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Осторожность оптимиста  
как характеристика  
Доклада Всемирного банка

Optimist Caution as a Feature of the World Bank Report

Внимательное отношение к собствен-
ному суверенитету не означает изо-
ляционизма. Критика международных 
институтов не предполагает отказ от 
сотрудничества с ними. Говорить об 
абсолютной идеологической, полити-
ческой, да, строго говоря, и эконо-
мической нейтральности Всемирного 
банка не следует. Однако мы обязаны 
помнить, что Всемирный банк — это 
институт ООН, международной орга-
низации, высокий статус которой не 
только признается, но постоянно под-
черкивается высшим политическим 
руководством Российской Федера-
ции. Именно поэтому прогнозы, до-
клады Всемирного банка, посвящен-
ные России1, критически осмыслен-
ные, являются важными источниками 
информации, и игнорировать их не 
следует. Важным достоинством до-
кладов Всемирного банка является 
то, что они не только посвящены во-
просам российской экономики, но 
и содержат достаточно интересные 
оценки управленческой системы. Ины-

ми словами, Всемирный банк, разумеется, со своих позиций, но пытается под-
сказать нам, как совершенствовать систему управления и получить экономические 
эффекты.

Наше внимание к рекомендациям авторитетной организации вполне уместно. 
Еще одним достоинством доклада Всемирного банка является увязка глобальной 
экономической конъюнктуры и российской экономической ситуации. Не секрет, что 
проблема множества российских прогнозов в том, что российская экономика рас-
сматривается как нечто находящееся в глобальном вакууме. Банк подчеркивает, 
что нет глобальных тенденций, которые не отразились бы на российской экономи-

1  Темпы восстановления экономики в России ускоряются. специальная тема: экономическая 
эффективность систем социального обеспечения // Всемирный банк. Доклад об экономике 
России № 45. Май 2021.
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ке, и что эти глобальные тенденции могут работать как на пользу России, так 
и против нее. В последнем Майском докладе 2021 года, собственно, именно эти-
ми тезисами открывается текст первого раздела.

Далее в докладе Всемирного банка говорится о глобальной экономической ак-
тивности и сделан столь приятный для нас вывод о том, что в России в начале 
2021 г. темпы восстановления экономики ускоряются. Вообще же первый раздел 
доклада содержит множество комплиментов в адрес российской экономики, ее 
финансового сектора и денежно-кредитной политики. Некоторые опасения связа-
ны с платежным балансом. Авторы указывают на то, что низкое сальдо счета те-
кущих операций сочетается с ростом импорта товаров, и что в перспективе это 
может означать определенную угрозу, но и здесь ничего критичного не отмечено.

Мало внимания уделяется реальному сектору промышленности сельского хозяй-
ства, но таковы теоретические подходы Всемирного банка, и понятно, что изменить 
их уже невозможно. Обращает на себя внимание вторая часть, так и названная: 
«Темпы восстановления экономики России ускоряются». Третья часть посвящена 
проблеме сокращения бедности и набору оптимальных экономических мер и мер 
социальной поддержки. Эксперты Всемирного банка предлагают больше внимания 
уделить созданию национальной программы борьбы с бедностью, с чем в общем-
то трудно спорить.

Отрицает ли доклад наличие серьезных проблем, роста инфляции? Нет! Но то-
нальность авторитетного источника никак не связана со знаменитым: «Гипс сни-
мают — клиент уезжает».

Директор Северо-Западного института управления РАНХиГС,  
доктор экономических наук,  

профессор В. А. Шамахов
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Современные информационные технологии: 
препятствия и помощники в принятии 
управленческих решений 
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РЕФЕРАТ
Зависимость управленческих решений от информационного обеспечения — вопрос давно 
не дискуссионный. Однако изменяющееся качество информации формирует как новые 
сложности, так и новые возможности в информационно-аналитической сфере. Процесс 
принятия решений, который, казалось бы, должен облегчаться цифровизацией, на самом 
деле усложняется. В качестве одного из основных эффектов цифровизации отметим ка-
жущуюся доступность информации. На самом деле простых фактов, создающих инфор-
мационную сеть, больше не становится, более того, их становится меньше, а точнее — 
уменьшается их доступность. Необходимые сведения тонут в океане информационного 
шума. Эхо-камеры и пузыри фильтров усугубляют эту проблему. При этом малозамечен-
ными остаются возможности, предоставляемые эффектами эхо-камер и информационных 
пузырей.

Ключевые слова: информация, управленческое решение, цифровизация, эхо-камера, 
информационный пузырь, пузырь фильтров
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Modern Information Technologies: Obstacles and Assistants  
in Management Decision-Making. Article Two. Opportunities

Vladimir A. Shamakhov1, Nikolay M. Mezhevich2, *
1Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (North-West Institute 
of Management of RANEPA), Saint-Petersburg, Russian Federation
2Institute of Europe of Russian Academy of Sciences; Moscow, Russian Federation; *mez13@mail.ru

ABSTRACT
The dependence of management decisions on information support is not a debatable issue for 
a long time. However, the changing quality of information creates both new challenges and new 
opportunities in the information and analytical field. The decision-making process, which would 
seem to be facilitated by digitalization, is actually becoming more complicated. As one of the main 
effects of digitalization, we note the apparent availability of information. In fact, simple facts that 
create an information network no longer become, moreover, they become smaller, or rather, their 

1  Первую часть см.: Шамахов В. А., Межевич Н. М. Современные информационные техно-
логии: препятствия и помощники в принятии управленческих решений. Статья первая. Пре-
пятствия // Управленческое консультирование. 2021. № 5. С. 10–16.
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availability decreases. The necessary information sinks in the ocean of information noise. Echo 
chambers and filter bubbles exacerbate this problem. At the same time, the possibilities provided 
by the effects of echo cameras and information bubbles remain low.

Keywords: information, management solution, digitalization, echo camera, information bubble, 
filter bubble

For citing: Shamakhov V. A., Mezhevich N. M. Modern Information Technologies: Obstacles 
and Assistants in Management Decision-Making. Article Two. Opportunities // Administrative 
consulting. 2021. N 6. P. 10–16.

Координаты современной жизни такие же, как и в прошлом: пространство и время. 
Понимание сложности анализа этой ситуации приводило к очевидно избыточным 
в своей категоричности формулировкам: «Время прекратило свое существование, 
пространство исчезло. Мы теперь живем в глобальной деревне... где все проис-
ходит одномоментно» [8, p. 63]. Предположим, что это так, но почему углубляется 
дифференциация по всем параметрам? Почему формула «конца истории» стала 
убедительным примером полного интеллектуального провала? С нашей точки зре-
ния, ответ лежит, в том числе, в сфере новых информационных технологий, циф-
ровизации и цифрового неравенства.

Еще в Советском Союзе, хотя и с сильным опозданием, начали уделять внимание 
информационным технологиям, скорее догадываясь, чем осознанно понимая, что 
информация и способы ее доставки — новый вид оружия. В СССР в последние годы 
его существования начали появляться работы, посвященные анализу информацион-
ных эффектов, а точнее, характеру влияния информации на общественное развитие 
[6]. Это не удивительно, работы М. Маклюена [9] так или иначе проникали в про-
фессиональное сообщество СССР [5]. Работавшие в аппарате ЦК КПСС, ИМЭМО АН 
СССР и других структурах специалисты в ряде случаев сочетали лояльность с по-
ниманием сложности политических процессов и их зависимостью от уровня и качества 
информации. Тезис о том, что качественные сдвиги в истории человечества связаны 
с появлением новых технических средств коммуникации, не был новым и до 1991 г.

Своеобразным подтверждением является роман В. Пелевина «Generation „П“», где 
как в бронзе отлито: «в наше время люди узнают о том, что они думают, по теле-
визору». Очевидное преувеличение, особенно для начала 90-х, сегодня выглядит как 
признанная тенденция, только в дополнение к телевизору она работает применитель-
но к интернету. Аксиомой является то, что «… на новом витке развития цифровых 
технологий одним из главных вызовов становится экспоненциальный рост количества, 
качества и многообразия взаимосвязей между организациями, гражданами и соци-
ально-экономическими системами, сопровождающийся скачкообразной динамикой 
числа трансакций и объемов обращающихся данных и приводящий к более сложной 
и синхронизированной интеграции “всех со всеми”, последствия которой еще не до 
конца осознаны»1. В этом контексте необходимо оценить как негативные, так и по-
зитивные последствия цифровизации и ее значимых информационных эффектов.

Анализ позитивных эффектов цифровизации сводился до недавнего времени 
(т. е. до эпидемии и пандемии) к двум общим тезисам и одному положению, не-
посредственно относящемуся к России. Во-первых, предполагалось, что цифрови-
зация приведет к росту производительности труда и общего благосостояния. «Ожи-
дается, что цифровизация и интеллектуальная автоматизация обеспечат до 14% 

1  Что такое цифровая экономика? Тренды, компетенции, измерение : докл. к XX Апр. между-
нар. науч. конф. по проблемам развития экономики и общества, Москва, 9–12 апр. 2019 г. / 
Г. И. Абдрахманова, К. О. Вишневский, Л. М. Гохберг и др.; науч. ред. Л. М. Гохберг ; Нац. ис-
след. ун-т «Высшая школа экономики». М. : Изд. дом Высшей школы экономики, 2019. С. 4.
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прироста мирового ВВП к 2030 г., что эквивалентно приблизительно 15 трлн долл. 
США в сегодняшнем выражении»1. Предполагалось, что мир станет богаче, но 
этого не произошло. Во-вторых, факт качественного увеличения объема информа-
ции очевиден, а скорость доставки информации многократно увеличилась, но из-
менился ли общий уровень образованности? Ответ очевиден — нет. Более того, 
не исключена версия о том, что уровень образованности и качество работы с ин-
формацией упали. Классическое образование было институционально оформлено. 
К примеру, историк точно знал, что он становится таковым после работы в архиве, 
географ и археолог должен был съездить «в поле», будущий врач догадывался 
о том, что легендарный завтрак в морге на самом деле просто тест на профессию. 
Объем информации был очень важен, но еще важнее была форма ее подачи. Так 
формируется обратная зависимость между количеством информации и степенью 
ее доступности, а также степенью адекватности восприятия информации, так на-
зываемый информационный парадокс [10].

Сюжет, связанный с Россией — далее.
Следующий важный момент: для профессионального становления важен не только 

набор простых фактов, но и процедура, может быть даже ритуал, ознакомления с ни-
ми. Поход в архив процедурно способствует серьезному отношению к получаемому 
знанию. Если же информация сама приходит в телефон или компьютер, то отношение 
к ней изначально другое. Восприятие ее ценности и уникальности снижается. Общение 
с коллегами, работающими в высшей и средней школе, свидетельствует о том, что 
навыки работы с информацией стремительно утрачиваются. Требование убрать учеб-
ник с парты становится излишним. Обучающийся не может найти требуемую инфор-
мацию, имея необходимый учебник. Технология советских шпаргалок, некоторые из 
которых могли бы украсить музей КГБ, утрачена. Более того, появление «Алисы» от 
«Яндекса» показало то, что проблемой является как формулировка запроса на инфор-
мацию, так и восприятие ответа, в том случае, если все-таки корректный запрос полу-
чился. Однако было бы большим упрощением предполагать, что это только критика 
цифровизации. Умение работать с информацией, хранящейся и передаваемой в циф-
ре, ставит соответствующего школьника, эксперта, ученого в преимущественное по-
ложение. Вопрос в другом: может ли человек, не умеющий работать с информацией 
в классической форме, эффективно работать с цифровой информацией? С точки 
зрения авторов данной статьи — нет. Таким образом, цифровизация углубляет нера-
венство. Тот, кто в обычном варианте ограничился бы комиксами, в цифровую эпоху 
перейдет на «TikTok», соответственно, тот, кто умеет работать с архивной коллекцией, 
сможет использовать преимущества цифрового формата в РГАСПИ. Посмотреть «Мак-
бет» Уильяма Шекспира в постановке Royal Opera House Covent Garden можно по теле-
визору, но очередь выстраивается для того, чтобы отдать 200–300 фунтов формально 
за тот же набор информации.

Перед нами иллюстрация того, что «технологические возможности современного 
информационного общества и вправду позволяют поддерживать виртуальную реаль-
ность даже низкого качества и уровня проработанности (как, например, истории 
про вездесущих Петрова и Боширова) довольно долго, — достаточно для того, 
чтобы решать текущие политические задачи, а среднесрочные издержки сейчас, 
кажется, мало кого интересуют»2. Из этого следует, что нам надо выводить наших 
оппонентов на понимание ответственности за сегодняшние провокации в средне-

1  Глобальное исследование цифровых операций в 2018 г. «Цифровые чемпионы» [Элек-
тронный ресурс] // PricewaterhouseCoopers, 2018. URL: https://www.pwc.ru/ru/iot/digital-cham-
pions.pdf. С. 8.

2  Евстафьев Д. Информационное общество как социальная «черная дыра» [Электрон ный 
ре сурс]. URL: https://fitzroymag.com/trendsetting/informacionnoe-obshhestvo-kak-socialnaja-
chjornaja-dyra/.
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срочной и долгосрочной перспективе. К сожалению, проблема в том, что Д. Евста-
фьев пишет не о потенциальной угрозе, а о полностью сформировавшейся тенден-
ции: «Превращение политических коммуникаций в часть рутинного информацион-
ного потока создает риск переноса в этот сегмент информационного общества 
манипулятивных сюжетов в неуправляемом режиме» [3, c. 149]. Ситуация с «от-
равлениями» последних лет убедительно подтверждает данную тенденцию развития 
информационного общества. Так называемый фактчекинг ситуацию не спасает, так 
как для его оправдания как метода используется подтасовка фактов с политической 
мотивировкой. «Проверка фактов все же может способствовать меньшему распро-
странению фальшивых новостей, и создание даже очень небольшого препятствия 
для перепубликации недостоверной информации значительно уменьшает ее хож-
дение. Именно к такой стратегии прибегла социальная сеть Twitter во время кам-
пании по выборам президента США в 2020 г., когда для доступа к „твитам“, со-
держащим ложные или весьма спорные утверждения, от пользователей потребова-
лось дополнительное нажатие кнопки мыши»1. Так, Всемирный банк, структура, 
успешно старающаяся быть нейтральной в целом ряде ответственных случаев, 
откликнулась на то, что президента США фактически вычистили из соцсетей. «Ин-
формационное общество перемещает человека в искусственно созданную им же 
информационную среду, которая начинает предъявлять к нему свои собственные 
требования во всех сферах жизнедеятельности, в том числе в сфере политических 
отношений» [4, c. 68].

Действительно, с точки зрения здравого смысла люди используют интернет, что-
бы расширить свое знание, но на практике некий «условный высший разум», а на 
самом деле вполне конкретные, но неизвестные люди, адаптируют информацию, 
исходя из их собственных интересов. Фактически люди «переселяются в эхо-камеры», 
что приводит к поляризации общества, а значит, внешней и внутренней политики.

Формально этот механизм называется таргетированная реклама, но, обращен-
ная к политике, она дает более масштабные эффекты. Таргетированная реклама 
в бизнесе приводит к тому, что потребитель предпочтет ноутбук LG DELL-у, и тем 
самым получит не совсем тот продукт, который ему требуется. В политике по-
тери могут быть более масштабные, индивидуум, к примеру, может проголосовать 
за политическую партию, заведомо не отражающую его интересы. Справедли-
вости ради надо отметить, что эффект эхо-камеры не объяснить в том случае, 
если у индивидуума изначально не было политических предпочтений. К примеру, 
если постить только котиков, трудно ожидать от Фейсбука 100% предложения 
коммунистов в друзья. Более вероятна радикализация убеждений, без эхо-ка-
меры люди могли занять более умеренную позицию. Все это происходит на 
фоне «синдрома информационной усталости» для общества в целом и отдель-
ного человека, политической защищенности личности и общества. Человек по-
падает в информационное окружение, шансы на прорыв которого есть только 
у профессионалов. Ресурсы освоения информации в этих условиях весьма огра-
ничены. Эхо-камера и пузырь фильтров в этих условиях позиционируются как 
неизбежное, но меньшее зло.

* * *

Отметим далее, что критика цифровизации достаточно маргинальна и напоми-
нает попытку остановить прогресс. Однако критика эффектов эхо-камеры преоб-
ладает в экспертной среде; с нашей точки зрения, следует уделить внимание по-

1  Данные, цифровизация и государственное управление. Управление главного экономиста. 
Всемирный банк, 2021. С. 112.
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ложительным эффектам эхо-камер и пузырей фильтров как для аналитической 
работы, так и для принятия решений в управленческой системе в целом. Вопрос 
о положительных эффектах цифровизации в целом — не стоит. Любой человек, 
хоть раз воспользовавшийся сайтом «Госуслуги», может это подтвердить. Вопрос 
несколько иной: как проблемная составляющая объективно существующего явления 
может помочь в принятии управленческих решений? Для того, чтобы найти поло-
жительные эффекты у таких явлений как эхо-камера и пузыри фильтров, следует 
использовать их недостатки. Указанные информационные эффекты ограничивают 
подачу информации? Отлично! При решении аналитических задач особо сложного 
класса сложную проблему следует разбить на простые. И для получения выверен-
ного прогноза сложная задача должна быть разделена на условно простые. Долж-
на быть искусственно создана ситуация пузыря фильтров и жесткой эхо-камеры.

К примеру, при организации ситуационного анализа с проходом британского 
эсминца через территориальные воды России необходимо создание искусствен-
ного пузыря фильтров и принудительное разделение участников анализа по этим 
«пузырям». Например, в военно-технический пузырь должны быть помещены люди, 
не только не читавшие «Августовские пушки» Барбары Такман, но даже не знающие 
даты Первой мировой войны. Зато они обязаны знать, что такое ФАБ-250, что она 
может и что не может. Эти специалисты знают и то, что ФАБ-250 может весить как 
250 кг, так и то, что этот показатель меняется от 227 до 266 кг. При этом риски 
Третьей мировой войны и специфику британской системы принятия внешнеполи-
тических решений они обязаны сознательно игнорировать. Для погружения в образ 
участников можно не только кормить макаронами по-флотски, но и обеспечить им 
информационный контакт с лучшими техническими специалистами.

Вторая экспертная группа работает в другом «пузыре», в интересах дела она 
может перейти на английский, но главное в том, что систему принятия внешне-
политических решений в Соединенном Королевстве Великобритании и Северной 
Ирландии они должны знать не хуже самих британцев. При этом знание техни-
ческих возможностей противокорабельных средств в этой группе представляется 
излишним.

Проблема в том, что попытка одновременного анализа разнонаправленной ин-
формации из различных сфер жизни и построение в уме некого результата может 
быть успешно только на уровне гения, обычного таланта здесь недостаточно. В этих 
условиях искусственные пузыри фильтров могут способствовать сплочению экс-
пертного коллектива и отсечению избыточной информации. И лишь на следующем 
этапе ситуационного анализа изолированные группы встречаются, объединяются 
и переходят на новый уровень работы.

Следующая проблема, которая может стать достижением: результаты выдачи 
поисковых запросов Google и Яндекс могут очень сильно различаться по регионам 
мира, это в известной степени напоминает ситуацию с Макдоналдсом, который 
заботливо оберегает потребителей в Индии от говядины, в мусульманских странах 
от свинины, делает акцент на рыбе и морепродуктах в других регионах мира. 
В случае работы через аккаунт проявляется зависимость от политических предпо-
чтений пользователя. Представление о поисковых системах как нейтральных пере-
датчиках информации ошибочно. Результаты выдачи не только отражают экономи-
ческие интересы медиагиганта, но и политические предпочтения. Аналогичным 
образом работает Фейсбук, заботливо предлагающий друзей исходя из предпо-
чтений, уже выраженных пользователем. При этом сети, блоги, площадки, форумы 
активно помогают человеку создавать свое персональное информационное про-
странство, «помогая» формировать внешний мир, который на самом деле являет-
ся внутренним. Сеть «схватывает» предпочтения личности в экономике и политике 
и далее начинает подбирать факты и интерпретировать события. Однако это об-
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стоятельство можно использовать для более эффективного сбора и анализа ин-
формации, подставляя нужный регион в VPN и заранее отсекая избыточную и не-
нужную информацию.

Еще один эффект эхо-камеры и пузырей фильтров — возможность быстрого 
формирования команды экспертов-единомышленников в Фейсбуке.

* * *

Перейдем к оценке ситуации в России и попытаемся выявить специфику рассма-
триваемой проблемы применительно к нашей стране. Укажем на то, что «цифрови-
зация, которую мы трактуем как использование возможностей онлайн и инноваци-
онных цифровых технологий всеми участниками экономической системы от отдель-
ных людей до крупных компаний и государств, — необходимое условие сохранения 
конкурентоспособности для всех стран. Но для России, с учетом ее новой экономи-
ческой реальности, это уникальный шанс переориентировать экономику, обеспечив 
ее долгосрочную устойчивость»1. В принципе, верный тезис, но как и куда планиру-
ется «переориентировать» экономику? «Подавляющее большинство экспертов убеж-
дены в том, что стратегический прорыв России в число мировых лидеров возможен 
при условии активного освоения и внедрения цифровых технологий во всех сферах 
социально-экономического развития страны» [7]. Опять же согласимся, но разве 
цифровизация это единственное условие развития? Следующий момент: Россия не 
может пассивно воспринимать формирующиеся угрозы. В текущих условиях она — 
цель. Контроль за информационной политикой в России — не менее, а возможно 
и более важен, чем Стратегические ядерные силы. Возможно, следует учесть лучшие 
практики Европейского союза и ввести «…общие правила контроля вредоносного 
контента, способного помочь в борьбе с распространением в ЕС террористической 
и экстремистской пропаганды, фишинга и других средств социальной инженерии, 
что необходимо для защиты прав и свобод граждан» [1, c. 6]. «Контроль для свобо-
ды», формула, кажущаяся парадоксом, на самом деле объективная реальность те-
кущего момента. Ограничения, создаваемые существующей глобальной финансовой 
инфраструктурой, начнут стимулировать создание множественных альтернативных 
информационно-финансовых сетей [2, c. 7]. Россия должна стать центром одной из 
этих альтернативных сетей.
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Поддержка экспорта на уровне регионов:  
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РЕФЕРАТ
В статье обосновывается важность участия субъектов федерации в формировании 
экспортного потенциала территорий и определяются основные направления поддерж-
ки экспортеров на региональном уровне.

Проведен анализ представленных в научной литературе подходов к развитию инфра-
структуры содействия экспорту, реализации и обеспечения эффективности мер под-
держки экспортеров, наращивания экспортного потенциала, внедрения современных 
технологий организации продаж. Деятельность Республики Татарстан по содействию 
экспорту классифицирована согласно выделенным в работе основным направлениям. 
Описаны практики Республики Татарстан по формированию и реализации экспортного 
потенциала, представляющие интерес для изучения и внедрения другими субъектами 
Российской Федерации.

К актуальным направлениям дальнейшей работы отнесены реализация программно-
целевого подхода к поддержке экспорта субъектов малого и среднего предпринима-
тельства, совершенствование форматов дистанционной торговли и продвижения то-
варов, активизация взаимодействия с торговыми представительствами Российской 
Федерации и зарубежными представительствами Российского экспортного центра.

Ключевые слова: экспорт, конкурентоспособность, регионы, меры поддержки, продви-
жение продукции
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ABSTRACT
The article presents an argument for participation of federative units in the formation of the 
territories’ export potential and determines the main directions of organizing support for ex-
porters on regional level.

Article studies the variety of approaches described in the scientific literature to the forming 
of infrastructure for export development, implementation and ensuring the effectiveness of 
measures to support exporters, building up export potential, assimilation of modern technolo-
gies for sales organization. The export promotion activities of the Republic of Tatarstan are 
classified according to the main trends identified in the work. There are described practices of 
the Republic of Tatarstan on the formation and implementation of export potential, which are 
of interest for study and implementation by other constituent entities of the Russian Federations.

Topical areas of further work include the implementation of a program-targeted approach 
for supporting the export of small and medium-sized businesses, improving the forms of on-
line sailing and promoting goods, enhancing interaction with trade missions of the Russian 
Federation and foreign missions of the Russian Export Center.

Keywords: export, competitiveness, regions, support measures, product promotion
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Введение

Вопросы поддержки экспорта, диверсификации его товарной номенклатуры с ак-
центом на увеличение доли продукции с высокой степенью переработки относятся 
к приоритетам внешнеэкономической политики Российской Федерации. Наращи-
вание добавленной стоимости, создаваемой в отечественной экономике, является 
ключевой целью разрабатываемой Минэкономразвития России Внешнеэкономиче-
ской стратегии Российской Федерации до 2030 г.1 Развитие российских институтов 
и мер поддержки экспорта ведуеся в рамках реализации задач, поставленных 
Президентом Российской Федерации в майском указе 2018 г.2

Внедрение экспортоориентированной модели производственной политики явля-
ется мощным драйвером социально-экономического развития. Оно способствует 
повышению конкурентоспособности экономики, формированию высоких профес-
сиональных стандартов в различных отраслях, созданию новых рабочих мест, росту 
реальных доходов граждан и повышению внутреннего платежеспособного спроса. 
Например, даже в условиях экономического кризиса 2008 г. увеличение экспорт-
ного потенциала США привело к появлению 2,7 млн новых рабочих мест [6, с. 121]. 
Развитость экспортных компетенций, в свою очередь, сейчас относят к одной из 
ключевых характеристик качества человеческого капитала [8, с. 177].

Работа российских экспортеров испытывает серьезное воздействие внешних 
факторов. Интеграция в систему мировых хозяйственных связей усиливает эконо-
мическую зависимость от ситуации на нестабильных в последние годы глобальных 
товарных и финансовых рынках. Воссоединение Крыма с Россией привело к ос-
ложнению международной обстановки и переходу ряда развитых стран к политике 
введения антироссийских санкций, бóльшая часть которых имеет экономическую 
направленность. При этом четко просматриваются цели ограничения доступа рос-
сийской продукции на внешние рынки, создания препятствий отечественным пред-
приятиям в привлечении передовых технологий и инвестиций, развитии междуна-
родной кооперации. Уже со второй половины 2014 г. США и ЕС перешли к санк-
циям в отношении отдельных секторов российской экономики [5, с. 545].

В данной ситуации принципиальное значение приобретает выстраивание эффек-
тивной системы государственной поддержки экспортеров, способствующей повы-
шению конкурентоспособности производимой продукции, выходу предприятий на 
международные рынки, сопровождению экспортных сделок.

Целью исследования является подтверждение гипотезы о существенной роли 
регионов в обеспечении успеха экспортных продаж. Данное утверждение основы-
вается на том, что производство ведется в конкретных условиях субъектов феде-
рации, а экспортная деятельность предприятий строится с учетом географических 
факторов и приоритетных направлений международного сотрудничества каждого 
региона.

Природно-географические характеристики экспортного потенциала отдельных 
регионов в составе нашей огромной страны, отражающие наличие природных ре-
сурсов, востребованных на мировых рынках, или выгодное транспортно-логисти-
ческое расположение относятся к числу их неизменных сравнительных преимуществ 

1   Разработка стратегических документов в сфере внешнеэкономической деятельности 
(презентация) // Официальный сайт Министерства экономического развития Российской 
Федерации [Электронный ресурс]. URL: https://www.economy.gov.ru/material/directions/vnesh-
neekonomicheskaya_deyatelnost/ (дата обращения: 10.03.2021).

2   Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2018 № 204 «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года» // Офи-
циальный сайт Президента Российской Федерации [Электронный ресурс]. URL: http://kremlin.
ru/acts/bank/43027/page/1 (дата обращения: 10.03.2021).
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в глобальной экономике [18, с. 107]. Среди вариативных характеристик экспорт-
ного потенциала — наличие конкурентоспособных секторов экономики, квалифи-
цированной рабочей силы и другие особенности, проявляющиеся в ходе экономи-
ческой и социальной эволюции регионов.

Важность качественной проработки и эффективной реализации государственных 
программ поддержки экспорта подтверждается существенным разбросом оценок 
их результативности. Если одни исследователи отмечают положительное влияние 
программ поддержки экспорта на рост его объемов [17], то другие фиксируют не-
значительное или слабое влияние их реализации [12]. Недостаточная государствен-
ная поддержка признается одним из наиболее существенных факторов ограничения 
экспорта, наряду с низкой конкурентоспособностью. Одновременно экспортоори-
ентированность компаний относится к важным факторам долгосрочного стабиль-
ного развития бизнеса [14; 22].

Исследуя меры государственной поддержки развития экспортного потенциала, 
отечественные исследователи признают, что российская экономика нуждается 
в эффективной промышленной политике, стимулирующей товарную и географиче-
скую диверсификацию экспорта [1, с. 2003]. Высоко оценивая усилия Российской 
Федерации по созданию нормативно-правовых основ регулирования и поддержки 
экспорта, эксперты одновременно обращают внимание на существенные недо-
статки и противоречия в имеющейся законодательной базе [16, с. 30].

Изучение статистических данных подтверждает недостаточную эффективность 
деятельности российских участников внешней торговли из-за низкой конкуренто-
способности самих товаров и недостаточно квалифицированного их продвижения 
на новых рынках. Несмотря на динамичное развитие системы стимулирования 
российского экспорта, к настоящему времени многие его проблемные вопросы 
остаются открытыми и даже носят полемический характер [8, с. 170–171]. Особо-
го внимания требует дефицит специальных инструментов мобилизации экспортно-
го потенциала субъектов малого и среднего предпринимательства, а также рос-
сийских регионов в целом [9, с. 15].

В настоящей работе анализ основных направлений содействия экспорту, повы-
шения эффективности взаимодействия региональных органов власти и институтов 
поддержки экспортно ориентированных предприятий проводится на основе сопо-
ставления международного и российского опыта с практикой развития экспортной 
деятельности Республики Татарстан. Регион имеет динамично развивающуюся мно-
гоотраслевую экономику, успешно участвует в международной кооперации и демон-
стрирует высокий уровень поддержки участников внешнеэкономических связей.

Материалы и методы

В работе используется сравнительный метод изучения отечественной и зарубежной 
практики для исследования факторов, определяющих экспортную политику на уров-
не субъектов Российской Федерации, а также структурно-функциональный анализ 
наиболее актуальных направлений деятельности региональных институтов поддерж-
ки экспорта, организации взаимодействия с профильными федеральными структу-
рами.

Результаты

Развитие инфраструктуры поддержки экспорта
В основе эффективности функционирования системы поддержки экспорта лежит 
совместная работа регионов с федеральными институтами поддержки экспорта, 
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налаживание механизмов обратной связи с участниками внешнеэкономической 
деятельности.

Масштабные процессы политической децентрализации и глобализации способ-
ствуют становлению многоуровневой системы содействия экспорту. Многолетний 
опыт французского региона Рона-Альпы подтверждает, что территориальные струк-
туры развития внешнеэкономической деятельности во многом способствуют реа-
лизации программ финансовой поддержки предприятий-экспортеров [7, с. 20]. 
Государству отводится роль национального регулятора и координатора в рамках 
международной торговой системы.

В Российской Федерации базовым институтом поддержки экспорта является АО 
«Российский экспортный центр» (далее — РЭЦ), работа которого опирается на 
динамично растущую сеть центров поддержки экспорта в субъектах РФ и пред-
ставительств РЭЦ за рубежом. Совместно с Минэкономразвития России РЭЦ раз-
рабатывает стандарты предоставления услуг экспортерам и координирует их реа-
лизацию в рамках общей инфраструктуры поддержки экспорта.

Развивая внешнеэкономические связи в рамках единой российской внешней 
политики, Республика Татарстан ориентируется на координацию и поддержку со 
стороны федеральных органов власти. В 2016 г. Правительство Республики Татар-
стан подписало соглашение с АО «Российский экспортный центр» о сотрудничестве 
в сфере развития экспортной деятельности. Оно направлено на реализацию госу-
дарственной политики поддержки экспорта, а также создание в регионе «одного 
окна» для обеспечения взаимодействия с экспортерами из числа субъектов мало-
го и среднего предпринимательства.

В 2017 г. между Правительством Республики Татарстан и РЭЦ было подписано 
еще одно соглашение — о создании пилотного центра консультационной поддерж-
ки экспорта продукции агропромышленного комплекса региона. Реализация со-
глашения возложена на региональный Центр координации поддержки экспортно 
ориентированных субъектов малого и среднего предпринимательства в Республи-
ке Татарстан (далее — Центр поддержки экспорта РТ) и Министерство сельского 
хозяйства и продовольствия Республики Татарстан.

Центр поддержки экспорта РТ является структурным подразделением некоммер-
ческой организации Фонд поддержки предпринимательства Республики Татарстан, 
подведомственной региональному министерству экономики. Деятельность Центра 
поддержки экспорта РТ направлена на продвижение экспорта субъектов среднего 
и малого предпринимательства в рамках региональных программ, содействие в до-
ступе к мерам поддержки экспортеров по линии РЭЦ.

В 2018 г. был создан Экспортный совет Республики Татарстан, который воз-
главил Президент Республики Татарстан Р. Н. Минниханов. В состав этого колле-
гиального органа вошли представители органов власти и организаций, обеспечи-
вающие взаимодействие с экспортно ориентированными предприятиями.

К задачам Экспортного совета отнесены1:
•	 разработка стратегии развития экспортной деятельности и мер по ее реализации;
•	 взаимодействие с экспортерами;
•	 уменьшение административных и иных барьеров в экспортной деятельности.

Во исполнение поручений Президента Российской Федерации В. В. Путина по 
наращиванию объемов экспорта несырьевых неэнергетических товаров в 2018 го-
ду принята «Стратегия по обеспечению благоприятных условий для развития экс-

1   Указ Президента Республики Татарстан от 21.04.2018 № УП-326 «Об образовании экс-
портного совета Республики Татарстан» // Официальный портал правовой информации Рес-
публики Татарстан [Электронный ресурс]. URL: https://pravo.tatarstan.ru/president/ukaz.htm?npa_
id=217171 (дата обращения: 10.03.2021).
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портной деятельности в Республике Татарстан до 2025 года» (Стратегия развития 
экспорта в РТ)1.

Принятие государственной программы Республики Татарстан по реализации 
указанной стратегии с учетом Регионального экспортного стандарта 2.0 ожидает-
ся в 2021 г. Задержка в разработке программы была связана с переключением 
акцентов работы государственных органов власти на борьбу с распространением 
коронавирусной инфекции и преодолению негативных последствий пандемии для 
экономики.

В декабре 2020 г. в рамках Международного экспортного форума «Сделано 
в России», организованного АО «Российский экспортный центр» и Фондом «Рос-
конгресс», Президент Республики Татарстан Р. Н. Минниханов отметил, что раз-
витию внешнеторговой деятельности республики со 130 странами мира способ-
ствует расположение региона в экономически развитой части страны, на пересе-
чении транзитных торговых путей. Татарстан исторически был связующим звеном 
между Западом и Востоком, накопил хорошие традиции торговых и культурных 
отношений с разными странами и народами. В последние годы около половины 
объемов продукции татарстанских предприятий ориентировано на экспорт2.

Поддержкой делового сотрудничества занимается правительство республики 
и органы местного самоуправления. Особое внимание данным вопросам уделяет-
ся в ходе зарубежных визитов и переговоров с иностранными делегациями, к уча-
стию в которых традиционно привлекаются представители бизнеса. В программах 
официальных зарубежных визитов часто предусматривается проведение деловых 
форумов и круглых столов предпринимателей.

Конструктивное взаимодействие с федеральными органами власти и активная 
работа Республики Татарстан в сфере международного сотрудничества способ-
ствует поддержке совместных проектов со стороны политических лидеров зару-
бежных государств. Татарстанские делегации принимаются на самом высоком 
уровне во многих странах. Республика укрепляет международные официальные 
контакты на уровне регионов и местных властей, что в последние годы становится 
важным фактором развития внешних связей.

Республика Татарстан продуктивно использует для представления региональных 
интересов на федеральном уровне возможности таких органов, как формируемый 
Президентом России Государственный Совет РФ, Совет глав субъектов при МИД 
России, институт полномочных представителей Президента РФ в федеральных 
округах, депутатов в обеих палатах Федерального собрания РФ. В резолюциях 
многочисленных общероссийских и международных форумов, проводимых на тер-
ритории республики, отражаются актуальные вопросы международного сотрудни-
чества регионов.

Республика Татарстан принимает международные мероприятия самого высокого 
уровня. Среди них саммит глав СНГ 2005 г., саммит глав правительств СНГ 2017 г., 
визиты глав государств и правительств иностранных государств. В Казани проходят 
заседания российско-зарубежных межправительственных комиссий по сотрудниче-
ству. В период с 2009 г. в столице республики прошло около 20 мероприятий 
уровня межправительственных комиссий и рабочих групп России с иностранными 
государствами. При проведении в регионе мероприятий подобного уровня откры-

1   Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2018 № 204 «О национальных целях 
и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 года» // Офи-
циальный сайт Президента Российской Федерации [Электронный ресурс]. URL: http://kremlin.
ru/acts/bank/43027/page/1 (дата обращения: 10.03.2021).

2   Рустам Минниханов: Порядка половины объемов татарстанской продукции идет на экспорт, 
9 декабря 2020 г. // Официальный сайт Президента Республики Татарстан [Электронный ресурс]. 
URL: https://president.tatarstan.ru/index.htm/news/1885123.htm (дата обращения: 10.03.2021).
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ваются новые возможности для презентации экономического и инвестиционного 
потенциала республики, налаживания важных деловых контактов, продвижения со-
вместных проектов.

Татарстан имеет опыт создания «диагональных» межправительственных комиссий, 
совместных/рабочих групп республики со странами СНГ. Подобные двусторонние 
структуры созданы с Азербайджаном, Беларусью, Казахстаном, Туркменистаном 
и Узбекистаном. Регулярная работа в формате совместных рабочих групп повы-
шает эффективность экономического сотрудничества.

Экономическое сотрудничество со странами СНГ представляет для Татарстана 
особый интерес, так как экспорт в данном направлении характеризуется широкой 
номенклатурой товаров с высокой добавленной стоимостью. Республика постав-
ляет в ближнее зарубежье продукцию транспортного машиностроения, химической 
и нефтехимической отраслей, энергетическое оборудование, товары народного 
потребления и продукты питания.

Развитию комплекса международных и внешнеэкономических связей Татарстана 
способствуют дипломатические учреждения, работающие в Казани: генконсульства 
Турции, Ирана, Казахстана, Венгрии, Китая, Узбекистана, Туркменистана, отделе-
ние Посольства Республики Беларусь. По числу работающих в Казани дипломати-
ческих представительств иностранных государств республика занимает лидирующие 
позиции в Приволжском федеральном округе.

Республика Татарстан имеет развитый институт представительств на террито-
риях иностранных государств, который создавался более 25 лет [3]. Наличие пред-
ставительств за рубежом открывает дополнительные возможности для продвижения 
экспорта. В индикаторы эффективности работы представительств Татарстана за 
рубежом включена оценка числа экспортных контрактов, заключенных при содей-
ствии представительств республики.

Последовательная работа Татарстана по укреплению международной интеграции 
в ряде случаев приобретает проактивный характер. Например, на фоне информа-
ции, что Саудовская Аравия из-за чрезмерных расходов на орошаемое земледелие 
и недостаток пресной воды планирует полностью переориентироваться на импорт 
продовольствия [9, с. 11], в 2020 г на межгосударственном уровне принимается 
решение об открытии в Казани еще одного дипломатического представительства — 
Генерального консульства Саудовской Аравии. Этому решению способствовала 
многолетняя активная работа Республики Татарстан в рамках Группы стратегиче-
ского видения «Россия — исламский мир» [4], а также встреча Президента Респу-
блики Татарстан Р. Н. Минниханова с Королем Саудовской Аравии Салманом бин 
Абдель Азизом Аль-Саудом в феврале 2017 г. Заметим, что продукция АПК явля-
ется важной составляющей экспорта региона.

Продвижению продукции татарстанских производителей в государства исламско-
го мира уделяется особое внимание. Татарстан участвует в укреплении отношений 
России с мусульманскими странами. По поручению Президента РФ В. В. Путина под 
председательством Р. Н. Минниханова осуществляется деятельность Группы стра-
тегического видения «Россия — исламский мир», в рамках которой реализуется 
множество проектов экономической и гуманитарной направленности.

В Татарстане действует главная площадка экономического взаимодействия 
Российской Федерации и стран исламского мира — ежегодный форум KazanSummit. 
XII форум KazanSummit объединил 3,5 тысячи представителей международных 
организаций, органов государственной власти, инвесторов и бизнесменов из 
72 стран мира. По мнению многих экспертов, площадка KazanSummit имеет хо-
рошие перспективы для укрепления торгово-экономических, научно-технических, 
социальных и культурных связей России и стран Организации исламского со-
трудничества.
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В традиционном для Республики Татарстан восточном направлении внешних 
связей осуществляется экспорт продукции транспортного машиностроения, раз-
вивается инвестиционное сотрудничество. Торгово-экономические связи с Турци-
ей имеют многолетнюю историю успешной работы, включая создание на террито-
рии Татарстана 10 крупных заводов, выпускающих продукцию, востребованную не 
только на внутреннем, но и на внешних рынках.

Еще одно направление, представляющее большой интерес для экспортеров, — 
динамично растущие рынки густонаселенных стран Азии, демонстрирующие спрос 
на российскую промышленную и аграрную продукцию на фоне увеличения доли 
среднего класса и потребительских расходов [9, с. 3]. Межгосударственные ин-
ституты содействия участию внешнеэкономическому сотрудничеству на уровне 
регионов формируются в рамках ШОС, БРИКС, других международных союзов 
и объединений с участием России.

Меры поддержки экспорта
При рассмотрении различных форм поддержки экспортеров, как правило, выделя-
ются меры финансовой поддержки (субсидии, льготные кредиты, страхование, 
гарантии по обязательствам экспортеров) и нефинансовые меры, среди которых — 
организационные и информационные услуги, консалтинг.

Также можно разделять направления государственной поддержки общего харак-
тера, которые, как правило, имеют форму законодательных и нормативных актов, 
решений региональных и территориальных органов власти, и меры целевого или 
секторального характера, когда поддерживается или регулируется экспортная де-
ятельность ограниченного круга производителей [1, с. 1997]. К целевым мерам 
можно отнести, например, освобождение транспортных средств, производимых 
в России для последующего экспорта, от уплаты утилизационного сбора.

Зарубежный опыт свидетельствует о том, что наибольшую эффективность име-
ют целевые программы, ориентированные на решение конкретных проблем, с ко-
торыми сталкиваются экспортеры, учитывающие их фактический потенциал. При 
этом меры поддержки экспортеров финансового и информационного типа могут 
быть взаимосвязаны, ориентируясь на решение одних и тех же задач, например, 
на организацию маркетинговой деятельности компаний [24, c. 131, 135].

Важность четкого ориентирования мер государственной поддержки можно про-
следить на примере повышения международной репутации экспортной продукции. 
Значимость этой работы подтверждается тем, что перемещение на одну позицию 
вверх в рейтинге стран по качеству продукции приводит к росту экспорта на 2%. 
При этом положение в рейтинге качества производимой продукции имеет большое 
значение для экспорта товаров высокой степени обработки — продукции машино-
строения, мебели, текстиля или продуктов питания, а для продажи сырья и одно-
родных товаров, например, металлов, это не так принципиально [15, с. 378, 394]. 
Соответственно, разработка мер повышения доверия к российской продукции долж-
на в первую очередь ориентироваться на товары с высокой добавленной стоимостью.

В качестве примера эффективного брендирования высокотехнологичной экс-
портной продукции можно привести успешное участие в ралли-рейде «Дакар» 
автомобилей КАМАЗ, которые в январе 2021 г. стали 18-кратными победителями 
в зачете грузовиков этого самого престижного в мире ралли. Поскольку «КАМАЗ-
мастер» позиционируется как российская команда, это способствует повышению 
интереса к отечественной автомобильной промышленности в целом.

Одним из наиболее распространенных способов расширения рынка сбыта 
является производство товаров под известными мировыми брендами. Например, 
татарстанские предприятия, производящие коммерческие автомобили «Форд», 
бытовую технику «Хайер», тепловую изоляцию Rockwool могут обоснованно рас-
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считывать на успешное продвижение своей продукции в странах ближнего за-
рубежья.

Сертификация агропромышленной продукции по стандарту «Халяль» открывает 
рынки мусульманских стран. Министерство сельского хозяйства и продовольствия 
Республики Татарстан планирует к 2024 г. удвоить экспорт продукции стандарта 
«Халяль»1.

Привлечению потенциальных потребителей способствует участие в программе 
добровольной сертификации «Made in Russia» Российского экспортного центра.

В большинстве стран мира особое внимание уделяется мерам финансовой под-
держки экспортеров. Среди них — участие государственных институтов в улучше-
нии условий долгосрочного заимствования для экспортеров, практикуемое в раз-
витых странах [6, с. 122].

Наиболее выражена корреляция затрат на поддержку экспорта с ростом его 
объемов проявляется в развивающихся странах. Если в Соединенных Штатах Аме-
рики 1 млн долл. затрат на поддержку экспорта способствует его росту на 1,5–2 млн 
долл., то в Индии это соотношение уже составляет 1 к 10 [10, с. 72]. Большое 
значение мер поддержки экспорта для развивающихся экономик, к которым мож-
но отнести и российскую, можно объяснить ограниченностью ресурсов предпри-
ятий, выходящих на внешние рынки.

Исследования деятельности китайских компаний-экспортеров свидетельствуют 
о прямой зависимости увеличения объемов экспорта от роста расходов на орга-
низацию экспортной деятельности, включающую обучение, оплату труда и преми-
рование продавцов, а также затраты на привлечение высококвалифицированных 
менеджеров по продажам [25, с. 619, 625].

Часто используются и комплексные меры, например, организационно-финансо-
вая помощь в создании выставочной экспозиции для компаний, впервые выходящих 
на внешний рынок. В Великобритании это называется практикой «открытых окон» 
[2, с. 39].

В России важную роль в предоставлении доступа к финансовым ресурсам экс-
портно ориентированных предприятий играет Внешэкономбанк и Российское агент-
ство по страхованию экспортных кредитов и инвестиций (ЭКСАР). В части мер 
финансовой поддержки задействованы АО «Российское агентство по страхованию 
экспортных кредитов и инвестиций», АО «Государственный специализированный 
Российский экспортно-импортный банк», а также АО «Российский банк поддержки 
малого и среднего предпринимательства».

Заметим, что использование финансовых инструментов поддержки экспорта пред-
полагает учет Соглашения по субсидиям и компенсационным мерам Всемирной тор-
говой организации2, регулирующее случаи субсидирования, которые искажают усло-
вия конкуренции в международной торговле. Заметим, что в литературе предлагает-
ся методика оценки мер финансовой поддержки на соответствие нормам ВТО [16].

Основной государственной программой поддержки субъектов малого и средне-
го предпринимательства (далее — субъектов МСП) в Республике Татарстан, вклю-
чая содействие экспортно ориентированным предприятиям, является подпрограм-
ма «Развитие малого и среднего предпринимательства в Республике Татарстан на 

1   Экспорт продукции АПК России и Татарстана показал значительный рост, 20 августа 
2020 г. // Официальный сайт Министерства сельского хозяйства и продовольствия Республики 
Татарстан [Электронный ресурс]. URL: https://agro.tatarstan.ru/index.htm/news/1808447.htm 
(дата обращения: 10.03.2021).

2   Всемирная торговая организация. Соглашение по субсидиям и компенсационным мерам // 
Официальный сайт Комитета РСПП по торгово-таможенной политике и ВТО [Электронный ре-
сурс]. URL: http://www.rgwto.com/upload/contents/323/subsidia.doc (дата обращения: 10.03.2021).
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2018–2024 годы»1. В качестве одного из целевых индикаторов реализации указан-
ной программы определено увеличение доли экспорта малых и средних предпри-
ятий в общем объеме экспорта республики до 7,4% к 2024 г.

Задача увеличения экспорта субъектов МСП решается в рамках национального 
проекта «Малое и среднее предпринимательство и поддержка индивидуальной 
предпринимательской инициативы». В Татарстане экспортерам оказываются меры 
поддержки по субсидированию процентных ставок, а участникам программы «Вы-
ращивание» предоставляются микрозаймы через Центр микрофинансирования НО 
«Фонд поддержки предпринимательства Республики Татарстан».

Татарстанские компании, вошедшие в реестр экспортно ориентированных пред-
приятий, с ноября 2020 г. начали получать микрозаймы по программе «Развитие», 
реализуемой Фондом поддержки предпринимательства Республики Татарстан. 
Кредиты предоставляются по ставке, составляющей половину от ключевой ставки 
ЦБ РФ2.

