Разорвало ми-
номет. В 16.30 в санроту привезли…
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25 июня. Написал письмо домой. 
Извлекли осколок из груди…

11 июля. Выписался из санроты, 
получил письменное направление 
в минометный дивизион…»

В каждой строке солдатского 
дневника — душевное напряжение, 
стойкость, отвага, мужество и 
скромность солдата, отстоявшего 
свободу и независимость Родины1.

В сборнике воспоминаний вете-
ранов войны и труда Северо-Запад-
ной академии государственной 
службы «Дни и ночи ленинградской 
блокады. 1941–1944» [2], посвящен-
ный 65-летию Победы в Великой 
Отечественной войне, защитники 
и жители осажденного Ленинграда 
рассказывают о том, что им при-
шлось пережить в те годы, как уда-
лось выстоять и победить.

Скупы и правдивы воспомина-
ния фронтовиков. «Во время войны 
не думаешь о себе, — пишет майор, 
командир дивизиона зенитной ар-
тиллерии М. Г. Шах, — есть цель — 
победа, для которой солдат готов 
сделать все. Мы это и делали». 
В статье В. В. Чубинского-Надеж-
дина читаем его воспоминания о дне 
9 мая 1945 г. на Красной площади в 
Москве, о параде Победы, о празд-
новании 9 мая в послевоенной Гер-
мании.

В воспоминаниях жителей, де-
тей блокадного города ощущается 
невероятно теплое отношение к сво-

1 Подробнее см.: [1].

им родителям, близким, родствен-
никам, семье, дому. Забота о детях 
в годы войны и блокады была фан-
тастической: занятия в школе, 
 детском саду, культпоходы в театр 
с обязательным обедом, новогодние 
елки со съедобным подарком. И все 
это в условиях голода, холода, об-
стрелов, массовых смертей. Не-
оценим в дни блокады труд учителя 
в школе, воспитателя в детском 
саду, труд женщин и подростков в 
заводских цехах, в госпиталях, на 
заготовке дров, уборке улиц и дво-
ров.

«Ни на один день не закрыла 
свои двери в те блокадные дни наша 
школа, — пишет в воспоминаниях 
Г. В. Кабакова, — не было классов — 
первого, второго, третьего. Наш — 
четвертый — был младший. Стар-
ший — седьмой. Каждый день при-
ходили в школу учителя и их 
ученики. Многие учителя шли пеш-
ком через весь город. Возглавляла 
школу наша любимая Серафима 
Ивановна Куликевич. Она и уроки 
вела, русский язык и литературу, 
и коллектив учителей организовы-
вала и вдохновляла, и каждому уча-
щемуся дарила улыбку надежды. 
И всегда была готова помочь каж-
дому, повторяя много раз одну и ту 
же фразу: “Справимся. Выживем!” 
После уроков традиционно прово-
жала учеников домой, причем нас, 
младших, в самые трудные дни пе-
редавала в руки встречавших нас 
взрослых. Уходя из школы, я слы-
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шала напутствие нашего директора: 
“До завтра! Держитесь!”».

Детская память — память осо-
бая. С особым чувством благодар-
ности вспоминается забота людей, 
вывозивших детей по Дороге жиз-
ни, встречавших их на Большой 
земле — в городах и весях России, 
Казахстана, Армении…

Трудно однозначно назвать ис-
токи стойкости и мужества ленин-
градцев в годы блокады. В годы вой-
ны Ленинград и ленинградцев под-
держивала вся страна.

Бесценным текстом сборника 
являются дневниковые записи бло-
кадных дней, сделанные Л. П. Коз-
ловой. Находясь в состоянии, кото-
рое экзистенциалисты называют 
«пограничными ситуациями», чело-
век впадает в отчаяние, теряет веру, 
надежду. Как преодолеть безнадеж-
ность, уныние, упадок духа? Один 
из способов — осознать, что подоб-
ное состояние временно, что все 
проходит и надо только в эти мгно-
вения удержать себя на этой грани 
жизни и смерти.

1. Волков В. А. Книга воспоминаний о войне // Государственная служба. Вестник Координацион-
ного Совета по кадровым вопросам, государственным наградам и государственной службе при 
полномочном представителе Президента Российской Федерации в Северо-Западном федераль-
ном округе. 2010. № 2. С. 66–74.

2. Дни и ночи Ленинградской блокады. 1941–1945: Сборник воспоминаний / сост. А. Б. Зверинцев, 
А. Ф. Измайлов, Е. М. Прошина, В. Д. Якименко / под общ. ред. А. С. Горшкова. СПб.: Изд-во 
СЗАГС, 2010. 

