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ОТ РЕДАКЦИИ

Любому человеку, погруженному в уп‐
равленческую и экономическую деятель‐
ность на местном уровне, ее текущие про‐
блемы представляются, что вполне есте‐
ственно, наиболее актуальными и важными.
И далеко не всегда ответы на повседневно
возникающие вопросы можно найти в дей‐
ствующем законодательстве и комментари‐
ях к нему, на страницах учебников, научных
трудов и научно‐практических изданий. Ча‐
сто приходится искать ответы, опираясь на
собственный опыт и опыт коллег, идти путём
творческого поиска.

В известной мере таким путем накопле‐
ния и изучения опыта и изобретательности
в многогранной сфере муниципального хо‐
зяйства и управления и идет наш журнал,
превратив свои страницы в площадку взаи‐
модействия, открытую для постоянного об‐
мена опытом и творческими поисками уче‐
ных, специалистов, всех, кто заинтересо‐
ван в развитии и совершенствовании обще‐
ственной жизни на местном уровне.

Но даже самый богатый и творчески
осмысленный опыт практической деятель‐
ности, коллективными усилиями наших пуб‐
ликаторов превращающийся в источник но‐
вых поисков и новых решений, далеко не
всегда способен сыграть свою учительскую
роль, оставаясь в границах настоящего или
недавнего времени. К сожалению, мы иногда
забываем, что российская цивилизация да‐
ла ценнейший, разнообразный и оригиналь‐
ный опыт развития экономики и управления
на местном уровне, правового обеспечения
взаимодействия центра и региона. Это взаи‐
модействие знало и лучшие, и худшие време‐
на, но накопление бесценного опыта, фор‐
мирование своего рода «интеллектуально‐

го гумуса» для будущих поколений, которым
суждено столкнуться со сходнымипроблема‐
ми, не прекращалось никогда. Традиции ре‐
шения разнообразных муниципальных про‐
блем есть и у наших ближних и дальних со‐
седей – ведущих европейских стран.

В новой – исторической – рубрике
мы заинтересованы в научных публикаци‐
ях двойного рода. С одной стороны, это ра‐
боты, позволяющие сделать достоянием со‐
временных практиков муниципальной служ‐
бы исторический опыт, российский и зару‐
бежный, который расширит их кругозор вос‐
приятия текущих проблем, позволит почув‐
ствовать себя наследниками великой тра‐
диции русского и российского местного са‐
моуправления. С другой стороны, это ра‐
боты, которые, оставаясь в пределах обоб‐
щения и углубленного изучения теоретиче‐
ских и практических аспектов функциони‐
рования современной муниципальной эко‐
номики, правовых реалий деятельности ор‐
ганов местного самоуправления, смогут од‐
новременно творчески соединить день сего‐
дняшний с тем днем, когда нашими пред‐
шественниками уже решались сходные или
близкие вопросы той же направленности.

Мы будем рады, если на появление новой
рубрики откликнутся наши коллеги – юри‐
сты, включая историков государства и права,
экономисты, управленцы, ученые, препода‐
ватели, аспиранты и магистранты нашего и
других вузов.

Заведующий кафедрой теории
и истории государства и права

Уральского института управления –
филиала РАНХиГС,

доктор юридических наук, доцент
Роман Сергеевич Тараборин
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ПРОЕКТ ГРАЖДАНСКОГО УЛОЖЕНИЯ
РОССИЙСКОЙ ИМПЕРИИ

И ОТЕЧЕСТВЕННАЯ ЮРИДИЧЕСКАЯ НАУКА
КОНЦА XIX – НАЧАЛА ХХ вв.

ВАК: 12.00.02, 23.00.01 ГРНТИ: 10.09.00

М.В. Зубарев
Российская академия народного хозяйства и государственной службы

при Президенте Российской Федерации,
Екатеринбург, Россия

АННОТАЦИЯ:

Развитие российской цивилистической науки в последние десятилетия XIX в. характеризо-
валось активным поиском ответов на вопросы, поднятые изменениями, происходившими
в социально-экономической сфере общества. Эти изменения обнаружили несоответствие
действовавшего гражданского законодательства реальным потребностям общества, что вы-
звало к жизни планы создания Гражданского уложения, способного стать основой для кар-
динального преобразования всего гражданского права в стране. Работа над проектом этого
документа, начавшаяся в 1882 г. по указанию Александра III, продолжалась несколько деся-
тилетий, но не привела к позитивному результату.