В рамках национального проекта «Малое и среднее предпринимательство и под-
держка индивидуальной предпринимательской инициативы» на зарубежные рынки 
за 2019–2020 гг. вышли 175 татарстанских субъектов МСП, объем подписанных 
экспортных контрактов составил 33,24 млн долл.3

Динамика внешнеторгового оборота Республики Татарстан в последние годы 
свидетельствует об увеличении экспорта по ряду несырьевых товарных позиций 
даже на фоне снижения общих объемов внешнеторгового оборота из-за неста-
бильных мировых цен на топливно-энергетические товары, составляющих около 
77% в структуре экспорта. В 2018 г. зафиксирован рост экспорта продукции хи-
мической промышленности на 16,5%, металлов и изделий из них на 27%, обуви 
и текстиля на 24%. В 2019 г. был отмечен рост экспорта машиностроительной 
продукции на 5% и продукции АПК на 20%. А в сложном для экономики 2020 г. 
экспорт продукции АПК увеличился еще на 45,3%4.

Создание совместных предприятий 
и наращивание экспортного потенциала
Привлечение инвестиций способствует приобретению дополнительных преимуществ, 
таких как передовые технологии производства и менеджмента, международный 
маркетинг. Использование этих активов делает предприятия с прямыми иностран-
ными инвестициями более конкурентоспособными на внешних рынках. В частности, 
это подтверждено обширным исследованием вьетнамских компаний [23, с. 123]. 

1   Постановление Кабинета Министров Республики Татарстан от 11.09.2019 № 817 «О вне-
сении изменений в государственную программу «Экономическое развитие и инновационная 
экономика Республики Татарстан на 2014–2021 годы», утвержденную постановлением Кабине-
та Ми нистров Республики Татарстан от 31.10.2013 № 823 «Об утверждении государственной 
программы «Экономическое развитие и инновационная экономика Республики Татарстан на 
2014–2021 годы» // Официальный портал правовой информации Республики Татарстан 
[Электронный ресурс]. URL: https://pravo.tatarstan.ru/npa_kabmin/post/?npa_id=419428 (дата 
обращения: 10.03.2021).

2   Бизнесу в Татарстане дали первые займы на экспорт — под половину от ключевой став-
ки ЦБ РФ, 2 ноября 2020 г. // Деловая электронная газета «Бизнес Online» [Электронный 
ресурс]. URL: https://www.business-gazeta.ru/news/486567 (дата обращения: 10.03.2021).

3   Об итогах деятельности Министерства экономики Республики Татарстан за 2020 год 
и задачах на 2021 год // Официальный сайт Министерства экономики Республики Татарстан 
[Электронный ресурс]. URL: https://mert.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2685467.pdf (дата об-
ращения: 10.03.2021).

4   Республика Татарстан. Товарная структура экспорта, 2019, 2020 гг. // Официальный сайт 
Приволжского таможенного управления [Электронный ресурс]. URL: https://ptu.customs.gov.
ru/folder/230726 (дата обращения: 10.03.2021).
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Та же тенденция характерна для стран с переходной экономикой, таких как Эстония 
и Словения [20, с. 33].

Повышение конкурентоспособности продукции остается одной из ключевых про-
блем отечественных производителей. Например, из 1,2 тыс. товарных позиций 
экспортируемой из России продукции сравнительными преимуществами обладали 
только 10% товаров, причем большей частью сырьевые товары и промежуточные 
продукты [8, с. 176]. Международная производственная кооперация становится 
существенным фактором наращивания российского экспорта за счет освоения 
выпуска продукции, соответствующей международным стандартам.

Инициированная Президентом Республики Татарстан Р. Н. Миннихановым работа 
по созданию в республике около 100 промышленных площадок различного формата 
способствовала формированию позитивного инвестиционного климата в Татарстане. 
В регионе находятся: крупнейшая в России ОЭЗ промышленно-производственного 
типа «Алабуга» (на начало 2021 г. — 57 резидентов, 33 действующих завода), ОЭЗ 
технико-внедренческого типа «Иннополис» (более 80 резидентов и компаний-партне-
ров), пять территорий опережающего экономического развития (ТОСЭР), индустри-
альные парки, технопарки в сфере высоких технологий, муниципальные промышлен-
ные площадки и другие объекты производственной и логистической инфраструктуры.

Привлечение инвестиций способствует созданию производств новых для ре-
гиона видов продукции, которая оказывается востребованной на внешних рынках. 
В дополнение к отмеченной выше брендированной продукции совместных пред-
приятий можно отметить завод турецкой деревоперерабатывающей компании 
«Кастамону Энтегре», выпускающей панели МДФ и ДСП, мощности по выпуску 
строительного и автомобильного стекла турецкой компании «Шишеджам» в ко-
операции с французской фирмой «Сен-Гобен», строящееся производство лифтов 
в ТОСЭР «Зеленодольск» и др.

Ряд татарстанских компаний для продвижения своей продукции открывает за 
рубежом производственные филиалы и сервисные центры, торговые представи-
тельства. Среди них — ПАО «КАМАЗ», ПАО «Татнефть», ПАО «Казанский вертолет-
ный завод», производитель упаковки «Данафлекс» и др. Это свидетельствует о вы-
соком экономическом потенциале ведущих экспортеров Республики Татарстан.

Использование электронных торговых площадок
Электронные площадки, интегрирующие предложения экспортеров, стали важным 
инструментом увеличения продаж, особенно для субъектов малого и среднего 
предпринимательства. Эта тенденция усилилась в 2020 г. на фоне ограничений, 
связанных с пандемией коронавируса.

Опыт показывает, что создатели собственных электронных площадок часто стал-
киваются с проблемой продвижения своего сайта, так как потребители и произво-
дители не стремятся работать на новых сайтах, только набирающих аудиторию. 
Поэтому для развития дистанционной торговли предпочтительнее ориентировать-
ся на наиболее популярные международные маркетплейсы. Разработка специали-
зированных электронных площадок целесообразна для специфичных секторов, 
часто ориентированных на отраслевые или внутренние рынки. Это, в частности, 
подтверждается опытом создания сайта Qlapa.com для продаж изделий ручной 
работы мастеров Индонезии [19].

В Республике Татарстан широко используются информационные технологии, 
особенно актуальные на нынешнем этапе. С 2016 г. по поручению Президента 
Республики Татарстан Р. Н. Минниханова реализуется проект информационного 
портала «Made in Tatarstan» (http://madeintatarstan.com). На портале размещена 
информация около 200 ведущих промышленных предприятий из 8 базовых отрас-
лей, включая агропромышленный комплекс.
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Осенью 2020 г. в рамках года 100-летия образования Татарской АССР бы-
ло проведено масштабное онлайн-мероприятие «100% Татарстан». В рамках 
12-днев ной деловой программы были показаны 646 единиц видеоконтента, 
среди которых — панельные дискуссии, лекции, интервью, онлайн-экскурсии, 
мастер-классы, репортажи и другие форматы интерактивного взаимодействия. 
Цифровое пространство использовалось для демонстрации потенциала респу-
блики в торгово-экономической, социальной и иных сферах. Коммуникационная 
платформа объединила участников из 53 стран и собрала свыше 101 тыс. про-
смотров.

В 2020 г. при содействии Центра поддержки экспорта РТ число международных 
электронных торговых площадок, используемых экспортно ориентированными пред-
приятиями Татарстана, выросло до девяти (по сравнению с тремя в 2019 г.). За 
год услугу по размещению продукции на международных электронных торговых 
площадках получили более 100 субъектов МСП1.

В настоящее время прорабатывается формат участия татарстанских предприятий 
в работе торгового дома и цифровой платформы «Сделано в России», реализуе-
мого при поддержке Фонда «Росконгресс» в рамках проекта по продвижению на-
ционального бренда России.

Обсуждение и выводы

Неотъемлемой частью конкурентной борьбы на международных рынках стала на-
циональная экспортная политика. Для ведения внешнеэкономической деятельности 
в условиях сложной международной обстановки, высокой волатильности мировых 
товарных и финансовых рынков требуется слаженная работа всего комплекса го-
сударственных и негосударственных институтов поддержки бизнеса и экспортной 
деятельности. Особая роль здесь принадлежит субъектам федерации, которые 
создают условия для организации производственной деятельности и логистики 
продаж на местах, содействуют участию предприятий в федеральных и региональ-
ных программах поддержки экспорта.

Исследование показывает, что при формировании и реализации экспортного 
потенциала Республика Татарстан действует в соответствии с основными тен-
денциями, определенными в работах зарубежных и отечественных специалистов. 
В регионе создана диверсифицированная экономика, включая мощный агропро-
мышленный сектор, ведется целенаправленная работа по повышению конкурен-
тоспособности выпускаемой продукции путем кооперации с ведущими мировы-
ми производителями, внедрения передовых технологий производства и менед-
жмента, принята стратегия развития экспорта, сформирована инфраструктура 
содействия экспортной деятельности, налажено взаимодействие с федеральны-
ми органами власти и институтами поддержки бизнеса. Руководство республики 
уделяет большое внимание содействию внешнеэкономическому сотрудничеству, 
укреплению деловых контактов с официальными лицами и представителями биз-
неса зарубежных стран.

К уникальным элементам инфраструктуры развития и поддержки международно-
го сотрудничества Республики Татарстан можно отнести функционирующий с на-
чала 1990-х гг. институт зарубежных представительств региона. Участие региона 
в деятельности Группы стратегического видения «Россия — исламский мир» стало 

1   Об итогах деятельности Министерства экономики Республики Татарстан за 2020 год 
и задачах на 2021 год // Официальный сайт Министерства экономики Республики Татарстан 
[Электронный ресурс]. URL: https://mert.tatarstan.ru/rus/file/pub/pub_2685467.pdf (дата об-
ращения: 10.03.2021).
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дополнительным фактором укрепления внешнеэкономических связей с мусульман-
скими странами.

Вовлеченность Татарстана в федеральные проекты развития транзитных транс-
портных коридоров, логистики международной торговли улучшает условия для 
движения товарных потоков через регион, включая их экспортную составляющую.

Республика Татарстан накопила богатый опыт поддержки внешнеторговой дея-
тельности, который трансформируется в ее конкурентные преимущества. Совокуп-
ность практик, наработанных за 30 лет развития международных связей Татарста-
на, представляет интерес для изучения и внедрения другими субъектами Россий-
ской Федерации.

Среди перспективных направлений работы, открывающих дополнительные воз-
можности для наращивания внешнеторговой деятельности, — укрепление взаимо-
действия с торговыми представительствами Российской Федерации и зарубежны-
ми представительствами Российского экспортного центра.

Значительные резервы развития экспорта имеют субъекты малого и среднего 
предпринимательства Татарстана. Об этом свидетельствует небольшой объем экс-
портных контрактов, реализованных при поддержке Центра поддержки экспорта РТ 
(около 0,6% от экспорта несырьевой продукции), и его отсутствие регионального 
ЦПЭ в топ-10 рейтинга региональных центров поддержки экспорта РЭЦ. Важным 
мобилизующим фактором должно стать принятие государственной программы реа-
лизации Стратегии развития экспорта в Республике Татарстан.

Все большую актуальность приобретает использование формата дистанционной 
торговли и продвижения товаров. Мощная ИТ-отрасль Республики Татарстан и мно-
голетний опыт региона по внедрению электронных торговых площадок открывает 
хорошие перспективы. В этой сфере представляется целесообразным уделить осо-
бое внимание актуализации региональных сайтов продвижения экспорта и созданию 
единого каталога экспортеров, ориентированного на потенциальных потребителей.

Формирование инновационной экономики стало одной из основных целей Стра-
тегии социально-экономического развития Республики Татарстан до 2030 г.1 Раз-
витие наукоемких отраслей в республике будет способствовать повышению экс-
портной конкурентоспособности товаров и услуг, предлагаемых татарстанскими 
компаниями на внешних рынках.

Проводя масштабную работу в продвижении экспорта и укреплении международ-
ного сотрудничества, Республика Татарстан накопила большой позитивной опыт и соз-
дала хороший задел для участия в решении стратегических задач развития России.
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Цифровой рубль ЦБ РФ
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РЕФЕРАТ
Статья посвящена исследованию нового финансового инструмента — цифровой валюты 
Центрального банка (ЦВЦБ). В статье рассматривается причина возникновения ЦВЦБ 
и ее отличие от криптовалюты, анализируется практика центральных банков иностранных 
государств по разработке и внедрению в финансовую систему цифровых валют, анали-
зируются потенциальные риски и выгоды, связанные с их эмиссией, а также ее послед-
ствия для банковской сферы и денежно-кредитной политики.

Логика статьи строится в формате обсуждения доклада ЦБ РФ «Цифровой рубль. До-
клад для общественных консультаций». В разрезе доклада ЦБ РФ в статье анализируются:
•	 два	возможных	варианта	эмиссии	ЦВЦБ	в	форме	цифровых	токенов	и	учетных	записей	

на расчетных счетах ЦБ;
•	 несколько	 возможных	 моделей	 ЦВЦБ	 и	 технологии	 их	 реализации;
•	 конкурентные	 преимущества	 или	 недостатки	 платежной	 системы	 ЦВЦБ	 по	 сравнению	

с традиционными банковскими системами.
В статье обосновывается положение, что платежная система ЦВЦБ по сравнению 

с традиционными банковскими системами не имеет конкурентных преимуществ. Поэто-
му ЦВЦБ является не очень привлекательной для экономических субъектов, что ограни-
чивает или даже препятствует ее внедрению в практику.

Выходом из складывающейся ситуации является использование ЦВЦБ в сфере госу-
дарственных платежей, благодаря чему увеличивается прозрачность платежей.

Практическое внедрение ЦВЦБ может начаться с государственного финансирования 
инвестиционных проектов в цифровых рублях, а затем в более широких масштабах с бюд-
жетного финансирования, когда все или ограниченный перечень бюджетополучателей 
будут получать бюджетные деньги в цифровых рублях. В результате в платежную систе-
му ЦВЦБ постепенно будут втягиваться другие экономические субъекты.

Ключевые слова: криптовалюта, цифровая валюта Центрального банка, платежная систе-
ма ЦВЦБ, цифровой рубль, транзакции, анонимность или конфиденциальность инфор-
мации о транзакции, наднациональная цифровая валюта

Для цитирования: Запорожан А. Я. Цифровой рубль ЦБ РФ // Управленческое консуль-
тирование. 2021. № 6. С. 32–39.

Digital Ruble of the Central Bank of the Russian Federation

Anatoly Ya. Zaporozhan
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (North-West Institute 
of Management of RANEPA), Saint-Petersburg, Russian Federation, racov2017@mail.ru

ABSTRACT
The article is devoted to the study of a new financial instrument — the digital currency of the 
Central Bank of the Russian Federation. The article examines the reason for the emergence 
of the Central Bank and its difference from cryptocurrency, analyzes the practice of central 
banks of foreign states in the development and implementation of digital currencies in the 
financial system, analyzes the potential risks and benefits associated with their emission, as 
well as its consequences for the banking sector and monetary politicians.

The logic of the article is based on the format of the discussion of the report of the Central 
Bank of the Russian Federation “Digital Ruble. Public Consultation Report”. In the context of 
the Central Bank of the Russian Federation report, the article analyzes:
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•	 two	 possible	 options	 for	 the	 emission	 of	 the	 Central	 Bank	 in	 the	 form	 of	 digital	 tokens	 and	
accounts on the settlement accounts of the Central Bank;

•	 several	 possible	 models	 of	 central	 bank	 digital	 currency	 and	 technologies	 for	 their	 imple-
mentation;

•	 competitive	 advantages	 or	 disadvantages	 of	 the	 payment	 system	 of	 the	 Central	 Bank	 of	
Securities in comparison with traditional banking systems.
The article substantiates the position that the payment system of the Central Bank of Se-

curities in comparison with traditional banking systems has no competitive advantages. There-
fore, the digital currency of the central bank is not very attractive for economic entities, which 
limits or even prevents its implementation into practice.

The way out of the current situation is to use the Central Securities Market in the field of 
government payments, thereby increasing the transparency of payments.

The practical implementation of the digital currency of the central bank can start with state 
financing of investment projects in digital rubles, and then on a broader scale with budget 
financing, when all or a limited list of budget recipients will receive budget money in digital 
rubles. As a result, other economic actors will gradually be drawn into the payment system of 
the digital currency of the central bank.

Keywords: cryptocurrency, central bank digital currency, central bank payment system, digital 
ruble, transactions, anonymity or confidentiality of transaction information, supranational digi-
tal currency

For citing: Zaporozhan A. Ya. Digital Ruble of the Central Bank of the Russian Federation // 
Administrative consulting. 2021. N 6. P. 32–39.

Несовершенство, или даже неэффективность, безналичной системы расчетов об-
условило возникновение электронных денег, а затем криптовалюты. «Криптовалю-
та возникла как эволюционный этап развития денежного обращения, развития 
функции денег как средства платежа. И в то же время криптовалюта не может и не 
должна выполнять функцию средства платежа» [3, c. 82]. Понимание этого есть во 
всех странах. Хотя криптовалюта во всех странах законодательно или по факту не 
признается деньгами и не является законным средством платежа, на практике на-
блюдается растущее использование в платежах криптовалют. Это вызывает обе-
спокоенность национальных государств и международных финансовых институтов, 
включая Международный валютный фонд и Банк международных расчетов относи-
тельно стабильности платежных систем в сфере национальных и межгосударствен-
ных расчетов. Эта обеспокоенность, на наш взгляд, породила идею цифровой 
валюты Центрального банка.

В настоящее время более 60 национальных банков изучают вопросы или осу-
ществляют разработку проектов выпуска центробанковских цифровых валют (CBDC, 
Central Bank Digital Currency), то есть обязательств ЦБ, номинированных в нацио-
нальной валюте, имеющих цифровое выражение и способных выступать в качестве 
средства платежа, меры и сохранения стоимости.

В литературе цифровую валюту ЦБ нередко отождествляют с криптовалютой, 
именуя ее, например, крипторублем1. Порою эта мысль вводится прямо в заголо-
вок статей2. Поэтому сразу необходимо отметить, что CBDC не является крипто-
валютой, так как эмитируется центральными банками стран, в то время как эми-
тентом криптовалюты являются частные лица. От криптовалюты берется технология 

1  Петров В. Есть ли будущее у национальных цифровых валют [Электронный ресурс]. URL: 
https://bitnovosti.com/2019/04/23/est-li-budushhee-u-natsionalnyh-tsifrovyh-valyut/ (дата обра-
щения: 20.02.2021).

2  ЦБ рассказал о плюсах и минусах криптовалют центральных банков [Электронный ресурс]. 
URL: https://pravo.ru/news/210984/ (дата обращения: 20.02.2021).
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блокчейн. Иначе говоря, эмиссия и функционирование CBDC осуществляется на 
основе технологии блокчейн.

В октябре 2020 г. Центральный банк Российской Федерации (ЦБ РФ) опублико-
вал доклад для общественных консультаций «Цифровой рубль». Цифровой рубль 
будет иметь форму уникального цифрового кода, который будет храниться на 
индивидуальных электронных кошельках, открытых непосредственно в платежной 
системе Банка России и являющихся его обязательствами. Передача цифрового 
рубля от одного пользователя к другому будет происходить в виде перемещения 
цифрового кода с одного электронного кошелька на другой.

С одной стороны, цифровой рубль сходен с банкнотами, так как он имеет уни-
кальный цифровой код (так же как банкнота имеет серию и номер) и эмитируется 
Центральным банком. С другой стороны, благодаря цифровой форме цифровой 
рубль имеет свойства безналичных денег, которые не имеют физического носите-
ля и открывают возможности для развития дистанционных платежей и расчетов. 
Таким образом, цифровой рубль в случае его внедрения объединит в себе свойства 
и преимущества наличных и безналичных денег.

Как и безналичные деньги, цифровой рубль делает возможными дистанционные 
платежи и расчеты онлайн. С другой стороны, как и наличные, цифровой рубль 
может использоваться в офлайн-режиме — при отсутствии доступа к интернету.

Цифровой рубль будет доступен всем субъектам экономики и будет использо-
ваться наряду с наличными и безналичными деньгами, выполняя все функции 
денег — средства обращения (платежа), меры стоимости и средства сбережения. 
Все три формы российского рубля будут абсолютно равноценными1.

Внедрение цифровой валюты Центрального банка потребует создания дополни-
тельной платежной инфраструктуры для граждан и бизнеса по осуществлению он-
лайн- и офлайн-платежей. Платежная инфраструктура для цифрового рубля будет 
выстраиваться в дополнение к действующей платежной инфраструктуре и будет 
интегрирована с ней.

Технологически эмиссия для розничных платежей может быть осуществлена 
в форме либо цифровых токенов, либо учетных записей на расчетных счетах ЦБ.

эмиссия в форме цифровых токенов2

Эмитент (Центральный банк) создает криптографический токен и размещает (про-
дает) токены физическим лицам и нефинансовым организациям. Устройством хра-
нения токенов для покупателей выступают электронные кошельки, через которые 
собственники средств могут осуществлять повседневные розничные платежи. При 
этом расчеты между ними должны осуществляться непосредственно от одного лица 
к другому по аналогии взаиморасчетов с наличными деньгами. Иначе говоря, «ха-
рактеристики цифровых валют на основе токенов в значительной степени совпада-
ют с характеристиками наличных денег, что, по сути, превращает их в цифровой 
аналог последних» [5, c. 169].

Центральные банки при выпуске цифровых валют должны учитывать требования 
ФАТФ3 по борьбе с отмыванием денег и финансированием терроризма. Для этого 
необходима прозрачность платежей, по крайней мере, для государства. Цифровая 
валюта в форме токенов не позволяет это, ибо обладает ограниченной анонимно-

1  Цифровой рубль. Доклад для общественных консультаций. М., 2020. C. 5–6.
2  Токен — единица учета, не являющаяся криптовалютой, предназначенная для представ-

ления цифрового баланса в некотором активе.
3  Financial Action Task Force on Money Laundering — Группа разработки финансовых мер 

борьбы с отмыванием денег.



В
Л

А
С

Т
Ь

 И
 Э

К
О

Н
О

М
И

К
А

	 УПРАВЛЕНЧЕСКОЕ	КОНСУЛЬТИРОВАНИЕ . № 6 . 2021	 35

стью. Поэтому ЦБ РФ предполагает осуществлять эмиссию цифрового рубля в фор-
ме учетных записей на расчетных счетах.

эмиссия в форме учетных записей на расчетных счетах

Существует несколько возможных моделей цифровой валюты Центрального банка 
(далее ЦВЦБ) и технологии их реализации. Во всех моделях создание и функцио-
нирование платформы ЦВЦБ и выпуск ЦВЦБ обеспечиваются Центральным банком, 
а открытие электронных кошельков и проведение платежей и расчетов в ЦВЦБ 
осуществляются на платформе ЦВЦБ. И это принципиальное отличие от существу-
ющих систем безналичных расчетов, в которых деньги, являющиеся обязательства-
ми банков, переводятся банками внутри своих систем.

Во всех моделях предполагается открытие только одного кошелька клиенту1.
Модель «B» — Центральный банк открывает и ведет кошельки клиентов на 

платформе ЦВЦБ, а также осуществляет по ним расчеты.
Модель «С» — Центральный банк открывает и ведет кошельки клиентов на 

платформе ЦВЦБ. Банки / финансовые посредники выступают в качестве посред-
ников, инициируют открытие кошельков клиентов и осуществление по ним расчетов.

Модель «D» — Центральный банк открывает и ведет кошельки банкам/финан-
совым посредникам в ЦВЦБ. Банки / финансовые посредники открывают и ведут 
кошельки клиентов на платформе ЦВЦБ и осуществляют по ним расчеты2.

Проведем анализ предложенных ЦБ РФ возможных моделей ЦВЦБ и технологии 
их реализации. Значимым свойством криптовалюты является анонимность платежей3. 
Цифровая валюта изначально не является анонимной, ибо при ее приобретении 
осуществляется идентификация пользователя, который ее покупает. Однако цифро-
вая валюта в форме токенов и в форме учетных записей на расчетных счетах раз-
личаются по степени ее не анонимности. По отношению к токену можно использовать 
термин «ограниченная анонимность», ибо в этом случае осуществляется только 
идентификация пользователя, который ее покупает. В отношении учетных записей 
на расчетных счетах ЦБ говорить об анонимности не приходится, ибо в этом случае 
осуществляется идентификация не только покупателя ЦВЦБ, но и полная информа-
ция о платеже — кто, кому и сколько. Поэтому инфраструктура ЦВЦБ в принципе не 
предполагает анонимности транзакций, а гарантирует лишь конфиденциальность 
информации для пользователей.

Конфиденциальность информации в отличие от анонимности по своей природе 
является субъективным свойством, ибо она кем-то обеспечивается (или не обе-
спечивается). При этом чем больше субъектов обеспечивают конфиденциальность 
информации, тем меньше гарантии ее обеспечения. В модели ЦВЦБ «В» конфи-
денциальность информации обеспечивается ЦБ РФ, а в моделях «С» и «D», поми-
мо ЦБ РФ — коммерческими банками / финансовыми посредниками. Поэтому 
модель ЦВЦБ «В» по рассматриваемому критерию лучше моделей «С» и «D».

Другими важными критериями предлагаемых ЦБ РФ моделей ЦВЦБ являются 
длительность, стоимость и безопасность транзакций. Так как техническая база 
(техническое обеспечение) транзакций во всех моделях будет единым, то на их 
длительность, стоимость и безопасность будет оказывать влияние число посред-
ников в их осуществлении — чем меньше посредников, тем лучше. В модели ЦВЦБ 
«В» посредником в платежах выступает только ЦБ РФ, а в моделях «С» и «D», по-

1  Цифровой рубль. Доклад для общественных консультаций. С. 27.
2  Там же. С. 30.
3  Анонимная платежная система — платежная система, при пользовании которой не тре-

буется полная идентификация данных о пользователе, назначении платежа.
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мимо ЦБ РФ — коммерческие банки / финансовые посредники. Поэтому модель 
ЦВЦБ «В» по рассматриваемому критерию лучше моделей «С» и «D».

Таким образом, по всем рассмотренным выше критериям модель ЦВЦБ «В» 
лучше моделей «С» и «D». Однако эта модель едва ли применима из-за перегру-
женности регулятора избыточными функциями.

В модели «С» операции по осуществлению расчетов между владельцами кошель-
ков проводит ЦБ РФ, что опять же нагружает (перегружает) его избыточными 
функциями. К тому же эта модель предусматривает большее количество операций, 
что удлиняет длительность и удорожает стоимость транзакций. Поэтому лучшей из 
рассмотренных является модель «D».

Кстати говоря, во многих странах, реализующих CBDC, используют смешанную 
архитектуру, при которой Центральный банк ведет реестр ЦВЦБ, а транзакции 
осуществляют посредники.

Платежная платформа ЦВЦБ рассматривается как дополнение к традиционным 
платежным системам, а цифровой рубль будет внедряться в практику на добро-
вольной основе. Таким образом, ответ на вопрос, какая система лучше, даст прак-
тика. А это означает конкуренцию цифрового рубля с наличными и безналичными 
деньгами, причем сразу же с момента внедрения цифрового рубля в практику. 
Поэтому важным аспектом введения платежной системы ЦВЦБ является обеспе-
чение ее конкурентных преимуществ по сравнению с традиционными банковскими 
системами. На наш взгляд, таких конкурентных преимуществ не просматривается:
•	 конфиденциальность информации сопоставима;
•	 длительность и стоимость транзакций не очевидна в условиях активного при-

менения множеством стран системы мгновенных платежей. В России сервис 
быстрых платежей запущен Центробанком 28 января 2019 г.;

•	 безопасность транзакций от кибератак может даже возрасти особенно в период 
формирования и отлаживания платформы ЦВЦБ;

•	 достоинством цифрового рубля будет являться офлайн-режим, в котором поль-
зователь сможет совершать основные виды операций, такие как перевод денеж-
ных средств другому пользователю или оплата покупки в магазине без доступа 
к сети интернет;

•	 цифровой рубль будет проигрывать традиционной платежной системе из-за 
ограниченности приема контрагентами платежей, ибо не все участники платеж-
ной системы будут обязаны перейти платежную систему ЦВЦБ;

•	 цифровой рубль проигрывает наличным деньгам по критерию анонимности: расчеты 
в наличной валюте анонимны по своей природе, а расчеты в цифровых рублях нет;

•	 цифровой рубль будет для граждан дороже наличных рублей, ибо коммерческие 
банки за конвертацию наличных денег в цифровые будут брать с них комиссию;

•	 цифровой рубль изначально невыгоден банкам, ибо подрывает их монополию 
на финансовом рынке на осуществление безналичных расчетов и проведение 
депозитных операций. Банкам придется модернизировать оборудование и про-
граммное обеспечение, а только обеспечение кибербезопасности цифрового 
рубля обойдется банкам и ЦБ по подсчетам Сбербанка в 25 млрд руб.
Цифровая валюта ЦБ станет более привлекательной, если ЦБ примет решение 

о начислении процентов на счета в ЦВЦБ. Для граждан и организаций ЦВЦБ будет 
более надежным активом сбережения, ибо их сохранность будет обеспечена акти-
вами ЦБ РФ, а не активами коммерческих банков. В случае же более высокой 
процентной ставки ЦВЦБ будет более привлекательным активом.

Для Центрального банка начисление процентов имеет свои преимущества.
1. Часть наличных денег, находящихся у граждан на руках, перейдет в распоря-

жение ЦБ РФ. При этом ЦБ может использовать как единую, так и дифференци-
руемую процентную ставку в зависимости от объема средств на счете. А это по-
зволит регулировать переток наличных денег в ЦВЦБ, и наоборот.
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2. Изменение ставки по ЦВЦБ «позволило бы варьировать стоимость денег и, 
следовательно, величину спроса на них. Это может иметь серьезные последствия 
и для реализации денежно-кредитной политики, и для политики по поддержанию 
финансовой стабильности. Например, в случае резкого роста спроса на валюту 
повышение ставок позволило бы оперативно снизить спекулятивную компоненту 
в покупках иностранной валюты» [4, c. 13]1.

Возможна дифференциация процентных ставок в зависимости от срока по ана-
логии с депозитными вкладами. В данном случае ЦВЦБ станет альтернативой 
срочным депозитам в коммерческих банках.

Итак, в случае начисления процентов на счета в ЦВЦБ новая валюта станет 
альтернативой не только наличным деньгам, но и срочным депозитам в коммер-
ческих банках. Это, с одной стороны, увеличит возможности регулирования ЦБ РФ 
денежной системы и финансового рынка, но, с другой стороны, возможно, потре-
бует их переформатирования. Поэтому, прежде чем вводить новые технологические 
решения, нужно проанализировать их возможные экономические последствия. 
Возможно, этим объясняется тот факт, что ЦБ РФ пока не собирается начислять 
проценты на счета в ЦВЦБ.

Но при этом цифровая валюта ЦБ, на наш взгляд, остается не очень привлека-
тельной для экономических субъектов, что ограничивает или даже препятствует ее 
внедрению в практику. Выходом из складывающейся ситуации является использо-
вание ЦВЦБ в сфере государственных платежей.

Платежная система ЦВЦБ предусматривает широкий спектр государственных 
платежей и, что более важно, обеспечивает увеличение прозрачности этих плате-
жей, например, налоговых поступлений или расходования бюджетных средств. 
«Цифровой рубль расширяет для государства возможности контроля целевого 
расходования средств, в том числе получаемых экономическими субъектами для 
исполнения государственных контрактов… Система цифрового рубля позволит 
проследить его движение. Например, для контроля целевого расходования бюд-
жетных средств цифровой рубль может быть помечен специальным признаком, 
который ограничит цели ее использования и запретит нецелевое расходование»2.

Практическое внедрение ЦВЦБ может начаться с государственного финансирования 
инвестиционных проектов в цифровых рублях, а затем в более широких масштабах 
с бюджетного финансирования, когда все или ограниченный перечень бюджетополу-
чателей будут получать бюджетные деньги в цифровых рублях. В результате в пла-
тежную систему ЦВЦБ постепенно будут втягиваться другие экономические субъекты.

Еще одной сферой использования ЦВЦБ является сфера межгосударственных 
расчетов. «Как правило, трансграничные платежи проходят медленнее, часто они 
менее прозрачны и обходятся дороже, чем внутренние расчеты. По нашему мне-
нию, — пишут Д. А. Кочергин и А. И. Янгирова, — использование цифровых валют 
в этой сфере представляется наиболее перспективным» [5, c. 167] и, можно добавить, 
приоритетным направлением. Особенно это важно для России, Китая и других стран, 
относящихся к категории «развивающиеся страны».

«Эмитенты мировых резервных валют злоупотребляют своим доминирующим по-
ложением в сфере международных валютно-финансовых отношений, безответствен-
но применяя финансовое эмбарго, аресты счетов и активов, парализуя расчеты 
в отношении неугодных им стран» [2, c. 18]. Большую угрозу как для России, так 
и для Китая представляет отключение национальных банковских систем от системы 
SWIFT. Для нейтрализации этой угрозы Индия, Россия и Китай обсуждают возмож-
ность создания альтернативы международному платежному механизму SWIFT, чтобы 
облегчить торговлю со странами, находящимися под американскими санкциями. 

1  См. также [6; 7].
2   Цифровой рубль. Доклад для общественных консультаций. С. 16.
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Однако это решение частной проблемы. Для противодействия же всему спектру 
проблем и потенциальным угрозам в сфере международных расчетов, по мнению 
С. Глазьева и С. Глазьевой, «нужно создать автономную цифровую валютную среду, 
в которой можно было бы удобно для пользователей и с выгодой для стран-участниц 
вести платежно-расчетные, финансово-инвестиционные операции…» [2, c. 19].

При создании цифровых валют изначально важно определить, что должно быть 
первичным — создание национальных цифровых валют ЦБ стран или наднациональной 
цифровой валюты в масштабе стран определенного интеграционного пространства. 
В первом случае возникнет проблема операционной совместимости между ЦВЦБ 
разных стран на межстрановом уровне. Поэтому приоритетным, на наш взгляд, явля-
ется создание наднациональной цифровой валюты. Однако эта работа застопорилась 
на начальном этапе.

В создании наднациональной цифровой валюты первоначально надо опреде-
литься, в масштабе какого интеграционного пространства она будет использовать-
ся. Еще в 2018 г. Банк России выдвинул идею создания единой наднациональной 
цифровой валюты совместно с партнерами по Евразийскому экономическому со-
юзу1. С. Глазьев и С. Глазьева предлагают формировать наднациональную цифро-
вую валюту в масштабе «Большого евразийского партнерства», включающего по-
мимо Евразийского экономического союза страны, участвующие в проектах «Эко-
номического пояса Шелкового пути» [2, c. 18].

Реальных подвижек в этом направлении пока нет. И это во многом, на наш 
взгляд, определяется позицией Китая, которому, опять же на наш взгляд, более 
близка идея становления юаня в качестве мировой валюты. «Народный банк Китая 
в течение нескольких лет осуществляет политику, направленную на расширение 
использования юаня в международных расчетах — “дипломатию валютных свопов”. 
В итоге Китай создал сеть из 100 линий свопа с участием 40 стран… Подобная 
политика оказалась успешной: с 1 октября 2016 г. китайский юань вошел в корзи-
ну валют, определяющую стоимость СДР. По сути, это официальное признание 
юаня новой резервной валютой, что дает уникальную возможность влиять на ва-
лютную политику остального мира» [1, c. 49].

На саммите стран — участниц Ассоциации государств Юго-Восточной Азии (АСЕАН) 
15 ноября 2020 г. Китай сумел организовать собственный «китайский Евросоюз». 
Китай, Австралия, Япония, Южная Корея, Новая Зеландия и еще весь состав из 
12 членов АСЕАН объявили об учреждении «Всестороннего регионального экономи-
ческого партнерства» (ВРЭП).

На эффективность создания наднациональной цифровой валюты значимое вли-
яние оказывает масштаб интеграционного пространства, в котором она будет ис-
пользоваться. Чем больше количество стран входят в его состав, тем, на первый 
взгляд, лучше, ибо расширяется сфера использования наднациональной цифровой 
валюты. Однако в этом случае неимоверно усложняется процесс и удлиняются 
сроки создания наднациональной цифровой валюты. И наоборот.

Деловой совет БРИКС в ходе форума в Бразилии в октябре 2019 г. поддержал 
идею Российского фонда прямых инвестиций (РФПИ) создать единую платежную 
систему для расчетов между странами — участницами союза (Бразилией, Россией, 
Индией, Китаем и ЮАР). Платежные операции могут в будущем проводиться посред-
ством этой системы и в криптовалюте2. Непонятным в этой идее является использо-
вание криптовалюты в качестве расчетов и платежей между странами, ведь крипто-

1  Банк России в 2018 г. начнет обсуждение единой цифровой валюты с партнерами по 
ЕАЭС и БРИКС // Информационное агентство Интерфакс [Электронный ресурс]. URL: https://
www.interfax.ru/business/593815 (дата обращения: 20.02.2021).

2  В БРИКС предложили создать единую криптовалюту для альянса [Электронный ресурс]. 
URL: https://www.rbc.ru/economics/14/11/2019/5dcd27a49a794738b8c6fdd8 (дата обращения: 
20.02.2021).
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валюта изначально по своей природе не может быть средством платежа и расчетов. 
Здесь необходима не криптовалюта, а наднациональная цифровая валюта.

В формировании наднациональной цифровой валюты, по мнению С. Глазьева 
и С. Глазьевой [2, c. 22], надо использовать реализованный МВФ механизм СДР 
(ликвидное средство для расчетов между странами — членами МВФ). Это означает 
формирование валютной корзины из валют стран-участниц партнерства с весами, 
рассчитанными по оговоренным странами критериям — доли ВВП, доли стран в ми-
ровом объеме капитала банковской системы и т. д., а затем рассчитывать обменный 
курс валюты каждой страны к данному «СДР». В такой форме «СДР» будет не полно-
ценным расчетным средством, а средством фиксации обязательств между странами. 
Чтобы сформировать наднациональную валюту, надо осуществить эмиссию «СДР» 
в цифровой форме.
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РЕФЕРАТ
В статье приводится классификация факторов повышенного риска функционирования 
бизнес-сегмента upstream нефтегазовой отрасли (природные, прогностические, поведен-
ческие). Показаны результаты анализа реализации программ инновационного развития 
ведущими российскими компаниями нефтегазового сектора в бизнес-сегменте upstream 
и анализируются программы их цифровой трансформации. Рассматривается опыт раз-
работки стратегии цифровой трансформации российской ВИНК (на примере ПАО «Газпром 
нефть»). Формулируются ключевые проблемы цифровизации отрасли и предлагаются 
перспективные направления их решения.
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ABSTRACT
The article provides a classification of the factors of increased risk of functioning of the up-
stream business segment of the oil and gas industry (natural, predictive, behavioral). The 
results of the analysis of the implementation of innovative development programs by the lead-
ing Russian oil and gas companies in the upstream business segment are presented and the 
programs of their digital transformation are analyzed. The experience of developing a strategy 
for the digital transformation of a Russian vertically integrated oil company (using the example 
of Gazprom Neft) is considered. Key problems of digitalization of the industry are formulated 
and promising directions for their solution are proposed.
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Введение

Отличительной чертой цифровой экономики, в реалиях которой живет сейчас весь 
мир, является возможность достижения компаниями высокой рыночной капитали-
зации на основе управления чужими активами и замены товаров сервисами. И пред-
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приятия нефтегазового сектора не являются исключением. В настоящее время 
нефтегазовые компании России вынуждены функционировать в условиях новых 
вызовов и угроз, основными из которых являются падение спроса на нефть и со-
кращение потребления углеводородов, что ужесточает конкуренцию на мировых 
рынках. Ухудшение условий освоения месторождений, необходимость разработки 
трудноизвлекаемых запасов, давление секторальных санкций закономерно приво-
дят к снижению уровня конкурентоспособности российских компаний. И в услови-
ях, когда скорость принятия управленческих решений неуклонно возрастает, а це-
на ошибки может привести к катастрофическим последствиям, значение развития 
и внедрения цифровых технологий трудно переоценить.

Использование цифровых технологий является сейчас самым мощным драйвером 
сокращения затрат предприятий нефтегазовой отрасли (до 30% к 2030 г. по оцен-
ке экспертов ВР) и одним из главных факторов роста объемов производства. 
Более того, уже существуют нефтегазовые компании, бизнес которых основан на 
достижениях Индустрии 4.0. Так, австралийская Woodside оцифровала 64 года 
своей деятельности, что дает возможность интеллектуальному ассистенту за не-
сколько секунд находить необходимые производственные и бизнес-данные, а на 
полный пересчет параметров производства требуется не более 10 мин. Достигну-
тый уровень цифровизации позволил компании обеспечить 15% прироста произ-
водительности по сравнению с расчетными технологическими возможностями. 
А бизнес Aker BP, добывающей нефть на шельфе Норвегии, уже изначально вы-
страивался как цифровой, все данные о работе компании доступны на любом 
устройстве в режиме реального времени, все технологическое оборудование опи-
сано при помощи ML-модели, а цифровая платформа внедряется одновременно 
с технологической инфраструктурой1.

Для обеспечения высокого уровня цифровизации производства предприятиям 
нефтегазового сектора необходимо было пройти стадию инновационного развития, 
в рамках которой и были сформированы предпосылки для цифровой трансформа-
ции отрасли [2; 3; 4].

Целью настоящего исследования является анализ программ цифровой транс-
формации (ПЦТ) российских ВИНК в бизнес-сегменте upstream как результат ре-
ализации программ инновационного развития (ПИР).

Для достижения поставленной цели решались следующие задачи:
•	 выявить факторы повышенного риска и неопределенности функционирования 

бизнес-сегмента upstream нефтегазовой отрасли;
•	 выполнить анализ реализации ПИР ведущими российскими компаниями нефте-

газового сектора (с государственным участием) в upstream;
•	 выполнить анализ ПЦТ российских ВИНК в бизнес-сегменте upstream;
•	 рассмотреть опыт разработки стратегии цифровой трансформации российской 

ВИНК на примере ПАО «Газпром нефть»;
•	 сформулировать ключевые проблемы цифровизации отрасли и предложить пер-

спективные направления их решения.
Методами исследования являлись логический анализ, синтез, системный подход.

Результаты

В настоящее время объемы добычи нефти в Российской Федерации регламенти-
руются условиями соглашения ОПЕК+ и соответствующие условиям соглашения 
объемы добычи и экспорта нефти российскими компаниями представлены в табл. 1.

1   «Газпром нефть» разработала стратегию цифровой трансформации [Электронный ре-
сурс]. URL: http://pm.nipigas.ru/practice/3399/ (дата обращения: 20.03.2021).
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В отношении мирового рынка нефти предполагается сохранение сделки ОПЕК+ 
в полном объеме до конца II квартала 2022 г. и после окончания сделки в 2022–
2023 гг. объемы предложения нефти на мировом рынке вернутся на уровень 2019 г.

Согласно прогнозу Счетной палаты Российской Федерации1, доля нефтегазовых 
доходов бюджета увеличится в 2021–2023 гг. с 28,7% до 33,6% и, соответственно, 
доля ненефтегазовых снизится с 71,3 до 66,4% (табл. 2).

Доходы федерального бюджета от реализации углеводородного сырья на миро-
вых рынках могут быть увеличены (даже в условиях ограничений ОПЕК+), если 
компании нефтегазового сектора России будут внедрять достижения Индустрии 4.0 
и трансформироваться в цифровые нефтяные компании. Цифровую нефтяную ком-
панию (ЦНК) можно охарактеризовать как нефтяную компанию, управляемую на ос-
нове данных и цифровых двойников; и в этом определении зашифровано будущее 
отрасли, так как в него вписаны факторы, которые в скором времени будут опре-
делять положение компаний на рынке2 (рис. 1).

Будущее нефтяной компании как ЦНК связано с переходом от управления фи-
зическими активами, физической инфраструктурой и физическими продуктами 
к управлению информацией. Информация уже сегодня является одним из ключевых 
продуктов, которые производит и потребляет ЦНК. Такими продуктами являются, 
например, данные о сейсмических исследованиях, бурении и добыче, состоянии 
инфраструктуры, производственных процессах, о поставщиках и потребителях и пр. 
Основными критериями эффективности являются качество и скорость принятия 

1  Заключение на проект бюджета-2021 [Электронный ресурс]. URL: https://ach.gov.ru/audit/
proekt-2021 macro (дата обращения: 20.03.2021).

2  «Газпром нефть» разработала стратегию цифровой трансформации [Электронный ресурс]. 
URL: http://pm.nipigas.ru/practice/3399/ (дата обращения: 20.03.2021).

Таблица 1
Прогноз объемов добычи и экспорта нефти Российской Федерацией

Table 1. Forecast of oil production and export by the Russian Federation

Показатели
Годы

2021 2022 2023

Объем добычи нефти (в соответствии с условиями 
соглашения ОПЕК+), млн т

517,0 546,0 554,0

Экспорт нефти, млн т 227,0 252,0 260,0

И с т о ч н и к: [7, с. 17].
Таблица 2

Прогноз по структуре доходов федерального бюджета в 2021–2023 гг.
Table 2. Forecast on the structure of federal budget revenues in 2021–2023

Показатели

Годы

2019
2020

(оценка)
2021

(оценка)
2022

(оценка)
2023

(оценка)

Нефтегазовые доходы:
млрд руб.
% ВВП

7924,3
7,2

5127,0
4,8

5987,2
5,2

6864,3
5,5

7469,8
5,8

Ненефтегазовые доходы:
млрд руб.
% ВВП

12 264,5
11,1

12 725,4
11,9

12 777,9
11,1

13 753,2
11,1

14 772,9
11,1

Всего доходы, млрд руб. 20 188,8 17 852,4 18 785,1 20 637,5 22 262,7
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решений, а они напрямую зависят от доступности и качества информации, а также 
от возможности ее оперативной обработки1.

Стремительное развитие цифровых технологий и высокий спрос на них способ-
ствовали становлению и росту IT-дивизионов в крупнейших нефтегазовых компа-
ниях мира. По оценке, затраты на внедрение решений только в области искус-
ственного интеллекта нефтегазовыми компаниями мира в 2019 г. составили 1,8 млрд 
долл., а к 2025 г. могут вырасти более чем в два раза и достигнуть 4,0 млрд долл.2

В настоящее время все самые крупные нефтегазовые корпорации ставят клю-
чевой целью своих стратегий цифровизацию бизнеса, осуществляя активную ком-
муникацию с компаниями сферы IТ, создавая внутренние центры соответствующих 
компетенций.

Перспективы значительного увеличения объемов добываемой нефти и роста 
экономической эффективности связаны с внедрением технологий Индустрии 4.0 
(рис. 2).

Суммарный экономический эффект от развития и использования методов ис-
кусственного интеллекта российскими нефтяными компаниями в перспективе 2025–
2040 гг. за счет снижения расходов на геологоразведочные работы (ГРР), эксплу-
атационное бурение, ремонт скважин и прирост коэффициента извлечения нефти 
(КИН) оценивается в 2,95 трлн руб.; суммарный экономический эффект для госу-
дарства, обусловленный приростом объемов добычи за счет увеличения КИН и рас-
ширения налоговой базы, оценивается в 2,45 трлн руб.3

Нефтегазовая отрасль занимает лидирующие позиции в применении техно-
логий искусственного интеллекта и цифровизации, являясь одним из самых 
технологичных секторов экономики России; по доле интеллектуальных решений 
в добыче и запасах лидируют ПАО «Газпром нефть», ПАО «Татнефть» и ПАО 
«Роснефть».

1  Интервью К. Кравченко — начальника департамента ИТ Газпром нефти // Проекты / 
Аналитика | Neftegaz.RU [Электронный ресурс]. URL: http://neftegaz.ru/analisis/view/8513-
Intervyu-K.-Kravchenko-nachalnika-departamenta-IT-Gazprom-nefti (дата обращения: 20.03.2021).

2  Интеллектуальный Upstream: стратегия выживания [Электронный ресурс]. URL: https://
vygon.consulting/upload/iblock/266/vygon_consulting_smart_upstream.pdf (дата обращения: 
20.03.2021).

3  Интеллектуальный Upstream: стратегия выживания [Электронный ресурс]. URL: https://
vygon.consulting/upload/iblock/266/vygon_consulting_smart_upstream.pdf (дата обращения: 
20.03.2021).