3. На огневой позиции: дневник М. В. Матова (1939–1946 гг.) / сост. Г. А. Веревкина и М. П. Поте-
хина. Вельск, 2010. 
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ПРАВИЛА ОФОРМЛЕНИЯ СТАТЕЙ,

ПРИНИМАЕМЫХ К РАССМОТРЕНИЮ РЕДАКЦИЕЙ

Уважаемые авторы!
Для публикации в журнале Се-

веро-Западной академии государ-
ственной службы «Управленче-
ское консультирование. Актуаль-
ные проблемы государственного 
и муниципального управления» 
принимаются научные мате риалы, 
соответствующие основной науч-
ной направленности издания, 
преимуще ственно связанной с ис-
следованием процессов управления 
сложными со циально-экономиче-
скими и по литиче скими системами, 
актуальных проблем государствен-
ного и муниципального управ-
ления.

ПОРЯДОК ЭКСПЕРТИЗЫ 
И РЕЦЕНЗИРОВАНИЯ 
МАТЕРИАЛОВ

1. Статьи, поступающие в редак-
цию от авторов, принимаются 
в установленном порядке. Ав-
тор(-ы)  готовит и представляет 
в редакцию:
— экземпляр статьи на бумаж-

ном носителе, подписанный 
автором и заверенный под-
писью руководителя подраз-

деления, а также электрон-
ную версию статьи;

— рецензию, содержащую обо-
снованную рекомендацию к 
опубликованию статьи и за-
веренную подписью и печа-
тью.

2. Все представленные статьи про-
ходят научную экспертизу. 
В случае, если по результатам 
экспертной оценки получена от-
рицательная ре цензия (статья 
рекомендуется к доработке или 
отклоняется от опубликования), 
автору(-ам) по его запросу на-
правляется аргу менти рованный 
отказ. Основанием для публика-
ции является положительная 
рекомендация двух рецензентов 
журнала — докторов наук по 
специальности.

3. Рецензии хранятся в архиве ре-
дакции в течение одного кален-
дарного года с момента их пред-
ставления и могут быть пред-
ставлены по запросу авторов 
и ВАК Министерства образова-
ния и науки РФ.

4. Плата с аспирантов за публика-
цию рукописей статей не взима-
ется.
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ТРЕБОВАНИЯ 
К ОФОРМЛЕНИЮ МАТЕРИАЛОВ

1.  Каждая статья должна быть со-
провождена:
— сведениями об авторе, кото-

рые указываются в первой 
подстрочной ссылке — сно-
ске (для нее следует исполь-
зовать символ *) и включают 
в себя фамилию, имя, отче-
ство полностью; ученую сте-
пень; ученое звание; место 
работы; должность; адрес 
электронной почты. После 
указания места работы в 
скобках указывается город;

— аннотациями на русском 
и английском языках, рас-
крывающими основное со-
держание статьи (не более 
400 знаков с пробелами каж-
дая);

— ключевыми словами (не бо-
лее 100 знаков с пробелами 
каждая) на русском и анг-
лийском языках.

2.  Технические требования к мате-
риалу:
— поля — 2,5 см везде;
— номера страниц — внизу 

страницы, выравнивание — 
справа, номер на первой стра-
нице не указывается;

— шрифт — «Times New 
Roman»;

— аннотации, ключевые сло-
ва — 12 кегль, междустроч-
ный интервал — 1;

— основной текст — 14 кегль, 
междустрочный интервал — 
1,5;

— ссылки — затекстовые (вы-
несенные за текст документа 
и оформленные как список 
использованной литературы 
в алфавитном порядке), 
12 кегль, междустрочный ин-
тервал — 1.

3.  Порядок расположения мате-
риалов:
— инициалы и фамилия авто-

ра(-ов). Расположение — по 
центру, кегль — 12. Ссылка 
на сведения об авторе (-ах);

— название статьи. Расположе-
ние — по центру, кегль — 14, 
полужирный шрифт;

— аннотация на русском языке;
— аннотация на английском 

языке (идентична аннотации 
на русском языке);

— ключевые слова на русском 
языке;

— ключевые слова на англий-
ском языке;

— основной текст статьи.
4.  Требования к оформлению:

— абзацный отступ — 1,25 
(меню «Формат» → «Абзац». 
Табулятор «Tab» не исполь-
зуется);

— расстановка переносов не 
применяется;

— все примечания (в том числе 
сведения об авторе) оформ-
ляются как подстрочные 
ссылки, или сноски, выне-
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сенные из текста вниз поло-
сы документа;

— все лишние пробелы убира-
ются, между словами должен 
быть только один пробел; 
знаки препинания (за исклю-
чением тире) ставятся сразу 
же за предваряющим его сло-
вом без пробела;

— выделения внутри текста на-
бираются только курсивом 
(подчеркивания, слова, на-
бранные прописными буква-
ми, полужирным кеглем не 
допуска ются);

— нумерованный список пунк-
тов дается в обычном поряд-
ке (1, 2, 3 и т. д.), причем каж-
дый пункт начинается с но-
вого абзаца;

— маркированный список 
 пунктов начинается только 
в виде тире.