Рис. 1. Модель цифровой нефтяной компании
Fig. 1. Digital oil company model
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В качестве примера использования цифровых решений можно привести проект 
по добыче первой российской арктической нефти, реализуемый ООО «Газпром 
нефть шельф» с использованием морской ледовой стационарной платформы «При-
разломная». Расходы на морскую логистику арктической нефти помогла сократить 
цифровая система «Капитан», разработанная специалистами ПАО «Газпром нефть», 
для обеспечения круглогодичного бесперебойного вывоза нефти. Экономическая 
эффективность внедрения цифровой системы управления арктической логистикой 
«Капитан» за период 2019–2020 гг. составила 900 млн руб.; удельные затраты на 
вывоз 1 т арктической нефти сократились на 12%1.

Безопасность процесса отгрузки нефти с платформы обеспечивает система 
ледового менеджмента, использующая специально разработанное ПО и самообу-
чающиеся математические модели, на основании которых возможно строить более 
точные прогнозы погодных «окон отгрузки».

Бизнес-сегмент upstream (разведка и добыча полезных ископаемых) всегда шел 
вслед научно-техническому прогрессу, в немалой степени вследствие повышенных 
рисков. Возникновение продуктовых информационных технологий и новой электро-
ники для решения задач высокого уровня сложности привело к технологическому 
буму в отрасли в период 1970–2010 гг., в результате которого появились новые 
способы нефтеотдачи, программы моделирования и интерпретации данных ГРР.

Горный бизнес всегда относился к сферам деятельности с высокими рисками 
и повышенной неопределенностью среды принятия решений, в особенности это 
относится к бизнес-сегменту upstream [1; 9].

1  Цифровая система «Капитан» помогла «Газпром нефти» на 12% сократить расходы на 
морскую логистику арктической нефти [Электронный ресурс]. URL: https://nangs.org/news/
midstream/tsifrovaya-sistema-kapitan-pomogla-gazprom-nefti-na-12-sokratity-rashody-na-
morskuyu-logistiku-arkticheskoy-nefti (дата обращения: 20.03.2021).

Рис. 2. Ключевые технологические направления Индустрии 4.0  
в нефтедобывающей отрасли

Fig. 2. Key technological directions of industry 4.0 in the oil industry
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Неопределенность принятия решений в сегменте upstream формируется под 
воздействием различных факторов, которые можно объединить в три группы: при-
родного, прогностического и поведенческого генезиса.

Влияние природных факторов обусловлено неопределенностью в отношении 
параметров минерально-сырьевых ресурсов (объемы, качество), рыночной конъ-
юнктуры (спрос, предложение, цена) и т. д. Прогностические факторы связаны 
с временной неопределенностью, в основе которой невозможность точного пред-
сказания величины или изменения того или иного фактора в будущем. Воздействие 
поведенческих факторов — следствие непредсказуемости поведения участников 
в ситуации конфликта интересов (например, срыв наследным принцем Саудовской 
Аравии в апреле 2016 г. переговоров с представителями стран-производителей 
нефти о снижении объемов добычи для стабилизации падения цен).

Оценка специфических этапных рисков и возможных потерь ресурсных проектов 
(табл. 3) позволяет сделать вывод о том, что наибольшие риски соответствуют 
этапам «Обустройство и освоение» и «Опытно-промышленная эксплуатация»; эко-
номические потери в совокупности могут составлять до 70% общего объема ин-
вестиций в ресурсный проект.

В настоящее время вызовом для нефтегазовой промышленности всех стран 
мира является так называемый нулевой углеродный след и намерение ЕС ввести 
трансграничный углеродный налог, так как нефтегазовая отрасль одна из тех, 
которые в наибольшей мере будут затронуты при переходе к режиму нулевого 
углеродного следа, прежде всего вследствие энергоемкого добычного процесса. 
Так, согласно результатам исследований ученых Стэнфордского университета, 
при добыче нефти выбросы составляют в среднем 10,3 г на каждый мегаджоуль 
энергетического эквивалента нефти, но в некоторых странах этот показатель 
вдвое выше [6, с. 75].

Таблица 3
Рейтинг специфических этапных рисков и возможных потерь  

ресурсных проектов бизнес-сегмента upstream
Table 3. Rating of specific milestone risks and possible losses  

of resource projects of the upstream business segment

Место Стадия Риски
%  

от инвестиций

1 Обустройство 
и освоение

• Не подтверждены проектные объемы 
и качество запасов;

• неэффективность технических и техноло-
гических решений

до 50

2 Разведка 
и оценка

• Не достигнута минимально рентабельная 
продуктивность и кондиции;

• не подтверждены технические и техноло-
гические решения

10–20

3–4 Поиски • Геологический риск, отсутствие полезных 
ископаемых;

• не открыты минимально рентабельные 
запасы 

5–10

3–4 Разработка • Не достигнуты проектные уровни добычи;
• неэффективность долгосрочных техноло-

гических решений

5–10

С о с т а в л е н о автором по данным [9, с. 69]
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Инновационное развитие ключевых отраслей промышленности Российской Фе-
дерации является фокусом разработки ПИР компаний с государственным участием. 
Одним из перспективных направлений деятельности таких компаний (как крупней-
ших субъектов экономики) является инициирование и реализация системных меж-
отраслевых «вытягивающих» инновационных проектов, обеспечивающих техноло-
гический сдвиг в соответствующих отраслях и объединяющих большое количество 
игроков с различными компетенциями.

К планированию технологического развития прибегает подавляющее большинство 
крупнейших корпораций Европы, США, Японии (по оценкам, более 80%) [10]. При-
чем, если половина компаний формулируют технологическую стратегию в явной 
форме, то остальные включают отдельные существенные ее элементы в общекор-
поративную политику. Так, например, с 2007 г. компания ExxonMobil для изучения 
возникающих технологий начала применять метод «белых книг»; в рамках деятель-
ности корпоративных лабораторий привлекаются эксперты по целому ряду научных 
дисциплин, которые пишут «белые книги», затрагивающие самые разные темы, 
позволяющие оценить перспективы технологий в бизнесе.

В 2013 г. в ExxonMobil была создана исследовательская группа EMEST, основной 
задачей которой является оценка перспективных технологий на базе анализа по-
тенциального спроса, соответствия профиля компании и возможностей обеспече-
ния конкурентных преимуществ; в случае получения положительного заключения 
технология включается в программу исследований и разработок.

Рассмотрим программы ПИР двух ключевых российских ВИНК — ПАО «Газпром 
нефть» и ПАО «НК «Роснефть».

ПИР ПАО «Газпром нефть»1 до 2025 г. дополняет и детализирует ПИР ОАО «Газ-
пром». Проекты НИОКР сгруппированы по трем технологическим приоритетам: 
эффективная разведка и разработка месторождений в сложных геологических 
и климатических условиях; экономически рентабельная и энергоэффективная до-
быча из истощенных месторождений; развитие нефтепереработки и нефтехимии.

Выбор технологических приоритетов ПАО «Газпром» осуществляет на основе 
оценки экономической эффективности тех или иных решений с использованием 
показателя чистой дисконтированной стоимости (NPV) по следующему алгорит-
му [8, с. 48]:

Этап 1. По каждому бизнес-процессу оценивается возможность улучшения тех-
нико-экономических показателей в планируемый период при условии замены ис-
пользуемых технологий на современные (в том числе те, которые зарубежными 
компаниями-конкурентами определены как передовые и инновационные).

Этап 2. Полученные оценки закладываются в модель развития компании, ис-
пользуемую для целей стратегического планирования, при этом рассчитывается 
влияние инновационных технологий на изменение прогнозных технико-экономиче-
ских показателей (удельных капитальных и инновационных затрат).

Этап 3. Для каждого бизнес-процесса определяется потенциальный экономиче-
ский эффект в виде прироста NPV вследствие использования инновационных тех-
нологий, т. е. чувствительность различных бизнес-процессов к научно-технологи-
ческому процессу.

Этап 4. По результатам расчетов определяются ключевые области совершен-
ствования технологий — ключевые приоритеты, инвестирование в которые обе-
спечат максимальный экономический эффект.

1  Паспорт Программы инновационного развития ОАО «Газпром нефть» до 2025 года [Элек-
тронный ресурс]. URL: https://in.minenergo.gov.ru/tek/programmy-razvitiya/programmy-innov-
atsionnogo-razvitiya/programma-innovatsionnogo-razvitiya-pao-gazprom-neft-do-2025-goda (дата 
обращения: 20.03.2021).
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Этап 5. Для каждого технологического приоритета устанавливаются интегральные 
индикаторы эффективности, а на основе экспертных оценок определяются ключе-
вые инновационные технологии с соответствующими частными показателями эф-
фективности.

Основными приоритетами ПАО «Газпром нефть» в сегменте upstream являются 
создание и внедрение технологий разработки трудноизвлекаемых запасов, а также 
газовых и химических методов увеличения нефтеотдачи.

Ключевые инновационные проекты компании в бизнес-сегментах upstream и down-
stream на период до 2025 г. представлены в табл. 4.

Инновационная деятельность ПАО «НК «Роснефть» осуществляется на основании 
ПИР, разрабатываемых компанией; в ПАО «НК «Роснефть» действовали две про-
граммы, разработанные в 2011 и 2015 гг.

Каждая инновационная технология выделяется компанией в инновационный про-
ект с целевым финансированием и реализуется в рамках трех ключевых направ-
лений инновационной деятельности: разведка и добыча; нефтепереработка; обще-
корпоративные инновационные проекты.

ПИР ПАО «НК «Роснефть» направлена на создание и внедрение новых техноло-
гий для решения ключевых производственных задач, следующих из Стратегии 
развития ПАО «НК «Роснефть» (табл. 5).

В ПАО «НК «Роснефть» разработана система управления эффективностью инно-
вационных проектов, в которой определен статус «целевой инновационный проект», 
особенностью реализации которых является необходимость непрерывного уточне-
ния достоверности собираемых данных с учетом потенциальных угроз, влияющих 
на их успешное завершение. В целях создания действенной системы управления 
эффективностью инновационных проектов в компании применяются продвинутые 
методики, основанные на имитационном моделировании для определения степени 
воздействия проектов на достижение KPI и стратегических целей.

Ключевые российские компании нефтегазового сектора активно инвестируют 
в цифровые решения по всей производственной цепочке и лидером этого про-
цесса является ПАО «Газпром нефть». В настоящее время в портфеле компании 
накоплено более 1000 цифровых и программных решений по всей цепочке бизне-
са, которые стали основой для разработки Стратегии цифровой трансформации 
ПАО «Газпром нефть» до 2030 г.1

Ключевыми цифровыми проектами компании в бизнес-сегменте upstream явля-
ются программы «Когнитивная геология», «Создание центров управления проекта-
ми» и «Актив будущего».

Актуальный стратегический цифровой ландшафт ПАО «Газпром нефть» формиру-
ют 12 программ, однако уже сегодня очевидно, что до 2030 г. запускать придется 
не менее 50 программ, каждая из которых представляет собой совокупность раз-
личных проектов (цифровых, организационных, технологических), направленных на 
трансформацию конкретного бизнес-процесса. Так, например, ПЦТ ГРР призвана 
обеспечить компании выход на новый уровень создания стоимости в этой сфере за 
счет применения прорывных технологий: цифровых двойников, интеллектуальных 
советников, систем сбора, хранения и быстрого доступа к информации на основе 
big data. Создавать upstream-актив будущего компания предполагает с помощью 
центров, удаленно управляющих добычей, а оптимизировать цепочку поставок — 
через Центр управления эффективностью, работающий на основе потоков цифровых 
данных от физических активов и использующий алгоритмы продвинутой аналитики2.

1  Утверждена в 2019 г.
2  «Газпром нефть» разработала стратегию цифровой трансформации [Электронный ресурс]. 

URL: https://smartcity.tyuiu.ru/?p=1279 (дата обращения: 20.03.2021).
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Таблица 4
Ключевые инновационные проекты ПАО «Газпром нефть»

Table 4. Key innovative projects of PJSC Gazprom Neft

Наименование проекта Цель реализации проекта Срок

Внедрение комплекса 
технологий, направленных 
на повышение продуктивно-
сти скважин 

Снижение удельной стоимости горизон-
тальных скважин с многостадийным 
гидроразрывом пласта для запуска новых 
проектов добычи и получения дополни-
тельной добычи на действующих место-
рождениях

2025

Разработка технологии 
ПАВ-полимерного заводне-
ния

Создание промышленной технологии, 
обеспечивающей рентабельное увеличение 
нефтеотдачи на истощенных месторожде-
ниях Западной Сибири

2024

Развитие технологий вовле-
чения в разработку нетради-
ционных запасов нефти

Создание комплекса отечественных техно-
логий и высокотехнологичного оборудова-
ния, обеспечивающих вовлечение в разра-
ботку запасов углеводородов баженовской 
свиты на территории ХМАО и ЯНАО

2025

Разработка и постановка на 
производство катализаторов 
каталитического крекинга 
и гидрогенизационных 
процессов

Обеспечение отечественной нефтеперераба-
тывающей отрасли эффективными катали-
заторами каталитического крекинга, 
гидроочистки и гидрокрекинга

2021

Когнитивная геология Ускорение цикла ГРР за счет внедрения 
ИТ-инструментов поддержки принятия 
решений и оптимизации бизнес-процессов. 
Цифровые модели (двойники) и интеллек-
туальные помощники для интерпретации 
геологических данных и построения 
геологических моделей ускоряют принятие 
решений и повышают их качество

2025

Создание центров управле-
ния проектами

Ускорение ввода в эксплуатацию новых 
месторождений (сокращение времени до 
первой нефти) за счет внедрения ИТ-
решений и оптимизации бизнес-процессов

2022

Создание «актива будущего» 
в сегменте добычи

Обеспечение перехода к управлению 
активами на основе максимизации их 
потенциала. Основные мероприятия — 
трансформация бизнес-процессов и внедре-
ние ИТ-инструментов интегрированного 
управления производством, а также 
технологий управления надежностью 
оборудования 

2025

Создание систем интегриро-
ванного планирования 
и управления производством 
в downstream

Внедрение инструментов интегрированно-
го планирования, цифрового производства 
и управления надежностью оборудования 
в сегменте переработки, логистики 
и сбыта

2025
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Таблица 5
Ключевые направления НТР и технологии ПАО «НК «Роснефть»  

в бизнес-сегменте upstream
Table 5. Key areas of NTR and technology of Rosneft PJSC  

in the upstream business segment

Направление 
деятельности

Ключевые  
производственные 

задачи

Необходимые  
технологии

Разведка • Перевод ресурсов Восточ-
ной Сибири и шельфов 
в доказанные запасы;

• минимизация стоимости 
прироста запасов

• Высокоразрешающие техноло-
гии поиска и оценки запасов;

• лабораторные комплексы для 
углубленных нестандартных 
исследований свойств пластов 
и флюидов;

• технологии 3D-моделирования 
сложных геологических струк-
тур

Разработка 
и добыча

• Увеличение коэффициен-
та извлечения нефти 
(КИН);

• минимизация удельных 
капитальных и эксплуа-
тационных затрат;

• увеличение использова-
ния попутного нефтяного 
газа до 95%

• Новые системы разработки 
низкопроницаемых и сложнопо-
строенных пластов;

• технологии проектирования 
и строительства высокотехноло-
гичных скважин;

• технологии локализации и вы-
работки остаточных запасов;

• технологии сепарации газа 
и выделения ценных компонент;

• установки для производства 
жидких углеводородов из газа

Шельфовые 
проекты

Эффективное освоение 
Арктического шельфа 
и шельфа Черного моря

• Технологии обустройства и экс-
плуатации месторождений 
в условиях ледовой обстановки 
и сезонности работ;

• технологии обеспечения эколо-
гической безопасности морских 
работ;

• технологии защиты подводного 
оборудования от сероводорода

В Стратегии «Роснефть-2022»1 основные цели цифровой трансформации бизне-
са обозначены следующим образом: интенсификация технологического прорыва; 
сокращение затрат; рост маржинальности; привлечение новых форм управления 
и организации бизнеса. Цифровая трансформация компании затрагивает все сег-
менты деятельности и включает шесть основных направлений: цифровое месторож-
дение; цифровой завод; цифровая цепочка поставок; цифровой трейдинг; цифровая 
АЗС; цифровой рабочий. Цифровые технологии для решения различных бизнес-за-
дач приведены на рис. 3.

1  Утверждена в 2018 г.
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Рис. 3. Цифровые технологии для решения различных бизнес-задач
Fig. 3. Digital Technologies for Business Challenges

Обсуждение

Перспективы цифровой трансформации нефтегазового сектора экономики России 
необходимо рассматривать как с позиций корпоративного менеджмента компаний, 
так и с позиций государственного управления.

На уровне хозяйствующих субъектов отрасли основным препятствием цифрови-
зации является импортозамещение иностранных технологий. В России ведется 
активная разработка цифровых продуктов и многие решения уже применяются 
нефтегазовыми компаниями, однако есть ряд ограничений для их масштабирования, 
несмотря на то что стоимость отечественных продуктов существенно меньше за-
рубежных аналогов. И барьером здесь является неготовность компаний нефтега-
зового сектора к значительным переменам; практически в каждой ВИНК уже сфор-
мировался процесс коммуникации с конкретными вендорами, о чем свидетельству-
ет структура госзакупок специализированного ПО.

Так, доля закупки у единственного поставщика составляет 87% (в том числе 
99,3% — иностранное ПО). В результате система оказывается под воздействием 
определенных продуктов и решений конкретной компании («эффект колеи»). Кро-
ме того, для работы с информацией как фактором производства, необходимо иметь 
специальную техническую платформу, и у глобальных ИТ-корпораций (IBM, Amazon, 
Microsoft и др.) есть соответствующие собственные решения.

Также необходимо отметить, что для реализации производственных и бизнес-
процессов сегмента upstream существуют собственные программные решения, 
разработка которых может осуществляться одновременно несколькими независи-
мыми компаниями. При объединении элементов в общую платформу, которая осу-
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ществляет управление месторождением, возможно возникновение конфликта меж-
ду отдельными инструментами, и в таком случае компаниям проще осуществлять 
закупку некоторых решений комплексно у крупнейших иностранных разработчиков.

Таким образом, вопрос импортозамещения необходимо рассматривать с не-
скольких сторон. С одной, следует обратить внимание на развитие отечественных 
компаний и улучшать условия их работы посредством использования налоговых 
и инфраструктурных инструментов; с другой стороны, необходимо создавать сти-
мулы для потребителя к внедрению и использованию отечественных решений, 
пока рынок еще находится на этапе формирования [5].

В данном контексте необходимо отметить, что по прогнозу в ближайшие годы на 
мировом рынке будут особенно востребованы наукоемкие решения, требующие 
высокого уровня физико-математической подготовки разработчиков, а именно это 
и является главным преимуществом российских специалистов. Так, например, ре-
зультаты исследования НП «РУССОФТ»1 подтверждают, что российские компании 
разработчиков ПО специализируются, прежде всего, на поиске решений в самых 
конкурентных сегментах мирового ПО (big data, искусственный интеллект, компью-
терное зрение, машинное обучение и т. п.). Таким образом, они изначально ориен-
тированы на глобальный рынок и лишь в 60% случаев экспортно ориентированные 
разработки совпадают с разработками для российского рынка, а в 40% — компании 
разрабатывают ПО, ориентируясь исключительно на внешний рынок2.

Рассматривая перспективы цифровой трансформации нефтегазового сектора 
экономики России в контексте государственного управления, необходимо отметить, 
что настоятельной потребностью государства в современных условиях цифрового 
преобразования общества является создание единой модели актуальных данных 
и сервисов, повышающих эффективность стратегического планирования и осущест-
вление функций федеральных органов исполнительной власти. Мы полностью со-
гласны с тем, что удовлетворение этих запросов может быть реализовано через 
ЕАИС «Цифровые недра»3, которая должна дополнить существующую федеральную 
государственную информационную систему Единого фонда геологической инфор-
мации о недрах (ФГИС ЕФГИ).

Заключение

Вызовы и угрозы современного мира, нестабильность и турбулентность мировой 
экономики настоятельно требуют от компаний эффективных действий по поиску ис-
точников рентабельного освоения минерально-сырьевых ресурсов, а от государ-
ства — формирования механизма и создания инструментов качественного управле-
ния развитием нефтегазового сектора экономики России. Цифровая трансформация 
нефтегазовой отрасли в этих обстоятельствах объективно является драйвером роста, 
так как разработка новых и интегрированное использование передовых IT-решений 
обеспечат возможность оперативного управления разработкой месторождения.

Именно такой подход повысит гибкость, адекватность, качество и эффектив-
ность принимаемых управленческих решений, обеспечит выживаемость компа-

1  НП «РУССОФТ» с 2003 г. проводит исследование состояния экспортной индустрии раз-
работки ПО в России; аналитический отчет исследования является одним из главных источ-
ников комплексной информации о состоянии индустрии.

2  О подготовке IT-специалистов мирового уровня в свете реализации государственной 
программы РФ «Развитие образования» / Лаптев В. В., Леонов Г. А., Немешев М. Х., Фле-
гонтов А. В. [Электронный ресурс]. URL: https://www.elibrary.ru/item.asp?id=35654920 (дата 
обращения: 20.03.2021).

3  Интеллектуальный Upstream: стратегия выживания [Электронный ресурс]. URL: https://vygon.
consulting/upload/iblock/266/vygon_consulting_smart_upstream.pdf (дата обращения: 20.03.2021).
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ний в современном стремительно меняющемся (и к сожалению, не в лучшую 
сторону) мире.
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Меры по развитию инвестиционной активности  
как стимул экономического роста

Мирошников С. Н.
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РЕФЕРАТ
В статье рассматриваются вопросы государственного управления инвестиционной при-
влекательностью и увеличением капиталовложений. Показано, что среди проблемных 
вопросов находятся развитие инфраструктуры, долгосрочная предсказуемость условий 
реализации проектов, снижение расходов инвесторов при реализации инвестиционных 
проектов и доступ к финансовым средствам. Делается вывод, что привлечение инвести-
ций в современных условиях требует новых управленческих подходов. Анализируются 
возможности использования различных инструментов привлечения и поддержки инве-
стиционных проектов для развития и реконструкции инфраструктурных объектов.

Ключевые слова: государственное управление, меры государственной поддержки, инве-
стиционная привлекательность, инфраструктура, эффективность управления, инфраструк-
турный кредит, инфраструктурные облигации, фонд национального благосостояния, го-
сударственно-частное партнерство, защита и поощрение капиталовложений
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ABSTRACT
The article deals with the issues of state management of investment attractiveness and capi-
tal investment increase. It is shown that among the problematic issues are the development 
of infrastructure, long-term predictability of project implementation conditions, reducing the 
costs of investors in the implementation of investment projects and access to financial re-
sources. It is concluded that attracting investment in modern conditions requires new manage-
ment approaches. The possibilities of using various tools to attract and support investment 
projects for the development and reconstruction of infrastructure facilities are analyzed.

Keywords: public administration, public support measures, investment attractiveness, infra-
structure, management efficiency, infrastructure credit, infrastructure bonds, national welfare 
fund, public-private partnership, protection and promotion of investment

For citing: Miroshnikov S. N. Measures for the Development of Investment Activity as an 
Incentive for Economic Growth // Administrative consulting. 2021. N 6. P. 54–59.

Для обеспечения социально-экономического развития страны, проведения струк-
турной реорганизации ее экономической системы, подъема производства товаров 
и услуг недостаточно только бюджетных средств, необходимо привлечение частных 
инвестиций.

Повышение инвестиционной привлекательности территорий, финансовые вложе-
ния в основной капитал, рост частных капиталовложений в общественном секторе, 
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повышение инноваций и компетенций должны стать ключевым фактором в деятель-
ности органов государственной власти, предоставлении публичных услуг и развитии 
социально-экономической инфраструктуры Российской Федерации в целом и от-
дельных субъектов федерации.

По итогам 2020 г. снижение ВВП России составило 3,1%, а инвестиции сокра-
тились на 1,4%. При этом в четвертом квартале 2020 г. инвестиции в основной 
капитал показали прирост 1,2% к тому же периоду 2019 г.

Однако к 2030 г. объем инвестиций в основной капитал в России должен воз-
расти до 70% в реальном выражении по отношению к 2020 г. Для того чтобы это-
го добиться, необходима постоянная и системная поддержка отечественного биз-
неса и реализуемых инвестиционных проектов.

Для этого должен быть сформирован инвестиционный ресурс, направленный на 
создание новых и расширение действующих производств, высокотехнологичных 
рабочих мест, на укрепление позиций российского бизнеса на внутреннем и на 
внешних рынках [1].

Акцент целесообразно сделать на проектах, которые будут направлены на до-
стижение национальных целей развития — обеспечение здоровья и благополучия 
людей, подъем их реальных доходов, построение в городах и населенных пунктах 
комфортной и безопасной среды для жизни, развитие IT-технологий и цифровых 
сервисов [3].

Можно выделить следующие основные задачи в этом направлении.
Первая. Развитие и модернизация инфраструктуры опережающими темпами соз-

дают устойчивую основу социально-экономического развития, выступают важным 
фактором улучшения качества жизни населения страны [2]. Необходимо подчеркнуть, 
что развитие инфраструктуры является обязательным элементом деятельности ор-
ганов государственной власти субъектов федерации по созданию инвестиционной 
привлекательности территорий, обеспечению устойчивого и сбалансированного со-
циально-экономического развития, однако ожидаемые мультипликативные эффекты 
возникают только при проработанности проектов, направленных на появление взаи-
мосвязанной инфраструктуры, промышленных объектов, жилья и других объектов 
в рамках реализации системы стратегического планирования региона [5].

В последнее время именно неразвитость и изношенность сетей и объектов ин-
фраструктуры, ограничения на подключения к ней, стали ключевым препятствием 
для развития бизнеса, повышения инвестиционной привлекательности территорий.

Для финансирования национальных проектов по автомобильным дорогам и мо-
дернизации магистральной инфраструктуры из федерального бюджета в 2020 г. 
выделено более 538 млрд рублей. Однако этого пока недостаточно.

При этом ключевой инструмент реализации инвестиционных инфраструктурных про-
ектов — это кооперация государства и частного бизнеса используется недостаточно.

Вторая. Принципиальным вопросом для увеличения инвестиций является долго-
срочная предсказуемость условий реализации проектов.

В соответствии с Федеральным законом от 1 апреля 2020 г. № 69-ФЗ «О защите 
и поощрении капиталовложений в Российской Федерации» (далее — 69-ФЗ) всем 
инвесторам — и российским, и иностранным, предложен новый механизм соглаше-
ний о защите и поощрении капиталовложений. В нем предусмотрены фиксированные 
налоговые условия на срок до 20 лет, а также возможность компенсации из бюдже-
та за счет будущих налоговых поступлений части инвестиций в транспортную, энер-
гетическую, социальную, коммунальную и цифровую инфраструктуру. За время дей-
ствия данного закона такой возможностью воспользовались в 29 проектах с общим 
объемом инвестиций более 1 трлн рублей.

Третья. Применение 69-ФЗ тесно связано с решением более общей задачи — 
последовательным снижением расходов инвесторов на подготовку и реализацию 
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инвестиционных проектов, устранение административных, бюрократических, нор-
мативных барьеров, ликвидацию препятствий для экономического развития [6].

Данная задача имеет ключевое значение, учитывая, что в настоящее время 
в России на реализацию инвестиционного производственного проекта требуется 
почти на полтора года больше, чем в странах Евросоюза.

Минэкономразвития России ведется работа по ликвидации вышеуказанных огра-
ничений и барьеров на разных этапах разработки документации, осуществления 
строительства в рамках инвестиционного проекта. Однако данная работа далека 
от завершения, хотя определенные результаты уже появились.

Одновременно с этим необходима корректировка деятельности проверяющих 
и надзорных органов и организация более тесного взаимодействия инвесторов 
и застройщиков с иными согласующими организациями. В этой области следует 
активнее внедрять перевод всех процедур в цифровой формат, организовывать 
дистанционную передачу документов, что позволит на 12–18 месяцев сократить 
период получения всех необходимых разрешений.

Ликвидация избыточных технических и административных норм в сфере про-
мышленного строительства позволит сэкономить до 30% затрат только на этапе 
строительства, документации, сократить сроки строительства и реализации про-
ектов в полтора раза, что резко увеличит привлекательность вложений и рентабель-
ность инвестиций.

Несмотря на определенные успехи, барьером остается и подключение объектов 
к инфраструктуре. Необходимо существенно упростить процедуру по осуществле-
нию технологического присоединения.

четвертая. Для успешной реализации инвестиционных проектов предпринима-
телям должен быть обеспечен доступ к финансовым ресурсам, включая кредитные, 
а также иным финансовым инструментам, для чего следует развивать весь спектр 
возможностей, определенный законодательством и нормативными актами, делать 
эти инструменты более удобными, доступными, расширять информирование биз-
нес-среды об имеющихся возможностях.

При этом чрезвычайно важно обеспечить доступ к финансированию, получению 
кредитов также и малых и средних компаний. Здесь одним из инструментов может 
стать программа поддержки МСП, деятельность федеральных и региональных ин-
ститутов развития и гарантийных фондов [4].

Средства Фонда национального благосостояния превысили уровень в семь про-
центов ВВП. Состояние мировой экономики позволяет предположить, что при со-
хранении существующих внешнеэкономических условий конъюнктуры ФНБ будет 
ежемесячно возрастать на сумму до 200 млрд рублей. Поэтому, в соответствии 
с законодательством РФ, часть средств ФНБ, превышающая семь процентов ВВП, 
будет возможно направить на финансирование и осуществление масштабных ин-
вестпроектов, которые дадут комплексный эффект в достижении национальных 
целей, реализации задач, на решение которых нацелены российские регионы, от-
расли экономики и вся страна.

Следует отметить, что значительной проблемой социально-экономического раз-
вития территорий являются необходимость модернизации и развития инженерных 
и коммунальных сетей, а также неудовлетворительное состояние жилищно-комму-
нального хозяйства. Использование средств ФНБ на базе фонда ЖКХ могло бы 
стать ключевым инструментом решения данной проблемы.

В последнее время была начата реализация программы использования инфра-
структурных облигаций для финансирования инфраструктурных проектов. Однако 
за год, прошедший с ее запуска, были отобраны только первые пять пилотных 
проектов, и рассматриваются предложения еще четырех регионов, что следует 
признать чрезвычайно малым для масштабов проблемы изношенной инфраструк-
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туры и не позволит добиться роста строительства жилья и осуществить комплекс-
ную застройку с созданием новых рабочих мест в большинстве регионов.

При этом следует подчеркнуть, что инфраструктурные облигации востребова-
ны только теми инвесторами, которые реализуют комплексные проекты и вы-
полняют функции застройщика. Поэтому следует предусмотреть такую коррек-
тировку нормативных и правовых актов, которая позволила бы использовать этот 
инструмент регионами и муниципалитетами для подготовки строительных пло-
щадок как в рамках реализации государственных и муниципальных программ по 
ликвидации аварийного, ветхого жилья, строительства жилья для малообеспе-
ченных семей, для комплексного и социального развития территорий, а также 
и для реализации будущим застройщикам. Это позволит внести вклад в решение 
социальных задач и, более того, способно увеличить доходы региональных и мест-
ных бюджетов.

Можно надеяться, что в этом году заработает инфраструктурный фонд суммар-
ным объемом до 600 млрд руб. Это позволит реализовать проект по так называе-
мым инфраструктурным бюджетным кредитам на срок до 15 и более лет по став-
ке не более трех процентов. Средства данного Фонда должны быть направлены на 
реализацию проектов по развитию и модернизации инженерной, энергетической, 
коммунальной, транспортной, социальной инфраструктуры. Комплексное развитие 
территорий, формирование многофункциональных пространств с развитой сферой 
бизнеса и созданием новых рабочих мест приведут к росту прямых налоговых 
эффектов от деятельности бизнеса, увеличения поступлений от налогов на иму-
щество, что обеспечит появление мультипликативных эффектов, увеличению госу-
дарственной поддержки реализации новых проектов, дальнейшему социально-эко-
номическому развитию.

Дополнительным источником реализации инвестиционных проектов, включая 
модернизацию и развитие инфраструктуры, являются федеральные средства, на-
правленные в регионы для замены коммерческих на бюджетные кредиты. В соот-
ветствии с постановлениями Правительства РФ № 17041 и № 17052 бюджетные 
кредиты, предоставленные субъектам Федерации в сумме 422 млрд рублей, воз-
можно использовать после утверждения в Минэкономразвития России, использовать 
для реализации этих проектов, в том числе — осуществляемых на основе государ-
ственно-частного партнерства.

Следует отметить, что на первое апреля текущего года, по данным Минфина 
России, этим инструментом воспользовались лишь 26 субъектов Федерации из 
85 для проектов на сумму 49 млрд рублей.

Ограничением является необходимость создания специальной SPV-компании, 
реализующей проект, для учета потоков денежных средств и налоговых начислений. 
Целесообразно упрощать действующий механизм использования таких кредитов, 
отчетность об объемах инвестиций субъектов Российской Федерации, а также от-

1  Постановление Правительства Российской Федерации от 19 октября 2020 г. № 1704 
«Об утверждении Правил определения новых инвестиционных проектов, в целях реализации 
которых средства бюджета субъекта Российской Федерации, высвобождаемые в результа-
те снижения объема погашения задолженности субъекта Российской Федерации перед 
Российской Федерацией по бюджетным кредитам, подлежат направлению на осуществление 
субъектом Российской Федерации бюджетных инвестиций в объекты инфраструктуры».

2  Постановление Правительства Российской Федерации от 19.10.2020 № 1705 «Об утверж-
дении Правил списания задолженности субъекта Российской Федерации перед Российской 
Федерацией по бюджетным кредитам и перечня подлежащих зачислению в федеральный 
бюджет налоговых доходов от реализации новых инвестиционных проектов, в объеме фак-
тического поступления которых Правительство Российской Федерации вправе списать за-
долженность субъектов Российской Федерации по бюджетным кредитам».
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казаться от требования создания региональными органами государственной власти 
новых юридических лиц для реализации таких проектов. Существующие налоговые 
и бюджетные инструменты достаточно развиты и позволяют фиксировать как на-
правление средств от таких кредитов, так и поступление налогов от их реализации 
в бюджеты всех уровней.

В заключение хочется отметить, что значительное число новых инструментов 
государственной поддержки инвестиционных проектов требует у руководителей 
высшего и среднего уровня достаточных знаний, наличия новых управленческих 
компетенций и профессиональных навыков. Они должны быть способны осущест-
влять разработку долгосрочных стратегий, программ и проектов, работать в ко-
манде и руководить ею, использовать современные управленческие технологии 
и проектное управление для принятия стратегических решений.
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Оценка экономической безопасности  
предприятия дорожного хозяйства
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РЕФЕРАТ
Цель статьи — выявить направления совершенствования деятельности предприятия до-
рожного хозяйства на основе комплексной оценки уровня экономической безопасности 
предприятия.

Методы. В качестве методов исследования в статье использованы анализ, синтез, 
дедукция, индукция, системный анализ, сравнительный анализ, инструменты стратеги-
ческого менеджмента.

Результаты. Автором предложена трактовка системы экономической безопасности как 
вида функциональной стратегии предприятия, обоснованы показатели оценки уровня 
экономической безопасности предприятия. Результативно для практики выявлены на-
правления повышения экономической безопасности предприятия.

Новизна. Новизна авторского подхода состоит в применении методологии системы 
сбалансированных показателей к построению показателей оценки уровня экономической 
безопасности предприятия.

Ключевые слова: дорожное хозяйство, экономическая безопасность, показатели, стра-
тегический менеджмент, целевые значения, прогнозирование
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ABSTRACT
The purpose of the article is to identify areas for improving the activities of a road enterprise 
based on a comprehensive assessment of the level of economic security of the enterprise.

Methods. As research methods, the article uses analysis, synthesis, deduction, induction, 
system analysis, comparative analysis, strategic management tools.

Results. The author proposes an interpretation of the economic security system as a type 
of functional strategy of an enterprise, substantiates indicators for assessing the level of eco-
nomic security of an enterprise. Effectively for practice, the directions of increasing the eco-
nomic security of the enterprise have been identified.

Scientific novelty. The novelty of the author’s approach lies in the application of the bal-
anced scorecard methodology to the construction of indicators for assessing the level of 
economic security of an enterprise.

Keywords: road facilities, economic security, indicators, strategic management, target values, 
forecasting
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Введение

В основе формирования системы экономической безопасности предприятия лежит 
организационно-управленческий механизм оценки и прогнозирования внешних 
и внутренних угроз устойчивому развитию предприятия.
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По мнению автора, моделирование экономической безопасности предусматрива-
ет оценку уровня безопасности как наиболее значимый этап управленческой моде-
ли. Данная оценка представляет собой комплексный подход к исследованию внеш-
них и внутренних факторов с использованием инструментов стратегического менед-
жмента, маркетинга, финансово-экономического анализа, а также иные вопросы 
организационно-управленческого характера. Основным фактором, характеризующим 
состояние экономической безопасности, является обладание предприятием доста-
точным конкурентным преимуществом, складывающимся из определенных функци-
ональных составляющих, которые для каждого конкретного предприятия имеют свои 
специфические приоритеты в зависимости от политики его функционирования. Эти 
преимущества должны соответствовать стратегическим целям развития предприятия.

Материалы и методы

В основе методологии исследования экономической безопасности предприятия мо-
жет быть выделено несколько подходов, определяющих сущность и параметры эко-
номической безопасности предприятия. Анализ подходов различных авторов [1; 2; 5; 
6; 8; 9; 11; 13; 14] позволяет сделать вывод об отсутствии единства в понимании 
категории безопасности применительно к объектам развития предприятий и органи-
заций, с одной стороны, а также размытости содержания вида экономической без-
опасности в контексте общей безопасности предприятия. Мы предлагаем опираться 
на комплексный подход, предполагающий, что:
•	 экономическая безопасность определяется набором количественных и качествен-

ных показателей;
•	 индикатором состояния защищенности предприятия является уровень экономи-

ческой безопасности как интегральное значение количественных и качественных 
показателей, отражающих отдельные аспекты экономической безопасности;

•	 уровень экономической безопасности категорируется посредством критериев 
или состояний, значение которых определяется по сумме метрик количественных 
и качественных показателей;

•	 количественные и качественные показатели применяются к измерению уровня 
угрозы, с одной стороны, и состояния функционирования предприятия, с другой 
стороны, т. е. для оценки как внутренней, так и внешней среды предприятия.
Особенности данного подхода, принципиально отличающие его от сложившихся 

практик оценки экономической безопасности только через призму финансово-эконо-
мического анализа и оценки рисков, состоят в том, что экономическая безопасность 
предприятия должна рассматриваться не как обособленное состояние экономической 
защищенности, а как элемент общей стратегии развития предприятия, взаимосвя-
занный с приоритетами устойчивого развития в контексте интересов субъектов эко-
номических решений, отражающий эффективность функционирования предприятия.

Ключевым направлением обеспечения экономической безопасности является 
превентивный характер действий руководства предприятия, поэтому автор пред-
лагает рассматривать экономическую безопасность как вид функциональной стра-
тегии предприятия (рис. 1).

В рамках стратегии экономической безопасности предприятия определяются 
непосредственно риски, угрозы и показатели экономической безопасности, а также 
формулируются мероприятия, сроки и исполнители по функциональным блокам 
экономической безопасности предприятия. Автором предлагаются следующие функ-
циональные блоки стратегии экономической безопасности предприятия:
1) обеспечение сохранности внеоборотных активов;
2) контроль материально-производственных запасов;
3) обеспечение безопасности инвестиционной деятельности предприятия;
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4) обеспечение безопасности при работе с контрагентами;
5) обеспечение сохранности денежных средств;
6) выявление и устранение предпосылок финансовой неустойчивости и возможно-

го наступления банкротства предприятия;
7) антикоррупционная безопасность.

Взаимосвязи в стратегии экономической безопасности предприятия представ-
лены на рис. 2.

Взаимосвязь между блоками стратегии экономической безопасности может быть 
определена следующим образом:
•	 обеспечение сохранности денежных средств и безопасности инвестиционной 

деятельности связано с качеством принимаемых решений и влияет на финансо-
вую устойчивость предприятия, с одной стороны, и определено поведением 
персонала предприятия, с другой стороны;

•	 обеспечение сохранности внеоборотных активов и контроль материально-про-
изводственных запасов детерминированы поведением персонала, с одной сто-
роны, и контрагентов, с другой;

•	 обеспечение безопасности при работе с контрагентами стоит оценивать с по-
зиции устойчивости внутренних бизнес-процессов, с одной стороны, и рыночной 
позиции, с другой стороны.
Учитывая специфику функциональных блоков стратегии экономической безопас-

ности, а также рассматривая последнюю как часть общей стратегии организации, 
автором была осуществлена адаптация методологии системы сбалансированных 
показателей предприятия, представленная в [3], для построения системы показа-
телей оценки экономической безопасности предприятия. Выбор данной методоло-
гии связан с преодолением проблемы оценки деятельности предприятия только 
по финансовым показателям, необходимостью увязать стратегический и операци-
онный уровни управления, ретроспективу функционирования предприятия и буду-
щие прогнозные результаты, интересы собственников и внутренние аспекты дея-
тельности предприятия с интересами заинтересованных сторон, внешними аспек-
тами деятельности предприятия.

Таким образом, опираясь на методологию стратегического менеджмента [3; 10; 
12], система показателей экономической безопасности предприятия может быть 
представлена в четырех контекстах:
•	 устойчивость бизнес-процессов;

Рис. 1. Взаимосвязь экономической безопасности со стратегией развития предприятия
Fig. 1. Relationship of economic security to enterprise development strategy
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•	 устойчивость рыночной позиции;
•	 эффективность принимаемых решений в финансовой сфере;
•	 эффективность действий персонала при реализации хозяйственных операций.

Конкретное наполнение показателей в каждом из контекстов определяется специ-
фикой сферы деятельности предприятия. Субъектами спроса на рынке дорожно-
строительных работ выступают государственные заказчики федерального (структур-
ные подразделения «Автодора» и ГК «Автодор») и регионального уровней, органы 
исполнительной власти субъектов РФ, ответственные за реализацию политики в сфе-
ре строительства и развития инфраструктуры, а также муниципальные заказчики 
и частные и государственные компании, естественные монополии. Предложение на 
рынке представлено более чем 4000 дорожно-строительных предприятий различной 
формы собственности (ФГУП, ГУП, АО, ООО), представленные федеральными ком-
паниями (например, рынка автодорожного строительства на федеральном уровне 
являются ПАО «МОСТОТРЕСТ» (доля на рынке составляет 28%) и ООО «Трансстрой-
механизация» (доля на рынке составляет 7%)), региональными подрядчиками (напри-
мер, «Мостострой-11», «ТОДЭП», ДСК «Автобан» и т. д.) и локальными компаниями. 
На сегодняшний момент последних более 1500, это небольшие узкоспециализиро-
ванные организации без филиальной сети и проектных институтов в составе. Осо-
бенностью рынка является разнообразный характер участников и множество моделей 
оказания услуг. Многие из них преобразованы из бывших трестов, дорожно-строи-
тельных и ремонтно-строительных управлений, ранее подведомственных Минтранс-
строю СССР и Минавтодору РСФСР. Модели оказания услуг на рынке опосредованы 
формами взаимодействия субъектов. Наиболее распространенными формами оста-
ются подрядная и хозяйственная.

Закупка услуг заказчиком осуществляется в рамках конкурентных процедур, ос-
новная форма — проведение тендеров. Цена на услуги предприятий автодорожного 
строительства рассчитывается индивидуально на основе сметной документации в со-
ответствии с объемами строительно-монтажных работ, методами технологии произ-
водства, а также единичными расценками на отдельные виды работ. Важной особен-
ностью развития рынка является система ценообразования и структура затрат. В ос-

Рис. 2. Взаимосвязь функциональных блоков стратегии  
экономической безопасности предприятия

Fig. 2. Interconnection of functional blocks of the enterprise economic security strategy
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нове методики лежит использование нормативного метода, т. е. расчет стоимости 
работ осуществляется при разработке проектной документации базисно-индексным 
методом. В целом стоит отметить, что дорожная отрасль является ресурсопотребля-
емой. В составе стоимости дорожно-строительных работ доля приобретаемых мате-
риалов достигает 70%. Специфика деятельности предприятий данного рынка также 
определяется сезонностью работ, высокой текучестью кадров и проблемой сохран-
ности товарно-материальных ценностей.

Анализ рынка дорожно-строительных работ позволяет определить наиболее суще-
ственные угрозы экономической безопасности для предприятий, которые состоят в:
•	 спаде производства и утрате рынков сбыта;
•	 сокращении инвестиций в строительную индустрию;
•	 убытках вследствие потери деловой репутации;
•	 возрастании задолженности предприятия;
•	 угрозе потери финансовых средств.

Диагностированные угрозы определили набор показателей в системе экономи-
ческой безопасности предприятия дорожного хозяйства.

эффективность принимаемых решений в финансовой сфере

Основным показателем для оценки уровня экономической безопасности в данном 
случае является рентабельность, поскольку отражает результативность деятель-
ности предприятия в сфере.

Устойчивость рыночной позиции

Сфера дорожного хозяйства характеризуется спецификой выстраиваемых взаимо-
связей и является примером рынка B2B. Оценка уровня экономической безопас-
ности производится через призму сегмента рынка, на котором существует пред-
приятие. Типичными характеристиками являются величина темпов роста рынка 
и относительная доля на рынке.

Устойчивость бизнес-процессов

В рамках данной составляющей оценки уровня экономической безопасности пред-
приятия дается заключение о внутренней устойчивости функционирования. В ка-
честве показателей используются абсолютные качественные показатели и абсо-
лютные количественные показатели. Все показатели должны быть сопоставлены 
между собой методом попарного сравнения Т. Саати.

эффективность действий персонала  
при реализации хозяйственных операций

Состояние экономической безопасности предприятия в этом контексте означает 
минимизацию числа случаев конфликтов, возникающих в отношении коллектива, как 
в связи с увольнениями, так и в связи с совершением правонарушений. Источником 
экономических угроз для предприятия является как сам персонал с точки зрения 
недобросовестного поведения (кражи, сокрытие информации, осознанное получение 
выгод в рамках конфликта интересов и т. д.), так и политика развития и поддержки 
персонала с точки зрения последствий (высокая текучесть кадров, забастовки и т. д.).

Автором предложена следующая система показателей, позволяющих оценить 
состояние экономической безопасности предприятия сферы дорожного хозяйства 
(табл. 1).
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Для каждого показателя должны быть введены пороговые значения:
•	 стабильное (С) — нормы (при наличии), установленные для показателей, вы-

держаны, или динамика показателя (при отсутствии нормирования показателя) 
демонстрирует положительную тенденцию;

•	 предкризисное (ПК) — нормы (при наличии), установленные для показателей, 
не выдержаны, или динамика показателя (при отсутствии нормирования пока-
зателя) демонстрирует отрицательную тенденцию, но при этом в деятельности 
организации не наблюдается существенных ухудшений;

•	 кризисное (К) — нормы (при наличии), установленные для показателей, не вы-
держаны, или динамика показателя (при отсутствии нормирования показателя) 
демонстрирует отрицательную тенденцию, масштабность ухудшения настолько 
велика, что требует мер оперативного реагирования;

•	 критическое (КР) — нормы (при наличии), установленные для показателей, не 
выдержаны, или динамика показателя (при отсутствии нормирования показате-
ля) демонстрирует отрицательную тенденцию, масштабность ухудшения настоль-
ко велика, что меры оперативного реагирования не позволят преодолеть сло-
жившуюся ситуацию; присутствуют признаки банкротства.
Далее на основе сложившейся практики финансового анализа [4; 5; 7], а также 

данных независимых интернет-ресурсов1 мы предлагаем следующую модель по-
роговых значений показателей экономической безопасности предприятия в сфере 
дорожного хозяйства (табл. 2).

Таблица 2
Расшифровка пороговых значений предлагаемой системы показателей  

экономической безопасности предприятия
Table 2. Decryption of thresholds of the proposed system of indicators  

of economic safety of the enterprise

Показатель
Пороговые значения

C ПК К КР

Рентабельность про-
даж, %

> 4 4–2,5 2,5–1 < 1

Рентабельность капита-
ла, %

> 4 4–2,5 2,5–1 < 1

Рентабельность затрат, 
%

> 4 4–2,5 2,5–1 < 1

Рентабельность инве-
стиций с точки зрения 
собственников органи-
зации, %

> 4 4–2,5 2,5–1 < 1

Валовая рентабель-
ность, %

> 4 4–2,5 2,5–1 < 1

Доля дебиторской 
задолженности в акти-
вах, %

Нет, 
менее 
5%

Да,  
от 5 
до 20%

Да, от 20 до 
50%

Да, свыше 
50%

1 Информационная система СБИС [Электронный ресурс]. URL: https://sbis.ru/ (дата об-
ращения: 20.02.2021); Информационная система СПАРК — Интерфакс [Электронный ресурс]. 
URL: https://www.spark-interfax.ru/about (дата обращения: 20.02.2021); Каталог организаций — 
List-Org [Электронный ресурс]. URL: https://www.list-org.com/ (дата обращения: 20.02.2021).
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Окончание табл. 2

Показатель
Пороговые значения

C ПК К КР

Коэффициент финансо-
вой зависимости, %

Нет, 
менее 
50%

Да, от 50 до 
75%

Да, от 75 до 
90%

Да, более 90%

Темп роста рынка, % > 110 110–100 100–90 < 90

Относительная доля 
рынка, %

> 110 110–100 100–90 < 90

Наличие и результа-
тивность гражданско-
правовых дел с участи-
ем предприятия в каче-
стве ответчика

Нет Да, на сумму 
до 
5 000 000 руб.

Да, на сумму 
до 
10 000 000–
5 000 000 руб.

Да, на сумму 
свыше 
10 000 000 руб.

Исполнительное 
производство в отноше-
нии предприятия

Нет Да, на сумму 
до 
1 000 000 руб.

Да, на сумму 
до 
5 000 000 руб.

Да, на сумму 
свыше 
5 000 000 руб.

Выявленные нарушения Нет Да Да Да

Длительность суще-
ствования на рынке, 
лет

> 6 лет 6–3 лет 3–1 лет Меньше 1 года

Участие в системе госу-
дарственных закупок 

Да Да, с сокраще-
нием объемов

Нет Нет, в реестре 
недобросовест-
ных поставщи-
ков

Правопреемственность 
и юридическая связан-
ность с другими 
организациями

Да Нет Нет Нет

Наличие филиальной 
сети

Да Нет Нет Нет

Изменения в ЕГРЮЛ Нет Да, не более 
3 раз

Да, более 
3 раз

Да, ежегодно

Показатель предотвра-
щенного вреда, %

< 1 2,5–1 4–2,5 > 4

Показатель размера 
причиненного вреда

< 1 1–2,5 2,5–5 > 5

Показатель сохранения 
кадрового состава, %

< 1 5–1 10–5 > 10

Результаты

Апробация предложенного подхода была проведена в рамках оценки уровня эко-
номической безопасности ООО «Промстрой». Предприятие является типовым для 
рынка локальным подрядчиком. Данная организация была зарегистрирована 23 мар-
та 2006 г. У предприятия по кодам ОКВЭД определены пять видов деятельности, 
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основным является строительство автомобильных дорог и автомагистралей. Оцен-
ка уровня экономической безопасности ООО «Промстрой» представлена в табл. 3.

В табл. 3 представлены относительные показатели экономической безопасности 
предприятия в проекции эффективности принимаемых решений в финансовой сфере.

Рентабельность продаж рассматриваемого предприятия снижалась и в 2020 г. 
в связи с отраженными убытками имеет отрицательное значение. Все остальные 
виды рентабельности, используемые в предлагаемой системе показателей, также 
продемонстрировали отрицательную динамику. Зависимость от дебиторов снижа-
ется, а зависимость от кредитов продолжает быть высокой.

Расчет данных показателей для ключевых участников рынка (АО «ТОДЭП», ООО 
«СТРОЙ-Транс-Групп», ЗАО «Пышмаавтодор», ООО «ДСУ «Мостострой-11») пред-
ставлен в табл. 4.

В целом можно отметить, что тенденция сокращения рентабельности продаж ха-
рактерна для всех предприятий рынка и связана с неблагоприятной макроэкономи-
ческой ситуацией. По показателю рентабельности инвестиций с точки зрения соб-
ственника все конкуренты ООО «Промстрой» демонстрируют стабильное состояние. 
Предкризисным и кризисным может быть охарактеризовано положение всех игроков 
рынка по показателям рентабельности капитала, рентабельности затрат и валовой 
рентабельности, кроме АО «ТОДЭП» и ООО «ДСУ «Мостострой-11». У всех предприятий 
высока доля зависимости от дебиторов, кризисный характер зависимости от кредитов 
наблюдается только у ООО «ДСУ «Мостострой-11». Наиболее устойчивое положение 
у АО «ТОДЭП», наиболее неустойчивое финансовое положение у ЗАО «Пышмаавтодор». 
В целом сравнение с конкурентами позволяет говорить о сравнительно стабильном 
состоянии оцениваемого предприятия при наличии ряда негативных тенденций.

Расчет показателей в проекции «устойчивость рыночной позиции» также не воз-
можен без сравнения показателей по основным конкурентам. Расчет темпов роста 
рынка и относительной доли на рынке для каждого из участников представлен в табл. 5.

На текущий момент несоразмерно малой остается доля на рынке всех игроков 
за исключением АО «ТОДЭП». На основе двух представленных параметров, а так-
же фактического значения выручки построим диаграмму места и характера раз-
вития рассматриваемых предприятий на рынке. На рис. 3 представлена матрица 
БКГ для рынка дорожного строительства Тюменской области.

Условное деление рассматриваемого графика на четыре квадранта позволяет 
говорить о том, что АО «ТОДЭП» является предприятием с высоким темпом роста 

Таблица 3
Показатели экономической безопасности ООО «Промстрой»  

в проекции «эффективность принимаемых решений в финансовой сфере»
Table 3. Indicators of economic security of Promstroy LLC in the projection 

 “efficiency of decisions made in the financial sphere”

Показатель
Период

2017 2018 2019 2020

Рентабельность продаж, % 3,59 5,22 2,24 –8,85

Рентабельность капитала, % 5,29 20,85 9,71 5,53

Рентабельность затрат, % 2,5 9,8 4,78 3,77

Рентабельность инвестиций с точки зрения 
собственников организации, %

108,32 76,30 29,83 9,90

Валовая рентабельность, % 2,44 9,29 4,67 4,11

Доля дебиторской задолженности в активах, % 18,09 51,21 36,55 9,95

Коэффициент финансовой зависимости, % 95,37 78,40 73,70 72,98
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Таблица 4
Динамика показателей экономической безопасности в проекции  

«эффективность принимаемых решений в финансовой сфере»  
основных участников рынка дорожно-строительных работ Тюменской области

Table 4. Dynamics of economic safety indicators in the projection “efficiency  
of decisions made in the financial sphere” of the main participants  

in the road construction market of the Tyumen region
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ЗАО 
«Пышма-
автодор»

2017 3,50 2,89 1,12 2,55 1,08 23,74 0,45

2018 –0,84 4,76 2,76 10,19 2,79 30,72 0,54

2019 –2,16 0,36 0,16 0,68 0,16 11,34 0,51

2020 0,22 –1,02 –0,35 –1,35 –0,35 30,75 0,24

ООО 
«СТРОЙ-
Транс-
Групп»

2017 –13,15 –11,79 –18,89 100,86 –21,37 40,00 111,69

2018 –2,37 –14,27 –11,13 45,99 –11,39 33,81 131,03

2019 0,00 0,00 0,00 791,47 0,00 36,52 0,00

2020 0,00 0,00 0,00 96,20 0,00 33,61 0,00

ООО «ДСУ 
«Мосто-
строй-11»

2017 –9,50 –15,42 –9,56 86,37 –10,47 22,45 110,93

2018 6,20 11,21 5,92 –2077,40 5,55 30,23 98,68

2019 0,88 0,42 0,30 –4,74 0,30 18,52 98,96

2020 0,09 14,84 7,71 20,54 6,82 48,56 95,59

АО  
«ТОДЭП»

2017 4,87 4,40 1,99 5,08 1,89 12,52 39,28

2018 6,05 10,96 4,47 12,83 4,20 7,54 35,95

2019 5,78 7,64 4,57 10,54 4,30 4,62 42,91

2020 4,96 11,47 14,54 14,46 5,44 10,50 33,77

рыночной доли и значительным размером этой доли, что может быть охарактери-
зовано как позиция «Дойные коровы» в рассматриваемой матрице. ООО «ДСУ 
«Мостострой-11» также демонстрирует высокие значения роста рынка, но относи-
тельная доля рынка несоразмерно мала, что позволяет говорить о перспективном 
переходе в позицию «Звезды». Позиция ООО «СТРОЙ-Транс-Групп» однозначно 
соответствует категории «Трудные дети», при должном усилении инвестиционных 
ресурсов предприятие займет значимую долю рынка. Позиция ЗАО «Пышмаавто-
дор», по мнению автора, может быть отнесена к «Собакам». Рассматриваемое 
предприятие ООО «Промстрой» на текущий момент не демонстрирует высокого 
темпа роста доли рынка и значительности самой доли. Это может быть описано 
как пограничное состояние между позицией «Собаки» и «Трудные дети». Дальней-
шая стратегия предприятия может быть связана с усилением инвестиционной 
привлекательности, расширением объема участия в системе закупок.
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Таблица 5
Расчет темпов роста и относительных долей на рынке  

дорожно-строительных работ Тюменской области
Table 5. Calculation of growth rates and relative shares in the road construction  

market of the Tyumen region

Наименование 
организации

Выручка, тыс. руб.
Темп 

роста, 
%

Относи-
тельная 
доля на 
рынке, 

%
2017 2018 2019 2020

АО «ТОДЭП» 14 131 700 17 337 900 14 619 300 17 359 500 22,84 100,0

ЗАО «Пыш-
маавтодор»

784 016 652 027 832 248 676 566 –13,70 4,6

ООО «ДСУ 
«Мосто-
строй-11»

5460 8 645 17 287 70 133 1184,49 0,2

ООО «СТРОЙ-
Транс-Групп»

662 772 1 465 700 1 164 030 2 613 740 294,36 9,3

ООО «Пром-
строй»

449 637 613 274 645 721 494 759 10,04 3,5

Рис. 3. Матрица БКГ для рынка дорожно-строительных работ Тюменской области
Fig. 3. BCG Matrix for Road Construction Market of Tyumen Region

Показатели в проекции «устойчивость бизнес-процессов» представлены в табл. 6.
Значение абсолютных показателей экономической безопасности в этой проекции 

для ООО «Промстрой» показано в табл. 6.
Аналогичным образом определим значения абсолютных показателей экономи-

ческой безопасности в этой проекции для остальных участников рынка (табл. 7).
Для дальнейшего использования и определения величины порогового значения 

показателя необходимо произвести сравнение между предприятиями рынка и опре-
делить степень значимости показателей. Определим значимость выбранных по-
казателей для рассматриваемого рынка методом попарного сравнения и эксперт-
ной оценки (табл. 8).
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Таблица 6
Показатели экономической безопасности ООО «Промстрой»  

в проекции «устойчивость бизнес-процессов»
Table 6. Indicators of economic security of Promstroy LLC in the projection  

“sustainability of business processes”

Показатель Значение

Участие в качестве ответчика в незавершенных гражданско-
правовых делах

Да, на сумму 
14 507 347,47 руб.

Исполнительное производство Нет

Выявленные в ходе проверок нарушения Нет

Длительность существования на рынке 15 лет

Участие в государственных закупках в качестве поставщика Да

Правопреемственность и юридическая связанность с други-
ми организациями

Нет

Наличие филиальной сети Нет

Частота изменений в ЕГРЮЛ Нет

Таблица 7
Показатели проекции «устойчивость бизнес-процессов»  

основных конкурентов ООО «Промстрой»
Table 7. Projection indicators “sustainability of business processes”  

of the main competitors of Promstroy LLC
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АО 
«ТОДЭП»

Да, на сумму 
3 882 259,21 руб.

Да, на сумму 
243 224,96 руб

Да 15 лет Да Да Да Нет

ЗАО 
«Пышма-
автодор»

Да, на сумму 
27 115 318,40 руб.

Да, на сумму 
800,00 руб.

Да 27 лет Да Нет Нет Нет

ООО «ДСУ 
«Мосто-
строй-11»

Да, на сумму 
65 161 455,15 руб.

Да, на сумму 
15 245,00 руб.

Да 27 лет Да Нет Да Нет

ООО 
«СТРОЙ-
Транс-
Групп»

Да, на сумму 
957 549,38 руб.

Нет Нет 5 лет Да Нет Нет Нет
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Таблица 8
Расчет значимости показателей экономической безопасности в проекции  
«устойчивость бизнес-процессов» методом попарного сравнения Т. Саати

Table 8. Calculation of the significance of economic security indicators in the projection 
“sustainability of business processes” by pairwise comparison of T. Saati
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Участие в качестве ответчи-
ка в незавершенных граж-
данско-правовых делах

х 0 –1 2 –2 2 –2 –1 0,86

Исполнительное производство 0 х 0 2 1 1 –1 –1 1,14

Выявленные в ходе прове-
рок нарушения

1 0 х 1 1 2 –1 –1 1,21

Правопреемственность 
и юридическая связанность 
с другими организациями

–2 –2 –1 х –2 2 –1 0 0,57

Длительность существова-
ния на рынке

2 –1 –1 2 х –2 2 2 1,29

Наличие филиальной сети –2 –1 –2 –2 2 х –2 –1 0,43

Участие в государственных 
закупках в качестве постав-
щика

2 1 1 1 –2 2 х 2 1,50

Частота изменений 
в ЕГРЮЛ

1 1 1 0 –2 1 –2 х 1,00

Наиболее значимые показатели экономической безопасности — участие в госу-
дарственных закупках в качестве поставщика, длительность существования на 
рынке, наличие выявленных правонарушений в ходе проверок.

По итогам измерения показателей экономической безопасности в данной про-
екции наибольшие значения присвоены ООО «ДСУ «Мостострой-11», ООО «Пром-
строй» и ООО «СТРОЙ-Транс-Групп». Характеристика показателей экономической 
безопасности в проекции «Эффективность действий персонала при реализации 
хозяйственных операций» представлена в табл. 9.

Как видно из представленной таблицы, объем финансовых потерь из-за ошибок 
и недобросовестного поведения сотрудников от общей величины расходов сязан 



В
Л

А
С

Т
Ь

 И
 Э

К
О

Н
О

М
И

К
А

	 УПРАВЛЕНЧЕСКОЕ	КОНСУЛЬТИРОВАНИЕ . № 6 . 2021	 75

с введением дисциплины и внутренним контролем за сотрудниками. Вместе с тем 
ежегодно у предприятия наблюдаются случаи недобросовестного поведения произ-
водственного персонала. Предприятие демонстрирует неустойчивость кадрового со-
става, наблюдается текучесть кадров, при этом предприятие испытывает потребность 
в таких работниках, как водители автомобиля, электромонтеры по ремонту и обслу-
живанию электрооборудования, подсобные рабочие. Именно эти работники в услови-
ях дорожного хозяйства являются субъектами — держателями рисков, например, 
связанных с нелигитимной отгрузкой товарно-материальных ценностей, злоупотре-
блением при расходовании горючего автотранспортом предприятия, по вопросам 
обоснования подотчетных сумм.

Обсуждение

Оценка уровня экономической безопасности рассматриваемого предприятия по 
данным за 2020 г. позволяет сделать вывод о следующих значениях (табл. 10).

По восьми показателям предприятие демонстрирует стабильное состояние, десять 
показателей могут охарактеризовать предприятие как предкризисное, два показа-
теля носят критический характер с точки зрения экономической безопасности. Рен-
табельность продаж предприятия демонстрировала падение последние три года, 
в условиях сокращения объема закупок в 2020 г. предприятие имело убытки. Не-
смотря на рост выручки, рост расходов опережает ее рост, наблюдается устойчивое 
снижение прибыли от продаж, чистая прибыль увеличивалась лишь за счет положи-
тельной динамики прочих доходов. В 2020 г. возросла себестоимость работ, что 
привело к снижению рентабельности затрат. Доля дебиторской задолженности име-
ет тенденцию к снижению, что говорит о повышении мобильности структуры иму-
щества предприятия, но абсолютное значение ее пока не позволяет утверждать 
о стабильности. Значение и динамика коэффициента зависимости свидетельствуют 
о значительной доле активов, приобретенных предприятием в долг, негативная ста-
бильность данного показателя по данным трех лет говорит о падении финансовой 
устойчивости предприятия. Потенциально можно говорить о наличии трудностей 
у предприятия с покрытием текущих обязательств, в том числе в связи со значи-
тельной кредиторской задолженностью.

Полученные значения темпов роста рынка и относительных долей на рынке го-
ворят о рыночной устойчивости рассматриваемого предприятия. Она достигается 
преимущественно посредством административного инструментария и технических 
особенностей функционирования рынка. В целом мы можем сделать вывод о сред-
ней величине рыночных рисков, отсутствии прямых угроз со стороны конкурентов 
ООО «Промстрой». В сравнении с прямыми конкурентами предприятие демонстри-

Таблица 9
Показатели экономической безопасности ООО «Промстрой»  

в проекции «эффективность действий персонала  
при реализации хозяйственных операций»

Table 9. Indicators of economic safety of Promstroy LLC in the projection “efficiency  
of personnel actions in the implementation of economic operations”

Показатель
Период

2016 2017 2018 2019 2020

Показатель предотвращенного вреда, % 1 1 1 1 1

Показатель размера причиненного вреда, % 9,6 6,7 0 0,9 1,2

Показатель сохранения кадрового состава, % 8 11,3 3 9,5 10,7
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рует невысокую, но устойчивую динамику роста выручки, являясь третьим по ве-
личине конкурентом среди основных игроков рынка. Вместе с тем остается несо-
размерно высоким разрыв с лидером ранка АО «ТОДЭП», угроза развитию пред-
приятия на рынке связана с достаточно агрессивным темпом роста доли рынка 
ООО «ДСУ «Мостострой-11».

Основная угроза устойчивости рыночной позиции и бизнес-процессов предпри-
ятия видится автору в сокращении объема участия в системе государственных 
закупок. Потенциальным условием повышения устойчивости могло бы стать раз-
витие филиальной сети предприятия. Кадровые риски, имея фактически невысокие 
значения, сохраняют свою актуальность в связи с высокой текучестью кадров и на-
личием фактов недобросовестного поведения персонала. С учетом большого кре-
дитного бремени могут возникнуть проблемы с текущими обязательствами пред-
приятия, что отразится на текучести кадров. Если возникнут задержки в оплате 

Таблица 10
Фактическое значение показателей экономической безопасности  

ООО «Промстрой» в соответствии с классификацией пороговых значений
Table 10. Actual value of economic safety indicators of Promstroy LLC in accordance  

with the classification of threshold values

Показатель

Фактическое значение 
в соответствии  

с классификацией  
пороговых значений

Рентабельность продаж, % Критическое

Рентабельность капитала, % Стабильное

Рентабельность затрат, % Предкризисное

Рентабельность инвестиций с точки зрения собственников 
организации, %

Стабильное

Валовая рентабельность, % Стабильное

Доля дебиторской задолженности в активах, % Предкризисное

Коэффициент финансовой зависимости, % Предкризисное

Темп роста рынка, % Стабильное

Относительная доля рынка, % Предкризисное

Наличие и результативность гражданско-правовых дел 
с участием предприятия в качестве ответчика

Предкризисное

Исполнительное производство в отношении предприятия Стабильное

Выявленные нарушения Стабильное

Длительность существования на рынке, лет Стабильное

Участие в системе государственных закупок Предкризисное

Правопреемственность и юридическая связанность с дру-
гими организациями

Предкризисное

Наличие филиальной сети Предкризисное

Частота изменений в ЕГРЮЛ Стабильное

Показатель предотвращенного вреда, % Стабильное

Показатель размера причиненного вреда Предкризисное

Показатель сохранения кадрового состава, % Критическое
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труда, простои в производстве работ, возможно, усилится оппортунизм в поведе-
нии персонала, что отразится в росте величины ущерба, причиненного предпри-
ятию действиями персонала.

На основе оценки уровня экономической безопасности ООО «Промстрой» авто-
ром определены следующие рекомендации.
1. Повышение эффективности производственных процессов за счет оптимизации 

издержек, повышения валовой и операционной прибыли.
2. Совершенствование системы управления затратами, что приведет к оптимизации 

себестоимости и расширению объема контрактов.
3. Введение жесткого контроля дебиторской задолженности, оптимизация запасов.
4. Повышение стандартов безопасности при осуществлении основных работ.
5. Организация системного контроля условий труда и происшествий при проведе-

нии работ, разработка мер оперативного реагирования.
6. Расширение практики обучения и оценки знаний персонала в части охраны тру-

да и безопасности при проведении работ.
7. Изменение подхода к планированию загрузки мощностей с учетом прогноза 

рынка и сезонности, что позволит оптимизировать ресурсоемкость предприятия.
8. Внедрение системы контроля за нарушениями финансовой дисциплины со сто-

роны материально ответственных лиц.
Далее введем целевые значения для состояния экономической безопасности 

ООО «Промстрой». Целевые значения системы экономической безопасности 
предприятия как вида функциональной стратегии должны демонстрировать воз-
можность достижения поставленных целей или задач руководством. При мо-
делировании целевого состояния автор опирался на данные конкурента, де-
монстрирующего желаемую для ООО «Промстрой» позицию на рынке с точки 
зрения количественных и динамических показателей. Содержательно система 
целевых ориентиров в таком случае может быть представлена следующим об-
разом (рис. 4).

Рис. 4. Целевой ориентир и стратегические задачи ООО «Промстрой»
Fig. 4. Target and strategic objectives of Promstroy LLC
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Выводы

В данной статье автором раскрыты методические и практические аспекты ком-
плексного подхода к категории экономической безопасности, построенного на 
сочетании инструментария стратегического менеджмента и финансово-экономи-
ческого анализа. Система экономической безопасности рассмотрена как вид функ-
циональной стратегии предприятия через показатели, определяющие целевые 
векторы действий руководства предприятия. Предложенная система показателей, 
являясь методически универсальной, учитывает специфику отрасли дорожного 
строительства, наиболее значимые риски и угрозы устойчивому функционированию 
предприятия. Автор полагает, что в основе оценки уровня экономической безопас-
ности предприятия посредством представленной системы показателей должен быть 
надлежащим образом организован внутренний контроль за фактами хозяйственной 
деятельности предприятия и условиями функционирования на рынке. Новизна 
авторского подхода состоит в:
•	 сочетании количественных и качественных, абсолютных и относительных пока-

зателей для измерения уровня экономической безопасности предприятия;
•	 сочетании монетарных и немонетарных показателей оценки устойчивости пред-

приятия с точки зрения экономической безопасности;
•	 встраивании системы экономической безопасности предприятия в общую стра-

тегию предприятия посредством системы сбалансированных показателей.
Предлагаемая система показателей дает возможность руководителям связать 

стратегию предприятия с набором показателей, индивидуально разработанных для 
различных уровней управления и связанных между собой.

Стоит отметить, что представленная система показателей экономической без-
опасности предприятия отвечает на внутренние источники рисков и соответству-
ющие им угрозы, что обосновано специфичностью и интерспецифичностью факто-
ров внутренней среды предприятия. Неспецифические факторы внешней среды 
дальнего окружения также влияют на развитие предприятия, но в силу не управ-
ляемого, а контролируемого характера комплекс мер в сфере экономической без-
опасности может быть сведен к мониторингу источников рисков внешней среды 
посредством статистических показателей. В отношении финансовых, кадровых, 
технологических и инвестиционных рисков руководство предприятия должно пред-
принимать превентивные меры, в том числе на основе регулярной оценки разра-
батывать управленческие мероприятия и строить прогнозы уровня экономической 
безопасности. Данный подход качественно отличается от традиционных подходов, 
построенных на анализе несостоятельности и риска банкротства, расширяя и обо-
гащая практику исследованием вопросов рыночного позиционирования предпри-
ятия и немонетарных условий хозяйственной деятельности.

Исходя из оценки уровня экономической безопасности в соответствии с пред-
ложенной методикой, автором сформулированы рекомендации для рассматрива-
емого предприятия.
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РЕФЕРАТ
В современных условиях решение национальных задач развития Российской Федерации, 
направленных, прежде всего, на обеспечение высокого уровня и качества жизни насе-
ления, сдерживается неэффективностью функционирования систем коммунальной ин-
фраструктуры. Высокая степень износа ее сетей и объектов, а также недостаточная 
эффективность управления порождают многочисленные проблемы. Первопричина этих 
проблем — в противоречивой системе управления, в которой муниципальные власти, 
наиболее заинтересованные (в силу своей природы) в их решении, лишены необходимых 
ресурсов и возможностей для принятия действенных решений. Консервация ситуации 
может привести в среднесрочной перспективе к значительным затратам бюджетных 
средств на восстановление годности и развитие коммунальной инфраструктуры на фо-
не дальнейшего снижения качества инфраструктурных услуг. Необходимо изменение 
подхода к решению имеющихся проблем. В статье предложен такого рода подход, ос-
нованный на перераспределении полномочий и наделении органов местного самоуправ-
ления реальными возможностями влиять на управление коммунальной инфраструктурой.

Ключевые слова: местное самоуправление, коммунальная инфраструктура, жилищно-
коммунальное хозяйство, правовое регулирование экономики, экономическая политика, 
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ABSTRACT
In modern conditions, the solution of the national development tasks of the Russian Federa-
tion, aimed primarily at ensuring the high level and quality of life of the population, is constrained 
by the inefficiency of the functioning of communal infrastructure systems. The high wear and 
tear of its networks and facilities, as well as the lack of effective management, pose many 
challenges. The root cause of these problems is in a contradictory system of government, in 
which municipal authorities, most interested (by their nature) in solving them, are deprived of 
the necessary resources and opportunities for making effective decisions. The preservation of 
the situation may lead in the medium term to significant budgetary costs for the restoration 
of serviceability and the development of communal infrastructure against the background of 
a further decrease in the quality of infrastructure services. There was a need to change the 
approach to addressing the problems. The article proposes this kind of approach, based on 
the redistribution of powers and giving local governments real opportunities to influence the 
management of communal infrastructure.
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Введение

Одним из приоритетов социально-экономической политики, осуществляемой в Рос-
сии, является обеспечение высокого уровня и качества жизни населения [2]. В ре-
шении соответствующих задач имеются как достижения, так и проблемные вопро-
сы. Их анализ показывает, что, пожалуй, ничто не вызывает столько критики, не 
привлекает столько внимания общественности, и не заставляет органы власти всех 
уровней прилагать так много усилий, как обеспечение нормальной работы комму-
нальной инфраструктуры городов и других поселений [1; 3].

Проблемы с объектами и инженерными сооружениями, предназначенными для 
осуществления поставок товаров и оказания услуг в сферах тепло-, водоснабже-
ния и водоотведения, настолько многочисленны, что вызывают постоянную «го-
ловную боль» у жителей и органов власти поселений, а также дают множество 
инфоповодов для СМИ. Анализ публикаций в интернете зимы 2020–2021 гг. вы-
глядят попросту угрожающе. Вот заголовки некоторых из них: Чебоксары — «Чис-
ло аварий на коммунальных сетях в Чувашии выросло в 2,6 раза» (сайт pravdapfo.
ru, 01.03.2021); Саратов — «За ночь образовалось водохранилище, встали трол-
лейбусы»: горожане сообщили о коммунальной аварии на сетях «КВС» (сайт nversia.
ru, 01.03.2021); Волгоград — «Конец декабря 2020 года — начало 2021 года 
в Волгограде ознаменовались чередой крупных коммунальных аварий» (сайт V1.ru, 
10.01.2021).

Список подобных публикаций огромен. Но самое неприятное, что от года к го-
ду растет не только число таких статей в СМИ, но и количество реальных инци-
дентов и аварий на объектах коммунальной инфраструктуры в стране. Это не 
только снижает реальное качество жизни россиян и приносит значительные убыт-
ки, но и порождает недоверие со стороны граждан к деятельности органов пу-
бличного управления. То есть, налицо реальная практическая проблема, требую-
щая незамедлительного решения.

Безусловно, органы власти различных уровней пытаются активно влиять на си-
туацию различными способами. В частности, создаются постоянные и временные 
комиссии органов исполнительной власти различных уровней по вопросам ЖКХ, 
значительная часть объектов коммунальной инфраструктуры передана в аренду 
и концессию (это позволяет рассчитывать на повышение качества оказания соот-
ветствующих услуг); осуществляется национальный проект «Жилье и городская 
среда» и т. д. Однако объективные данные относительно уровня износа основных 
фондов, а также количества аварий свидетельствуют о том, что всех усилий власти 
для исправления ситуации недостаточно.

По нашему мнению, это связано с тем, что данная проблематика требует углу-
бленной научно-методической и теоретической проработки, без которой имеющи-
еся проблемы и далее будут решаться неэффективно. Именно такого рода про-
работка и является целью авторской статьи.

Для анализа реального состояния дел в рассматриваемой сфере нами были ис-
пользованы данные статистического сборника Карелиястат «Жилищно-коммуналь-
ное хозяйство Республики Карелия». В таблице и на рис. 1 приведены статисти-
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ческие данные, характеризующие состояние коммунальной инфраструктуры муни-
ципальных образований Республики Карелия, которая по остроте поставленных 
проблем вполне может рассматриваться как репрезентативный субъект федерации.

Из приведенных данных видно, что текущее финансирование отрасли (выросшее 
за счет бюджетных источников более чем в два раза за 4 года) недостаточно. Оно 
не покрывает даже затраты, необходимые для замены сетей, находящихся в ветхом 
и аварийном состоянии. Это негативно отражается на техническом состоянии ком-
мунальной инфраструктуры муниципальных образований, а также на финансовом 
состоянии эксплуатирующих организаций.

По имеющимся официальным данным, предприятия ЖКХ Республики Карелия 
на конец 2019 г. имели дебиторскую задолженность в сумме 45 504 161 тыс. руб., 

Таблица
Состояние водопроводных, тепловых и канализационных сетей  

в муниципальных образованиях Республики Карелия, км
Tabl. Condition of water, heat and sewage networks in municipalities  

of the Republic of Karelia, km

Год 2015 2016 2017 2018 2019

Водопроводные сети, требующие замены 572 594 574 568 602

Заменено водопроводных сетей 21 18 23 25 27

Всего водопроводных сетей 1604 1604 1600 1614 1640

Тепловые сети, требующие замены 277 265 261 393 327

Заменено тепловых сетей 5 22 22 11 23

Всего тепловых сетей 951 945 958 993 922

Сети канализации, требующие замены 479 491 493 503 541

Заменено сетей канализации 10 10 10 10 10

Всего сетей канализации 1031 1034 1049 1087 1115

Рис. 1. Затраты консолидированного бюджета Республики  
Карелия на жилищно-коммунальное хозяйство, км
Fig. 1. Costs of the Republic's consolidated budget

Karelia for housing and communal services, km 
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а кредиторскую задолженность — 109 404 736 тыс. руб. Таким образом, кредитор-
ская задолженность превышает дебиторскую на 63,9 млрд руб. И эту сумму пред-
приятиям ЖКХ взять негде даже теоретически. То есть это безнадежные долги. 
Для иллюстрации их масштаба приведем лишь один показатель: доходная часть 
бюджета Республики Карелия на 2019 г. составила 46,9 млрд руб.

Картина, складывающаяся в Республике Карелия, характерна для ситуации в стра-
не в целом. Таким образом, можно предположить, что существующая система управ-
ления отраслью не обеспечивает ее эффективное развитие и функционирование. 
Задачей настоящей статьи является проведение анализа причин сложившейся кри-
зисной ситуации и влияния на эти процессы динамики изменения законодательства 
в 1990–2020 гг. с точки зрения полномочий органов местного самоуправления в во-
просах управления коммунальной инфраструктурой. На основании проведенного 
анализа предлагаются варианты подходов к изменению полномочий органов мест-
ного самоуправления в вопросах управления коммунальной инфраструктурой.

В настоящей статье мы исследуем в первую очередь распределение полномочий 
между органами государственной власти и местного самоуправления в вопросах 
управлением коммунальной инфраструктурой. Мы не против участия бизнеса в этой 
сложной отрасли. Опыт показывает, что грамотно организованное государственно-
частное партнерство позволяет решать очень серьезные проблемы городов. Так, на-
пример, обеспечение жителей Петрозаводска чистой водой в 2005–2010 гг. осущест-
влялось совместными усилиями Правительства Республики Карелия и ОАО «Российские 
коммунальные системы». Более того, на наш взгляд, нерациональное распределение 
полномочий между органами власти создает существенные проблемы в привлечении 
частных инвестиций в сферу управления коммунальной инфраструктурой.

Полномочия органов местного самоуправления  
в вопросах управления коммунальной инфраструктурой

В Градостроительном кодексе РФ (п. 24 ст. 10) дается следующее определение: 
«Система коммунальной инфраструктуры — комплекс технологически связанных 
между собой объектов и инженерных сооружений, предназначенных для осущест-
вления поставок товаров и оказания услуг в сферах электро-, газо-, тепло-, водо-
снабжения и водоотведения до точек подключения (технологического присоедине-
ния) к инженерным системам электро-, газо-, тепло-, водоснабжения и водоот-
ведения объектов капитального строительства, а также объекты, используемые для 
обработки, утилизации, обезвреживания, захоронения твердых коммунальных от-
ходов».

При этом в соответствии с положениями 131-ФЗ «Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления» не вся коммунальная инфраструктура может от-
носиться к полномочиям местного самоуправления, поскольку в п. 4 ст. 14 «Вопро-
сы местного значения» указанного федерального закона термин «коммунальная 
инфраструктура» не используется. Хотя перечень полномочий в этом вопросе прак-
тически идентичен формулировке Градостроительного кодекса РФ: «Организация 
в границах поселения электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоот-
ведения, снабжения населения топливом в пределах полномочий, установленных 
законодательством Российской Федерации».

Из приведенных цитат следует, что законодатель допускает, что вопросы орга-
низации работы коммунальной инфраструктуры могут быть отнесены к полномо-
чиям не только органов местного самоуправления. И это допущение находит свое 
развитие в других законодательных актах. В частности:
•	 Федеральный закон от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах производства и потре-

бления» (статья 24.6 «Региональный оператор по обращению с твердыми ком-
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мунальными отходами») переводит все полномочия в вопросах обращения твер-
дых коммунальных отходов на уровень субъекта РФ;

•	 Федеральный закон от 31.03.1999 № 69-ФЗ «О газоснабжении в Российской 
Федерации» в ст. 8.1. «Полномочия органов местного самоуправления по орга-
низации газоснабжения населения» сводит эти полномочия до: подготовки на-
селения к использованию газа в соответствии с межрегиональными и регио-
нальными программами газификации жилищно-коммунального хозяйства, про-
мышленных и иных организаций; согласования схем расположения объектов 
газоснабжения, используемых для обеспечения населения газом;

•	 Федеральный закон «О теплоснабжении» от 27.07.2010 № 190-ФЗ (п. 2 ст. 6 
«Полномочия органов местного самоуправления в сфере теплоснабжения») по 
существу отнес соответствующие полномочия к ведению субъекта РФ, посколь-
ку: «Полномочия органов местного самоуправления городов федерального зна-
чения по организации теплоснабжения на внутригородских территориях опре-
деляются законами указанных субъектов Российской Федерации исходя из не-
обходимости сохранения единства городских хозяйств с учетом положений на-
стоящего Федерального закона».
Федеральный закон «О водоснабжении и водоотведении» от 07.12.2011 № 416-

ФЗ не вводит таких ограничений для органов местного самоуправления, как, 
скажем, закон о теплоснабжении. И поэтому сегодня именно отрасль водоснаб-
жения наиболее привлекательна для частных инвесторов. Таких, как «Российские 
коммунальные системы» или «Росводоканал». Но о роли частных компаний в сфе-
ре управления коммунальной инфраструктурой мы поговорим в других разделах 
статьи.

Здесь же обратим внимание на то, что п. 3 ст. 14 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в РФ» относит к вопросам местного зна-
чения «владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муни-
ципальной собственности поселения». Но трактовать это положение 131-ФЗ сле-
дует в свете ст. 210 Гражданского кодекса РФ: «Собственник несет бремя содер-
жания принадлежащего ему имущества, если иное не предусмотрено законом или 
договором». Но 131-ФЗ нигде не регламентирует, что полномочия органов мест-
ного самоуправления должны быть обеспечены необходимыми экономическими 
и финансовыми ресурсами.

Стоит заметить также, что часто используемый термин «жилищно-коммунальное 
хозяйство» (это словосочетание имеется даже в названии федерального министер-
ства; мы также им широко пользуемся) законодательно нигде не определен.

По результатам проведенного анализа полномочий органов местного самоуправ-
ления в вопросах управления коммунальной инфраструктурой, а также их законо-
дательного регулирования можно сделать следующие выводы:
•	 законодательно предполагается, что организацией работы коммунальной инфра-

структуры могут заниматься не только органы местного самоуправления;
•	 прописанные в 131-ФЗ полномочия органов местного самоуправления урезаны 

иными законодательными актами. Органы местного самоуправления фактически 
лишены возможности самостоятельно осуществлять полномочия в отношении 
объектов коммунальной инфраструктуры, за исключением объектов водоснаб-
жения и водоотведения;

•	 законодательно не зафиксирована обязанность государства обеспечить финан-
сирование в необходимых объемах полномочий, отнесенных к вопросам мест-
ного значения. Одновременно зафиксирована обязанность органов местного 
самоуправления нести бремя содержания принадлежащего им имущества;

•	 возможность осуществления полномочий органов местного самоуправления за-
конодательно в значительной степени сопряжена с позицией органов власти 
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субъектов РФ (теплоснабжение, обращение твердых коммунальных отходов) или 
особенностями ведения хозяйственной деятельности естественных монополий 
(электро-, газоснабжение).
Безусловно, подобная сложная ситуация в сфере распределения полномочий 

органов местного самоуправления является фактором, препятствующим эффектив-
ному управлению функционированием и развитием коммунальной инфраструктуры. 
Следует отметить, что это положение не возникло одномоментно, а явилось след-
ствием реализовывавшихся в течение длительного времени процессов совершен-
ствования законодательства. В регулировании отдельных вопросов эти усовершен-
ствования несомненны, но в сфере коммунальной инфраструктуры, по мнению 
авторов, сохраняется множество нерешенных вопросов. Чтобы понять причины их 
возникновения и генезис развития, рассмотрим далее процессы изменения полно-
мочий органов местного самоуправления в вопросах управления коммунальной 
инфраструктурой в динамике.

Динамика изменения полномочий органов местного самоуправления 
в вопросах управления коммунальной инфраструктурой в 1990–2020 гг.

За последние 30 лет в сфере полномочий органов местного самоуправления в во-
просах управления коммунальной инфраструктурой происходили очень серьезные 
изменения. Можно выделить следующие этапные моменты этих изменений.

1. Изменения в Конституцию РСФСР от 27.10.1989 с одновременным принятием 
законов РСФСР о выборах в местные Советы народных депутатов и о полномочи-
ях местных Советов народных депутатов.

Этот пакет законов провозгласил передачу полномочий по руководству терри-
ториями (в то время не существовало понятия «местное самоуправление») Советам 
народных депутатов. По большому счету, этим документом дезавуировалась вся 
советская система местного самоуправления. С момента избрания новых Советов 
все полномочия на местах передавались им.

Процитируем принятые изменения Конституции РСФСР.
«Статья 137. Органами государственной власти в краях, областях, автономных 

областях, автономных округах, районах, городах, районах в городах, поселках, сель-
ских населенных пунктах являются соответствующие Советы народных депутатов.

Статья 138. Местные Советы народных депутатов решают все вопросы местно-
го значения, исходя из общегосударственных интересов и интересов граждан, 
проживающих на территории Совета, проводят в жизнь решения вышестоящих 
государственных органов, руководят деятельностью нижестоящих Советов народ-
ных депутатов, участвуют в обсуждении вопросов республиканского и общесоюз-
ного значения, вносят по ним свои предложения.

Местные Советы народных депутатов руководят на своей территории государ-
ственным, хозяйственным и социально-культурным строительством; утверждают 
планы экономического и социального развития, местный бюджет и отчеты об их 
выполнении; осуществляют руководство подчиненными им государственными ор-
ганами, предприятиями, учреждениями и организациями; обеспечивают соблюде-
ние законов, охрану государственного и общественного порядка, прав граждан; 
содействуют укреплению обороноспособности страны.

Статья 139. В пределах своих полномочий местные Советы народных депутатов 
обеспечивают комплексное экономическое и социальное развитие на их террито-
рии; осуществляют контроль за соблюдением законодательства расположенными 
на этой территории предприятиями, учреждениями и организациями вышестояще-
го подчинения; координируют и контролируют их деятельность в области земле-
пользования, охраны природы, строительства, использования трудовых ресурсов, 
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производства товаров народного потребления, социально-культурного, бытового 
и иного обслуживания населения.

Статья 140. Местные Советы народных депутатов принимают решения в преде-
лах полномочий, предоставленных им законодательством Союза ССР (примечание: 
исключено 21.04.1992), РСФСР и автономной республики (примечание: заменено 
на «республики в составе РСФСР» 24.05.1991).

Решения местных Советов обязательны для исполнения всеми расположенными 
на территории Совета предприятиями, учреждениями и организациями, а также 
должностными лицами и гражданами».

Мы видим, что изменениями в Конституцию РСФСР от 27.10.1989 местные советы 
наделяются всей полнотой власти на вверенной им территории. В том числе эта 
власть распространяется и на вопросы управления коммунальной инфраструктурой 
(хотя, следует сказать, что в рассмотренный период такой термин не использовался).

В тот период законодатель не пытался установить исчерпывающий перечень 
вопросов, отнесенных к компетенции местных органов власти. Но в условиях все-
общего правового вакуума, а рамках реализации принципа «так было заведено 
всегда», вопросы управления жилищно-коммунальным хозяйством (на основании 
приведенных выше формулировок Конституции и аналогичных формулировок в за-
конах) оказались в ведении органов местного самоуправления, включая собствен-
ность на объекты инфраструктуры, вопросы регулирования стоимости жилищно-
коммунальных услуг, задачи по финансированию текущей и инвестиционной дея-
тельности предприятий, занятых в предоставлении жилищно-коммунальных услуг, 
контроль за деятельностью предприятий жилищно-коммунального хозяйства.

Такой широкий круг полномочий органов местной власти в отношении объектов 
ЖКХ, по мнению авторов, сыграл свою положительную роль, так как позволил со-
хранить работоспособность инфраструктуры поселений страны при переходе от 
плановой к рыночной экономике.

2. Принятие закона «О местном самоуправлении в РСФСР» от 06.07.1991.
Этот закон, принятый еще в эпоху СССР, исходит из того, что вся коммунальная 

инфраструктура находится в ведении местной власти и распределяет полномочия по 
управлению ею между органами представительной и исполнительной власти. Законом 
были закреплены полномочия органов местной власти «в области жилищного хозяй-
ства, коммунально-бытового и торгового обслуживания населения». Например:
•	 организует эксплуатацию муниципального жилищного фонда, объектов комму-

нального и дорожного хозяйства;
•	 выполняет за счет собственных средств или на хозрасчетных договорных началах 

заказы администрации сельских населенных пунктов, поселков и городов по раз-
витию электрификации, газоснабжения, водоснабжения населенных пунктов;

•	 осуществляет контроль за надлежащей эксплуатацией жилищного фонда, всех 
объектов коммунального хозяйства, обеспечивает бесперебойное коммунальное 
обслуживание населения, устойчивую работу объектов водо-, газо-, тепло-, энер-
госнабжения;

•	 устанавливает в соответствии с законодательством порядок назначения на долж-
ность и освобождения от нее руководителей муниципальных предприятий, уч-
реждений, организаций;

•	 обеспечивает в соответствии с законодательством проведение единой политики 
цен в городе.
Положения закона фиксировали самостоятельность органов местной власти 

в принятии решений, отнесенных к их компетенции: «Органы государственной 
власти и управления не вправе самостоятельно принимать к своему рассмотрению 
вопросы, отнесенные к компетенции органов местного самоуправления, за исклю-
чением случаев, предусмотренных законом в интересах обеспечения государствен-
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ной и общественной безопасности, общественного порядка, охраны здоровья на-
селения, защиты прав и свобод граждан» (п. 4. ст. 7).

Заметим, что 13 статей закона (с 36-й по 48-ю) посвящены финансово-эконо-
мическим основам местного самоуправления. Но и здесь законодатель не пытает-
ся дать исчерпывающий перечень полномочий местного самоуправления. Конечно, 
этот закон был шагом вперед; он в значительной степени заполнил правовой ва-
куум, в котором приходилось работать до этого местным органам власти, в том 
числе, в вопросах управления коммунальной инфраструктурой (в законе введен 
термин «коммунальное хозяйство»), ввел новые понятия и постарался защитить 
права местного самоуправления.

3. Принятие 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» от 01.09.1995.

По существу, данный закон задал правовые рамки местного самоуправления в но-
вых политических реалиях после драматичных событий осени 1993 г., когда была 
прекращена деятельность представительной власти в большинстве муниципалитетов 
РФ. Закон провел разграничение полномочий не между различными ветвями власти 
местного самоуправления, а между органами государственной власти и местного 
самоуправления. Также законом была предпринята попытка максимально точно опи-
сать полномочия, отнесенные к компетенции органов местного самоуправления.

Что касается полномочий в вопросах управления коммунальной инфраструктурой 
(такого термина в законе по-прежнему нет), то п. 13 ст. 6 относит к вопросам 
местного значения «организацию, содержание и развитие муниципальных энерго-, 
газо-, тепло-, и водоснабжения и канализации». Также закон защищает финансово-
экономические основы местного самоуправления. В нем содержатся такие обяза-
тельства органов государственной власти, как: «компенсация местному самоуправ-
лению дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых ор-
ганами государственной власти субъектов Российской Федерации», «обеспечение 
федеральных гарантий финансовой самостоятельности местного самоуправления».

К сожалению, этому закону не хватало очень важной вещи — реальных средств 
для его реализации. Страна находилась на пике экономического кризиса. И хоро-
шо сконструированные нормы, к сожалению, зачастую не исполнялись. Для этого 
не было необходимых ресурсов.

Следует отметить, что в рассматриваемый период параллельно происходят другие 
важные изменения в законодательстве РФ. В ноябре 1994 г. принимается Граждан-
ский кодекс РФ, устанавливающий среди прочего ответственность собственника за 
«бремя содержания принадлежащего ему имущества, если иное не предусмотрено 
законом или договором». Также весной 1995 г. вопросы установления цен на жи-
лищно-коммунальные услуги передаются органам государственной власти.

Таким образом, в 1995 г. формируется система управления коммунальной инфра-
структурой, при которой органы местного самоуправления несут ответственность за 
коммунальную инфраструктуру, а вопросы ценообразования на услуги, предоставля-
емые за счет эксплуатации этой инфраструктуры, переданы органам государственной 
власти. Это создает существенный разрыв между ответственностью и полномочиями 
и закладывает «нормативную мину» под эффективность работы коммунальной ин-
фраструктуры. В таких противоречивых нормативных условиях, в целом, и продол-
жает работать коммунальная инфраструктура в России уже в течение 26 лет.

4. Принятие 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» от 06.10.2003.

Этот закон впервые в современной российской истории предпринял попытку 
дать исчерпывающий перечень полномочий органов местного самоуправления. 
Сделать это «на бумаге» возможно. Но практически эти нормативные положения 
сложно исполнимы.
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На полномочиях органов местного самоуправления в вопросах управления ком-
мунальной инфраструктурой это отразилось, в основном, в том, что закон практи-
чески «обнулил» финансово-экономические гарантии местного самоуправления. По 
существу, он поставил исполнение полномочий органами местного самоуправления 
в области управления коммунальной инфраструктурой в зависимость от действий 
органов власти субъектов РФ. Так эта система и работает (а в значительном числе 
случаев — не работает эффективно) с небольшими уточнениями до настоящего 
времени.

Таким образом, за 30 лет (1990–2020 гг.) полномочия органов местного само-
управления в вопросах управления коммунальной инфраструктурой прошли путь 
от абсолютной автономности в принятии решений местной властью до жесткой 
регламентации в достаточно узком диапазоне предоставленных государством пол-
номочий. Следует также отметить, что к моменту принятия в 2003 г. 131-ФЗ прак-
тически вся коммунальная инфраструктура тепло-, водоснабжения и канализации 
находилась в муниципальной и государственной собственности (за исключением 
магистральных сетей от ТЭЦ к городским распределительным сетям).