5.  Оформление ссылок:
— ссылки оформляются в соот-

ветствии с ГОСТ Р 7.0.5 — 
2008 (требования к кратким 
затек стовым ссылкам);

— краткая затекстовая ссылка 
содержит следующие эле-
менты: фамилия и инициалы 
автора (курсив) издания, 
 основное заглавие, сведения 
об издании, место издания, 
издательство (если название 
издательства  отсутствует 
хотя бы в одной публикации, 
то необходимо опустить на-
звания издательств в других 

публикациях, либо указать 
название издательства во 
всех ссылках, т. е. привести 
к единообразию), год изда-
ния, сведения о местополо-
жении объекта ссылки (если 
ссылка на часть документа), 
обозначение и порядковый 
номер тома или выпуска*. 
Области библиографиче-
ского описания разделяются 
точкой;

— для связи с текстом порядко-
вый номер библиографиче-
ской записи в затекстовой 
ссылке указывают в отсылке, 
которую приводят в квадрат-
ных скобках в строку с тек-
стом. Если ссылку приводят 
на конкретный фрагмент 
текста, в отсылке указывают 
порядковый номер и страни-
цы, на которых помещен объ-
ект ссылки. Сведения разде-
ляют запятой. Если отсылка 
содержит сведения о не-
скольких затекстовых ссыл-
ках, группы сведений разде-
ляют знаком точка с запя-
той.

6.  Материалы могут содержать 
таблицы и черно-белые схемы, 
выпол ненные в редакторе Word 
(for Windows). Применение объ-
ектов WordArt в схемах не ре-
комендуется. Все рисунки, диа-
граммы и схемы, включенные 
в текст статьи в электронной 
версии, должны быть представ-
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лены также от дельными файла-
ми в форматах *tiff или *jpg.

ПРИМЕРЫ ОФОРМЛЕНИЯ 
МАТЕРИАЛОВ

1.  Сведения об авторе:
Савельев Виктор Васильевич
Москва
РАГС при Президенте Россий-

ской Федерации
Профессор кафедры националь-

ных, федеративных и международ-
ных отношений

доктор философских наук, про-
фессор

E-mail:
Телефон:

2.  Краткие затекстовые ссылки:
В тексте:
А. В. Виленский называет его 

«своего рода “золотым легионом” 
постинду стриального общества» [7, 
с. 625].

В затекстовой ссылке:
7. Россия в глобализирующемся 

мире: Политико-экономические 
очер ки / отв. ред. Д. С. Львов. М.: 
Наука, 2004. 740 с.

3.  Краткое библиографическое 
описание в затекстовых ссыл-
ках:

— монографии:
Бердяев Н. А. Судьба России. М.: 

Советский писатель, 1990.
— статьи в научных сборниках:

Липсет С. Политическая социо-
логия // Американская социология: 

пер спективы, проблемы, методы. 
М.: Прогресс, 1972.
— публикации в многотомных изда-

ниях:
Ирвинг В. Собр. соч.: в 5 т.: 

пер. с англ. М.: ТЕРРА, 2002–2003. 
Т. 1.

Карамзин Н. М. История государ-
ства Российского: в 12 т. М.: Мир 
 книги, 2003. Т. 7.
— статьи в научных журналах:

Муази Д. Эмоциональное изме-
рение глобализации // Свободная 
мысль. 2007. № 4. С. 68–75.
— статьи в газетах:

Федорова Е. Бюджет развития // 
Литературная газета. 2003. 2–8 ап-
реля. C. 22.
— правовые акты:

О науке и государственной на-
учно-технической политике: федер. 
закон Рос. Федерации от 23 августа 
1996 г. № 127-ФЗ // Собрание 
законодатель ства РФ. 1996. № 45. 
Ст. 3274.

О судебной практике по делам 
о взяточничестве и коммерческом 
подкупе: постановление Пленума 
Верховного Суда РФ от 10 фев-
раля 2000 г. № 6 // Бюллетень 
Верховного Суда РФ. 2000. № 4. 
С. 5–9.
— архивные документы (при пер-

вой ссылке указывается полное 
наименование архива, далее до-
пускается его сокращенное на-
звание):
Записки князя Голицына // Рос-

сийский государственный историче-
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ский архив (РГИА). Ф. 735. Oп. 10. 
Ед. хр. 293-об. Л. 73.

Извлечение из донесений гене-
рал-майора Желтухина об осмотре 
Казан ского университета // РГИА. 
Ф. 735. Oп. 10. Ед. хр. 33. Л. 5.
— электронные ресурсы:

Образ врага. Все об «Аль-Каеде» 
[Электронный ресурс] // VIP. 

Lenta.Ru: издание Rambler Media 
Group. 2004. 23 июня. URL: http://
vip.lenta.ru/doc/ 2004/06/23 alqaeda/ 
(дата обращения 20.09.2008).

4.  Ссылки на таблицы и рисунки 
(приводятся внутри текста):
(табл. 2).
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