Тенденции развития системы управления  
коммунальной инфраструктурой и их влияние  
на физическое состояние коммунальной инфраструктуры

В предыдущих материалах исследования мы показали, что к концу 2003 г. в стра-
не в целом сформировалась новая система законодательства о: местном самоуправ-
лении, тарифном регулировании в сфере ЖКХ, гражданских взаимоотношениях 
в вопросах собственности. Также сложилась система, при которой правами соб-
ственности на объекты коммунальной инфраструктуры обладали органы государ-
ственной власти (в меньшей степени) и местного самоуправления.

На выстроенную систему регулирования, которая «на бумаге» должна работать 
четко и слаженно, наложились факты реальной действительности: в осенне-зимний 
период 2002/2003 и 2003/2004 гг. произошло большое количество аварий на объ-
ектах коммунальной инфраструктуры. В сложившейся ситуации региональные и мест-
ные власти стали принимать экстренные меры по изменению ситуации, которая во 
многих регионах принимала критический характер (Приморский край, Камчатская 
область, Владимирская область, Республика Алтай и ряд других регионов).

По большому счету эти меры уложились в две типовых схемы: (1) создание на 
уровне региона централизованной структуры (как правило, ГУП Коммунэнерго); 
(2) сдача в аренду имущества коммунальной инфраструктуры коммерческим орга-
низациям. Иногда встречались комбинации этих вариантов. Но от этого тенденция 
трансформации управления в сфере коммунальной инфраструктуры не меняется. 
В дополнение к этому отметим, что в последние 10 лет арендные отношения ак-
тивно заменяются на концессию.

В 2003 г. помимо принятия нового законодательства о местном самоуправлении 
начали создаваться федеральные компании, заявившие о желании развивать бизнес 
в сфере управления коммунальной инфраструктурой (ОАО «Российские коммунальные 
системы», ЗАО «Комплексные энергетические системы», ООО «Росводоканал» и др.). 
Помимо этого, появилось много более мелких компаний регионального уровня.

Рассмотрим более детально механизм работы и развития упомянутых двух схем.
1. Централизация управления.
Эта схема теоретически должна была привести к централизации скудных ресур-

сов. Но централизовать особо было нечего. От изменений в модели управления 
ресурсов больше не стало. А объект управления в виде коммунальной инфраструк-
туры после изъятия собственности у муниципалитета оказался удаленным от субъ-
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екта управления (местной власти). Как результат, решения стали менее оператив-
ными. И ресурсов у местной власти для влияния на ситуацию стало меньше. По-
тому что вместе с полномочиями были переданы и деньги из местных бюджетов. 
Получалось: ресурсов больше не стало, а ответственность местной власти «раз-
мылась». Как правило, активы всех этих ГУПов сегодня либо находятся в жалком 
состоянии, либо сданы в концессию.

2. Сдача в аренду.
В первую очередь, этот путь развития должен был решить проблему снятия 

юридической ответственности за содержание коммунальной инфраструктуры. Мы 
говорили выше, что Гражданский кодекс РФ возлагает на собственника бремя со-
держания принадлежащего ему имущества. И собственники в лице региональной 
и местной власти, сдавая в аренду имущество, зачастую просто перекладывали на 
арендатора это бремя.

Для коммунальной инфраструктуры такая политика несла дополнительные ри-
ски в условиях неразумной тарифной политики региональных властей, которые 
зачастую принимали решения о ценах на ресурсы исходя из «политической це-
лесообразности», а не экономических интересов и физического состояния объ-
ектов тепло- и водоснабжения. Именно в этом вопросе сказался разрыв в полно-
мочиях местной и региональной власти, когда одна владела имуществом, а дру-
гая — полномочиями и ресурсами. В результате сложилась ситуация, при которой 
деньги на инфраструктуру отсутствовали в бюджете и не были предусмотрены 
в тарифе.

Анализ специальной литературы и публикаций в деловых СМИ показывает, что 
различные органы власти любят оперировать цифрами количества заключенных 
договоров аренды и концессионных соглашений, а также привлеченных в резуль-
тате средств в объекты коммунальной инфраструктуры. Но все эти договоры (за 
редким исключением, типа новой системы водоснабжения г. Петрозаводска, вве-
денной в эксплуатацию в 2010 г. в результате сотрудничества местных властей 
и ОАО «Российские коммунальные системы»), к сожалению, не решили главной 
задачи — улучшения технического состояния коммунальной инфраструктуры рос-
сийских муниципалитетов.

На рис. 2 приведены сведения, характеризующие состояние систем централи-
зованного теплоснабжения после 2000 г. (данные Росстата). Ситуация с сетями 
водоснабжения и канализации очень схожая. К сожалению, приходится констати-
ровать, что бурный рост экономики РФ в этот период не привел к улучшению со-
стояния коммунальной инфраструктуры. Более того, протяженность тепловых сетей 
в городах России уменьшилась, что ставит под вопрос существование централи-
зованной системы поставки ресурсов в городах РФ.

Отметим, что на фоне роста потерь в сетях теплоснабжения происходит снижение 
полезного отпуска ресурсоснабжающих организаций. Для сравнения: в соседней 
Республике Беларусь износ сетей теплоснабжения в последние 15 лет снижается.

Из приведенных диаграмм можно сделать, в том числе, вывод, что централиза-
ция полномочий управления коммунальной инфраструктурой, проводимая государ-
ством после принятия 131-ФЗ 06.10.2003, не привела к благоприятным экономи-
ческим последствиям для коммунальной инфраструктуры муниципальных образо-
ваний РФ. Но создала условия, при которых муниципальная власть во многих 
регионах оказалась фактически отстраненной от принятия решений относительно 
коммунальной инфраструктуры поселений.

Безусловно, такая ситуация требует корректировки. Далее попытаемся дать 
авторский вариант ответа на традиционный русский вопрос «Что делать?», воз-
никающий в связи с осмыслением перечисленных и систематизированных нами 
фактов.
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Рис. 2. Данные, характеризующие состояние систем  
централизованного теплоснабжения в России

Fig. 2. System Status Data district heating in Russia
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Предложения по модернизации системы управления  
коммунальной инфраструктурой РФ

Сложное положение коммунальной инфраструктуры муниципалитетов РФ тре-
бует новых решений. Подчеркнем, что в силу комплексности и разноуровневого 
характера имеющихся проблем для выправления ситуации нужно принимать 
решения на различных уровнях власти. Это должно решить три ключевые про-
блемы:
•	 фактическое отстранение органов местного самоуправления от управления ком-

мунальной инфраструктурой;
•	 пониженная ответственность собственников (в лице органов государственной 

власти субъектов федерации) за содержание объектов коммунальной инфра-
структуры;

•	 неразумная тарифная политика.
На основе проведенных собственных исследований и экспертных обсуждений 

мы пришли к выводу, что следует: 
1) передать органам местного самоуправления, как это предусмотрено 131-ФЗ, 

максимум полномочий по управлению коммунальной инфраструктурой, включая 
возврат изъятой у них за эти годы собственности. Потому что именно муниципа-
литет — наиболее близкий к проблемам ЖКХ орган власти. Это, как минимум, 
повысит оперативность в принятии необходимых решений. И повысит ответствен-
ность за своевременность и качество выполняемых работ;

2) передать на уровень муниципалитетов максимум полномочий по принятию 
тарифных решений в вопросах эксплуатации коммунальной инфраструктуры. Толь-
ко в этом случае полномочия органов местного самоуправления, предусмотренные 
131-ФЗ, получат реальное наполнение;

3) параллельно с передачей полномочий по тарифному регулированию муници-
палитетам пересмотреть тарифную политику в сфере коммунальной инфраструк-
туры. А именно, оставить в тарифах только затраты на содержание и текущий 
ремонт объектов коммунальной инфраструктуры. Потому что за счет существующих 
тарифов невозможно обеспечить необходимые инвестиции в инфраструктуру, а их 
резкое повышение (которое может создать необходимую базу для инвестиций) 
приведет к социальной нестабильности. Затраты на инвестиции в инфраструктуру, 
по нашему мнению, должны нести собственники;

4) для реализации предложений по пересмотру тарифной политики предусмо-
треть в местных бюджетах необходимые целевые средства на инвестиции в ком-
мунальную инфраструктуру.

Законодательные нормы, касающиеся ответственности органов и должностных 
лиц местного самоуправления, необходимо вводить исходя из задачи повышения 
качества состояния коммунальной инфраструктуры и улучшения предоставляемых 
за счет ее эксплуатации услуг потребителям. Конечно, потребуется принятие ши-
рокого комплекса решений, направленных на реализацию предложенного плана. 
Эти решения предлагается сгруппировать следующим образом:
•	 технические. Стимулирование внедрения новых технологий и запрет некоторых 

из устаревших (например, запрет использования неизолированных трубопрово-
дов в теплоснабжении);

•	 организационные. Они необходимы, поскольку не все муниципалитеты в насто-
ящий момент обладают достаточным уровнем компетенции в вопросах эксплу-
атации коммунальной инфраструктуры;

•	 образовательные. В предметной области эксплуатации коммунальной инфра-
структуры остро стоит кадровая проблема, в первую очередь, имеется дефицит 
специалистов на инженерных и рабочих должностях;
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•	 контрольные. Придется наладить работу контролирующих и правоохранительных 
органов в условиях, когда у органов местного самоуправления появится больше 
полномочий и денег. Необходимо добиться того, чтобы эти ресурсы целевым 
образом направлялись на улучшение работы инфраструктуры.
Будут и другие аспекты переходного периода. Главное же состоит в том, чтобы 

приблизить объект управления в лице коммунальной инфраструктуры к субъекту 
в лице муниципалитета и наполнить систему реальными полномочиями в решении 
существующих задач. Опыт последних 30 лет развития показывает, что органы 
местного самоуправления в состоянии самостоятельно решать задачи эффективной 
эксплуатации коммунальной инфраструктуры. А излишняя централизация эту эф-
фективность существенно снижает.

Заключение

Коммунальная инфраструктура Российской Федерации в нынешнем ее виде в бли-
жайшей перспективе (без принятия решений об изменении системы управления 
ею) будет требовать все больше средств из бюджета. Так, 29.03.2021 в газете 
«Известия» была опубликована статья, в которой приводятся данные о том, что на 
модернизацию горячего водоснабжения в РФ потребуется 2 трлн руб. А если под-
считать все затраты (на теплоснабжение, водоснабжение, канализацию), то это уже 
будут десятки триллионов рублей. И эти деньги при существующей политике в от-
ношении системы управления коммунальной инфраструктурой бюджету РФ при-
дется выделить.

Конечно, такие масштабные траты неизбежно приведут к пересмотру всей бюд-
жетной политики страны. Потому что восстанавливать коммунальную инфраструк-
туру придется за счет снижения затрат на оборону, образование, культуру и т. д. 
Можно констатировать, что продолжение существующей ныне политики централи-
зации управления системой коммунальной инфраструктуры чревато существенны-
ми рисками для государства.

Последние 20 лет предпринимались попытки решать проблемы за счет центра-
лизации управления и поиска финансовых механизмов (аренда, концессия). Но 
прогресса не достигнуто. Проблемы только усугублялись. Вероятно, в этой связи 
можно говорить о том, что методы решения проблем были избраны неэффективные. 
Требуются другие способы решения. Решение может быть получено за счет во-
влечения в процессы управления коммунальной инфраструктурой органов местно-
го самоуправления. И мы попытались в статье высказать свое представление о том, 
как это можно сделать.
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РЕФЕРАТ
В статье подробно анализируется готовность региональных образовательных систем 
предоставлять, а самих потенциальных обучающихся приобретать профессии и специ-
альности по образовательным программам среднего профессионального образования 
сквозь призму вариативности предлагаемых/приобретаемых профессий и специаль-
ностей.

Ключевые слова: профессиональное образование, рынок образовательных услуг, рынок 
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ABSTRACT
The article analyzes the willingness of regional educational systems to provide, and the po-
tential students themselves to acquire, professions and specialties in educational programs of 
secondary vocational education through the prism of the variability of offered / acquired pro-
fessions and specialties.
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Многочисленные экспертные заключения и расчеты показывают, что в Российской 
Федерации растет спрос на получение профессионального образования, включая 
обучение по договорам об оказании платных образовательных услуг [4]. При этом 
очевидно, что одним из ключевых показателей эффективности профессионального 
образования должно быть достижение оптимального баланса между структурой 
спроса и предложения [5], которые формируются при взаимодействии двух реги-
ональных рынков — рынка труда и рынка образовательных услуг.

*  Статья подготовлена в рамках выполнения научно-исследовательской работы государ-
ственного задания РАНХиГС.
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Данный тезис находит свое отражение и в новой Стратегии развития среднего 
профессионального образования (СПО) до 2030 г., представленной Минпросвеще-
ния России в конце прошлого года1. Стратегия развития СПО включает в себя пять 
приоритетных направлений, первым из которых и является обновление содержания 
образовательных программ профессий и специальностей.

Декларируется, что новая Стратегия учитывает опыт синхронизации региональных 
систем среднего профессионального образования и кадровых потребностей эконо-
мики субъектов России. Однако, помимо дисбаланса спроса и предложения, суще-
ствует еще и профессионально квалификационный дисбаланс [1], а также необхо-
димость учета других составляющих интегральной оценки образования с управлен-
ческо-экономической точки зрения [2; 3], самым тривиальным из которых является 
демографический фактор.

При этом прямая оценка спроса имеет ряд ограничений. Во-первых, она бази-
руется на предположении, что важнейшим критерием оценки профобразования 
является его востребованность на рынке труда. И это даже подтверждалось рядом 
опросов. Например, при опросе ВЦИОМ 25 января 2012 г.2, проведенном среди 
учеников 9-х и 11-х классов школ, их родителей, студентов учебных заведений 
начального и среднего профессионального образования и студентов вузов, его 
поставили на первое место 62% опрошенных. Однако более поздний опрос ВЦИОМ, 
проведенный спустя шесть лет, 24 октября 2018 г.3, показал, что для более чет-
верти россиян (28%) на выбор их профессии в первую очередь повлияли собствен-
ные увлечения и интересы. А такой критерий для выбора профессии, как ее вос-
требованность на рынке труда, в списке приоритетов делит лишь четвертое-пятое 
места с результатом 10%.

Кроме того, из теории продаж хорошо известно, что не только спрос рождает 
предложение, но справедливо и обратное — предложение порождает спрос. А это 
означает, что помимо внутренних факторов, влияющих на мотивацию выбора спе-
циальности или профессии будущим обучающимся, на этот процесс существенное 
влияние оказывают так называемые внешние факторы [1], к которым, несомненно, 
и, прежде всего, относятся действия образовательных организаций.

Поэтому имеет смысл использовать при анализе более общее или кумулятивное 
понятие — готовность к обучению/поступлению на ту или иную специальность или 
профессию, которая обусловлена как желанием абитуриента (или его окружения), 
так и потенциальным встречным обеспечением этой готовности со стороны об-
разовательной организации. В том числе, существенно важным становится уровень 
диверсификации или вариативности образовательных программ — насколько ши-
рокий спектр профессий и специальностей предлагается образовательными орга-
низациями региона и рассматривается абитуриентами как потенциально приемле-
мый, в том числе на платной основе.

Для оценки уровня вариативности образовательных программ профессий и спе-
циальностей СПО использован массив данных статистических отчетных форм 

1  Минпросвещения России представило Стратегию развития среднего профобразования 
до 2030 года // Официальный сайт Минпросвещения России [Электронный ресурс]. URL: 
https://edu.gov.ru/press/3058/minprosvescheniya-rossii-predstavilo-strategiyu-razvitiya-srednego-
profobrazovaniya-do-2030-goda/ (дата обращения: 10.02.2021).

2  Опрос ВЦИОМ от 25.01.2012 «Зачем, куда и на кого идти учиться? Мнение учеников, 
студентов и родителей» [Электронный ресурс]. URL: https://wciom.ru/analytical-reviews/anal-
iticheskii-obzor/zachem-kuda-i-na-kogo-idti-uchitsya-mnenie-uchenikov-studentov-i-roditelej (дата 
обращения: 17.02.2021).

3  Опрос ВЦИОМ от 24.10.2018 «Какие профессии выбирают россияне» [Электронный 
ресурс]. URL: https://wciom.ru/analytical-reviews/analiticheskii-obzor/prestizh-i-dokhod-kakie-
professii-vybirayut-rossiyane (дата обращения: 17.02.2021).
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СПО-11 за 2017, 2018 и 2019 гг. В ходе кластерного анализа использовалось два 
метода разбиения наблюдений на множества — статистическое и экспертное. Для 
работы с данными использовалось программное обеспечение IBM SPSS Statistics2. 
Во всех случаях применялся иерархический кластерный анализ по методу меж-
групповой связи с интервальной мерой «квадрат Евклидова расстояния» без пре-
образования значений.

Анализ выполнен в трех срезах — в совокупности для профессий и специаль-
ностей СПО (далее ПССПО), а также в отдельности — только для специальностей 
СПО (далее ССПО) и только для профессий СПО (далее ПСПО). Все выборки 
включают в совокупности государственные, муниципальные и частные образова-
тельные организации по очной, очно-заочной и заочной формам обучения. Перечень 
рассматриваемых профессий и специальностей среднего профессионального об-
разования определен в соответствии с Приказом Министерства образования и на-
уки РФ от 29 октября 2013 г. № 1199 «Об утверждении перечней профессий и спе-
циальностей среднего профессионального образования»3.

Для определения уровня готовности абитуриентов поступать, а образовательных 
организаций обучать, для всех регионов Российской Федерации на первом этапе 
было подсчитано число уникальных (разных) профессий или специальностей сред-
него профессионального образования, на которые было подано хотя бы одно за-
явление на обучение. Данный подсчет выполнен отдельно для обучения за счет 
бюджетных ассигнований и для обучения по договорам об оказании платных об-
разовательных услуг. На втором этапе полученные результаты расчетов были про-
анализированы, а наблюдения кластеризованы.

В общей группе — в совокупности профессий и специальностей СПО на бюд-
жетной основе были выделены следующие четыре кластера регионов:
•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-

явления на обучение, составляющим более 30% от возможного общего перечня 
ПССПО4;

•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-
явления на обучение, составляющим от 20 до 30% от возможного общего переч-
ня ПССПО;

•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-
явления на обучение, составляющим от 10 до 20% от возможного общего переч-
ня ПССПО;

•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы заявле-
ния на обучение, составляющим менее 10% от возможного общего перечня ПССПО.
Сводные данные за три года показаны в табл. 1.
Размеры кластеров с 2017 по 2019 г. практически не изменились. Среднее зна-

чение числа различных ПССПО по регионам при этом выросло за три года с 119,89 
до 124,36.

Первые три места в первом кластере неизменно занимают Москва, Санкт-
Петербург и Свердловская область. Существенно продвинулась в рейтинге Ново-

1  Формы СПО-1 «Сведения об образовательной организации, осуществляющей образова-
тельную деятельность по образовательным программам среднего профессионального об-
разования».

2  https://www.ibm.com/ru-ru/products/spss-statistics.
3  Приказ Министерства образования и науки РФ от 29 октября 2013 г. № 1199 «Об утверж-

дении перечней профессий и специальностей среднего профессионального образования» // 
Официальный интернет-портал правовой информации [Электронный ресурс]. URL: http://
pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&prevDoc=102464481&backlink=1&&nd=102171245 (дата об-
ращения: 10.02.2021).

4  Там же.
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сибирская область, переместившись с двенадцатого на шестое место. Попутно 
обратим внимание на ситуацию в конце списка. В шести из восьми регионов 
четвертого кластера не набирается в совокупности 50 различных профессий 
и специальностей среднего профессионального образования, что в принципе не 
позволяет проводить в этих регионах рейтингование ТОП-50 наиболее востребо-
ванных профессий или специальностей. Это Магаданская область, г. Севастополь, 
Республика Ингушетия, Еврейская автономная область, Ненецкий автономный 
округ и Чукотский автономный округ.

Аналогичный анализ исключительно по профессиям СПО позволил также сфор-
мировать четыре кластера регионов:
•	 регионы с числом профессий СПО, на которые поданы заявления на обучение, 

составляющим более 15% от возможного общего перечня ПСПО;
•	 регионы с числом профессий СПО, на которые поданы заявления на обучение, 

составляющим от 8 до 15% от возможного общего перечня ПСПО;
•	 регионы с числом профессий СПО, на которые поданы заявления на обучение, 

составляющим от 3 до 8% от возможного общего перечня ПСПО;
•	 регионы с числом профессий СПО, на которые поданы заявления на обучение, 

составляющим менее 3% от возможного общего перечня ПСПО.
Сводные данные за три года показаны в табл. 2.
Размеры кластеров с 2017 по 2019 г. также практически не изменились, при 

этом более половины регионов Российской Федерации попадают во второй кластер 
(8–15% от возможного числа профессий). Среднее число профессий на регион 
также не изменилось и составляет тридцать три профессии СПО.

Сам состав кластеров существенно отличается от предыдущей раскладки — 
первые два места неизменно занимают Санкт-Петербург и Республика Башкорто-
стан. Более других регионов улучшила свои позиции в рейтинге Республика Даге-
стан (+16 мест), максимальный нисходящий тренд у Пермского края (–7 мест).

В конце списка в 17 регионах число реально присутствующих на рынке ПСПО — 
менее 20; в двух регионах (Чукотском и Ненецком автономных округах) число про-
фессий среднего профессионального образования составляет три и менее. И лишь 
в 14 регионах России проводится обучение по 50 или более ПСПО.

Таблица 1
Сводные данные по кластерам регионов России по числу профессий  

и специальностей СПО на бюджетной основе
Tabl 1. Summary data on clusters of regions of Russia by the number of professions  

and specialties of secondary vocational education on a budget basis

2017 2018 2019

Количество регионов с числом ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение, составляющим более 30% 
от возможного общего перечня ПССПО

14 16 17

Количество регионов с числом ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение, составляющим от 20 до 
30% от возможного общего перечня ПССПО

32 33 31

Количество регионов с числом ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение, составляющим от 10 до 
20 % от возможного общего перечня ПССПО

30 28 29

Количество регионов с числом ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение, составляющим менее 10% 
от возможного общего перечня ПССПО

9 8 8
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В процентном отношении значительно лучше, чем с профессиями, обстоят дела 
со специальностями СПО, где выявлены пять кластеров регионов:
•	 регионы с числом специальностей СПО, на которые поданы заявления на обу-

чение, составляющим более 50% от возможного общего перечня ССПО;
•	 регионы с числом специальностей СПО, на которые поданы заявления на обу-

чение, составляющим от 40 до 50% от возможного общего перечня ССПО;
•	 регионы с числом специальностей СПО, на которые поданы заявления на обу-

чение, составляющим от 30 до 40% от возможного общего перечня ССПО;
•	 регионы с числом специальностей СПО, на которые поданы заявления на обу-

чение, составляющим от 20 до 30% от возможного общего перечня ССПО;
•	 регионы с числом специальностей СПО, на которые поданы заявления на обу-

чение, составляющим менее 20% от возможного общего перечня ССПО.
Сводные данные за три года показаны в табл. 3.
Анализ показывает, что с 2017 по 2019 г. имеет место прирост на 20% в первом 

и втором кластерах за счет четвертого кластера. При этом третий и пятый кластеры 
не изменились в размерах, а среднее число специальностей на регион выросло с 86,8 
до 91,05.

Региональный расклад по специальностям СПО аналогичен раскладу по сумме 
специальностей и профессий: первые три места в первом кластере все годы за-
нимают Москва, Санкт-Петербург и Свердловская область. В первом кластере 
существенно продвинулась в рейтинге Новосибирская область, переместившись 
с одиннадцатого на четвертое место, опускаются вниз Челябинская область (–4 ме-
ста), Московская область и Пермский край (по –3 места).

Следующий этап анализа включал анализ вариативности профессий и специаль-
ностей на платной основе. Для совокупности профессий и специальностей СПО 
были определены следующие четыре кластера регионов:
•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-

явления на обучение по договорам об оказании платных образовательных услуг, 
составляющим более 150 разных ПССПО;

•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-
явления на обучение по договорам об оказании платных образовательных услуг, 
составляющим от 100 до 150 разных ПССПО;

Таблица 2
Сводные данные по кластерам регионов России по числу профессий СПО  

на бюджетной основе
Tabl 2. Summary data on clusters of regions of Russia by the number of professions  

of secondary vocational education on a budget basis

 2017 2018 2019

Количество регионов с числом ПСПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим более 15 % от 
возможного общего перечня ПСПО

17 15 17

Количество регионов с числом ПСПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим от 8 до 15 % от 
возможного общего перечня ПСПО

44 45 42

Количество регионов с числом ПСПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим от 3 до 8 % от 
возможного общего перечня ПСПО

22 23 24

Количество регионов с числом ПСПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим менее 3 % от 
возможного общего перечня ПСПО

2 2 2
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•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-
явления на обучение по договорам об оказании платных образовательных услуг, 
составляющим от 50 до 100 разных ПССПО;

•	 регионы с числом профессий и специальностей СПО, на которые поданы за-
явления на обучение по договорам об оказании платных образовательных услуг, 
составляющим менее 50 разных ПССПО.
Сводные данные за три года показаны в табл. 4. Анализ показывает «взрывной 

рост» количества регионов с числом профессий и специальностей СПО, на которые 
поданы заявления на обучение по договорам об оказании платных образовательных 
услуг, составляющим более 150 разных ПССПО. Данный показатель с 2017 по 
2019 гг. вырос на 300%. И помимо Москвы такой же широкий спектр платных 
ПССПО теперь присутствует в Республике Татарстан и Пермском крае. Кроме то-
го, существенно (более чем на треть) и стабильно снижалась доля регионов с чис-
лом платных ПССПО менее пятидесяти с 33 субъектов Российской Федерации 
в 2017 г. до 21 субъекта Российской Федерации в 2019 г.

Однако, если ранжировать и кластеризовать регионы не по абсолютному числу 
ПССПО с договорами об оказании платных образовательных услуг, а по соотноше-
нию числа платных и бюджетных ПССПО, то ситуация существенно меняется (табл. 5).

Единственный регион, попавший в ТОП-5 обоих списков, — это Московская 
область. А первые четыре места в распределении по соотношению числа платных 
и бюджетных ПССПО занимают регионы, не попадающие ни в первый, ни во 
второй кластер по общему числу реализуемых платных ПССПО — Республика 
Карелия, Республика Хакасия, Калининградская область и Республика Адыгея. 
То есть это регионы, реализующие не много разных образовательных программ, 
а много платных образовательных программ. В табл. 6 представлено распреде-
ление по кластерам регионов на основании доли платных ПССПО в общем чис-
ле ПССПО.

Таблица 3
Сводные данные по кластерам регионов России по числу  

специальностей СПО на бюджетной основе
Tabl 3. Summary data on clusters of regions of Russia by the number of specialties  

of secondary vocational education on a budget basis

2017 2018 2019

Количество регионов с числом ССПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим более 50 %  
от возможного общего перечня ССПО

10 11 12

Количество регионов с числом ССПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим от 40 до 50 %  
от возможного общего перечня ССПО

12 14 15

Количество регионов с числом ССПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим от 30 до 40 %  
от возможного общего перечня ССПО

29 28 29

Количество регионов с числом ССПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим от 20 до 30 %  
от возможного общего перечня ССПО

20 17 14

Количество регионов с числом ССПО, на которые поданы 
заявления на обучение, составляющим менее 20 %  
от возможного общего перечня ССПО

14 15 15
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Таблица 4
Сводные данные по кластерам регионов России по числу профессий  

и специальностей СПО на платной основе
Tabl 4. Summary data on clusters of Russian regions by the number of professions  

and specialties of secondary vocational education on a paid basis

 2017 2018 2019

Количество регионов с числом ПССПО, на которые поданы 
заявления на обучение по договорам об оказании платных 
образовательных услуг, составляющим более 150 разных 
ПССПО

1 1 3

Количество регионов с числом ПССПО, на которые поданы 
заявления на обучение по договорам об оказании платных 
образовательных услуг, составляющим от 100 до 150 
разных ПССПО

10 18 16

Количество регионов с числом ПССПО, на которые поданы 
заявления на обучение по договорам об оказании платных 
образовательных услуг, составляющим от 50 до 100 разных 
ПССПО

41 41 45

Количество регионов с числом ПССПО, на которые поданы 
заявления на обучение по договорам об оказании платных 
образовательных услуг, составляющим менее 50 разных 
ПССПО

33 25 21

Таблица 5
Рейтинги регионов России по числу различных ПССПО

Table 5. Ratings of Russian regions by the number of different professions  
and specialties of the secondary vocational education

Регион

2017 2018 2019
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Лучшие пять регионов по общему числу платных ПССПО

Москва 1 5 1 7 1 10

Республика Татарстан 3 6 2 16 2 6

Пермский край 6 15 3 11 3 7

Московская область 4 7 4 3 4 5

Свердловская область 2 8 5 19 5 17



О
Б

Щ
Е

С
Т

В
О

 И
 Р

Е
Ф

О
Р

М
Ы

	 УПРАВЛЕНЧЕСКОЕ	КОНСУЛЬТИРОВАНИЕ . № 6. 2021	 101

Анализ показывает устойчивый рост доли платных ПССПО в общем спектре 
ПССПО: с 2017 по 2019 г. в два раза выросло число регионов из первого класте-
ра (с долей платных ПССПО более 2/3 от общего числа ПССПО) и соответственно 
в два раза уменьшилось число регионов из нижнего четвертого кластера.

В связи с выявленным существенным расхождением в ранжировании регионов 
по общему числу ПССПО по договорам об оказании платных образовательных 
услуг и по доле платных ПССПО в общем спектре ПССПО проведено дополнитель-
ное сравнительное исследование изменения показателей (табл. 7).

Окончание табл. 5

1 2 3 4 5 6 7

Лучшие пять регионов по доле платных ПССПО в общем спектре ПССПО 

Республика Карелия 48 17 42 13 33 1

Республика Хакасия 62 12 56 8 52 2

Калининградская 
область

20 1 19 1 23 3

Республика Адыгея 66 4 68 5 67 4

Московская область 4 7 5 3 4 5

Таблица 6
Сводные данные по кластерам регионов России по доле числа профессий  

и специальностей СПО на платной основе в общем числе профессий  
и специальностей СПО

Table 6. Summary data on clusters of regions of Russia on the proportion of professions and 
specialties of secondary vocational education on a paid basis in the total number of professions 

and specialties of secondary professional education

 2017 2018 2019

Количество регионов с долей числа ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение по договорам об оказании 
платных образовательных услуг, составляющей более 2/3 от 
общего числа ПССПО, на которые поданы заявления на 
обучение

9 16 17

Количество регионов с долей числа ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение по договорам об оказании 
платных образовательных услуг, составляющей от 1/2 до 
2/3 от общего числа ПССПО, на которые поданы заявления 
на обучение

40 41 43

Количество регионов с долей числа ПССПО, на которые 
поданы заявления на обучение по договорам об оказании 
платных образовательных услуг, составляющей от 40 до 
50% от общего числа ПССПО, на которые поданы заявления 
на обучение

22 18 18

Количество регионов с долей числа ПССПО, на которые поданы 
заявления на обучение по договорам об оказании платных 
образовательных услуг, составляющей менее 40% от общего 
числа ПССПО, на которые поданы заявления на обучение

14 10 7
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Таблица 7
Динамика роста числа ПССПО в регионах России

Table 7. Dynamics of growth in the number of professions and specialties of the secondary 
vocational education in the regions of Russia

Регион

Общее 
число 

ПССПО 
в 2019 г.

Число 
ПССПО 

в 2019 г., 
реализуемых 
по договорам  
об оказании 

платных  
образователь-

ных услуг

Рост общего 
числа 

ПССПО 
в 2019 г.  

по сравне-
нию 

с 2017 г.,%

Рост числа 
ПССПО в 2019 г., 

реализуемых  
по договорам  
об оказании 

платных  
образовательных 

услуг,  
по сравнению 

с 2017 г.,%

Москва 233 173 2,64 4,22

Санкт-Петербург 231 130 4,52 0,78

Свердловская область 211 141 –0,94 –2,08

Ростовская область 210 131 4,48 5,65

Республика Башкортостан 207 114 3,50 7,55

Новосибирская область 204 102 12,71 22,89

Республика Татарстан 203 155 3,05 10,71

Краснодарский край 200 107 2,04 3,88

Пермский край 199 150 –1,97 19,05

Красноярский край 196 108 7,69 16,13

Самарская область 190 104 6,74 18,18

Московская область 187 146 –4,10 8,96

Нижегородская область 183 77 5,78 6,94

Челябинская область 182 119 –3,19 11,21

Омская область 178 110 7,88 25,00

Волгоградская область 177 123 9,26 13,89

Кемеровская область 176 101 –0,56 23,17

Иркутская область 168 116 3,70 19,59

Республика Саха (Якутия) 165 102 3,77 8,51

Хабаровский край 161 85 1,26 14,86

Воронежская область 156 94 8,33 38,24

Республика Бурятия 152 88 10,95 7,32

Архангельская область 152 75 9,35 11,94

Алтайский край 151 93 6,34 17,72

Оренбургская область 149 87 4,20 11,54

Саратовская область 147 95 2,08 11,76

Ярославская область 146 90 7,35 26,76

Белгородская область 145 70 7,41 4,48

Ставропольский край 143 84 11,72 20,00
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Продолжение табл. 7

Регион

Общее 
число 

ПССПО 
в 2019 г.

Число 
ПССПО 

в 2019 г., 
реализуемых 
по договорам  
об оказании 

платных  
образователь-

ных услуг

Рост общего 
числа 

ПССПО 
в 2019 г.  

по сравне-
нию 

с 2017 г.,%

Рост числа 
ПССПО в 2019 г., 

реализуемых  
по договорам  
об оказании 

платных  
образовательных 

услуг,  
по сравнению 

с 2017 г.,%

Приморский край 141 102 0,71 10,87

Владимирская область 140 75 15,70 22,95

Удмуртская Республика 136 63 10,57 16,67

Тульская область 135 51 3,05 –1,92

Амурская область 130 92 8,33 17,95

Республика Дагестан 129 59 17,27 0,00

Кировская область 129 58 9,32 16,00

Томская область 128 87 –0,78 –11,22

Курская область 127 76 3,25 15,15

Тюменская область 127 76 –10,56 4,11

Вологодская область 127 71 7,63 12,70

Пензенская область 126 50 –0,79 16,28

Республика Крым 125 65 14,68 14,04

Астраханская область 122 91 0 0

Республика Коми 120 56 0,84 19,15

Тверская область 119 71 9,17 –1,39

Тамбовская область 118 49 –1,67 2,08

Забайкальский край 117 87 –3,31 40,32

Липецкая область 116 61 8,41 29,79

Ульяновская область 115 66 –0,86 10,00

Брянская область 113 59 1,80 –4,84

Калининградская область 112 92 7,69 4,55

Калужская область 110 54 11,11 10,20

Смоленская область 108 65 –4,42 6,56

Курганская область 107 70 1,90 55,56

Чувашская Республика 107 49 –10,83 4,26

Рязанская область 106 68 2,91 30,77

Республика Марий Эл 104 42 14,29 23,53

Мурманская область 103 61 0,98 10,91

Ивановская область 101 53 4,12 12,77
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Продолжение табл. 7

Регион

Общее 
число 

ПССПО 
в 2019 г.

Число 
ПССПО 

в 2019 г., 
реализуемых 
по договорам  
об оказании 

платных  
образователь-

ных услуг

Рост общего 
числа 

ПССПО 
в 2019 г.  

по сравне-
нию 

с 2017 г.,%

Рост числа 
ПССПО в 2019 г., 

реализуемых  
по договорам  
об оказании 

платных  
образовательных 

услуг,  
по сравнению 

с 2017 г.,%

Новгородская область 100 73 5,26 48,98

Ханты-Мансийский 
автономный округ

99 47 –1,00 –2,08

Республика Мордовия 96 62 –1,03 55,00

Костромская область 96 31 0,00 –20,51

Ленинградская область 91 55 12,35 12,24

Орловская область 91 47 7,06 17,50

Республика Карелия 90 79 4,65 49,06

Республика Северная 
Осетия — Алания

87 50 –4,40 51,52

Сахалинская область 85 39 10,39 8,33

Чеченская Республика 84 55 10,53 25,00

Псковская область 84 55 3,70 3,77

Республика Хакасия 73 60 4,29 30,43

Камчатский край 70 35 14,75 29,63

Кабардино-Балкарская 
Республика

69 30 9,52 25,00

Ямало-Ненецкий автоном-
ный округ

62 36 10,71 28,57

Республика Тыва 62 27 –35,42 –15,63

Республика Адыгея 59 47 1,72 9,30

Республика Алтай 59 19 7,27 0,00

Карачаево-Черкесская 
Республика

56 25 –5,08 4,17

Республика Калмыкия 55 19 5,77 18,75

г. Севастополь 44 23 12,82 –4,17

Магаданская область 44 18 0,00 5,88

Республика Ингушетия 43 21 –12,24 61,54

Еврейская автономная 
область

42 15 2,44 0,00

Ненецкий автономный 
округ

17 10 30,77 42,86

Чукотский автономный 
округ

13 3 0,00 –25,00

Окончан
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Анализ позволяет выделить девять различных сценариев региональной динамики.
1. Сценарий «Стабильность»: изменение обоих показателей составляет менее 5% 

за три года.
2. Сценарий «Гармоничный рост»: в регионе одновременно более чем на 5% возрос-

ло и общее число ПССПО и число ПССПО, реализуемых по договорам об оказании 
платных образовательных услуг, на которые поданы заявления об обучении.

3. Сценарий «Закрываем СПО»: в регионе одновременно более чем на 5% сокра-
тилось и общее число ПССПО, и число ПССПО, реализуемых по договорам об 
оказании платных образовательных услуг, на которые поданы заявления об об-
учении.

4. Сценарий «Все на платную форму»: в регионе более чем на 5% сократилось 
общее число ПССПО при одновременном увеличении более чем на 5% числа 
ПССПО, реализуемых по договорам об оказании платных образовательных услуг, 
на которые поданы заявления об обучении.

5. Сценарий «Сокращаем бюджетное СПО»: в регионе более чем на 5% сократилось 
общее число ПССПО при неизменном числе ПССПО, реализуемых по договорам 
об оказании платных образовательных услуг, на которые поданы заявления об 
обучении.

6. Сценарий «Все на бюджет»: в регионе более чем на 5% увеличилось общее 
число ПССПО при одновременном сокращении более чем на 5% числа ПССПО, 
реализуемых по договорам об оказании платных образовательных услуг, на ко-
торые поданы заявления об обучении.

7. Сценарий «Все на бюджет, но платное не бросаем»: в регионе более чем на 5% 
увеличилось общее число ПССПО при неизменном числе ПССПО, реализуемых 
по договорам об оказании платных образовательных услуг, на которые поданы 
заявления об обучении.

8. Сценарий «Сокращаем платное СПО»: в регионе более чем на 5% сократилось 
число ПССПО, реализуемых по договорам об оказании платных образовательных 
услуг, при неизменном общем числе ПССПО, на которые поданы заявления об 
обучении.

9. Сценарий «Платное развиваем, но и бюджет не забываем»: в регионе более чем 
на 5% увеличилось число ПССПО, реализуемых по договорам об оказании плат-
ных образовательных услуг, при неизменном общем числе ПССПО, на которые 
поданы заявления об обучении.
Распределение регионов по указанным сценариям показано на рис. 1.
Завершая анализ, можно отметить следующее.

1. Растущий спрос на профессиональное образование поддержан растущим уров-
нем вариативности обучения ПССПО на платной основе более чем в 2/3 регио-
нов (70,59%). При этом в 36,47% регионов одновременно вырос и уровень ди-
версификации по бюджетным программам ПССПО.

2. Достаточно многочисленную группу регионов (12,94% от общего числа регионов) 
составили «стабильные» регионы, у которых изменение обоих показателей про-
исходило в пределах 5%.

3. В шести регионах Российской Федерации (7,06%) при сохранении текущей си-
туации в отношении ПССПО на платной основе возрос уровень диверсификации 
образовательных программ ПССПО за счет бюджетных ассигнований.

4. Взрывным образом Республика Ингушетия, на 12,24% сократив общее число 
ПССПО, одновременно на 61,54% увеличила число платных ПССПО — это един-
ственный представитель данной категории.

5. «Падает в пропасть» Республика Тыва — более чем на треть сократилось общее 
число ПССПО (–35,42%) одновременно с сокращением числа платных ПССПО 
(–15,63%).
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Рис. 1. Распределение числа сценариев региональной динамики СПО
Fig. 1. Distribution of the number of scenarios of regional dynamics  

of secondary vocational education

6. Не оказалось ни одного региона, в котором вырос бы уровень диверсификации 
платных образовательных программ с одновременным снижением его же в сек-
торе бюджетных ассигнований.

7. По три региона «просели» в одном из показателей, сохранив неизменным второй. 
Так, Тюменская область (–10,56%), Чувашская Республика (–10,83%) и Карача-
ево-Черкесская Республика (–5,08%) существенно сократили общую вариатив-
ность ПССПО. В то время как, в Томской области (–11,22%), Костромской об-
ласти (–20,51%) и Чукотском автономном округе (–25,0%) еще более существен-
но снизился уровень диверсификации платных ПССПО.
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РЕФЕРАТ
В статье акцентируется внимание на выявлении факторов, которые повлияли на внеш-
неполитический курс македонского государства. В первые годы после распада СФРЮ 
большинство появившихся стран, включая Македонию, четко определили вектор своего 
развития в сторону НАТО и ЕС, так как затяжная война на Балканах требовала от каждой 
республики скорейшего вхождения «под крыло» крупной международной организации. 
На пути к вступлению Северной Македонии в ЕС и НАТО возникли препятствия в виде 
спорных вопросов во взаимоотношениях с соседями. Таким образом, внешняя политика 
македонского государства была призвана разрешить противоречия с соседями, учитывая 
общерегиональный контекст. Урегулирование внутрибалканских проблем после 1999 г. 
способствовало некоторой стабилизации обстановки в регионе.

Достижение безопасности на Балканах было и продолжает быть неразрывно связано 
с необходимостью вступления государств региона в НАТО, под эгидой которого возмож-
но создать систему коллективной безопасности. Тем более, что перед регионом встают 
новые проблемы и вызовы, заключающиеся в экспорте экстремизма из Ближнего Вос-
тока и социально-экономической нестабильности, вызванной притоком беженцев из 
Сирии.

Ключевые слова: Балканы, региональная безопасность, Североатлантический альянс, 
Европейский союз, Северная Македония
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ABSTRACT
The article focuses on identifying factors that influenced the foreign policy of the Macedonian 
state. In the first years after the collapse of the socialistic Yugoslavia, most of the emerging 
countries, including Macedonia, defined their development direction towards NATO and the 
EU, since the war in the Balkans required each republic to enter as soon as possible under 
the wing of a large international organization. On the way to the entry of North Macedonia into 
the EU and NATO, obstacles arose in the form of controversial issues in relations with neighbors. 
Thus, the foreign policy of the Macedonian state was designed to resolve conflicts with its 
neighbors, given the regional context. The settlement of local Balkan problems after 1999 
contributed to some stabilization of the situation in the region. Achieving security in the Balkans 
has been and continues to be inextricably linked with the need for the region to join NATO, 
under whose auspices it is possible to create a collective security system. Moreover, the region 
faces new problems and challenges in the export of extremism from the Middle East and the 
socio-economic instability caused by the influx of refugees from Syria.
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Введение

Безопасность Балканского региона, в котором геополитическая обстановка посте-
пенно меняется в сторону стабилизации и консолидации, напрямую зависит от 
интеграции государств региона в евроатлантические организации. Однако данный 
процесс сопряжен с разрешением ряда вопросов и демонстрирует проблемы, 
требующие разрешения внешнеполитическими средствами каждого государства 
региона, в том числе Македонской Республики.

В отечественной политической науке «македонский вопрос», как правило, рас-
сматривается в контексте более крупных процессов в регионе и зачастую на-
ходится в тени косовской проблемы. Среди отечественных исследований пост-
югославского этапа македонского государства нужно выделить работы Е. А. Ко-
лоскова, А. А. Язьковой, Е. Ю. Гуськовой. Зарубежных исследований по данной 
тематике проведено в разы больше; нужно отметить работы Йована Донева, 
Йована Ананьева, Евангелоса Кофоса, которые использовались при написании 
данной статьи.

Методологической основой статьи послужила системная теория, согласно кото-
рой непредвзято оцениваются перспективы достижения региональной безопас-
ности с учетом социально-политического контекста, всей совокупности и слож-
ности проблем социально-политического характера. Международные отношения 
в Балканском регионе представлены как комплексное взаимодействие различных 
акторов — местных республик и наднациональных структур. Еще одним методом, 
использованным в ходе исследования, является ивент-анализ, дающий возможность 
спрогнозировать развитие событий в регионе на основе происходящих процессов.

Цель статьи — определить основные факторы, влияющие на внешнеполитический 
курс Республики Северной Македонии в контексте общерегиональных процессов; 
выявить основные угрозы региональной безопасности и ее перспективы.

эволюция внешней политики македонского государства

С момента объявления независимости в сентябре 1991 г. македонское государство 
стремилось последовательно воплощать в своей внешней политике одну из главных 
идей, господствовавших на всем постсоциалистическом пространстве Восточной 
Европы, — идею интеграции в Европейский союз и НАТО [4, c. 20]. Несмотря на 
бескровный характер отделения от Югославии (в отличие от остальных бывших 
республик СФРЮ), молодая республика столкнулась с теми же трудностями, что 
и соседи, а именно — с неуправляемым процессом «балканизации», который за-
ключается в непрерывном дроблении государств на основании этнических проти-
воречий. Данный процесс дестабилизировал обстановку в регионе на долгие годы 
и так и не завершился по сей день. Таким образом, внешнеполитический вектор 
македонского государства должен был строиться в соответствии с общерегиональ-
ным контекстом и быть неразрывно связан с обеспечением безопасности в Бал-
канском регионе. Стремление войти в ЕС и НАТО в условиях общебалканского 
кризиса обусловило определенные политические шаги македонского руководства 
в период 1991–2021 гг. и выявило ряд проблем, а также возможностей дальней-
шего развития внешней политики бывшей югославской республики.
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Говоря о внешней политике македонского государства, можно выделить не-
сколько периодов:

I — 1991–1995 гг.;
II — 1995–1999 гг.;
III — 1999–2005 гг.;
IV — 2005–2018 гг.;
V — 2018 г. — сегодняшний день.
Итак, в сентябре 1991 г. Социалистическая Республика Македония объявила о сво-

ей независимости и начала искать признания со стороны как ведущих наднациональ-
ных организаций (ООН, НАТО), так и со стороны соседних государств и влиятельных 
акторов (США, РФ). Первым государством, признавшим македонскую республику под 
ее конституционным названием («Республика Македония»), стала Болгария, хотя 
у двух государств имелся неразрешенный спор о статусе македонского языка. Тем 
не менее с определенными оговорками [11, p. 305] болгарское правительство при-
знало независимость соседа. Далее последовало признание со стороны Турции, РФ, 
Словении. Македонское правительство направило запрос на вступление в ЕС, НАТО 
и ООН, одновременно с этим протест против названия нового государства выразила 
Греция. Существование административной области Македония в составе Греции, 
которая, как и бывшая югославская республика, частично находится на территории 
исторической области Македония, послужило основанием для обвинений македон-
ского государства в ирредентизме и угрозе территориальной целостности Греции. 
В результате этого многие государства, устанавливая отношения с новой республи-
кой, были вынуждены принимать во внимание позицию Греции. В свою очередь, 
греческая сторона, являясь членом НАТО и ЕС, использовала право вето на вступле-
ние соседнего государства в данные организации; открывшийся спор о названии 
республики повлиял и на позицию ООН, которая приняла македонскую республику 
под компромиссным названием БЮРМ (Бывшая Югославская Республика Македония). 
Под этим наименованием республику и признало большинство мировых государств. 
Македонская внешняя политика в данный период была направлена на получение 
признания мировым сообществом и установление контактов с ведущими державами; 
эти цели были достигнуты, но совершенно не так, как планировалось, из-за спора 
с Грецией. В результате урегулирование (или смягчение) противоречий с греческой 
стороной стало второй задачей македонской республики в указанный период. Не-
маловажен и тот факт, что, используя греко-македонский спор во внутриполитической 
борьбе, политики обоих государств долгое время декларировали бескомпромиссность 
в данном вопросе. Обострением противоречий стало экономическое эмбарго, объ-
явленное Грецией в отношении БЮРМ в 1994 г., что стало болезненным для эконо-
мики молодой республики. В данных условиях посредничество ООН в разрешении 
спорного вопроса совпадало с намерениями македонской стороны, и осенью 1995 г. 
между Афинами и Скопье было заключено так называемое Временное соглашение, 
по которому бывшая югославская республика обязывалась изъять из своей государ-
ственной символики все спорные атрибуты, так или иначе связанные с греческой 
государственностью и историей, и внести изменения в свою конституцию. В свою 
очередь, Греция снимала эмбарго и обязывалась не препятствовать вступлению 
своего северного соседа в НАТО и Европейский союз. Своеобразным закреплением 
данного соглашения стало присоединение македонской республики к программе 
НАТО «Партнерство ради мира», что обеспечивало определенные гарантии македон-
ской стороне в свете сохраняющейся на Балканах нестабильности.

Говорить о региональной безопасности в данный период не приходится, так как 
самый кризисный период после распада СФРЮ пришелся именно на эти годы, 
когда разгорелись сербо-хорватская война и война в Боснии. Нужно отметить не-
возможность создания какой-либо общерегиональной модели стабилизации в си-
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лу выраженной антиамериканской и антинатовской позиции сербского руководства; 
напротив, Хорватия, Словения и македонская республика были готовы к интеграции 
в НАТО. Иными словами, достижение стабилизации в регионе было возможно лишь 
при условии изменения позиции Сербии и прекращения боевых действий. Помимо 
боевых действий существовали и экономические трудности, связанные с греческим 
эмбарго против БЮРМ.

Охарактеризовать первый период македонской внешней политики можно несколь-
кими тезисами: поиск признания, далее — постановка острых вопросов, далее — 
принятие компромиссов. Видится уместным ограничить первый период присоеди-
нением Скопье к программе «Партнерство ради мира», так как это являлось успехом 
внешней политики молодого государства и утверждало ее евроатлантический вектор.

Второй этап отмечен стабилизацией внешнеполитического положения македон-
ского государства, чему способствовало завершение боснийского конфликта и от-
носительно мирное положение балканского региона. Включение в программу «Пар-
тнерство ради мира» давало возможность теснее взаимодействовать с НАТО в во-
просах обороны (повышение боеспособности македонской армии и консультации 
специалистов Североатлантического альянса) и некоторые гарантии в случае на-
рушения стабильности на Балканах. Момент, когда помощь НАТО потребовалась, 
наступил в результате внешнеполитического шага македонской республики, кото-
рый можно назвать спорным. Речь идет о дипломатическом признании Тайваня. 
Разумеется, данный шаг был продиктован экономическими соображениями и пер-
спективой тайванских инвестиций в македонскую экономику [5, с. 157], но обо-
ротной его стороной стала непродолжительная конфронтация с Китаем (вплоть до 
разрыва дипломатических отношений), который не признает независимость Тай-
ваня.

Реакция Китая на тайванскую авантюру македонского правительства последо-
вала незамедлительно и была болезненной для бывшей югославской республики: 
как постоянный член Совета Безопасности ООН Китай наложил вето на продление 
мандата Сил превентивного развития ООН, располагавшихся на македонской тер-
ритории с 1995 г. для контроля албано-македонской границы, оставив тем самым 
молодое государство в беззащитном положении в случае дестабилизации в со-
седней Албании. В этих условиях македонское руководство добилось введения сил 
НАТО на территорию республики, что было выгодно в том числе и собственно 
Североатлантическому альянсу: готовясь к операции против СРЮ, НАТО нуждалось 
в плацдарме, которым стала македонская республика. В свою очередь, молодое 
государство оказалось готово к хлынувшей в том же 1999 г. волне албанских бе-
женцев из Косово и надежно защищено от переноса боевых действий на свою 
территорию. Так НАТО закрепилось на македонской территории, а республика 
получила статус кандидата в Североатлантический альянс тогда же, в 1999 г.

Нужно отметить еще два события в македонской внешней политике, отчасти 
повлиявшие на стабилизацию положения республики. Первое — начало интенсив-
ных контактов духовенства Сербской и Македонской православных церквей по 
вопросу признания автономии последней (показательно, что посредником в уре-
гулировании данного вопроса выступило греческое духовенство [12, p. 283]), вто-
рое — подписание в 1999 г. совместной декларации македонского и болгарского 
премьер-министров о дружбе и добрососедском отношении. Эта декларация сня-
ла напряженность в отношениях двух государств, связанную с правами болгарско-
го меньшинства в Македонии.

Можно ли говорить о достижении региональной безопасности на Балканах в 1995–
1999 гг.? Вряд ли, так как стабилизация положения в Хорватии и Боснии не гаран-
тировала разрешения всех противоречий в регионе, примером чего стал обострив-
шийся в 1998 г. косовский вопрос. Очередной виток албано-сербского конфликта 
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и последовавшая за этим операция НАТО против СРЮ продемонстрировали уязви-
мое положение региона и неспособность государств Балкан разрешить все противо-
речия без помощи извне. Завершение второго периода внешней политики македон-
ской республики событиями, связанными с войной НАТО в Сербии, очень показа-
тельно: государства региона одобрили силовое урегулирование конфликта в СРЮ, 
чтобы наконец достичь стабилизации и интегрироваться в НАТО.

Характеризуя второй этап внешней политики БЮРМ, нужно подчеркнуть сбли-
жение с НАТО и некоторое вхождение в русло политики НАТО на Балканах (фак-
тически в 1999 г. Скопье выступил против своего соседа — сербского государства), 
что было продиктовано соображениями безопасности. Результатом этого стало 
присутствие сил НАТО в республике и статус кандидата в Североатлантический 
альянс. Окончанием второго периода внешней политики македонского государства 
следует назвать получение данного статуса, открывшего перспективы скорой ин-
теграции республики в НАТО.

Третий этап внешней политики в целом продолжил развитие наработанных кон-
тактов как в экономическом, так и военно-стратегическом аспекте. Наиболее при-
мечательным и даже можно сказать судьбоносным событием во внешней политике 
македонской республики стал конфликт с албанскими сепаратистами, произошедший 
на северо-западе страны летом 2001 г. Выступление так называемой АНО (армии 
национального освобождения), состоящей из террористов албанского происхожде-
ния, против македонской полиции и армии было достаточно успешным и грозило 
в буквальном смысле распадом македонского государства. Однако урегулированием 
конфликта своевременно занялись евроатлантические структуры, способствовавшие 
заключению Охридского соглашения. Добытые албанским меньшинством уступки, 
отраженные в Конституции республики, многими воспринимались как путь к феде-
рализации и децентрализации государства, а контроль со стороны ЕС и НАТО при 
заключении соглашения — как превращение македонской республики в междуна-
родный протекторат [3]. Данный процесс можно трактовать иначе: активное участие 
ЕС и НАТО в урегулировании конфликта свидетельствует о заинтересованности 
евроатлантических структур в стабилизации обстановки на Балканах и о партнерских 
отношениях с македонской республикой, которая планомерно двигалась в направ-
лении членства в данных организациях. Показательна поддержка евроатлантических 
организаций балканскими государствами в ходе урегулирования конфликта: свои 
контингенты в миссию НАТО направила Греция, а по завершении операции Северо-
атлантического альянса на македонской территории в 2003 г. и начале аналогичной 
миссии ЕС силовую поддержку направили Болгария, Турция и Румыния [8, p. 78].

Приближение членства в НАТО отмечено еще одним важным событием для ма-
кедонской внешней политики в указанный период — присоединением к Адриати-
ческой хартии в 2003 г., куда помимо македонского государства вошли Албания, 
Хорватия и США. Включение в «балканский зонтик» НАТО свидетельствовало о ско-
ром достижении одной из главных целей македонской политики — членства в НАТО. 
Закономерным было и признание год спустя македонской республики под ее кон-
ституционным названием Соединенными Штатами. В 2005 г. Скопье наконец полу-
чил статус кандидата в ЕС, продолжая начатые в 2000 г. реформы в соответствии 
с критериями Европейского союза. Движение в сторону ЕС и НАТО было задержа-
но, когда вновь на повестке дня возник вопрос об именовании государства.

В общерегиональном контексте данный период отмечен созданием первой реги-
ональной организации (правда, при участии США) — Адриатической хартии — и до-
стижением некоторой политической однородности государств региона, что стало 
отражением процессов стабилизации, начатых на рубеже 1990–2000-х гг. Разумеет-
ся, полностью однородным политическое пространство Балкан не стало: передовая 
во всех отношениях Словения уже в 2004 г. вошла в ЕС и НАТО. Стоит подчеркнуть, 
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что в этот период кандидатами на вступление в 2004 и 2005 гг. стали Хорватия и ма-
кедонская республика, соответственно. Однако спорадические проявления нестабиль-
ности, выразившиеся в албано-македонском конфликте в 2001 г., пока еще не по-
зволяют говорить о достижении региональной безопасности.

Третий этап македонской внешней политики условно ограничивается 1999–2005 гг., 
нижней границей уместно считать получение статуса кандидата в ЕС. Данный пери-
од отмечен первым серьезным межэтническим столкновением, характеризующим 
процесс «балканизации», и ориентацией Скопье на еще более тесное сотрудничество 
с НАТО. Наряду с этим было подписано соглашение об ассоциации с ЕС, повысив-
шее шансы Македонской Республики на вступление в Европейский союз. Однако 
по-прежнему оставался нерешенным главный вопрос — об именовании государства, 
и сохранялась высокая вероятность применения греческой стороной права вето на 
вступление македонского государства в ЕС и НАТО. Эту задачу и должен был решить 
новый президент.

Четвертый этап македонской внешней политики был самым длительным и самым 
успешным, так как в 2005–2018 гг. решались главные задачи македонского государ-
ства. После категорических заявлений греческой стороны о неприятии конституци-
онного названия соседней республики [7] в разрешение вопроса о названии пришлось 
включиться ООН в лице специального посредника М. Нимица. Его работа продол-
жалась более 10 лет и зачастую осложнялась бескомпромиссным поведением как 
греческой, так и македонской стороны. Влияние на процесс урегулирования спора 
о названии оказывала и внутриполитическая обстановка в стране: приход к власти 
консервативных партий оборачивался антигреческой националистической риторикой 
и блокировал дальнейшие возможности переговоров. Тем не менее к 2008 г., когда 
состоялся 20-й саммит НАТО в Бухаресте, Македонская республика была готова 
к вступлению в Североатлантический альянс, и правительство даже получило под-
держку от партий. Держась в русле политики НАТО на Балканах, македонское госу-
дарство признало осенью 2008 г. независимость Косово, вскоре став одним из его 
основных внешнеэкономических партнеров [10, p. 7]. Однако вступление в НАТО 
вновь не состоялось из-за наложенного Грецией вето, и есть все основания полагать, 
что данный сценарий не устроил и само руководство Североатлантического альянса, 
рассчитывавшего закрепиться в Западных Балканах, приняв одновременно Загреб, 
Тирану и Скопье (показательно мнение некоторых конгрессменов США, прямо за-
явивших о том, что непринятие македонской стороны в НАТО подрывает интересы 
американского государства в регионе [9]). Как бы то ни было, македонскому руко-
водству было необходимо окончательно решить вопрос о названии, и в его решении 
оказались также заинтересованы и крупные акторы — ООН и НАТО. В данный пери-
од контакты с Грецией становятся год от года эффективнее, при этом активизиру-
ется и северо-восточное направление внешней политики, о чем свидетельствует ряд 
договоров военного и экономического характера, заключенных с РФ, а также упро-
чение культурных связей с Турцией.

Непопадание македонской республики в НАТО заставило, пусть и с некоторым 
запозданием, руководство государства взаимодействовать с другими центрами силы 
(локальными и глобальными) на случай изменения долгосрочной стратегии. Так, 
оживление контактов с Россией свидетельствует о возможной ориентации в сторону 
от НАТО; взаимодействие с Турцией носит очевидный антигреческий характер. В по-
литике такого рода Скопье проявил определенную твердость, не присоединившись 
к санкциям против РФ после присоединения Крыма в 2014 г. и выразив поддержку 
планов по созданию «Турецкого потока», реализация которых намечалась на 2015 г. 
Однако развитие войны в Сирии, ставшее угрожающим для Европы в целом и для 
Балкан в частности, вынудило как македонскую, так и греческую стороны искать 
пути для компромисса для скорейшей интеграции македонского государства в НАТО. 
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С 2016 г. начинается период тесных контактов с Грецией по вопросу переименования 
македонского государства и отмечается готовность обеих сторон к поиску наиболее 
компромиссного варианта названия балканского государства. Фоном этому послу-
жили волнения в Скопье в 2015–2016 гг., направленные против консервативно-на-
ционалистической партии ВМРО-ДПМНЕ, которая не разделяла идеи евроинтеграции 
в своей риторике.

Логичным завершением греко-македонского спора и четвертого этапа македон-
ской внешней политики стало Финальное (Преспанское) соглашение, подписанное 
премьер-министрами Греции и македонской республики в июне 2018 г. Согласно 
этому документу, БЮРМ меняла свое конституционное название на Республику 
Северную Македонию. Примечателен факт, что это название предлагалось немец-
кими дипломатами еще в 1994 г., но в силу определенных причин не было рас-
смотрено [2, с. 83]. Документ был вскоре ратифицирован македонским и греческим 
парламентами.

Период 2005–2018 гг. в общебалканском контексте был наиболее насыщенным 
и завершил многие процессы, начатые еще в 1991 г. К этому можно отнести про-
возглашение косовскими албанцами в одностороннем порядке независимости Ко-
сово. Этот шаг, признанный далеко не всем мировым сообществом, логично завер-
шил дезинтеграционные процессы на постюгославском пространстве, утолив, если 
можно так сказать, сепаратистские аппетиты албаноязычных групп в Сербии. Ранее 
было зафиксировано разделение Союзного государства Сербии и Черногории; Хор-
ватия, Черногория и Албания вступили в НАТО, в 2013 г. Хорватия вступила в ЕС, 
а статус кандидата получили Сербия, Черногория и Албания. Только Босния с не-
которым запозданием входит в интеграционные процессы ввиду тяжелейшей эко-
номической ситуации в государстве (сохранившейся еще с социалистических времен), 
и частично признанное Косово — по объяснимым причинам. Можно отметить от-
сутствие крупных эпизодов дестабилизации; однако сохранялась напряженность 
в отношениях с албанским меньшинством как в македонской республике, так и в Сер-
бии, и в Черногории, периодически выражавшаяся в вооруженных столкновениях 
с полицией государств.

Четвертый период внешней политики македонского государства был одним из 
наиболее драматичных и при этом наиболее успешным: была достигнута цель по 
вступлению в НАТО, при этом сохранились и даже несколько упрочились связи 
с Россией и Турцией, что обеспечило балканской республике своего рода под-
страховку на случай непредвиденного развития событий в регионе. Интеграция 
Северной Македонии в НАТО в данный период оказалась нужна уже не только 
самой македонской республике, но и НАТО и Греции, что объясняет завершение 
спора о названии.

Пятый период македонской внешней политики пока представляется легко пред-
сказуемым: в марте 2020 г. состоялось вступление Северной Македонии в Севе-
роатлантический альянс, после чего македонское государство продолжает выпол-
нять реформы для соответствия критериям вступления в ЕС. Борьба партий на 
внутренней арене пока не имеет столь острого характера, как десятилетия ранее, 
и можно утверждать, что общество в целом позитивно настроено к евроатланти-
ческим интеграционным процессам.

Проблемы региональной безопасности на Балканах заключались в этнических 
противоречиях различных групп, населяющих регион, и различных устремлениях 
политических элит, не все из которых были ориентированы на евроатлантическую 
интеграцию. По мере вовлечения большинства государств региона в процессы 
вступления в ЕС и НАТО можно говорить о достижении региональной безопасности.

Однако сохраняются определенные сложности. Первым вызовом для региональной 
безопасности на Балканах по-прежнему остается экстремизм отдельных албано-
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язычных групп, поддерживающих контакты с ИГИЛ (организация запрещена в России). 
Компактно проживающие группы албанского населения в Северной Македонии, 
Черногории, Боснии и Герцеговине, Греции и Сербии вполне могут стать благопри-
ятной средой для распространения идей «Великой Албании», сочетаемых с исламским 
радикализмом. Немаловажен и вопрос беженцев с Ближнего Востока, в частности, 
из Сирии. После заявления Турции в 2020 г. об открытии границ с Евросоюзом для 
беженцев [6] именно Балканы становятся заслоном, отделяющим поток сирийцев от 
попадания в Центральную и Западную Европу. Принимая во внимание тот факт, что 
радикальные исламские элементы зачастую проникают в европейский регион вместе 
с беженцами, задача сдержать этот поток встает перед балканскими государствами.

Также на сегодняшний день одной из главных угроз для региональной безопас-
ности Балкан является пандемия COVID-19, вынуждающая государства региона 
консолидировать усилия по борьбе с распространением инфекции и коллективно 
искать возможности скорейшего осуществления вакцинации своих граждан. Здесь 
нельзя не отметить факт безвозмездной передачи Северной Македонии нескольких 
тысяч доз вакцины из Сербии и Болгарии1.

Помимо этого, сохраняются внутрирегиональные противоречия, переходящие в ак-
тивную фазу по мере приближения какого-либо государства региона к интеграции 
в ЕС или НАТО. В частности, болгарская сторона, несмотря на подписанный в 2017 г. 
Договор о дружбе, соседстве и кооперации с македонской республикой, выразила 
неприятие проводимой в Северной Македонии политики самоидентификации [1, 
с. 77]. Разрешение данного вопроса так же, как и в случае спора о названии, по-
требует вмешательства и посредничества международных организаций, что в данный 
момент выражается в критике действий болгарских властей со стороны ЕС2.

Говоря о перспективах региональной безопасности на Балканах, можно утверж-
дать, что только интеграция всех государств региона в ЕС и НАТО сведет к мини-
муму возможную нестабильность, так же, как и совместное участие в общерегио-
нальных экономических проектах. Одним из примером тому служит достигнутая 
в 2015 г. договоренность Греции, Сербии, Венгрии и Северной Македонии с Тур-
цией по вопросу использования «Турецкого потока» после его запуска.

Выводы

Итак, анализ внешней политики Северной Македонии в контексте общерегиональ-
ных процессов привел нас к следующим выводам.
1. В первые годы после распада СФРЮ многие государства, включая македонское, 

четко определили вектор своего развития в сторону НАТО и ЕС. Затяжная вой-
на на Балканах требовала от каждой республики скорейшего вхождения «под 
крыло» НАТО, и говорить об общерегиональных процессах стабилизации не 
приходится.

2. В дальнейшем, по мере ослабления Сербии, свое присутствие на полуостро-
ве утверждало НАТО, что согласовывалось с интересами государств региона, 
включая Северную Македонию. Показателем этого служат урегулированные 
при международном участии противоречия македонской республики с Болга-
рией и Грецией.

1  Стигна втората тура вакцини на „Фајзер“, се очекува одлука и за руската вакцина [Элек-
тронный ресурс]. URL: https://p.dw.com/p/3poCx (дата обращения: 29.03.2021); Борисов: 
Ситуацията е наистина тежка, винаги сме готови да помогнем на Северна Македония // Novini.
bg: Sportal Media Group. 2020.3.12 [Электронный ресурс]. URL: https://novini.bg/bylgariya/
politika/636406 (дата обращения: 29.03.2021).

2  Кршење копја во ЕП: Фајон бара Бугарија да го повлече ветото за С. Македонија [Электрон-
ный ресурс]. URL: https://p.dw.com/p/3r7Vs (дата обращения: 29.03.2021).
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3. Низвержение режима Милошевича фактически умиротворило обстановку в ре-
гионе и открыло возможности для создания региональных организаций, целью 
которых была интеграция в НАТО. Северная Македония получила статус канди-
дата в ЕС и воспользовалась помощью НАТО в решении конфликта с албанским 
меньшинством в 2001 г.

4. Утверждение интересов НАТО в регионе способствовало разрешению многолет-
него спора о названии македонского государства и открыло Северной Македонии 
двери в Североатлантический альянс. Балканский регион близок к завершению 
консолидационных процессов и созданию системы коллективной безопасности 
под эгидой НАТО, тем более что перед регионом встают новые проблемы и вы-
зовы, заключающиеся в экспорте экстремизма из Ближнего Востока и социаль-
но-экономической нестабильности, вызванной притоком беженцев из Сирии.
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РЕФЕРАТ
Целью статьи является реализация системного анализа факторов формирования ста-
бильной системы политического управления. Для уточнения функций и структуры 
стабильной политической системы выделяются характеристики стабильности, соглас-
но которым политическая система: имеет признаки легитимности; способна справ-
ляться с угрозой нелегитимного насилия; поддерживает конституционный строй; вос-
производит модель поведения, основой которой является стабильность. Методологи-
чески статья опирается на работы классиков и современных ученых (П. М. Хомякова, 
М. А. Гайдеса, И. Б. Родионова, А. Макарычева), посвященных системному анализу 
политических систем. Также в работе используется морфологический анализ, анализ 
политической эффективности, а в заключительной части — метод государственно-
управленческого проектирования. Автор приходит к выводу, что функции и структура 
современной политической системы должны рассматриваться с точки зрения де-
финиций «политической стабильности», рассматриваемой сквозь призму отсутствия 
политических угроз, адаптивной стабильности политических субъектов и равновесия 
политических сил. Политическая стабильность предполагает, что при распределении 
ресурсов в обществе задействована не только институциональная подсистема поли-
тической системы, но и функциональная, нормативно-регулятивная и идеологическая 
подсистемы. Морфологический анализ демонстрирует, что стабильная политическая 
система характеризуется сбалансированным взаимодействием подсистем, при кото-
рой как минимум институциональная, нормативно-регулятивная и функциональная 
подсистемы совместно определяют процесс функционирования и развития политиче-
ской системы. Стабильность является основой и залогом политического развития 
в современном мире, при этом стабильность не является противоречащей инноваци-
онному развитию или же развитию в целом. И стабильность, и развитие представля-
ют собой базовое условие для развития современной политической системы, методы 
избежания негативной адаптации в глобальном пространстве. Стабильность не явля-
ется синонимом закрытости — наоборот, она предполагает горизонтальную и верти-
кальную мобильность, устойчивую архитектуру конституционного строя и ориентацию 
на поддержку активности политических субъектов. Все эти процессы не могут быть 
пущены на самотек и развиваться вне политического контроля вертикальных структур 
власти. Целостность как общесистемное свойство является неотъемлемым основани-
ем стабильности политической системы.

Ключевые слова: политическая система, стабильность, политическое развитие, структур-
но-функциональный анализ, морфологический анализ
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ABSTRACT
The purpose of the article is to implement a systematic analysis of the factors of the formation of 
a stable system of political governance. To clarify the functions and structure of a stable political 
system, the characteristics of stability are highlighted, according to which the political system: has 
signs of legitimacy; is able to cope with the threat of illegitimate violence; supports the constitu-
tional system; reproduces a model of behavior based on stability. Methodologically, the article is 
based on the works of classical and modern scientists (P. M. Khomyakov, M. A. Gaydes, I. B. Rodi-
onov, A. A. Khomiakov). Makarycheva), devoted to the systematic analysis of political systems. The 
paper also uses morphological analysis, analysis of political efficiency, and in the final part — the 
method of state-management design. The author comes to the conclusion that the functions and 
structure of the modern political system should be considered from the point of view of the defini-
tions of “political stability”, viewed through the prism of the absence of political threats, adaptive 
irremovability of political subjects and the balance of political forces. Political stability implies that 
the distribution of resources in society involves not only the institutional subsystem of the political 
system, but also the functional, regulatory and ideological subsystems. Morphological analysis 
demonstrates that a stable political system is characterized by a balanced interaction of subsystems, 
in which at least the institutional, regulatory and functional subsystems jointly determine the process 
of functioning and development of the political system. Stability is the basis and guarantee of po-
litical development in the modern world, and stability is not contrary to innovative development or 
development in general. Both stability and development are the basic conditions for the development 
of a modern political system, methods of avoiding negative adaptation in the global environment. 
Stability is not synonymous with closeness — on the contrary, it implies horizontal and vertical 
mobility, a constitutional system, and a focus on maintaining the activity of political actors. At the 
same time, all these processes cannot be allowed to take their course and develop outside the 
political control of the vertical structures of power. Integrity as a system-wide property is an integral 
basis for the stability of the political system.

Keywords: political system, stability, political development, structural and functional analysis, 
morphological analysis
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Введение и постановка проблемы

Одним из механизмов функционирования системы политического управления в ус-
ловиях глобализации является ее адаптация к новым условиям общественного 
развития [1]. Эти процессы на сегодняшний день не могут быть признаны одно-
родными и находят свою реализацию на нескольких уровнях, а именно на глобаль-
ном, региональном и локальном. Данные уровни, безусловно, носят теоретический, 
абстрактный характер. Это идеальная модель процессов глобальной интеграции 
и адаптации, которые тесно взаимосвязаны между собой, поскольку отражают 
единый процесс взаимного приспособления государств в рамках соответствующе-
го объединения. Более того, глобализация рассматривается как процесс адаптации 
системы управления с целью достижения единых (глобализационных) стандартов 
развития, которые зачастую основаны на прогрессе и инновациях, а это значит, 
что в теоретических моделях она потенциально может носить доминирующий по 
отношению к другим уровням характер.
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Формирование современной системы политического управления неизбежно свя-
зано с процессами адаптации. В современных условиях адаптация является объ-
ективным процессом, поскольку она осуществляется в ответ на такие эволюционные 
факторы, как геостратегическая изменчивость, историческая преемственность и гло-
бальная закономерность. В целом адаптационная задача стоит перед государством, 
которое является полноправным субъектом глобального пространства, и ради того, 
чтобы усилить свой геополитический потенциал, оно вынуждено приспосабливаться 
к условиям новой ситуации. Это свидетельствует о том, что процесс усвоения на-
циональным государством отдельных норм и ценностей общественной жизнедеятель-
ности, обусловленных процессом глобальной интеграции, всегда имеет адаптаци-
онное значение.

Проблематика политической адаптации в современной литературе является пред-
метом системного анализа. Анализ последних исследований и публикаций, в которых 
начато решение данной проблемы, позволяет заключить, что особого внимания за-
служивает понимание адаптации, предложенное в рамках концепции «негативной 
адаптации» Е. Балабанова. По его мнению, системный анализ представляет собой 
«поддержание такого уровня, который позволяет сохранить и повысить (геополити-
ческий) статус и удовлетворять материальные и духовные потребности индивидов 
и социальных групп». В соответствии с этим ученым вводится понятие «негативной 
адаптации», которая характеризуется преимущественным использованием чужих 
ресурсов в обеспечении жизнедеятельности отдельного государства или сообщества 
[12, с. 48]. Несколько в другом ракурсе рассматривает применение системного 
анализа австрийский исследователь Г. Айзенк; в нем он видит состояние, при кото-
ром потребности индивида, государства, с одной стороны, и требования внешней 
среды (глобального мира) — с другой — полностью совпадают, т. е. это состояние 
гармонии между индивидом, государством и глобальным миром [6].

Материалы и методы

Наука политического управления давно уделяет пристальное внимание системному 
анализу проблем и процедур государственного управления и процесса принятия 
управленческих решений [13]. Так, по мнению П. М. Хомякова, системный анализ 
представляет собой практико-управленческое видение научных проблем, стремле-
ние минимизировать их описание и применить для их решения наиболее простой, 
если возможно, формальный аппарат [4]. М. А. Гайдес считает, что понятие «си-
стемный анализ» включает в себя два других понятия — «система» и «анализ» [6]. 
Понятие «система» неразрывно связано с понятием «цель системы». Понятие «ана-
лиз» означает разбор по частям и разложение по полочкам (классификация). Таким 
образом, «системный анализ» — это разбор цели системы на ее подцели (класси-
фикация или иерархия целей) и разбор самой системы на подсистемы (классифи-
кация или иерархия подсистем) с целью выяснить, какие системы (подсистемы) 
и благодаря чему могут (не могут) выполнить поставленные перед ними цели 
(подцели) [9, с. 144].

Будучи достаточно трудоемким методом исследования, системный анализ вклю-
чает несколько этапов, среди которых — этап декомпозиции системы, этап анали-
за и этап синтеза [12, с. 146]. В обобщенном виде целью этапа анализа является 
установление характеристик стабильной политической системы. Для достижения 
этой цели необходимо решить ряд задач, соответствующих второму этапу систем-
ного анализа [13]. Следует отметить, что сама методика проведения системного 
анализа заимствована у отечественного исследователя И. Б. Родионова [12], од-
нако будучи адаптированной под цели и специфику исследования, она исключает 
некоторые пункты анализа. Вследствие того, что речь идет о социальной разновид-
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ности системы, а не о технической, нами рассматриваются неактуальными такие 
шаги, как генетический анализ и анализ аналогов. Таким образом, будучи откор-
ректированной, последовательность исследовательских действий в рамках систем-
ного анализа глобального, регионального и локального уровней факторов форми-
рования современной системы политического управления будет выглядеть так:
1) осуществить функционально-структурный анализ существующей системы;
2) осуществить морфологический анализ, который предполагает анализ взаимо-

связей компонентов и целостности системы;
3) провести анализ эффективности и сформировать требования к создаваемой 

системе, в нашем случае — к стабильной политической системе.

Структурно-функциональный анализ  
современной политической системы

С помощью декомпозиции политической системы можно установить минимальные 
структурно-функциональные требования по выживанию политической системы.

Такими минимальными условиями являются:
1) способность системы выполнять основные функции;
2) реагирование на требования, идущие от интрасоциетального (внутреннего) окру-

жения;
3) реагирование на требования экстрасоциетального (внешнего) окружения;
4) способность преодолевать нарастание дисфункций в определенные периоды 

развития, в частности на этапе политической модернизации;
5) соответствие критерию легитимности в структурно-функциональном плане, что 

проявляется через согласованность входа и выхода системы;
6) способность поддерживать собственную структуру.

Вероятно, что перечисленные минимальные условия функционирования полити-
ческой системы являются необходимыми, но недостаточными для того, чтобы ква-
лифицировать систему как стабильную. С целью конкретизации структуры и функций 
стабильной политической системы кажется плодотворным подход, согласно которо-
му функции и структура политической системы должны рассматриваться с точки 
зрения дефиниций «политической стабильности». Из-за отсутствия однозначного 
толкования понятия «политическая стабильность» следует исходить из нескольких 
определений, отражающих ее различные аспекты. Одна из удачных систематизаций 
определений стабильности в трудах политологов принадлежит А. Макарычеву, по 
мнению которого стабильность как политическая категория включает в себя ряд 
параметров, наиболее важными из которых являются отсутствие реальной угрозы 
нелегитимного насилия; функционирование одного правительства в течение неко-
торого длительного периода (данный факт означает не что иное как умение успеш-
но адаптироваться к изменяющимся реалиям); наличие конституционного строя 
и легитимность власти; равновесие политических сил [10, с. 149–150].

Относительно управляемых и неуправляемых функциональных характеристик 
политической системы, выявление которых является требованием к решению за-
дачи структурно-функционального анализа, следует отметить, что степень их управ-
ляемости зависит от типа политической системы. Так, для многих переходных 
политических систем реализация суверенитета является проблемной функцией 
вследствие того, что на вход таких систем поступают достаточно сильные импуль-
сы от внешнего окружения в виде требований, противоречащих принципу сувере-
нитета государства. Другими словами, в условиях глобализации реализация суве-
ренитета является неуправляемой характеристикой для многих переходных систем.

Функция поддержания оптимального соотношения мощностей государства и граж-
данского общества, а также функция распределения ресурсов в достаточном для 
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поддержания и воспроизводства жизни объеме являются трудно реализуемыми, 
а следовательно, имеют меньшую степень управляемости. В переходных политиче-
ских системах, как правило, причиной таких проблем является слабая ресурсная 
база государства. Другие функции политической системы являются в большей или 
меньшей степени управляемыми.

Морфологический анализ политической системы

Морфологический анализ политической системы предполагает, во-первых, уста-
новление взаимосвязи компонентов системы, согласно которому систему можно 
квалифицировать как стабильную; во-вторых, анализ целостности системы.

Очевидно, что подсистемы политической системы не имеют признаков самосто-
ятельных образований. В ходе выполнения функций политической системой ее под-
системы оказываются взаимосвязанными. Рассмотрим несколько вариантов взаи-
мосвязи функций и подсистем, которые ее выполняют. Способность политической 
системы распределять ресурсы в обществе зависит от того, насколько ей удастся 
выполнить ряд других функций: управлять государственным суверенитетом, под-
держивать оптимальное соотношение государства и гражданского общества, обе-
спечивать политическое представительство интересов основных социальных групп. 
В свою очередь функция распределения ресурсов определяет следующие функции: 
убеждение граждан принять существующее распределение ресурсов как необходи-
мый, поддержания политической активности в конвенционном русле, контроль над 
каналами вертикальной мобильности и предупреждения конфликтов в обществе [7; 
8]. Получается, что при распределении ресурсов в обществе задействована не толь-
ко институциональная подсистема политической системы, но и функциональная, 
нормативно-регулятивная и идеологическая подсистемы. Это имеет значение как на 
глобальном, так и на региональном и на локальном уровнях.

При таком тесном взаимодействии подсистем составляет определенную трудность 
построение их иерархии, более того, каждая отдельная политическая система ха-
рактеризуется собственной конфигурацией подсистем. Можно предположить, что 
стабильная политическая система должна характеризоваться сбалансированным 
взаимодействием подсистем, при которой как минимум институциональная, норма-
тивно-регулятивная и функциональная подсистемы совместно определяют процесс 
функционирования и развития политической системы. Мера сбалансированности 
взаимодействия подсистем варьируется у различных политических систем в зави-
симости от их типа, национальных и исторических особенностей развития. Каждой 
отдельной политической системе присущи собственный тип целостности, некоторая 
особая взаимосвязь ее элементов, что отличает ее от других политических систем. 
Это обстоятельство далеко не всегда учитывается политическими элитами, которые 
модернизируют политическую систему. Трансформируя определенную сферу по-
литических отношений, норм или институтов, политические элиты не учитывают 
принцип целостности системы, согласно которому невозможно заменить один эле-
мент и при этом не коснуться других компонентов политической системы.

Видимо, такие действия и являются причиной расходов политической модерни-
зации, когда назревшие проблемы решаются не комплексно, на уровне всей си-
стемы, а механически, путем изменения одного компонента [3]. Здесь же отметим, 
что выполнение отдельным компонентом или группой компонентов политической 
системы своих функций не позволяет констатировать ее стабильное состояние. 
Только оценивая функционирование всей совокупности компонентов в целостном 
виде, можно судить о состоянии политической системы [2]. Таким образом, целост-
ность как общесистемное свойство является неотъемлемым основанием стабиль-
ности политической системы. Целостность политической системы может нарушать-
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ся под влиянием внутренних и внешних факторов, а также таких системных изме-
нений, как неспособность системы выполнять свои функции или поддерживать 
структуру. Наличие подобных характеристик в системе служит предпосылкой ее 
дестабилизации, потери стабильного состояния.

Политический анализ эффективности политической системы

Понятие стабильности политической системы тесно связано с понятием ее эффек-
тивности. Под эффективностью системы следует понимать такое ее функциониро-
вание, при котором обеспечивается соответствие полученного результата заданной 
цели с учетом затраченных ресурсов и времени. И результативность, и ресурсо-
емкость и оперативность в комплексе есть критерии, определяющие меру эффек-
тивности системы (подсистемы).

Несоответствие функционирования системы (подсистемы) одному из указанных 
критериев снижает степень эффективности. Предположим, что распределение 
ресурсов — одно из главных требований к политической системе, идущее от обще-
ства, выполняется политической системой со значительным затягиванием. Такое 
опоздание во времени порождает как минимум дополнительную нагрузку на си-
стему в виде тех же требований, которые снова и снова поступают на вход систе-
мы. Функционирование системы в режиме дополнительной нагрузки со временем 
может привести к росту протестного потенциала в обществе, что скажется в раз-
личных формах недовольства решениями и действиями власти.

Оценка эффективности является наиболее трудоемким этапом системного ана-
лиза. В технических науках определение эффективности системы является не на-
столько сложной задачей как при изучении социальных систем. Не стремясь к фор-
мализации эффективности политической системы, мы, однако, можем рассмотреть 
ее с качественной точки зрения. Наиболее приемлемым представляется вывод 
критериев эффективности системы из функций политической системы. Критерием 
эффективности функции распределения ресурсов в обществе является ее объем 
в расчете на «среднего» индивида [5]. В соответствии с этим политическая систе-
ма должна распределять национальные ресурсы в объеме, достаточном для под-
держания и воспроизводства жизни индивида. Достаточным можно считать такой 
объем ресурсов, который позволяет удовлетворить витальные потребности инди-
вида (физиологические потребности, потребность в безопасности и социальная 
потребность индивида в общении). Комплексным показателем эффективности рас-
пределения ресурсов в рамках общества можно считать Индекс развития челове-
ческого потенциала, который ежегодно подсчитывается ООН и базируется на таких 
составляющих, как уровень дохода на душу населения, средняя продолжительность 
жизни и уровень грамотности в конкретном обществе.

Эффективность управления в рамках политической системы проявляется в неза-
висимости и самостоятельности государственной власти при решении политических 
задач. В этом случае критерием эффективности управления суверенитетом может 
выступать полнота законодательной, исполнительной и судебной власти в пределах 
территории государства. Прямое вмешательство иностранных государств во вну-
треннюю политику государства или добровольное ограничение суверенитета явля-
ются факторами, снижающими эффективность управления государственным суве-
ренитетом [15, с. 11].

Регламентация политических процессов, выполняемая нормативно-регулятивной 
подсистемой, является функцией, эффективность выполнения которой зависит от 
реализации принципа верховенства права. Критерием эффективности регламен-
тации политических процессов является степень соответствия политической прак-
тики Конституции и действующему законодательству [16].
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Следующая функция политической системы — поддержка системы политическо-
го господства осуществляется, на наш взгляд, через закрепленные в Конституции 
форму правления, форму территориального устройства и политический режим [11; 
15]. Эффективность этой функции зависит от способности политической системы 
поддерживать установленные формы правления и территориального устройства, 
а также отвечать закрепленному политическому режиму. Например, наличие сепа-
ратистских движений и неспособность политической системы контролировать их 
деятельность свидетельствуют о наличии фактора, который потенциально подры-
вает систему политического господства. Что касается количественного показателя 
эффективности поддержания системы политического господства, то, по крайней 
мере, такой компонент, как политический режим, может быть формализованным 
через различные индексы демократии, которые определяют уровень демократич-
ности/недемократичности политических систем.

Эффективность поддержания активности субъектов политического участия в кон-
венционном русле зависит от количества проявлений неконвенционных форм по-
литического участия и способности политической системы контролировать подоб-
ные проявления политической активности [23]. Конвенционное русло политической 
активности субъектов политического участия определяется сектором разрешенной 
активности, следовательно, показателем эффективности этой функции является 
соответствие форм политического участия разрешенному сектору политической 
активности. Характеристики секторов разрешенной активности для различных по-
литических систем подробно описаны в работах А. Чемшит [14].

Функция контроля ширины каналов вертикальной мобильности связана с под-
держанием определенного типа социальной стратификации. Ширина каналов вер-
тикальной мобильности, по нашему мнению, может считаться оптимальной, когда 
в обществе складывается многочисленный средний класс. Эффективность выпол-
нения политической системой этой функции зависит от ее способности в ресурс-
ном плане поддерживать средний класс и при этом обеспечивать сбалансирован-
ное сочетание демократических и авторитарных тенденций при ротации политиче-
ских элит, а также снижать деструктивную активность антиэлиты путем трансляции 
ее в приемлемое русло через открытие каналов вертикальной мобильности в дру-
гих профилях социальной стратификации.

Обсуждение и выводы

На сегодняшний день очевидно, что в конце ХХ — первой четверти XXI в. целый 
ряд современных государств столкнулся с «кризисом репрезентативности» [19]. 
Данный кризис выразился в том, что государства больше не могли удовлетворять 
все нужды граждан, а потому стали вынуждены искать новые механизмы управле-
ния, включая инструменты демократизации и инновационной активности. Стали 
все более популярными демократические инновации, например, NPM (New Public 
Management), партисипаторное бюджетирование, партисипаторное планирование 
и пр. [20; 25]. Чтобы разрешить назревший вопрос, были расширены полномочия 
муниципалитетов и оказана активная поддержка НКО. В процессы принятия реше-
ний стали включать общественные организации, бизнес и граждан. Теперь бизнес-
сектор и НКО могли конкурировать с государством в производстве социальных 
услуг. Параллельно общественные организации обучали государство диалогу с граж-
данами, восполняли пробелы в понимании актуальных проблем [21].

При этом инновационность как развитие стало противопоставляться стабиль-
ности как застою [14; 17; 18; 19]. Так, пример NPM противопоставляется стабиль-
ности как один из элементов делиберативного поворота в государственном управ-
лении [22; 24; 27]. Тем не менее, что представляет из себя делиберативное управ-
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ление и делиберативная политическая система? Это не что иное как «принятие 
решений с помощью аргументов, предложенных гражданами и гражданам, раз-
деляющим ценности рациональности и беспристрастности» [21]. Здесь, с нашей 
точки зрения, стоит уделить внимание понятию «рациональности». Предполагается, 
что при делиберативном принятии решений граждане, во-первых, хорошо проин-
формированы о всех тонкостях обсуждаемой темы, во-вторых, каждый вариант 
решения вопроса рассмотрен со всех сторон. Другими словами, рациональные 
граждане в делиберативной модели — это те, кто, получив некий уровень экспер-
тизы, может взвешенно оценивать и предлагать решения. Тем не менее, уровень 
экспертизы является всегда различным и субъективно обусловленным, и при от-
сутствии стабилизирующего воздействия вертикальных элементов политической 
системы может привести к хаосу [26].

Данная статья демонстрирует, что стабильность и развитие не являются анта-
гонистами, а представляют собой базовое условие для развития современной 
политической системы, методы избежания негативной адаптации в глобальном 
пространстве. Стабильность не является синонимом закрытости — наоборот, она 
предполагает горизонтальную и вертикальную мобильность, конституционный строй 
и ориентацию на поддержание активности политических субъектов. В то же время, 
все эти процессы не могут быть пущены на самотек и развиваться вне политиче-
ского контроля, ведь как показали структурно-функциональный и морфологический 
анализ, целостность как общесистемное свойство является неотъемлемым осно-
ванием стабильности политической системы.
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РЕФЕРАТ

В данной статье рассмотрены вопросы правового статуса органов публичной власти, 
необходимости их наделения статусом юридического лица, эволюции права оператив-
ного управления органов публичной власти и казенных учреждений в свете реформы 
бюджетного законодательства и развития казначейской системы исполнения бюджетов, 
рассматриваются вопросы планирования использования публичного имущества в рамках 
бюджетного процесса. На основе проведенного исследования автор предлагает измене-
ния законодательства, направленные на исключение статуса юридического лица у орга-
нов публичной власти, кроме специально оговоренных случаев, исключение права опе-
ративного управления органов публичной власти и казенных учреждений из перечня 
вещных прав. Также предлагается объединение права оперативного управления и права 
постоянного (бессрочного) пользования автономных и бюджетных учреждений в единое 
право оперативного управления с установлением норматива отчисления в бюджеты за 
использование земельных участков.

Ключевые слова: публичная собственность, публичные финансы, нормативно-правовое 
регулирование публичной собственности, органы публичной власти, казенные учреждения, 
государственные корпорации, имущество казны, право оперативного управления, право 
постоянного (бессрочного) пользования, бюджетная система, казначейская система ис-
полнения бюджетов, недвижимое имущество, планирование использования публичного 
имущества, распоряжение земельными участками, государственная собственность на 
которые не разграничена.
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ABSTRACT
The paper deals with problems of legal status of state (municipal) bodies and government 
(municipal) agencies as legal entities in the context of modern Russian treasury budget execution 
system and underlines the absence of the necessity for their legal entity. Within the framework 
of budget system reform, the paper regards the right of operational management and the right 
of permanent perpetual use for the state (municipal) bodies and government (municipal) 
agencies as anachronism, inherited from the Soviet law, and unnecessary. At the same time 
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the author insists on merging into one institution the right of operational management and the 
right of permanent perpetual use for budget organizations and autonomous institutions as 
legal entities and proposes changes to the current legislation.
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Публичная собственность давно привлекает внимание исследователей. Всякий раз, 
когда в обществе происходят глубинные преобразования, вопросы собственности 
выходят на передний план. В условиях перманентной административной реформы 
в России одни (как правило, цивилисты; политики, придерживающиеся либеральных 
взглядов) постоянно говорят о необходимости отделения власти от собственности, 
о том, что государство — неэффективный собственник и не может им быть в прин-
ципе. Отсюда вытекает естественный для сторонников подобного взгляда вывод: 
государства в экономике быть не должно либо его должно быть как можно меньше, 
необходимо приватизировать как можно больше публичного имущества. Другие — 
административисты, центристы, консерваторы — настаивают на более детальном 
регулировании отношений собственности, на традиционно особой роли россий-
ского государства в экономике и социальной сфере для установления справедли-
вого баланса интересов государства и индивида и обеспечения защиты социально 
незащищенных граждан. Отсюда вытекает необходимая осторожность при распо-
ряжении публичным имуществом, в частности, при его приватизации.

Представляется, что указанные точки зрения на роль государства в отношениях 
собственности являются частью более общей дискуссии о соотношении и границах 
публичного и частного права в регулировании общественных отношений. Как из-
вестно, границы между публичным и частным правом исторически изменчивы и по-
стоянно передвигаются. Последние три века в развитии правового регулирования 
наблюдаются две устойчивые тенденции: с одной стороны, под воздействием кон-
ституционных идей о правах человека в административное право проникают начала 
координации, когда односторонний акт перестает восприниматься как единственный 
инструмент публичной власти, уступая место договорным началам, партнерским 
отношениям между гражданами и публичной властью. С другой стороны, гражданское 
право все более социализируется, право частной собственности и принцип свободы 
договора подвергаются существенным ограничениям в публичных интересах. В за-
конодательстве стремительно уменьшается количество объектов, изъятых из обо-
рота. Гражданский кодекс более не содержит понятия вещей, изъятых из оборота, 
включая их в понятие вещей, ограниченных в обороте. Происходит взаимопроник-
новение административного и гражданского права. Несмотря на такое взаимопро-
никновение методов правового регулирования и административное, и гражданское 
право сохраняют свой предмет, который в случае с институтом публичной собствен-
ности требует своего определения.

Исходя из нашего понимания права как системного и структурного образования, 
деление которого на отрасли носит во многом условный характер, мы рассматри-
ваем институт публичной собственности как межотраслевой, включающий нормы 
конституционного, административного, финансового, гражданского права. Крае-
угольным камнем правового регулирования отношений публичной собственности 
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являются нормы конституционного права и основанные на нем нормы финансово-
го и административного (включающие нормы собственного административного, 
а также земельного, лесного, водного и иного природоохранного законодательства) 
права как специальные, задающие целевую направленность института публичной 
собственности. Нормы гражданского права (содержащиеся в Гражданском кодек-
се) применяются к отношениям публичной собственности постольку, поскольку 
к ним отсылают нормы финансового и административного права, либо отсутствуют 
специальные нормы указанных отраслей. При этом, с нашей точки зрения, далеко 
не все нормы Гражданского кодекса, например, регулирующие порядок приобре-
тения права муниципальной собственности на бесхозяйные недвижимые вещи, на 
самовольные постройки, порядок наделения правом оперативного управления и его 
прекращения на основании решения публичного собственника, по своей природе 
относятся к нормам гражданского права. Представляется, что указанные и подоб-
ные им административно-правовые по своей природе нормы включены в Граждан-
ский кодекс исходя из отечественной цивилистической традиции и целесообраз-
ности сосредоточения норм, регулирующий институт, в одном нормативном право-
вом акте. Достаточно обратиться к пп. 1 и 3 ст. 2 ГК РФ, чтобы убедиться в том, 
что эти отношения не основаны на равенстве, автономии воли и имущественной 
самостоятельности участников, а, напротив, основаны на административном или 
ином властном подчинении одной стороны другой. Полагаем, что германская док-
трина публичной собственности как «модифицированной» частной собственности 
вполне имеет право на существование в условиях российской действительности, 
что требует подробного определения правового режима публичного имущества на 
основе конституционных принципов в финансовом и административном законода-
тельстве. Это означает, что в отношении объектов, изъятых из оборота и ограни-
ченных в обороте, приоритет имеют нормы специального административного (от-
раслевого, в частности, земельного, лесного, водного, о приватизации) законода-
тельства, нормы гражданского законодательства к таким объектам применяются 
лишь в той части, в которой специальное законодательство это прямо отсылает. 
В отношении объектов, не ограниченных в обороте, административное законода-
тельство регулирует порядок принятия решений об их использовании и распоря-
жении, порядок определения цены публичного имущества, порядок распоряжения 
объектами, а гражданское законодательство регулирует вопросы совершения сде-
лок, их формы, передачи во владение, перехода права собственности. Например, 
законодательство о приватизации отсылает к нормам гражданского законодатель-
ства о порядке перехода права собственности на приватизируемое имущество.

Мы полагаем, что самую большую позитивную роль в становлении конституцион-
ных основ публичной собственности сыграл Конституционный Суд, сформулировав-
ший основополагающие принципы публичной собственности в определении Консти-
туционного Суда РФ от 04.12.1997 № 139-О «Об отказе в принятии к рассмотрению 
запроса Совета Федерации о проверке конституционности Федерального закона 
“О переводном и простом векселе”», постановлении Конституционного Суда РФ от 
30 июня 2006 г. № 8-П «По делу о проверке конституционности ряда положений 
части 11 ст. 154 Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ “О внесении 
изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утративши-
ми силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с при-
нятием Федеральных законов “О внесении изменений и дополнений в Федеральный 
закон “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” 
и “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации”», определении Конституционного Суда РФ от 07.02.2012 № 234-О-Р «Об 
отказе в принятии к рассмотрению ходатайства Совета народных депутатов Кеме-
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ровской области о разъяснении Определения Конституционного Суда Российской 
Федерации от 4 декабря 2007 г. № 828-О-П»; постановлении Конституционного 
Суда РФ от 20.12.2010 № 22-П «По делу о проверке конституционности части 8 ст. 4 
и частей 2, 3 и 4 ст. 9 Федерального закона „Об особенностях отчуждения недви-
жимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Рос-
сийской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами 
малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации“ в связи с жалобой администрации 
города Благовещенска».

Именно Конституционный Суд сформулировал следующие принципы публичной 
собственности:
•	 специальная правоспособность публичных образований (они вправе участвовать 

в гражданском обороте исключительно для достижения целей и задач, стоящих 
перед публичной властью);

•	 публично-правовая правоспособность публичной собственности, в силу которой 
она — в отличие от частной собственности — следует общим интересам и свя-
зана с осуществлением задач и функций публичной власти, что предполагает 
нахождение в собственности публично-правовых образований только того иму-
щества, которое необходимо для реализации их публичных функций и полно-
мочий по предметам их ведения и составляет экономическую основу деятель-
ности органов публичной власти;

•	 отношения по передаче имущества, находящегося в государственной собствен-
ности, обусловливаемые разграничением публично-властных полномочий, вклю-
чая отношения, касающиеся оснований и порядка передачи имущества, в том 
числе формы и содержания акта, оформляющего такую передачу, также пред-
ставляют собой систему публично-правовых властных отношений, одновремен-
но субординационных и координационных по своему характеру. Данные отно-
шения гражданским законодательством, определяющим правовое положение 
участников гражданского оборота и регулирующим имущественные отношения, 
основанные на равенстве, автономии воли и имущественной самостоятельности 
их участников, по общему правилу, не регулируются.
Представляется, что именно эти конституционные принципы публичной собствен-

ности должны конкретизироваться в законодательстве с учетом специфики регу-
лируемых отношений.

Системный и структурный характер права предполагает следующую методоло-
гическую посылку. Понятия, используемые одной отраслью права и соответствую-
щим федеральным законом, если иное специально не установлено законом (чем 
меньше таких исключений будет, тем лучше), применяются в том же значении 
в пределах одного периода времени в другой отрасли права и соответствующем 
ей федеральном законе. Специально вводимые понятия и их корректировки долж-
ны быть соотносимы с уже существующими понятиями. Соответственно, понятия 
юридического лица, объекта гражданских прав и права собственности использу-
ются в том же значении, как в гражданском законе, в административном и финан-
совом законе. Понятие органа государственного (муниципального) управления 
(органа публичной власти), акта органа государственного (муниципального) управ-
ления (акта органа публичной власти) используется в том же значении, как в ад-
министративном законе, в гражданском законе.

Государство и иные публичные образования реализуют свои функции, а себя 
как собственника, прежде всего, через бюджет и бюджетные правоотношения не-
зависимо от использования иных инструментов. Новизна нашего подхода к публич-
ной собственности заключается в том, что мы рассматриваем отношения публичной 
собственности как составную часть публичных финансов; исходим из того, что 
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наряду с конституционным правом именно финансовое законодательство должно 
оказывать определяющее влияние на законодательство по управлению публичным 
имуществом ввиду генетического родства денежного и неденежного публичного 
имущества; подчеркиваем, при анализе субъектов управления публичным имуще-
ством их статус как участников бюджетного процесса — распорядителей либо 
получателей средств бюджетной системы.

Поскольку административное законодательство существенного «отстает» от бюд-
жетного, ввиду генетического родства в рамках системы публичного права, по 
нашему мнению, неизбежно использование инструментария бюджетного законо-
дательства в регулировании института публичной собственности. Полагаем, что 
только такой подход позволяет сбалансированно решить обозначенные ниже про-
блемные вопросы управления публичным имуществом. Мы не отрицаем, что по 
своей правовой природе отношения по управлению публичной собственностью 
являются предметом регулирования административного права и законодательства. 
Однако, по нашему мнению, в настоящее время назрела необходимость сосредо-
точить нормы административного права, регулирующие институт публичной соб-
ственности, в составе Бюджетного кодекса Российской Федерации.

Рассматривая управление публичной собственностью как прерогативу исполнитель-
ной власти, мы не можем обойти вопросы правового регулирования публичной соб-
ственности как на уровне законов, так и на уровне подзаконных актов, поскольку это 
оказывает непосредственное воздействие на состояние отношений по управлению 
публичным имуществом. Традиционно количество подзаконных актов в сфере управ-
ления публичной собственностью в России больше, чем законов. Подобная ситуация 
требует отдельного анализа. Кроме того, Указом Президента Российской Федерации 
от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной 
власти»1 функция по принятию нормативных правовых актов на основании и во ис-
полнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, 
федеральных законов прямо отнесена к компетенции федерального министерства. 
Граница между нормативным и индивидуальным правовым регулированием в нашей 
стране исторически довольно размыта. В этой связи требуется определенность в во-
просе о том, в какой мере Правительство Российской Федерации, высшие органы 
исполнительной власти и органы исполнительной власти вправе осуществлять право-
вое регулирование отношений публичной собственности. Каковы критерии разграни-
чений компетенции по изданию нормативных правовых актов по управлению публич-
ным имуществом между высшим органом исполнительной власти и подчиненными 
ему органами исполнительной власти? С нашей точки зрения совершенно недоста-
точно сказать, что такие критерии устанавливаются законом или высшим органом 
исполнительной власти. Вызывает озабоченность принятие нормативных по сути актов 
федеральными органами исполнительной власти, которые не наделены полномочия-
ми по изданию нормативных правовых актов, со ссылкой на то, что они реализуют 
полномочия собственника. Недавний пример: приказ Росимущества от 11.09.2020 
№ 261 «Об утверждении Административного регламента по предоставлению Феде-
ральным агентством по управлению государственным имуществом государственной 
услуги по предоставлению в собственность, аренду, постоянное (бессрочное) поль-
зование, безвозмездное пользование земельных участков, находящихся в федераль-
ной собственности, без проведения торгов» (зарегистрирован в Минюсте России 
14.09.2020 № 59820)2, в утвержденном которым пункте 2.16.1 Административного 

1  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_46892/ (дата обращения: 20.02.2021).

2  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_362388/ (дата обращения: 20.02.2021).
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регламента указаны основания для отказа в предоставлении земельного участка, не 
предусмотренные Земельным кодексом: 1) в случае, когда полномочия собственника 
земельного участка в соответствии с законодательством Российской Федерации осу-
ществляют иные федеральные органы исполнительной власти; 2) наличие вступивших 
в законную силу судебных актов, налагающих меры по обеспечению иска в отношении 
указанного в заявлении земельного участка (наложение ареста на земельный участок 
или запрет на распоряжение таким земельным участком).

Понимая невозможность установить иерархию внутри одного вида закона — фе-
дерального закона, а также невозможность проведения кодификации в условиях 
постоянно изменяющегося законодательства, мы полагаем, что юристы должны 
сосредоточиться на устранении системных пробелов и нестыковок в действующих 
кодифицированных и некодифицированных законодательных актах, подзаконных 
актах.

Мы исходим из того, что задачу системного правового регулирования отношений 
публичной собственности целесообразно решать не путем принятия отдельного 
федерального закона об управлении публичным имуществом, а посредством до-
полнения действующих федеральных законов соответствующими разделами и ста-
тьями, исключения норм о публичном имуществе из чуждой им квартиры частного 
права, доктринальных разъяснений Конституционного Суда и Верховного Суда 
Российской Федерации.

Непосредственным поводом настоящего исследования послужила необходимость 
решения практических проблем, возникающих при управлении публичным имуще-
ством независимо от уровня публичной собственности (федеральная собственность, 
собственность субъектов Российской Федерации, муниципальная собственность) 
в ходе перманентной административной реформы в нашей стране.

На эти проблемы мы ранее указывали в статье «Проблемы управления публичным 
имуществом в Российской Федерации» [5]. К таким проблемам, в частности, от-
носятся:
•	 отсутствие единой непротиворечивой нормативной базы и унифицированного 

правового регулирования схожих отношений по использованию и распоряжению 
публичным имуществом (установление сервитутов, передача имущества с одно-
го уровня публичной собственности на другой);

•	 неопределенность имущественно-правового статуса органа государственной 
власти, не относящегося к исполнительной власти (Банк России, Следственный 
комитет Российской Федерации);

•	 неудовлетворительное определение компетенции федеральных органов испол-
нительной власти по управлению федеральным имуществом в статутах о них, 
имущественно-правовой статус органа исполнительной власти и, в частности, 
федерального органа исполнительной власти;

•	 отрыв полномочий собственника, осуществляемых органами исполнительной 
власти, от их полномочий как распорядителей средств соответствующего бюд-
жета;

•	 отсутствие взаимодействия в сфере управления публичным имуществом между 
федеральными органами исполнительной власти, региональными органами ис-
полнительной власти, органами местного самоуправления при централизованной 
бюджетной системе;

•	 неопределенность правового режима казенного имущества и связанное с такой 
неопределенностью неудовлетворительное состояние объектов казны, невос-
требованных как организациями государственного и муниципального сектора, 
так и частными лицами;

•	 появление специфических субъектов управления публичным имуществом (государ-
ственные корпорации, институты развития), которые подчиняются специальному 
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правовому режиму и по объему реализуемых полномочий собственника и вверен-
ного им имущества в значительной мере вытесняют органы исполнительной власти 
и подведомственные им учреждения. Свежий пример — создание на основании 
Федерального закона от 22.12.2020 № 435-ФЗ «О публично-правовой компании 
„Единый заказчик в сфере строительства“ и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации»1, постановления Правительства РФ 
от 31.12.2020 № 2395 «О публично-правовой компании „Единый заказчик в сфере 
строительства“2 путем реорганизации федеральных государственных учреждений, 
определенных Правительством Российской Федерации, с одновременным сочета-
нием их преобразования и слияния публично-правовой компании „Единый заказчик 
в сфере строительства“, которая призвана осуществлять функции государствен-
ного заказчика и застройщика при обеспечении строительства (проектирования, 
реконструкции, капитального ремонта, сноса) объектов капитального строительства, 
которые находятся или будут находиться в государственной собственности Рос-
сийской Федерации и включены в программу деятельности единого заказчика на 
текущий год и плановый период». Из сферы деятельности указанной публично-
правовой компании изъяты осуществление капитальных вложений в объекты транс-
портной инфраструктуры, объекты, используемые в целях обеспечения правоох-
ранительной деятельности, внешнеполитической деятельности, объекты обороны 
страны и безопасности государства, в том числе включенные в государственный 
оборонный заказ, объекты, выдача разрешений на строительство и разрешений 
на ввод в эксплуатацию которых осуществляется Государственной корпорацией 
по атомной энергии «Росатом» и Государственной корпорацией по космической 
деятельности «Роскосмос», а также правоотношения, связанные с реализацией 
мероприятий по обеспечению жильем военнослужащих и иных категорий лиц, 
сведения о которых составляют государственную тайну, по основаниям, установ-
ленным законодательством Российской Федерации. Фактически публично-правовой 
компании «Единый заказчик в сфере строительства» переданы функции государ-
ственного заказчика-застройщика подведомственных Министерству строительства 
и жилищно-коммунального хозяйства Российской Федерации феде ральных казен-
ных учреждений, а указанное Министерство наделяется функциями и полномочи-
ями учредителя компании от имени Российской Федерации.
Все указанные проблемы являются следствием недостаточной доктринальной 

разработки и отсутствия единого понимания базовых понятий административного 
права, межотраслевого института публичной собственности, а также исторически 
сложившейся в условиях господства социалистической системы хозяйства и унас-
ледованной пореформенной Россией ситуации, когда отношения собственности 
относились к предмету регулирования гражданского права.

При этом исследователи, как правило, обходят вниманием то, по нашему мнению, 
колоссальное влияние, которое последние десятилетия оказывает на институт 
публичной собственности реформа бюджетного законодательства и бюджетного 
процесса.

В условиях централизации бюджетной системы и казначейского исполнения 
бюджетов с нового ракурса требуют тщательного анализа и разрешения следующие 
ключевые вопросы управления публичным имуществом, которые будут рассмотре-
ны в настоящей статье:

1  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_371586/ (дата обращения: 20.02.2021).

2  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/ 
cons_doc_LAW_373566/92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/ (дата обращения: 
20.02.2021).
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•	 юридической личности органа публичной власти и казенного учреждения;
•	 связанная с проблемой юридической личности органа публичной власти и ка-

зенного учреждения проблема правовой природы имущества казны, права опе-
ративного управления и права постоянного (бессрочного) пользования (наделе-
ния правом оперативного управления (постоянного (бессрочного) пользования) 
органа публичной власти и казенного учреждения, бюджетного учреждения, 
прекращения этих прав, в том числе добровольного отказа от этих прав в поль-
зу казны, необходимости сохранения указанных прав органов публичной власти 
и казенных учреждений в системе вещных прав);

•	 планирования использования публичного имущества при подготовке и исполне-
нии бюджета.

Проблема юридической личности органа публичной власти

Гражданский кодекс не называет органы публичной власти юридическими лицами 
и не относит их к определенной организационно-правовой форме. Пункт 11 ст. 161 
Бюджетного кодекса распространяет положения о казенном учреждении на органы 
государственной власти (государственные органы), органы местного самоуправ-
ления и органы управления государственными внебюджетными фондами. Вместе 
с тем Гражданский кодекс называет публичные образования (Российская Федера-
ция, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования) субъектами 
гражданского права, что предполагает их юридическую личность как субъектов 
конституционного, административного, финансового права, поскольку их граждан-
ско-правовая личность производна от их конституционно-правового статуса. Со-
гласно п. 3 ст. 214 Гражданского кодекса от имени Российской Федерации, ее 
субъектов и муниципалитетов права собственника осуществляют органы и лица, 
указанные в ст. 125 Кодекса. Данная норма (п. 1 ст. 125) предусматривает, что от 
имени публичных образований своими действиями могут приобретать и осущест-
влять имущественные и личные неимущественные права и обязанности, выступать 
в суде органы государственной власти и местного самоуправления в рамках своей 
компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. В слу-
чаях и порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента 
РФ и постановлениями Правительства РФ, нормативными актами субъектов РФ 
и муниципальных образований, по их специальному поручению от их имени могут 
выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а также 
юридические лица и граждане (п. 3 ст. 125).

Таким образом, права и обязанности публичного собственника реализуются по-
средством наделения правовыми актами соответствующей компетенцией органов 
публичной власти и организаций.

Вместе с тем до сих пор не изжита повсеместная на уровне законодательства 
и правоприменения практика придания органам государственной власти и мест-
ного самоуправления (далее мы их будем обобщенно называть органами публичной 
власти) статуса юридического лица и, как следствие, наделения их правом опера-
тивного управления имуществом, которая стала своего рода аксиомой. При этом 
мало у кого вызывает сомнение, что органы публичной власти не должны, да и не 
могут являться хозяйствующими субъектами, и лишены какой-либо хозяйственной 
самостоятельности в условиях казначейской системы исполнения бюджетов1.

1  См. приказы Казначейства России от 13.05.2020 № 20н «Об утверждении Правил органи-
зации и функционирования системы казначейских платежей», от 14.05.2020 № 21н «О Порядке 
казначейского обслуживания» // СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_373566/92d969e26a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b/ (да-
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Так, ч. 4 ст. 20 Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принци-
пах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации»1 наделяет высший орган 
исполнительной власти субъекта РФ правами юридического лица. Отметим попутно, 
что Правительство Российской Федерации ни Федеральным конституционным законом 
от 17.12.1997 № 2-ФКЗ, ни Федеральным конституционным законом от 06.11.2020 
№ 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации», равно как и его Аппарат, обе-
спечивающий деятельность Правительства РФ, не наделялись правами юридического 
лица. Части 2, 3 ст. 41 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления»2 содержат нормы о наделении 
органов местного самоуправления правами юридического лица в организационно-
правовой форме казенного учреждения и необходимости их регистрации в качестве 
юридических лиц. Почти все федеральные органы исполнительной власти и их тер-
риториальные органы наделяются федеральными законами (Федеральная служба 
безопасности, Федеральная служба охраны, Федеральная служба войск национальной 
гвардии) либо статутами (положениями) о них, утверждаемыми Правительством Рос-
сийской Федерации, правами юридического лица.

Аналогичная ситуация по органам государственной власти, не входящим в си-
стему исполнительной власти:
•	 Прокуратура (п. 1 ст. 11 Федерального закона от 17.01.1992 № 2202-1 «О про-

куратуре Российской Федерации»3: систему прокуратуры Российской Федерации 
составляют Генеральная прокуратура Российской Федерации, прокуратуры субъ-
ектов Российской Федерации, приравненные к ним военные и другие специали-
зированные прокуратуры, научные и образовательные организации, редакции 
печатных изданий, являющиеся юридическими лицами, а также прокуратуры 
городов и районов, другие территориальные, военные и иные специализирован-
ные прокуратуры);

•	 Судебный департамент при Верховном Суде Российской Федерации (п. 2 ст. 2 
Федерального закона от 08.01.1998 № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при 
Верховном Суде Российской Федерации»4);

•	 Счетная палата Российской Федерации (п. 2 ст. 2 Федерального закона от 05.04.2013 
№ 41-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации»5).
Наряду с этим целый ряд органов государственной власти федеральными за-

конами правами юридического лица не наделяется:
•	 Государственный Совет Российской Федерации (Федеральный закон от 08.12.2020 

№ 394-ФЗ «О Государственном Совете Российской Федерации»6);

та обращения: 20.02.2021). Правила организации и функционирования системы казначейских 
платежей (пп. 5.1, 5.16) устанавливают, что прием к исполнению органами Федерального каз-
начейства распоряжения о перечислении уполномоченного составителя включает в себя, по-
мимо прочего, проверку на соответствие требованиям нормативных правовых актов Российской 
Федерации.

1  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_14058/ (дата обращения: 20.02.2021).

2  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_44571/ (дата обращения: 20.02.2021).

3  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_262/ (дата обращения: 20.02.2021).

4  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_17412/ (дата обращения: 20.02.2021).

5  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_144621/ (дата обращения: 20.02.2021).

6  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_370105/ (дата обращения: 20.02.2021).
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•	 Правительство Российской Федерации (Федеральный конституционный закон от 
06.11.2020 № 4-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»);

•	 Конституционный Суд Российской Федерации (Федеральный конституционный 
закон от 21.07.1994 № 1-ФКЗ (ред. от 09.11.2020) «О Конституционном Суде 
Российской Федерации»)1;

•	 Верховный Суд Российской Федерации (Федеральный конституционный закон 
от 05.02.2014 № 3-ФКЗ «О Верховном Суде Российской Федерации»2);

•	 Следственный комитет Российской Федерации (Федеральный закон от 28.10.2010 
№ 403-ФЗ «О Следственном комитете Российской Федерации»3);

•	 Общественная палата Российской Федерации (Федеральный закон от 04.04.2005 
№ 32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федерации»4).
Обеспечение деятельности Конституционного Суда РФ и Верховного Суда РФ 

осуществляется аппаратами этих судов, а других судов — Судебным департаментом 
при Верховном Суде РФ. Обеспечение деятельности Правительства Российской 
Федерации осуществляется не являющимся юридическим лицом Аппаратом Прави-
тельства Российской Федерации. Организационное, финансовое, материально-тех-
ническое обеспечение деятельности Общественной палаты осуществляется аппара-
том Общественной палаты. Аппарат Общественной палаты является федеральным 
казенным учреждением.

Таким образом, вопросы обеспечения деятельности органов государственной 
власти Российской Федерации урегулированы законодательством одним из трех 
способов: в одном случае соответствующие органы государственной власти и мест-
ного самоуправления прямо признаются законодателем юридическими лицами; 
в другом случае — не признаются, равно как и обеспечивающие их деятельность 
аппараты; в третьем случае юридическими лицами признаются обеспечивающие 
их деятельность аппараты, департаменты. Разумно объяснить подобное разно-
образие, с нашей точки зрения, невозможно.

Представляется, что на сегодняшний день, когда государственным (муниципаль-
ным) органам и казенным учреждениям открыты казначейские счета, и они не впра-
ве открывать счета в кредитных организациях, а ч. 3 ст. 15 Федерального закона от 
26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции»5 установлен в качестве общего пра-
вила запрет на совмещение функций органов исполнительной власти и хозяйству-
ющих субъектов, подобная практика лишена каких-либо правовых оснований. Дей-
ствующая редакция ст. 48 Гражданского кодекса вообще исключила из понятия 
юридического лица принадлежность ему имущества на праве собственности, праве 
оперативного управления (юридическим лицом признается организация, которая 
имеет обособленное имущество и отвечает им по своим обязательствам, может от 
своего имени приобретать и осуществлять гражданские права и нести гражданские 
обязанности, быть истцом и ответчиком в суде). Согласно п. 5 ст. 161 Бюджетного 
кодекса РФ, заключение и оплата казенным учреждением государственных (муни-
ципальных) контрактов, иных договоров (соглашений), подлежащих исполнению за 
счет бюджетных средств, производятся от имени Российской Федерации, субъекта 

1  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_4172/ (дата обращения: 20.02.2021).

2  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_158641/ (дата обращения: 20.02.2021).

3  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_108565/ (дата обращения: 20.02.2021).

4  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_52651/ (дата обращения: 20.02.2021).

5  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_61763/ (дата обращения: 20.02.2021).
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Российской Федерации, муниципального образования в пределах доведенных ка-
зенному учреждению лимитов бюджетных обязательств. Это означает, что при за-
ключении и исполнении государственных (муниципальных) контрактов (а иных кон-
трактов органы публичной власти и казенные учреждения заключать не вправе) 
стороной по таким контрактам выступает соответствующее публичное образование, 
а не орган публичной власти либо казенное учреждение. Поэтому следует согла-
ситься с мнением Э. В. Талапиной и В. Ф. Яковлева, изложенным в статье «Юриди-
ческие лица и субъекты публичного права: в поисках правового баланса» [4, c. 129], 
о необходимости обладания госорганом (органом местного самоуправления) стату-
сом юридического лица исключительно в целях выполнения конкретной функции, 
поскольку «статус юридического лица выполняет вспомогательную роль в реализации 
их основного назначения как властных субъектов». В свое время выдающийся со-
ветский цивилист С. Н. Братусь в своем замечательном исследовании «Субъекты 
гражданского права» отмечал, что, «поскольку государство, руководясь принципом 
демократического централизма, предоставляет госбюджетным учреждениям извест-
ную меру самостоятельности в имущественных отношениях, они будут юридически-
ми лицами» [1, гл. VII. Казна как субъект права]. И далее, применительно к запад-
ноевропейской практике: «государственный орган становится юридическим лицом 
исключительно тогда, когда он приобретает известную автономию, и когда у него 
будет самостоятельный источник средств».

Таким образом, статус юридического лица органа публичной власти и казенно-
го учреждения прямо зависит от меры и степени их самостоятельности в имуще-
ственных отношениях.

В отсутствие такой самостоятельности, при наличии централизованной бюджет-
ной системы, централизованных и детально урегулированных процедур закупок для 
государственных (муниципальных) нужд наделение органа публичной власти и ка-
зенного учреждения статусом юридического лица является излишним.

Статус, определенный конституцией, законом в отношении органа государствен-
ной власти, не относящегося к системе исполнительной власти, органа местного 
самоуправления; подзаконным актом в отношении органа государственной власти, 
относящегося к системе исполнительной власти, и казенного учреждения как субъ-
ектов конституционного, административного и финансового права является до-
статочным для выступления ими в гражданском обороте от имени соответствую-
щего публичного образования и в любых других правоотношениях.

Соответственно, по нашему убеждению, нормы о наделении органов публичной 
власти и казенных учреждений статусом юридического лица, в том числе приве-
денные выше, подлежат исключению из законодательства Российской Федерации 
и правоприменительной практики.

Наделение органа публичной власти и казенного учреждения статусом юриди-
ческого лица должно обосновываться отдельно необходимостью осуществления 
в публичных интересах конкретной функции (совершения валютных операций, от-
крытия специальных счетов, необходимости взаимодействия с иностранными контр-
агентами и т. п.).

***

До сих пор отечественная доктрина административного права не выработала четких 
и удовлетворительных критериев отграничения органа публичной власти от казенного 
учреждения. Согласно ст. 6 Бюджетного кодекса, казенное учреждение — государ-
ственное (муниципальное) учреждение, осуществляющее оказание государственных 
(муниципальных) услуг, выполнение работ и (или) исполнение государственных (му-
ниципальных) функций в целях обеспечения реализации предусмотренных законода-
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тельством Российской Федерации полномочий органов государственной власти или 
органов местного самоуправления, финансовое обеспечение деятельности которого 
осуществляется за счет средств соответствующего бюджета на основании бюджет-
ной сметы. Сравним с п. 1 ст. 132.21 Гражданского кодекса, согласно которому уч-
реждение — унитарная некоммерческая организация, созданная собственником для 
осуществления управленческих, социально-культурных или иных функций некоммер-
ческого характера. Предполагается, что в отличие от органа публичной власти, непо-
средственно реализующего компетенцию публичного образования и государственные 
(муниципальные) полномочия, казенное учреждение обеспечивает реализацию полно-
мочий органов публичной власти, т. е. призвано создавать нормальные организаци-
онные и материально-технические условия для выполнения органом публичной власти 
своих функций. Однако с учетом осуществления казенным учреждением, в том числе, 
управленческих функций, практики передачи штатной численности от органа публич-
ной власти казенному учреждению, а также того обстоятельства, что уставные виды 
деятельности казенного учреждения зачастую определяются аналогично полномочиям 
органов публичной власти, представляется что критерий обеспечения деятельности 
не является вполне адекватным критерием отграничения казенных учреждений от 
органов публичной власти. Формальный критерий разграничения (орган власти дей-
ствует на основании положения, а учреждение — устава; процедуры принятия и ут-
верждения положения различны; у органа власти — полномочия, а у учреждения — 
виды деятельности) представляется недостаточным, поскольку и органы публичной 
власти, и казенные учреждения оказывают государственные (муниципальные) услуги 
и тем самым реализуют полномочия публичных образований. По нашему мнению, 
сущностный признак учреждения, отличающий его от органа публичной власти, за-
ключается в том, что учреждение всегда осуществляет правоприменительные функции, 
а иные функции, например, по контролю и надзору может осуществлять только в по-
рядке делегирования от органов публичной власти, если это прямо предусмотрено 
законом. Из этого следует, что могут существовать органы публичной власти, по 
статусу ничем не отличающиеся от казенных учреждений. Изначально учреждения как 
субъект права возникли в гражданско-правовом поле, откуда и были перенесены 
в административное право, которое в дореволюционной доктрине пользовалось по-
нятием «правительственное учреждение» (см. [2]).

Проблемы права оперативного управления (постоянного (бессрочного) 
пользования) и статуса казенного имущества

В последнее время осуществлялись мероприятия по оптимизации деятельности 
федеральных органов исполнительной власти и подведомственных им федеральных 
учреждений, непосредственно влияющие на их имущественно-правовой статус и на 
трансформацию права оперативного управления как одного из ключевых способов 
управления публичной собственностью:
•	 изъятие имущества (основных средств и непроизведенных активов, транспортных 

средств, особо ценного движимого имущества) у территориальных органов фе-
деральных органов исполнительной власти в муниципальных образованиях и его 
закрепление за территориальными органами по субъектам Российской Федера-
ции (пример Федеральной налоговой службы, Федеральной таможенной службы);

•	 изъятие имущества (основных средств и непроизведенных активов, транспортных 
средств, особо ценного движимого имущества) у федеральных органов испол-
нительной власти и его закрепление за специально созданными казенными 
учреждениями (пример Федерального казначейства и подведомственного ему 
Федерального казенного учреждения «Центр по обеспечению деятельности Каз-
начейства России»).
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Одним из следствий централизации бюджетной системы, казначейской системы, 
мероприятий по перераспределению имущества является передача специализи-
рованным казенным учреждениям функций централизованной бухгалтерии (по на-
числению заработной платы, налогов, ведению бюджетного учета и сдачи бюджет-
ной отчетности).

Представляется, что без тщательного анализа в условиях централизованной бюд-
жетной системы и казначейской системы исполнения бюджетов режима казенного 
имущества, прав оперативного управления и постоянного (бессрочного) пользования 
само по себе такое перераспределение указанных правовых титулов не решает воз-
лагаемых на него ожиданий и передает имеющиеся проблемы госорганам и казенным 
учреждениям, в пользу которых осуществляется перераспределение. По сути, при 
таком перераспределении происходит наделение таких органов публичной власти 
и казенных учреждений правами государственного заказчика с обязанностями по 
заключению государственных (муниципальных) контрактов и контролю за их испол-
нением, по ведению бюджетного учета. Неизбежно возникает вопрос о целесообраз-
ности сохранения права оперативного управления и права постоянного (бессрочно-
го) пользования госорганов, органов местного самоуправления, казенных учреждений 
как вещного права по Гражданскому кодексу РФ и формы обособления публичного 
имущества. Вопрос об указанных правах на публичное имущество неразрывно связан 
с вопросом о статусе имущества казны публичного образования.

Правовой режим права оперативного управления

Для начала отметим, что объем права оперативного управления в части право-
мочия распоряжения различается в зависимости от того, какому учреждению пра-
во оперативного управления принадлежит: автономному, бюджетному или казен-
ному. Поэтому можно говорить о разном по объему праве оперативного управле-
ния (ст. 298 Гражданского кодекса):

1) автономное учреждение без согласия собственника не вправе распоряжать-
ся недвижимым имуществом и особо ценным движимым имуществом, закреплен-
ными за ним собственником или приобретенными автономным учреждением за 
счет средств, выделенных ему собственником на приобретение такого имущества. 
Остальным имуществом, находящимся у него на праве оперативного управления, 
автономное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно, если иное не уста-
новлено законом. Автономное учреждение вправе осуществлять приносящую до-
ходы деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради 
которых оно создано, и соответствующую этим целям, при условии, что такая 
деятельность указана в его учредительных документах. Доходы, полученные от 
такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают 
в самостоятельное распоряжение автономного учреждения;

2) бюджетное учреждение без согласия собственника не вправе распоряжать-
ся особо ценным движимым имуществом, закрепленным за ним собственником 
или приобретенным бюджетным учреждением за счет средств, выделенных ему 
собственником на приобретение такого имущества, а также недвижимым имуще-
ством. Остальным имуществом, находящимся у него на праве оперативного управ-
ления, бюджетное учреждение вправе распоряжаться самостоятельно, если иное 
не установлено законом. Бюджетное учреждение вправе осуществлять приносящую 
доходы деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, 
ради которых оно создано, и соответствующую этим целям, при условии, что такая 
деятельность указана в его учредительных документах. Доходы, полученные от 
такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают 
в самостоятельное распоряжение бюджетного учреждения;
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3) казенное учреждение не вправе отчуждать либо иным способом распоря-
жаться имуществом без согласия собственника имущества. Казенное учреждение 
может осуществлять приносящую доходы деятельность в соответствии со своими 
учредительными документами. Доходы, полученные от указанной деятельности, 
поступают в соответствующий бюджет бюджетной системы Российской Федерации.

Общим признаком автономных, бюджетных и казенных учреждений является то, 
что они в любом случае не вправе распоряжаться имуществом, приобретенным за 
счет средств соответствующего бюджета, в том числе закрепленным собственни-
ком. Таким образом, бюджетные средства и имущество, включая недвижимое, 
созданное за счет средств бюджета, в том числе закрепляемое собственником, 
фактически ограничивается в обороте и подчиняется специальному правовому 
режиму. В этом его принципиальное отличие от имущества, приобретенного за 
счет приносящей доход деятельности автономных и бюджетных учреждений, кото-
рое свободно в обороте и учитывается на отдельном балансе.

По нашему мнению, в настоящее время необходимости сохранения права опе-
ративного управления и права постоянного (бессрочного) пользования органов 
публичной власти и казенных учреждений нет, в том числе с учетом обозначенно-
го выше отсутствия правовых оснований для наделения органов публичной власти 
по общему правилу правами юридического лица. Коль скоро орган публичной 
власти и казенное учреждение по общему правилу всегда действуют от имени 
публичного образования и исключительно в его интересах, обязывая публичное 
образование своими действиями, обособленное имущество для участия в граж-
данских правоотношениях им не требуется. Обособленное имущество необходимо 
органу публичной власти и казенному учреждению для осуществления своих функ-
ций и полномочий своим персоналом, но отнюдь не для участия в гражданском 
обороте.

В этой связи принципиально важно понимать, как право оперативного управле-
ния появилось (было сформулировано) в конкретных условиях государственной 
социалистической собственности в рамках именно гражданских правоотношений, 
и почему эти условия в настоящее время в рамках рыночной и многоукладной 
экономики отпали. В уже цитированной нами работе «Субъекты гражданского пра-
ва» С. Н. Братусь отмечал: «До тех пор, пока существует различие между бюджет-
ными и хозрасчетными организациями, а также между государством, как таковым, 
и его органом, сохранится обособление государственного бюджета от иных фи-
нансовых планов социалистического хозяйства и обособление государства, как 
казны» [1]. Таким образом, право оперативного управления возникло (было сфор-
мулировано) советскими цивилистами (прежде всего А. В. Венедиктовым) как след-
ствие обоснования самостоятельности и обособленности личности государствен-
ного предприятия (госоргана, учреждения) как коллектива работников, отличного 
от всего советского народа, поскольку требовалось обеспечить участие такого 
предприятия (госоргана, учреждения) в гражданском обороте. Необходимо было 
объяснить, почему государственные органы и предприятия, основанные на соци-
алистической собственности, вступают в гражданско-правовые отношения друг 
с другом, притом, что их имущество находится в государственной собственности. 
В противном случае, если рассматривать государственные организации как со-
ставные части самого государства, получалось бы, что государство вступает в пра-
вовые отношения с самим собой, что абсурдно.

Право оперативного управления было сконструировано советскими юристами 
в рамках гражданского права, а не административного права в силу объективных 
причин. Поскольку основой имущественных отношений в советском обществе явля-
лись социалистическая система хозяйства и социалистическая собственность на 
средства производства (ст. 1 ГК РСФСР 1964 г.), а советское право принципиально 
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не допускало дуализма публичного и частного права в его «буржуазном» понимании 
(В. И. Ленин, соч., т. XXIX, с. 419: «мы ничего частного не признаем, для нас все 
в области хозяйства есть публично-правовое, а не частное»1), вполне естественно, 
что оно стремилось регулировать институт государственной собственности и соз-
данный на его основе институт оперативного управления гражданским правом. Без-
условное господство социалистической собственности предполагало, что имуще-
ственные отношения внутри советского государства, кроме отношений по исполь-
зованию бюджетных средств, будут регулироваться нормами гражданского права, 
как и отношения колхозно-кооперативной, личной собственности граждан. Граждан-
ское законодательство России сохранило преемство многих формулировок совет-
ского ГК РСФРС при качественном изменении предмета регулирования — соответ-
ствующих общественных отношений.

О. С. Иоффе, отстаивая отраслевую принадлежность права оперативного управ-
ления к гражданскому праву, отмечал в работе «Развитие цивилистической мысли 
в СССР (часть II)»: «подобно тому, как всякий вообще юридический факт, порождая 
субъективное право, не предрешает вопроса о его отраслевой принадлежности, 
образование права оперативного управления на основе властного предписания 
также не способно само по себе сообщить ему, наряду с гражданско-правовыми, 
какие-либо административно-правовые элементы…Будучи субъективным правом 
в отношениях со всеми третьими лицами, оперативное управление выступает перед 
государством как обязанность его носителя использовать полученное имущество 
по назначению, строго сообразуясь с целями своей деятельности и подлежащими 
реализации плановыми заданиями. Но право, обращенное к одному субъекту, не 
меняет своей юридической сущности вследствие того, что оно предстает и как 
обязанность, выполняемая для другого лица… Даже не отказывая оперативному 
управлению в гражданско-правовой квалификации, нельзя отрицать его практиче-
ской значимости для других отраслей права, например, для права административ-
ного при определении границ дозволенного вмешательства вышестоящих органов 
в имущественную сферу нижестоящих» [3, c. 365, 366].

Ранее в работе «Правоотношение по советскому гражданскому праву» О. С. Иоф-
фе писал, что «в отношениях различного рода эти органы выступают в своих раз-
личных качествах. В административном правоотношении они выступают в качестве 
органов, осуществляющих функцию организации и управления и подчиняющих себе 
тех лиц, в отношении которых эта функция осуществляется. В гражданских право-
отношениях они выступают в качестве органов, осуществляющих хозяйственную 
функцию и находящихся в равном юридическом положении с теми лицами, которые 
вступают с ними в правоотношения по поводу и в процессе осуществления этой 
функции. Если бы орган, осуществляющий функцию организации и управления, яв-
лялся даже носителем обязанности в конкретном административном правоотноше-
нии, то поскольку эта обязанность, как и соответствующее ей право другой стороны, 
имеют своим объектом организационно-управленческую деятельность данного ор-
гана, постольку и в этом правоотношении носителем власти является данный орган, 
а не его управомоченный субъект. Напротив, если бы тот же самый орган являлся 
носителем обязанности в конкретном гражданском правоотношении, то поскольку 
эта обязанность, как и соответствующее ей право другой стороны, имеют своим 
объектом хозяйственную деятельность данного органа, постольку в этом правоот-
ношении отсутствуют элементы власти и подчинения, и оно строится по принципу 
юридического равенства обоих контрагентов» [3, c. 544–545].

Таким образом, по мнению О. С. Иоффе, хозяйственная деятельность органа пред-
полагает, что в этом правоотношении отсутствуют элементы власти и подчинения, 

1  Цит. по [3, c. 532].
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в отличие от административных правоотношений, имеющих своим объектом орга-
низационно-управленческую деятельность данного органа. Нетрудно заметить, что 
О. С. Иоффе разделял организационно-управленческую деятельность госорганов как 
предмет административно-правового регулирования и хозяйственную деятельность 
госорганов как предмет гражданско-правового регулирования. Далее О. С. Иоффе 
пишет: «Таким образом, отношения гражданского права всеми своими элементами 
отличаются от административных правоотношений. Они отличаются друг от друга: а) 
по общему характеру построения (отношения равенства; отношения власти и под-
чинения), б) по субъектному составу (отношения с органом, осуществляющим хозяй-
ственную функцию; отношения с органом, осуществляющим функцию организации 
и управления), в) по объекту (правоотношения, связанные с хозяйственной деятель-
ностью данного органа; правоотношения, связанные с его организационно-управлен-
ческой деятельностью), г) по объему правомочий и обязанностей (обязанность, соот-
ветствующая правомочию как притязанию; обязанность, соответствующая правомочию 
как велению)» [3, c. 545–546]. И далее: «Для определения сферы применения норм 
гражданско-правового законодательства существенными являются следующие обсто-
ятельства: специфика метода гражданско-правового регулирования, в силу которого 
гражданское правоотношение выступает в качестве отношения особого структурного 
типа; объективная природа общественных отношений, обусловливающая возможность 
применения к ним метода гражданско-правового регулирования; характер материаль-
но-обусловленных и сознательно социалистическим государством выдвинутых целей 
и задач, предопределяющих необходимость применения метода гражданско-право-
вого регулирования к данным общественным отношениям… По принципу гражданско-
го правоотношения строятся социалистические имущественные отношения, а также 
отношения, связанные с личными неимущественными правами советских граждан. 
Эти отношения должны строиться по типу гражданского правоотношения, если по 
своей объективной природе они допускают возможность применения к ним только 
метода гражданско-правового регулирования. Если же по своей объективной при-
роде они допускают возможность применения к ним не только гражданско-правового, 
но и административно-правового метода, то они будут строиться по типу гражданско-
го правоотношения, если структурные особенности последнего обеспечивают такое 
поведение его участников, которое необходимо для разрешения задач, сознательно 
поставленных социалистическим государством в целях удовлетворения материальных 
потребностей и интересов советских граждан и всего советского народа» [3, c. 552].

Советская система хозяйства знала два основных вида планирования: бюджетное 
(именно здесь государство называлось казной и выступало в лице финансовых ор-
ганов) и не связанное с бюджетом (здесь потребовалось обеспечить выступление 
в гражданском обороте от своего имени как юридических лиц, наделенных в отно-
шении обособленного имущества правом оперативного управления госорганов и пред-
приятий, которые во исполнение плана заключали гражданско-правовые договоры).

Объективные условия социалистической системы хозяйствования, когда госу-
дарство являлось основным собственником, предопределили возникновение кон-
струкции права оперативного управления для того, чтобы придать отношениям 
внутри этой системы характер гражданских правоотношений. Это было сделано 
для того, чтобы путем децентрализации и придания хозяйственной самостоятель-
ности государственным организациям обеспечить расширенное воспроизводство 
материальных благ. И постольку, поскольку отношения между госорганами и пред-
приятиями рассматривались в рамках расширения производства материальных 
благ, прежде всего, как имущественные отношения, их организационно-управлен-
ческая сторона была отодвинута на второй план.

Собственно, точка зрения советских цивилистов на право оперативного управ-
ления без учета существенно изменившихся объективных экономических отношений 
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была усвоена и российским гражданским законодательством, поскольку в период 
принятия Основ гражданского законодательства СССР 1991 г. и Гражданского 
кодекса РФ государство оставалось крупнейшим и основным собственником. Од-
нако при этом не было учтено и не учитывается, что прямое участие государства 
в отраслях экономики, не являющихся стратегическими (оборонное производство, 
атомная и космическая отрасль, транспорт), фактически и юридически сходит на 
нет. Соответственно, должен быть пересмотрен взгляд на отношения публичной 
собственности (и на право оперативного управления как их составную часть) и сде-
лан акцент на их управленческую составляющую и связь с бюджетом, что предпо-
лагает их регулирование инструментарием публичного права (финансового и ад-
министративного). Неслучаен высокий удельный вес норм финансового (бюджет-
ного) и административного права в регулировании организационных отношений по 
использованию публичного имущества. И именно организационные отношения 
составляют основной объем регулируемых административным и финансовым пра-
вом отношений.

По действующему российскому законодательству заключение и оплата казенным 
учреждением государственных (муниципальных) контрактов, иных договоров (со-
глашений), подлежащих исполнению за счет бюджетных средств, производятся от 
имени соответствующего публичного образования (неслучайно наименование раз-
новидности такого государственного учреждения казенным), что не позволяет го-
ворить о самостоятельном участии органа публичной власти и казенного учрежде-
ния в гражданском обороте. Право распоряжения средствами бюджета ограничено 
их целевым назначением (возможностью использовать их только на те цели, кото-
рые указаны в законе/решении о бюджете) и необходимостью при заключении 
контракта следовать требованиям Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд»1, что практически исключает свободу вы-
бора контрагента по договору. Деятельность органа публичной власти и казенного 
учреждения осуществляется на основании сметы (документ, устанавливающий в со-
ответствии с классификацией расходов бюджета лимиты бюджетных обязательств 
казенного учреждения), а казенного (автономного, бюджетного) учреждения — так-
же на основании государственного (муниципального) задания (документ, устанав-
ливающий требования к составу, качеству и (или) объему (содержанию), условиям, 
порядку и результатам оказания государственных (муниципальных) услуг (выполне-
ния работ). Бюджетную смету утверждает, государственное (муниципальное) за-
дание формирует и утверждает, обеспечивает результативность, адресность и це-
левой характер бюджетных средств, отвечает от имени соответствующего публич-
ного образования по денежным обязательствам получателей бюджетных средств 
главный распорядитель бюджетных средств. Если казенному учреждению разреше-
но осуществлять приносящую доходы деятельность, то полученные от такой дея-
тельности доходы являются доходами бюджета соответствующего публичного об-
разования и распоряжаться ими казенное учреждение не вправе. С учетом этих 
обстоятельств и санкционировании любых расходов с бюджетными средствами 
органом казначейства, говорить о том, что орган публичной власти и казенное уч-
реждение самостоятельно распоряжаются доведенными до них средствами бюд-
жета можно только с очень большой натяжкой. Более того, встает вопрос о том, 
можно ли считать поступающие органу публичной власти и казенному учреждению 
при исполнении бюджета денежные средства поступающими именно в оперативное 
управление. Бюджетный кодекс полагать так не дает никаких оснований. Граждан-

1  СПС Консультант Плюс [Электронный ресурс]. URL: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_144624/(дата обращения: 20.02.2021).
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ский кодекс в ст. 214, 215 прямо называет средства бюджета имуществом казны. 
Очевидно и то, что бюджетные средства не могут быть изъяты у органа публичной 
власти и казенного учреждения как излишние, неиспользуемые либо используемые 
не по назначению в рамках п. 2 ст. 296 Гражданского кодекса. Тогда получается, 
что нормы Гражданского кодекса на денежные средства казенных учреждений не 
распространяются, что не позволяет говорить о едином правовом режиме (праве 
оперативного управления) денежного и неденежного имущества казенного учреж-
дения. Право оперативного управления Гражданского кодекса распространяется 
только на иное движимое и недвижимое имущество, на которое в силу п. 4 ст. 123.22 
и п. 1 ст. 126 Гражданского кодекса РФ взыскание по обязательствам казенного 
учреждения обращено быть не может.

В чем же заключается смысл и последствия наделения органа публичной власти 
и учреждения имуществом на праве оперативного управления (неважно, на осно-
вании решения органа публичной власти или по государственному (муниципаль-
ному) контракту), а земельным участком на праве постоянного (бессрочного) поль-
зования? А единственно в том, что при таком наделении переносится компетенция 
по обеспечению содержания и использования такого имущества по назначению за 
счет выделяемых бюджетных средств от одного главного распорядителя средств 
бюджета другому либо внутри главного распорядителя средств бюджета (между 
подведомственными ему получателями бюджетных средств — учреждениями). Со-
ответственно, такое перераспределение имеет значение, прежде всего, для пла-
нирования бюджета (необходимо предусмотреть в смете казенного учреждения 
либо плане финансово-хозяйственной деятельности бюджетного учреждения рас-
ходы по содержанию имущества, уплате обязательных платежей).

Заключаемые органом публичной власти или казенным учреждением за счет 
выделенных бюджетных ассигнований контракты, если иное не предусмотрено 
решениями о выделении таких бюджетных ассигнований, влекут поступление при-
обретаемого имущества им в оперативное управление непосредственно, минуя 
решение собственника как наиболее популярный способ возникновения права 
оперативного управления (п. 3 ст. 299 Гражданского кодекса).

Имущество на праве оперативного управления, а земельные участки на праве 
постоянного (бессрочного) пользования могут быть использованы исключительно по 
его целевому назначению в соответствии с уставными видами деятельности учреж-
дения и утвержденными главным распорядителем сметой и государственным (му-
ниципальным) заданием. В этом принципиальное сходство в правовом режиме бюд-
жетных средств и иного имущества публичного учреждения. Различаются только 
режимы распоряжения. Казенное учреждение не вправе распоряжаться каким-либо 
способом любым имуществом, закрепленным за ним на праве оперативного управ-
ления, без согласия собственника. Казенное учреждение, равно как и бюджетное 
и автономное учреждение, не вправе распоряжаться земельными участками, закре-
пленными за ними на праве постоянного (бессрочного) пользования, кроме заклю-
чения соглашения об установлении сервитута и передачи в безвозмездное пользо-
вание гражданину в виде служебного надела (п. 3 ст. 269 Гражданского кодекса).

Поскольку орган публичной власти и казенное учреждение всегда действуют от 
имени публичного образования (в любых правоотношениях), они реализуют функ-
ции и полномочия публичного образования, которое наделяет их и не может не 
наделять компетенцией, в том числе по осуществлению прав и обязанностей соб-
ственника. Компетенция органа публичной власти либо учреждения в отношении 
поступающего ему имущества как минимум предусматривает обеспечение содер-
жания и использования публичного имущества по назначению, что предполагает:
•	 владение и пользование публичным имуществом (кроме имущества общего поль-

зования: объекты природопользования, транспортной инфраструктуры и т. п.) для 
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реализации своей компетенции (уставной деятельности), что проявляется в ис-
пользовании служащими и работниками имущества для осуществления своих долж-
ностных обязанностей, в том числе в качестве материально ответственных лиц;

•	 заключение соответствующих государственных контрактов по обеспечению тех-
нической эксплуатации, поставке энергоресурсов и охране имущества, а также 
участие в деятельности по управлению многоквартирным домом либо нежилым 
зданием, в котором несколько собственников (если в оперативное управление 
поступает жилое или нежилое помещение), соблюдение обязательных требова-
ний в отношении имущества;

•	 защиту имущества от притязаний любых третьих лиц, в том числе в судебном 
порядке;

•	 уплату в отношении имущества обязательных платежей (налогов и сборов), что, 
конечно, по сути своей абсурдно, поскольку происходит перемещение в рамках 
бюджетной системы бюджетных средств. Это может быть хоть как-то оправдан-
но только в тех случаях, когда налог на имущество и земельный налог, поступа-
ющие, соответственно, в бюджет субъекта Российской Федерации и муници-
пального образования уплачиваются казенными учреждениями, не относящими-
ся к бюджету, в который уплачивается налог.
Соответственно, никакого самостоятельного владения и использования, не гово-

ря уж о распоряжении, обособленным на праве оперативного управления имуществом 
(права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками) своей властью 
и в своем интересе у органа публичной власти и казенного учреждения нет. Этот 
интерес всегда ограничен и является компетенцией органа публичной власти и устав-
ными целями казенного учреждения. Да, орган публичной власти и учреждение, не 
наделенные специальной компетенцией по управлению и распоряжению публичным 
имуществом, могут наделяться в отдельных случаях полномочиями по распоряжению 
публичным имуществом (например, по приватизации жилищного фонда, использу-
емого на основании договора социального найма, либо по отчуждению малоценно-
го имущества). Однако перечень таких случаев носит закрытый характер и ничего 
не меняет в том, что орган публичной власти и казенное учреждение и в этих слу-
чаях всегда действуют от имени и в интересах публичного образования, в том чис-
ле в целях реализации предусмотренных законом прав граждан.

Для этого, на наш взгляд, органу публичной власти и казенному учреждению, вы-
ступающему от имени соответствующего публичного образования, не нужно огра-
ниченное вещное право оперативного управления и право постоянного (бессрочно-
го) пользования. Достаточно наделение органа публичной власти и казенного уч-
реждения ограниченной компетенцией по управлению публичным имуществом.

Неслучайно таких ограниченных вещных прав, как право оперативного управления 
и право постоянного (бессрочного) пользования, не знают законодательства романо-
германской правовой системы и не знало законодательство Российской империи, 
которым, тем не менее, было прекрасно известно понятие казны. Остановимся 
кратко на вопросе обособления частей государственного имущества в связи с по-
нятием казенного имущества, как он решался юристами Российской империи и со-
ветского государства.

Продолжение в следующем номере.
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Эволюция государственного регулирования 
тарифов в сфере энергетики и ЖКХ  
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РЕФЕРАТ
Цель. Анализ эффектов от внедрения цифровых систем ценообразования в энергетиче-
ской и жилищно-коммунальной отрасли России в рамках реализации концепции новой 
промышленной революции.

Задачи исследования. Обзор актуальных мировых трендов в энергетической отрас-
ли, выявление способов и инструментов цифровизации тарифного регулирования рынков 
энергетики и ЖКХ, описание возможных результатов от системной цифровизации тариф-
ного регулирования отрасли.

Методологическая основа исследования. В рамках данной статьи были применены 
инструменты системного теоретического анализа, протестированы причинно-следствен-
ные связи между теоретическими гипотезами и практической реализацией цифровых 
моделей тарифного регулирования, была проведена качественная оценка эффектов от 
применяемых теоретических подходов.

Результат исследования. Автором на основе анализа ключевых мировых тенденций 
на рынке электроэнергетики осмыслена и пошагово оформлена концепция цифровизации 
российской отрасли электроэнергетики и ЖКХ в части ценообразования. Разработан 
и описан термин цифровой платформы тарифного регулирования.

Вывод. Цифровизация тарифного регулирования способна создать условия для су-
щественного дерегулирования отрасли, создать условия для развития конкуренции и сни-
жения входных барьеров для новых игроков, как следствие повысив инновационность 
и инвестиционную привлекательность всей отрасли.

Ключевые слова: устойчивость предприятий, тарифное регулирование, региональная 
экономика, цифровизация, энергетика, ЖКХ, цифровая платформа тарифного регулиро-
вания
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Evolution of Tariff Government Regulation in Energy and Communal Markets  
on the Basis of Smart Regulation System

Nikolai V. Popov
Saint-Petersburg State University, Saint-Petersburg, Russian Federation; 8840812@mail.ru

ABSTRACT
the Aim. Analysis of effects according to digital pricing system advent in energy and communal 
sphere in Russia as a part of new industrial revolution.

Purpose of a research. Review of a current world trends on energy markets, determination of 
ways and instruments for tariff regulation digital development on the energy and communal markets, 
definition of possible results from complex digitalization of tariff regulation system.

Methodology of a research. During research of this article were widely applied instruments of 
complex theoretical analysis, cause-effect relations were tested between theoretical hypothesis and 
practical realization of digital tariff regulation models.
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result of a research. By the author were written and systematic defined concept of pricing 
digitalization system on the Russian energy and communal markets according to analysis of main 
world trends in this economic sphere. The term of digital platform of tariff regulation was developed.
output. Digitalization of tariff regulation could develop premises for deregulation of energy and 
communal spheres in Russia enable the competence development and lower the entrance barriers 
for new market players what can lead to higher innovation and investment level recruited in these 
important markets.
Keywords: stability of companies, tariff regulation, regional economics, digitalization, energy and 
communal markets, digital platform of tariff regulation

For citing: Popov N. V. Evolution of Tariff Government Regulation in Energy and Communal Markets 
on the Basis of Smart Regulation System // Administrative consulting. 2021. N political 6. P. 148–157.

Актуальные тренды мировой энергетической отрасли

Одним из наиболее значимых трендов в мире в последние годы, по мнению автора, 
является сокращение выбросов углекислого газа, связанное с решением проблемы 
глобального потепления. В подтверждение значимости данной проблемы можно 
привести примеры Киотского протокола и последовавшего за ним Парижского со-
глашения о климате, подписанного ведущими мировыми странами. Главным источ-
ником выбросов в мире является производство электроэнергии, которое производит 
более половины всех выбросов CO2 от сжигания ископаемых видов топлива1.

В целях сокращения выбросов при производстве электроэнергии участники рын-
ка, государственные регуляторы, а также ведущие эксперты в сфере энергоэффек-
тивности нашли решения, которые способны привести мировые экономики к значи-
тельно более эффективной организации рассматриваемых процессов2. Одним из 
предложенных решений стал переход к умной энергетике. В рамках данной концеп-
ции было предложено внедрить системы smart grid, micro grid и систему распреде-
ленной генерации, разработано понятие просьюмеров. Данные системы (в частности, 
smart grid и micro grid) ориентированы на оптимизацию режимов подачи электроэнер-
гии в реальном времени, использование моделей прогнозирования спроса, а также 
использование технологий больших данных и интернета вещей для сокращения 
потерь электроэнергии при производстве, передаче и потреблении электроэнергии. 
Кроме того, в процесс обмена электроэнергией гораздо активнее вовлекаются по-
требители, которые способны сами продавать электроэнергию в пиковые моменты 
потребления системой (так называемые просьюмеры).

Ведущие европейские страны уже активно внедряют технологии умной энерге-
тики, которые ведут к значительному повышению эффективности работы энерго-
систем, что, в свою очередь, прямо влияет на конкурентоспособность всей эконо-
мики [21; 26 и др.]. Неотъемлемой частью системы умной энергетики является 
система динамического ценообразования [27, c. 17], когда стоимость электроэнер-
гии в конкретной точке энергосистемы формируется автоматически с учетом мо-
дели спроса и предложения, а также с учетом государственной политики по суб-
сидированию зеленой энергетики.

В России с учетом достаточности и низкой внутренней стоимости ископаемых 
ресурсов стимулов по повышению эффективности работы систем энергоснабжения 
было исторически значительно меньше. Несмотря на это, всем участникам рынка 
стало очевидно — появившиеся инновации способны принести не только экологи-

1  Global CO2 emissions in 2019 // Международное энергетическое агентство (отчет за 
2019 г.) [Электронный ресурс]. URL: https://www.iea.org/articles/global-co2-emissions-in-2019 
(дата обращения: 15.03.2021). С. 17.

2  OECD (2002). Productivity Growth and the New Economy, Paris.
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ческую пользу, но и дать значительный синергетический эффект [4, c. 14; 5, c. 15; 
8], проявляющийся в снижении стоимости электроэнергии, повышении прозрач-
ности тарифообразования, развитии конкуренции и росте доступности и скорости 
подключения к централизованной системе распределения электроэнергии новых 
потребителей. В этой связи Министерством энергетики РФ была разработана 
стратегия «Энерджинет»1, согласно которой до 2035 г. в России должны быть вне-
дрены все перечисленные элементы умной энергетики, включая либерализацию 
системы ценообразования электроэнергии.

Безусловно, повышение эффективности систем, в том числе производства энер-
горесурсов, начинается с технологии [7; 9; 11; 20]. Умные сети (smart grid) вклю-
чают в себя в первую очередь использование новых материалов электросетей, 
цифровые счетчики, трансформаторные подстанции нового поколения, различные 
дистанционные датчики аварийности и утечек, которые позволяют построить циф-
ровой профиль всей системы, осуществлять единую автоматизированную диспет-
черизацию системы. Только после внедрения вышеописанных новых материалов 
и элементов появляется возможность применять технологии больших данных и ис-
кусственного интеллекта для саморегуляции системы, ее балансировки в режиме 
реального времени [19, c. 16; 23; 25, c. 17]. Уже после автоматизации технологи-
ческих процессов появляется возможность построить новые, более справедливые 
системы определения цены энергоресурсов в конкретной точке потребления.

Все вышеописанное касается не только рынка электроэнергии, но и рынков те-
пловой энергии, водоснабжения и водоотведения, газоснабжения, рынка обращения 
с отходами. Рынку электроэнергетики уделяется особое внимание мирового со-
общества ввиду наибольшего вовлеченного объема финансовых ресурсов и наи-
более значимых с глобальной точки зрения экологических последствий генерации 
электроэнергии (совокупные инвестиции в энергетику и повышение энергетической 
эффективности экономики могут составить более 48 трлн долл. до 2035 г.)2. Оче-
видно, что решения, применяемые на рынке электроэнергии, впоследствии будут 
применяться и на иных, менее крупных рынках жилищно-коммунального хозяйства 
(ЖКХ). Цифровизация в энергетической сфере также поощряется в рамках нацио-
нальной программы «Цифровая экономика» до 2024 г.3

Анализ системы регулирования цен (тарифов)  
на электроэнергию и услуги ЖКХ в России

На сегодняшний день в России действует развитая система государственного ре-
гулирования цен на электроэнергию и другие продукты и услуги ЖКХ. Это обуслов-
лено несколькими факторами:
1) политические причины (сдерживание цен, чтобы показать внимание к гражданам 

РФ и их расходам)4;

1  Дорожная карта Энерджинет // Национальная технологическая инициатива 20.35 [Элек-
трон ный ре сурс]. URL: https://nti2035.ru/markets/energynet (дата обращения: 10.03.2021). С. 14.

2  Доклад Министра энергетики РФ А.В. Новака на первой встрече министров энергетики 
стран-участниц «Группы Двадцати» // Министерство энергетики РФ [Электронный ресурс]. 
URL: https://minenergo.gov.ru/node/4557 (дата обращения: 15.03.2021). С. 15.

3  Национальная программа «Цифровая экономика Российской Федерации» 2019–2024 // 
Министерство цифрового развития, связи и массовой коммуникации Российской Федерации. 
C. 15; Атлас сквозных технологий цифровой экономики России, АНО «Цифровая экономика», 
2019 г. C. 15; Национальный индекс развития цифровой экономики ЦК ЦЭ ГК Росатом (де-
кабрь 2018 г.). C. 15.

4  Дорожная карта Энерджинет // Национальная технологическая инициатива 20.35 [Электрон-
ный ресурс]. URL: https://nti2035.ru/markets/energynet (дата обращения: 10.03.2021). C. 16.
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2) наличие большого количества монополий и изолированных рынков, где не может 
быть конкуренции (исключение монопольной дискриминации потребителей);

3) важность рынков для стабильности экономики (в целях контроля инфляции, 
а также уровней износа и аварийности снабжающего оборудования).
Очевидно, что в России в скором времени будут внедряться все вышеперечис-

ленные элементы умной энергетики. В этой связи возникает проблема использо-
вания устоявшихся способов государственного регулирования цен и сдерживания 
модернизации системы из-за неэффективности процессов ценообразования. Ины-
ми словами, сложившаяся регуляторная среда может не успевать за технологиче-
ской эволюцией регулируемых рынков и будет создавать барьеры для внедрения 
новых, более эффективных технологий [9, c. 15; 15, c. 16].

Сегодняшняя система регулирования строится преимущественно на затратном 
методе формирования тарифов1. Данный метод предполагает установление тари-
фов путем аудита затрат ресурсоснабжающих компаний. Система регулирования 
цен (тарифов) на основе затрат имеет следующие отрицательные стороны в усло-
виях активной модернизации рынков.
1. Отсутствие стимулов к оптимизации затрат. Чем выше тариф — тем выгоднее 

энергоснабжающей компании работать. В этой связи энергетическим компани-
ям незачем повышать эффективность своей работы и экономить — это может 
обернуться падением тарифа и снижением выручки компании.

2. Трудозатратность процесса установления цен для крупных компаний, ведущих 
различные, в том числе нерегулируемые виды деятельности (необходимо кор-
ректно распределить затраты между видами деятельности). Затратный способ 
ценообразования стимулирует компании за счет регулируемых видов деятель-
ности повышать конкурентоспособность нерегулируемых видов деятельности 
(определяя на первые большую часть расходов на содержание аппарата управ-
ления, «раздувая» штат и т. д.).

3. Противоречивость целей регулирования на уровне субъекта РФ и на федеральном 
уровне. Для региона важно иметь обновленную и надежно работающую инфра-
структуру (отсутствие затяжных аварий на инфраструктуре жизнеобеспечения 
граждан — KPI (ключевой параметр эффективности) руководителя региона). Для 
федерального органа исполнительной власти в лице Федеральной антимоно-
польной службы РФ необходимо не допустить роста расходов граждан выше 
предельно установленного индекса. В итоге получается, что регион вынужден 
искать дополнительные источники финансирования для субсидирования инвести-
ций в инфраструктуру, отвлекая средства с иных форм поддержки граждан (воз-
можно, более необходимых конкретным незащищенным социальным группам).
В совокупности данные аргументы ведут к главному — торможению процесса 

внедрения инноваций [2; 3, c. 14] в энергетическую отрасль и повышению роли 
монополий в реализации стратегии развития энергетических рынков (снижению 
саморегуляции рынка).

Способы цифровизации тарифного регулирования в России —  
эффекты и ограничения

На основании изложенного в предыдущих разделах данной статьи необходимость 
цифровизации тарифного регулирования рынков энергетики и ЖКХ является оче-
видной. Данный процесс должен происходить постепенным эволюционным путем 
с целью минимизации рисков снижения устойчивости участников энергетического 

1  Постановление Правительства РФ от 22.10.2012 № 1075 (ред. от 05.09.2019, с изм. от 
30.04.2020) «О ценообразовании в сфере теплоснабжения». С. 15.
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рынка и снижения вероятности перебоев в снабжении ресурсами населения и про-
мышленности. В этой связи предлагается разделить цифровизацию тарифного 
регулирования на несколько этапов [22, c. 16; 24, c. 17].
1. Автоматизация текущей системы тарифного регулирования.
2. Переход от регулирования на основе затрат к регулированию на основе модели 

спроса — предложения, включая население. Внедрение централизованных систем 
динамического ценообразования с появлением регулируемых цен на отпуск 
ресурсов от потребителей в систему (внедрение в регулируемое поле понятия 
«просьюмер», что означает — каждый потребитель может продать излишек сво-
ей электроэнергии).

3. Существенная дерегуляция рынка с использованием технологий больших данных, 
интернета вещей и искусственного интеллекта. Внедрение платформенных реше-
ний, способных к саморегуляции и обеспечению равного доступа в систему ее 
участникам.
Говоря о первом этапе цифровизации тарифного регулирования (автоматизация), 

необходимо выделить главную цель и необходимые шаги для ее достижения. Целью 
автоматизации текущей системы регулирования является минимизация человеческо-
го фактора в расчете тарифов (повышение прозрачности системы расчетов), а также 
рост долгосрочности планирования (прогнозируемости) тарифов. Для реализации 
данной цели необходимы следующие шаги:
1) стандартизация вариантов утверждения затрат ресурсоснабжающих компаний 

в зависимости от типа используемого оборудования, используемых факторов 
производства (труд, земля и капитал) и уровня износа системы (необходимости 
проведения модернизации) — внедрение эталонных затрат1;

2) автоматизация процесса расчета и подготовки обосновывающих документов к та-
рифным решениям органов регулирования. Процесс расчета должен быть в мак-
симальной степени автоматизирован. Уже сегодня все отчетные данные регули-
руемых организаций можно собрать воедино в электронном виде в едином фор-
мате из различных учетных систем (1С, SAP и прочие). Автоматизация учета 
данных регулятором позволит избежать манипуляций с ними со стороны как ре-
сурсоснабжающих компаний, так и регулирующих органов, что приведет к повы-
шению обоснованности установленных цен и повышению уровня доверия потре-
бителей к установленным ценам (тарифам). Кроме того, формулы расчета цен 
(тарифов) на услуги ЖКХ должны быть жестко зафиксированы в программном 
обеспечении органов регулирования цен (не должно быть возможности появления 
«случайных» чисел и некорректных формул в расчете тарифа);

3) построение среднесрочных (3 года) и долгосрочных (5–7 лет) моделей тариф-
ного регулирования на стороне субъекта РФ. Построение подобных моделей 
позволит эффективно планировать бюджетные субсидии на модернизацию ин-
фраструктуры (сделает их более адресными и обоснованными); прогнозируемые 
тарифы для регулируемых организаций позволят эффективнее планировать свою 
деятельность, в том числе в рамках действующих тарифов увеличивать качество 
и продуктивность работы, понимая, что экономия от собственной эффективности 
останется внутри компании;

4) внедрение уже имеющихся IT-инструментов по ускорению документооборота 
и формированию обосновывающих материалов к установлению цен в автомати-
ческом режиме. Данный шаг позволит снять рутинную работу по подготовке 
документов с экспертов регулирующих органов и позволит сфокусироваться на 
более глубоком анализе затрат регулируемых организаций.

1  Федеральная антимонопольная служба РФ [Электронный ресурс]. URL: https://fas.gov.
ru/news/28597 (дата обращения:: 15.03.2021).
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По нашему мнению, все перечисленные шаги позволят сделать процесс уста-
новления цен более предсказуемым и стабильным. Также прозрачная система 
тарифного регулирования позволит привлечь интерес инвесторов к новым вложе-
ниям в сферу энергетики, что неминуемо приведет к внедрению новых технологий 
при генерации и передаче ресурсов ЖКХ, что, в свою очередь, позволит снизить 
глобальные углеродные выбросы от производства этих ресурсов. Стоит отдельно 
подчеркнуть, что для выполнения первого этапа (автоматизации тарифного регу-
лирования) не требуется изобретать какие-либо инновационные IT-системы. Не-
обходимо лишь применить уже существующие решения, адаптировав их для целей 
тарифного регулирования.

Что касается второго этапа цифровизации — регулирования рынков на основе 
модели спроса и предложения, — то здесь стоит обратить внимание на опыт ев-
ропейских стран, в первую очередь, скандинавских, как лидеров по внедрению 
инноваций в ценообразовании в энергетической сфере. Главный принцип, зало-
женный в основу тарифного регулирования в скандинавских странах, — потребитель 
должен иметь выбор источника энергоснабжения (теплоснабжения)1. Следуя дан-
ному принципу, а также экологической доктрине Европейского союза, государ-
ственная политика направлена на введение повышенной платы (налога) за выбро-
сы CO2 поставщикам электрической и тепловой энергии, работающим на ископа-
емых ресурсах и одновременному субсидированию генерации, работающей на 
биотопливе и возобновляемых источниках энергии. Данная плата не фиксирована 
и вариативна в зависимости от рыночной конъюнктуры.

Этот демпфирующий механизм приводит к выравниванию конечной цены энер-
гии в определенном ценовом коридоре, в рамках которого и происходит конкурен-
ция производителей за потребителя. На стороне потребителя созданы механизмы 
по беспрепятственной смене поставщика в зависимости от потребностей клиента. 
Механизм на стороне потребителя представляет собой платформу по выбору по-
ставщика ресурса через сбытовые компании, которые предлагают клиентам гибкий 
выбор тарифных опций и лимитов потребления в зависимости от потребности 
клиента (по аналогии с рынком мобильной связи). К примеру, если клиент пред-
почитает использовать экологически чистую энергию, — он может выбрать вариант 
энергии, выработанной определенным способом (например, при помощи гидро-
электростанций). Если клиент считает нецелесообразным проведение централизо-
ванного отопления, он может от него отказаться в пользу электрического отопле-
ния с выбором соответствующих тарифных опций, направленных на потребление 
как на нужды освещения, так и на нужды отопления. При этом на стороне потре-
бителя есть ряд ограничений по частоте смены поставщика энергии и стоимости 
потребления в периоды пиковых нагрузок (аналог ставок день/ночь в России).

Данная система позволяет создать конкурентную среду на рынке электроэнергии 
и тепловой энергии, что в конечном счете приводит к балансировке спроса и пред-
ложения. Генераторы стремятся оптимизировать свои затраты, чтобы быть конку-
рентоспособными, а потребители имеют возможность снижения своих затрат при 
«удобном» для системы распределения энергии режиме потребления. Безусловно, 
для реализации подобной модели в России необходимы значительные изменения 
в законодательной среде [3, c. 14; 12, c. 15; 14, c. 16]. Однако при наличии данных 
издержек создание конкурентной и открытой для выбора среды создаст большой 
импульс для притока частных инвестиций в энергетический сектор, который создаст 
прослойку новых игроков, гораздо более эффективных по сравнению с государ-
ственными и окологосударственными монополиями.

1  District heating statistics // Finnish Energy (ET) [Электронный ресурс]. URL: https://energia.
fi/en/statistics/district_heating_statistics (дата обращения:: 15.03.2021). C. 17.
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Наконец, третий этап цифровизации предполагает создание кроссплатформен-
ных решений [11, c. 15], позволяющих напрямую взаимодействовать устройствам 
потребления и генерации энергии между собой (по принципу технологии интерне-
та вещей). Первые формы данного взаимодействия уже существуют между круп-
ными промышленными производствами и объектами генерации. Крупные фабрики 
и заводы ежедневно дают заявки на почасовое потребление с целью получения 
необходимого объема энергии в конкретный час рабочего дня. Генерирующие 
компании, в свою очередь, планируют выработку объема электроэнергии к опре-
деленному времени в соответствии с потребностями данных предприятий.

При использовании технологии интернета вещей подобные «заявки» уже сейчас 
могут направлять даже самые простые бытовые предметы (например, чайник) при 
ретроспективном анализе потребления электроэнергии его пользователем. При 
соединении в единую систему всех приборов потребления и генерации станет 
возможным создание динамической саморегулируемой системы ценообразова-
ния — цифровой тарифной платформы, которая будет подобно бирже определять 
стоимость электроэнергии в каждый момент времени, в каждой точке потребления 
(хабе распределения электроэнергии (подстанции)) [1, c. 14; 13, c. 16]. При на-
личии цели оптимизации затрат на электроэнергию и тепловую энергию на сторо-
не потребителя внутридомовые приборы потребления будут предлагать оптималь-
ный способ их использования (используя технологию искусственного интеллекта). 
Тогда уйдет проблема пикового потребления и не будет необходимости строить 
дополнительные генерирующие мощности, а, наоборот, мощности высвободятся 
и их можно будет направить на присоединение новых абонентов.

Таким образом существенно оптимизируются затраты потребителя, снизится общая 
выработка энергии и, как следствие, будут значительно снижены выбросы в окружа-
ющую среду (будет достигнута цель Парижского соглашения о климате). При этом 
все же стоит сказать о необходимости сохранения ситуативной возможности регу-
лирования рынков в случае дискриминации потребителей (антимонопольное регули-
рование). Оценить возможную рыночную власть платформ на сегодняшнем этапе 
является достаточно затруднительной задачей. Однако текущее положение дел в наи-
более цифровизированных отраслях экономики показывает, что платформы начина-
ют обладать существенной рыночной силой и могут оказывать влияние на формиро-
вание конечных цен для потребителей. Вследствие этого необходимым является 
допущение возможности ситуативного антимонопольного регулирования со стороны 
государства в такой системообразующей отрасли, как энергетика и ЖКХ.

Выводы

Проанализировав ключевые тренды в сфере цифровизации энергетической отрас-
ли, а также систему тарифного регулирования энергетики и ЖКХ в России, автор 
приходит к следующим выводам:
•	 в современной мировой экономической среде сформировался масштабный пул 

инноваций (как технологических, так и экономических), способных привести 
рынок энергетики в новое состояние1. Созданы предпосылки для перехода на 
новый экономический уклад рынка энергетики и ЖКХ в соответствии с концеп-
цией новой (4-й) промышленной революции по К. Швабу [16, c. 17];

•	 существующая система тарифного регулирования не позволяет в полной мере 
реализовать потенциал применения новых технологий ввиду отсутствия методо-

1  Четвертая технологическая революция — J&P опубликовали исследование о Промышленном 
Интернете [Электронный ресурс]. URL: http://d-russia.ru/chetvertaya-texnologicheskaya-revolyuciya-
jp-opublikovali-issledovanie-o-promyshlennom-internete.html (дата обращения:: 12.04.2021). C. 17.
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логических стимулов для развития конкуренции, что снижает эффективность 
работы рынков. В этой связи необходима институциональная трансформация 
для перехода на новый уровень регулирования, основанная на применении новых 
платформенных технологий [10, c. 15].
С учетом изложенного автор предлагает систему мер по эволюционному пере-

ходу системы тарифного регулирования, основанную на цифровой тарифной плат-
форме. Данная система предполагает первичную автоматизацию расчетных про-
цессов в рамках существующей системы регулирования, затем существенное уве-
личение сроков и прогнозируемости установления тарифов (на срок более пяти 
лет) и, наконец, переход на регулирование тарифов в рамках установления предель-
ных цен, а также установления ценового коридора, в рамках которого будут соз-
даны условия для развития конкурентной борьбы.

Реализация перехода на новую систему тарифного регулирования в энергетике 
и ЖКХ позволит существенно снизить транзакционные издержки всей экономики 
[17; 18, c. 16] ввиду вовлеченности энергетических предприятий практически в каж-
дую цепочку создания стоимости в экономической жизни, позволит сделать отрасль 
энергетики и ЖКХ гораздо более прозрачной и эффективной, даст возможность 
данным отраслям развить смежные отрасли экономики (производство энергетиче-
ского оборудования, цифровые IT-решения, а также производство новых матери-
алов и комплектующих). Развитие смежных отраслей способно, в свою очередь, 
повысить общий экспортный потенциал российской экономики.
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РЕФЕРАТ
В статье анализируется иммерсивное образование, технологии дополненной и вирту-
альной реальности и формы их применения в современных экономических условиях 
как за рубежом, так и в России. Сформулированы преимущества и недостатки при-
менения данных технологий, сдерживающие факторы их развития. Обосновываются 
причины и факторы, влияющие на применение данных технологий в менеджменте 
и образовании. Изучено изменение интереса к понятию «виртуальная реальность» по 
поисковым запросам сервиса Google trends. Проведено обобщение практики приме-
нения инструментов AR/VR в менеджменте и образовательном процессе. Проанализи-
рованы статистические данные по перспективам развития мирового рынка технологий 
виртуальной и дополненной реальности. Обобщена отечественная практика развития 
проектов и платформ в сфере AR/VR. Сформулированы предложения по развитию 
иммерсивных технологий в образовании и бизнесе.

Ключевые слова: иммерсивные технологии, иммерсивное образование, менеджмент, 
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ABSTRACT
The article analyzes immersive education, augmented and virtual reality technologies and their 
forms of application in modern economic conditions both abroad and in Russia. Advantages 
and disadvantages of application of these technologies and constraints of their development 
are outlined. Reasons and factors influencing the application of these technologies in manage-
ment and education are justified. We studied the change in interest in the concept of “virtual 
reality” according to the search queries of the Google trends service. The practice of AR/VR 
tools application in management and educational process was summarized. Statistics on the 
prospects for the development of the global market for virtual and augmented reality tech-
nologies were analyzed. The domestic practice of development of AR/VR projects and platforms 
is summarized. Proposals for the development of immersive technologies in education and 
business are formulated.
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Технологии виртуальной реальности относятся к иммерсивному обучению, т. е. об-
учению, создающему «эффект присутствия» с использованием технических устройств 
виртуальной и дополненной реальности. Спектр применения технологий виртуальной 
реальности очень широк, поскольку данные технологии могут быть использованы как 
для детей младшего возраста, так и для обучения студентов, сотрудников компаний 
и людей «серебряного возраста».

В образовании происходит постепенная революция, все большее число образо-
вательных учреждений переходит к использованию иммерсивного образования. 
Главный спрос на сегодняшний момент создают корпорации и средний бизнес, 
поскольку чаще всего они готовы к более значительным вложениям на эти цели. 
Тысячи компаний по всему миру начали обучать своих сотрудников с использова-
нием VR технологий, а сами руководители учатся взаимодействовать с сотрудни-
ками, клиентами, проводить переговоры и выступления, оттачивая свои soft skills.

Применение технологии обладает широким спектром преимуществ, но также 
имеет и ряд недостатков, ограничивающих широкое распространение и быстрое 
масштабирование использования технологии.

Среди преимуществ можно выделить: полное погружение в процесс обучения, 
«эффект присутствия»; наглядность и яркость ощущений; интерактивность; облегчение 
понимания и упрощение восприятия; использование зрительных и слуховых каналов 
восприятия; использование вестибулярного аппарата; повышение сосредоточения, 
уменьшение возможности отвлекаться, заниматься побочными занятиями, отвлекать-
ся на общение; возможность упрощённого восприятия сложных объектов; возможность 
масштабировать, вращать, собирать и разбирать на составные элементы сложные 
объекты; возможность проводить групповую работу и взаимодействие; возможность 
геймификации образования; возможность многократного повтора информации и тре-
нировки навыков для полного усвоения; возможность масштабирования контента (на 
все школы и вузы региона, страны, подразделения компании и пр.).

По конусу обучения Э. Дейла выполнение действия повышает уровень запомина-
ния до 90%, что и позволяют сделать технологии виртуальной реальности (рис. 1).

Сдерживающими факторами являются: дороговизна создания контента; затраты 
на использование лицензионного программного обеспечения; относительно высокая 
цена шлемов виртуальной реальности; небольшой объем уже готового контента 
в виртуальной реальности; необходимость навыков программирования для создания 
контента; дороговизна создания кастомизированного контента; нагрузка на глаза 
и вестибулярный аппарат; отсутствие квалифицированных преподавателей, облада-
ющих навыками создания и использования контента. 

ABI Research заявляет, что мировой рынок VR технологий составит к 2022 г. 
5–6 млрд долл., и это только корпоративный рынок1.

В России успешные образовательные VR проекты реализовали Сбер, Норильский 
никель, Сибур, РЖД, Газпромнефть, Сургутнефтегаз, М-Видео, Ростелеком, Yota, 
X5 Retail Group и др. Такой подход позволяет существенно ускорить обучение 
и сделать его наглядным. Происходит снижение затрат на обучение, так как стои-
мость проведения тренингов составляет значительную сумму, которую приходится 
платить регулярно. С внедрением VR задачи обучения передаются виртуальному 
ассистенту, компании оцифровывают свои бизнес-процессы для ввода в курс дел 
новых сотрудников.

В сервисе Google trends по поисковым запросам сохраняется устойчивый инте-
рес, среди регионов с наибольшим числом запросов на первые места вышли 
страны с одним из самых высоких уровней образования в мире (рис. 2).

1  Официальный сайт компании ABI research. URL: https://www.abiresearch.com/press/enter-
prise-virtual-reality-training-services-gener/ (дата обращения: 15.01.2021).
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В разных образовательных сферах VR позволяет реализовать свои преимущества 
перед традиционными методами обучения. Например, в сфере здравоохранения 
существует множество образовательных программ, где дистанционное обучение 
мало применимо: хирургия, зубное протезирование и пр. VR же позволяет осу-
ществлять обучение в том числе частично с применением дистанционной формы 
без потери качества и даже с ростом эффективности обучения.

На сегодня создаются как 3D модели органов человеческого тела, так и раз-
рабатываются новые методики для отработки практических навыков, такие как 
«операционный театр», который позволяет студентам разбирать сложные операции 
без перехода к практике на физических объектах и при этом существенно улучшать 
свои навыки, не причиняя вреда живым организмам. Это, в свою очередь, позво-
лит приступить к практике на физических объектах уже на качественно новом 
уровне подготовки. За рубежом уже созданы приложения для изучения анатомии 
человека: Human Anatomy VR и 3D Organon Anatomy.

Отечественная компания Visual Science реализовала проект по визуализации на-
учно достоверных биологических 3D объектов в сфере науки, фармацевтики, меди-
цины.

В рамках проекта были созданы 3D научно достоверные модели вирусов (рис. 3), 
выпущена серия образовательных плакатов с дополненной реальностью.

Рис. 1. Схема преимущества технологий виртуальной реальности (составлено автором)
Fig. 1. Virtual reality technology benefit diagram

Рис. 2. Сервис Google trends, аналитика популярности по регионам  
по поисковому запросу «VR»

Fig. 2. Google trends service, popularity analytics by region according  
to the search query “VR”
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Рис. 3. Иллюстрация научно достоверной 3D модели вируса SARS-Cov-2  
от компании Visual Science

Fig. 3. Illustration of a scientifically reliable 3D model of the SARS-Cov-2 virus  
from Visual Science

И с т о ч н и к: Официальный сайт компании Visual Science. URL: https://visual-science.com/ru/ 
(дата обращения: 12.01.2021).

Компания Digital Media Lab создала симулятор в виртуальной реальности, в ко-
тором студенты могут обучиться проведению анализов, проводимых в реальных 
виртуальных исследовательских лабораториях1. Перейдя по ссылке в списке лите-
ратуры можно ознакомиться с коротким видео о деталях использования тренажера.

Кроме использования 3D виртуальных объектов и локаций, с применением VR 
шлемов просто погрузиться в видео на 360 градусов, когда картинка может окружать 
вас со всех сторон и можно получить опыт пространственного нахождения в конкрет-
ном месте, будь то Египетские пирамиды, собор Святого семейства в Барселоне или 
Кижи. Ряд разработчиков в настоящее время дают возможность скачивания таких 
видео на сервисе YouTube. В частности, на платформе My Way VR можно скачать 
несколько десятков высококачественных видеороликов2. В рамках изучения астроно-
мии можно посмотреть видео о млечном пути, снятое в России, на географии осмо-
треть несколько городов мира, по истории искусств или культурологии — виртуаль-
но посетить несколько музеев, по биологии – поплавать в океане вместе с дельфи-
нами. Этот опыт будет намного ярче для обучающихся, чем просто традиционная 
лекция даже с использованием мультимедиа.

Также отдельным направлением развития VR является создание виртуальных 
лекций на различных платформах. Среди них можно выделить: Rumii, Anyland, 
NeosVR и др., большинство из разработчиков предоставляют доступ к данным по 
модели подписки.

Появляются узкоспециализированные платформы, такие как Altspace или Vtime, 
которые направлены на изучение иностранных языков. В большинстве случаев 
контент ресурсов пока ограничен в силу высокой стоимости его создания и не-
обходимости больших затрат времени, но процесс постепенно набирает обороты 
и приобретает все более широкие масштабы.

Для крупных промышленных предприятий востребованным направлением ока-
залась охрана труда, тестирование знаний техники безопасности, поведения со-
трудников при чрезвычайных ситуациях для их предотвращения в реальной жизни, 

1  Официальный сайт компании Digital Media Lab. URL: http://digitalmedialab.ru/vlab (дата 
обращения: 14.01.2021).

2  Платформа MY VR. URL: http://www.mywayvr.com/ (дата обращения: 12.01.2021).
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уменьшения количества производственных травм и числа пострадавших на произ-
водстве. Погружение в реальную рабочую среду конкретного предприятия, озна-
комление с факторами риска, моделирование чрезвычайных ситуаций позволяют 
работнику лучше понять всю степень угрозы с помощью VR технологий и опреде-
лить правильные алгоритмы поведения, риски воздействия и их последствия.

Аналогичные методики могут быть применены к разработке ситуативных задач 
по дисциплине безопасность жизнедеятельности, где обучающиеся с полным по-
гружением могли бы отрабатывать необходимые для выживания в ЧС навыки, 
модели поведения при различных угрозах и получать больше практики поведения 
в ситуациях экстремального характера.

Подобные решения уже разработаны и применяются для отработки навыков в рам-
ках программного лабораторного комплекса «Безопасность жизнедеятельности и ох-
рана труда»1. Аналогичные комплексы разработаны по физике, материаловедению 
и др. дисциплинам. Отдельные проекты уже смогли привлечь для проведения за-
нятий по безопасности жизнедеятельности школы из многих регионов России.

Реализация образовательных и просветительских проектов нашла свое воплоще-
ние в воссоздании исторических событий Второй мировой войны, блокады Ленин-
града и других ключевых моментов отечественной истории, создан виртуальный 
музей.

С точки зрения дополнительной мотивации преподавателей и образовательных 
организаций в создании контента, интересен опыт Правительства Москвы по реа-
лизации проекта Московская электронная школа. В рамках проекта выделяются 
финансовые ресурсы для поддержки преподавателей разработчиков контента. Раз-
мещение контента модерируется и оценивается по его востребованности со сто-
роны пользователей электронной библиотеки, где он размещается в свободном 
доступе.

Такой подход позволяет распространять наиболее интересные образовательные 
практики, потому что другие педагоги могут использовать материалы при прове-
дении своих занятий, что улучшает общее качество образовательного процесса. 
Такой подход может быть ориентирован как на школу, средние профессиональные 
образовательные учреждения, так и на вузы. 

Отдельные российские вузы сейчас находятся в стадии экспериментального ис-
пользования технологий виртуальной реальности: Высшая школа экономики, ИТМО, 
Южно-Уральский федеральный университет, Финансовый университет и др.

Компаниями разработчиками VR контента проводятся конкурсные мероприятия 
по привлечению обучающихся и педагогов для создания собственных проектов 
в рамках таких мероприятий, как хакатоны, в которых принимают участие сотни 
обучающихся.

Министерство просвещения и Министерство науки и высшего образования, ре-
гиональные органы исполнительной власти могли бы скоординированно поддержать 
создание нового качественного образовательного контента на базе технологий вир-
туальной реальности и его последующего размещения на платформе «Открытое 
образование» (openedu.ru).

Создание и размещение контента могло бы происходить по схеме, примененной 
при создании МЭШ, когда финансирование создания контента осуществлялось бы 
за счет грантовой поддержки разработчиков2.

1  Официальный сайт предпринимателя. URL: https://www.sunspire.ru/delivery-conditions/ 
(дата обращения: 15.01.2021).

2  «Московская электронная школа» — это уникальное сочетание традиционного образова-
ния и цифровых технологий, которое дает возможность учить и учиться по-новому [Электрон-
ный ре сурс]. URL: https://www.mos.ru/city/projects/mesh/ (дата обращения: 12.01.2021).
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В связи с происходящей цифровизацией, очевидно, что технологии будут в бу-
дущем оказывать все большее влияние на сферу экономики и управления. Проис-
ходящая энергетическая трансформация угрожает резкому падению доходов Рос-
сийской Федерации от продажи углеводородов. В этой связи всё больше возрас-
тает актуальность не только развития существующих технологий в России, но 
и создания собственных центров по разработке новых иммерсивных технологий 
и их дальнейшего продвижения на мировом рынке в целях трансформации отече-
ственной экономической системы и повышения конкурентоспособности бизнеса.
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ПРАВИЛА ОФОРМЛЕНИЯ СТАТЕЙ,  
ПРИНИМАЕМЫХ К РАССМОТРЕНИЮ РЕДАКЦИЕЙ

Предлагаем разместить статьи в научно-практическом журнале «Управленческое 
консультирование», адресованном специалистам в области государственного и му-
ниципального управления, руководителям органов государственной власти и биз-
нес-структур, ученым, преподавателям, аспирантам.

Журнал «Управленческое консультирование» входит в Перечень рецензируемых 
научных изданий ВАК РФ, в которых должны быть опубликованы основные на-
учные результаты диссертаций на соискание ученой степени кандидата наук, на 
соискание ученой степени доктора наук по следующим группам научных специ-
альностей: 23.00.00. Политология; 08.00.00. Экономические науки.

Издание входит в Перечень журналов, рекомендованных Ученым советом Рос-
сийской академии народного хозяйства и государственной службы при Прези-
денте Российской Федерации для публикации статей по экономическим наукам.

Статьи журнала включаются в Российский индекс научного цитирования (РИНЦ), 
доступный по адресу http:elibrary.ru (Научная электронная библиотека). Сведения, 
касающиеся издания и публикаций, включены в базу данных ИНИОН РАН и пу-
бликуются в международной справочной системе по периодическим и продолжа-
ющимся изданиям “Ulrich’s Periodicals Directory”. Журнал включен в индексацию 
международных баз данных научных публикаций ERIH PLUS и EBSCO. Публикации 
журнала размещаются в научной электронной библиотеке «КиберЛенинка».

Издание выходит ежемесячно. Все статьи проходят научное рецензирование.

На сайте журнала https://www.acjournal.ru предусмотрена возможность пред-
ставить рукопись статьи через «Электронную редакцию».

1. Автор(-ы) представляет(-ют) в редакцию:
 ♦ электронную версию статьи в формате Microsoft Word. Объем представляемых для 

публикации статей не должен быть меньше 16 000 знаков с пробелами.
 ♦ Заполненное и подписанное «Обязательство автора(-ов)», образец которого раз-

мещен на сайте журнала: https://www.acjournal.ru
Оригинальность статьи должна быть не менее 85%. Все материалы проверя-

ются системой «Антиплагиат».

МЕЖДУНАРОДНЫЕ ТРЕБОВАНИЯ К СТАТьЯМ

Каждая статья должна быть сопровождена сведениями об авторе(-ах), (на рус-
ском и английском языках): фамилия, имя, отчество полностью; место работы; 
должность; ученая степень; ученое звание; адрес электронной почты. После ука-
зания места работы обязательно указываются город и страна. 

СТРУКТУРА РУКОПИСИ

Статья должна быть структурирована. Наиболее распространенная модель струк-
туры научных статей — IMRAD — аббревиатура от «введение, материалы и методы, 
результаты и обсуждение» (англ. introduction, methods, results and discussion). 
В конце статьи следует Заключение (Conclusion). Если статья посвящена теорети-
ческому исследованию, то раздел Methods (Методы) заменяется на Theoretical Basis 
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(Теоретические основы). Каждая часть должна быть выделена в основном тексте 
отдельно.

Рукопись статьи должна содержать реферат (аннотацию) и ключевые слова. 
Статьи без реферата (на русском и английском языках) не рассматриваются. 
Реферат не должен содержать ссылки и аббревиатуры. Объем ограничен 250–
300 словами. В реферате обязательно указываются: Цель, Методы, Результаты, 
Выводы (по 1–2 предложения для каждого пункта). Ключевых слов может быть 
от 4 до 7, обычно — 5–6 слов. Термины-словосочетания считаются одним клю-
чевым словом. Желательно избегать составных ключевых слов. В состав ключевых 
слов не рекомендуется включать слова, содержащиеся в названии статьи.

Введение (lntroduction)

Введение должно определять суть проблемы, указывать цель исследования 
и представлять его гипотезу и научный подход, обосновывать важность исследо-
вания. В этой части уместны ссылки на уже известные выводы и опубликованную 
литературу по данной проблеме.

Материалы и методы (Materials and Methods)

Цель данной части — провести оценку надежности используемых методов и их 
влияние на результаты. Здесь приводятся план и последовательность процесса 
исследований, протоколы эксперимента, используемые материалы, предметы, 
оборудование, готовые статистические данные, программное обеспечение и т. д., 
а также методика оценки результатов. Если ключевым моментом в работе явля-
ется методология эксперимента, необходимо описать ее процессы в деталях.

Результаты (Results)

Эта часть представляет результаты исследования в четкой логической после-
довательности, без интерпретаций результатов. Именно здесь чаще всего ис-
пользуются таблицы, рисунки и графики. Следует избегать повторения данных 
в таблицах и графиках (в случае их наличия), такие данные следует только про-
комментировать с точки зрения трендов или наиболее важных моментов.

Обсуждение (Discussion)

Обсуждение должно быть сфокусировано на интерпретации результатов ис-
следования и других связанных с ним материалов. Подчеркните новые и важ-
ные наблюдения. Объясните значение наблюдаемого мнения для цели иссле-
дования. Свяжите результаты с предлагаемой гипотезой. Любые неожиданные 
результаты или наблюдения; которые имели место, могут быть объяснены 
именно здесь.

Эта часть завершается детальным заключением (выделяется отдельно). Сле-
дует обобщить результат и его значение, описать последствия и практическое 
применение исследования, дать возможные рекомендации.

Сокращения и аббревиатуры должны быть расшифрованы при первом их упо-
треблении (в скобках в тексте или под текстом).

При написании статьи необходимо избегать личных местоимений, в том числе 
научного «мы». Это же касается ссылок: при ссылках на собственные работы 
стоит избегать предложений типа «как показано в нашей работе». В первую оче-
редь, это требование анонимности.
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Выводы (Conclusions)

Подведение итогов исследования — получилось ли достичь цели и доказать 
определенную гипотезу? Какое значение имеют полученные результаты? Как мож-
но применить их на практике?

Список литературы (References)

Список литературы в конце статьи дается в алфавитном порядке.
В списке литературы должно быть не менее 25 источников, и в тексте статьи 

все они должны быть процитированы. Рекомендуется наличие не менее 10 ино-
странных источников, из них не менее 5 источников, индексируемых в базе дан-
ных Scopus. В случае, когда цитируется англоязычная работа, обязательно ссы-
латься на оригинал, а не на русскоязычный перевод.

В тексте дается ссылка в квадратных скобках — например, [7, с. 625].
Ссылки на официальные сайты, правовые и законодательные акты, ар-

хивные материалы, учебники/учебные пособия, словари и газетные статьи 
даются постранично (в сносках) и не выносятся в список литературы, раз-
мещённый в конце статьи.

ОФОРМЛЕНИЕ ТАБЛИЦ, РИСУНКОВ, СХЕМ И ФОРМУЛ

Материалы могут содержать таблицы и черно-белые схемы, выполненные в ре-
дакторе Word (for Windows). Применение объектов Word Art в схемах не рекоменду-
ется. Все рисунки, диаграммы и схемы, включенные в текст статьи в электронной 
версии, должны быть представлены также отдельными файлами в тех форматах, 
в которых они были сделаны (объекты должны давать возможность редактирования). 
Каждую таблицу и рисунок следует снабжать порядковым номером и заголовком/
подписью, продублированными на английский язык. Все графы в таблицах также 
должны иметь заголовки.

Формулы должны быть набраны в редакторе Microsoft Equation, где их набор 
более корректен; также возможен набор формул в MathType … Equation. 

Простые строчные формулы желательно набирать с клавиатуры, не ис-
пользуя формульный редактор.
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