Определение причин неудачи, которую потерпела попытка реформирования граждан-
ского законодательства, является проблемой истории российского права, без решения ко-
торой трудно воссоздать объективную картину его развития в последние десятилетия Рос-
сийской империи. Такому решению может содействовать изучение позиции российской ци-
вилистической науки в отношении проекта Гражданского уложения, тем более, что некото-
рые видные ее представители (С.В. Пахман, К.И. Малышев) непосредственно участвовали в
разработке этого проекта. Методологической основой исследования этой позиции является
сравнительно-правовой подход к анализу взглядов ведущих российских цивилистов, который
реализуется на соответствующей информационной базе, представленной оригинальными
публикациями этих ученых по данной тематике.

Основной результат исследования заключается в установлении принципиальных расхож-
дений внутри цивилистического сообщества дореволюционной России в отношении содер-
жания и структуры будущего Гражданского уложения. Это позволило сделать вывод, что от-
сутствие единства в профессиональном сообществе и преимущественно критическая пози-
ция, занятая ведущими цивилистами, сформировали общий негативный фон для деятельно-
сти Редакционной комиссии, разрабатывавшей проект, не позволили объединить усилия учё-
ных и чиновников, что заметно ослабило потенциал превращения проекта, обладавшего не
только недостатками, но и существенными достоинствами, в действующее законодательство.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: гражданское законодательство, Гражданское уложение, модернизация,
социальные изменения.
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История создания проекта Гражданско‐
го уложения, равно как и анализ содержа‐
ния этого правового документа, относятся к
тем немногим вопросам юридической истории
Российской империи, к изучению которых не
часто обращалась историко‐правовая наука.

Проект Гражданского уложения разраба‐
тывался на протяжении нескольких деятиле‐
тий, но так и остался проектом, не получив‐
шим силу закона. Возможно, именно это об‐
стоятельство главным образом и повлияло на
ограниченный интерес исследователей исто‐
рии российского права к его изучению, по‐
скольку отсутствие правоприменения не поз‐
воляло в полной мере оценить степень соот‐
ветствия этого документа правовым потребно‐
стям российского общества конца XIX – на‐
чала ХХ вв. Между тем, именно новые соци‐
ально‐экономические потребности порефор‐
менной эпохи и явились глубинной причиной,
вызвавшей появление этого проекта. Подоб‐
ная причинно‐следственная связь была оче‐
видна не только для ученых‐правоведов, но
и для власти. Министр юстиции Д. Н. Набо‐
ков, обосновывая необходимость пересмотра
гражданских законов и создания Гражданско‐
го уложения, прямо указывал, что «неудовле‐
творительность всей системы наших граждан‐
ских законов… вредно влияет на экономиче‐
скуюжизнь, порождая неопределенностьюри‐
дических отношений и вообще шаткость юри‐
дических воззрений» [1, с. 2–3].

Подтверждением недостаточного внимания
современной российской историко‐правовой
науки к проекту Гражданского уложения слу‐
жит, например, отсутствие даже упоминания
об этом правовом документе во многих учеб‐
ных изданиях по истории отечественного госу‐
дарства и права [2–4]. До сих пор лишь одно
диссертационное исследование (2003 год) бы‐
ло посвящено непосредственному изучению
проекта Гражданского уложения [5], и в неко‐

торых статьях он рассматривался в самом об‐
щем плане [6]. Поэтому важнейшим историо‐
графическим явлением стала недавняя публи‐
кация цикла статей ведущего отечественного
историка права В. А. Томсинова, в котором
впервые была подробно восстановлена и изу‐
чена история создания проекта, дан глубокий
анализ его содержания и значения [7].

Не став законом, проект Гражданского уло‐
жения всё же занял определенное и далеко не
второстепенное место в истории российской
юридической науки, в первую очередь – ци‐
вилистики. С одной стороны, в самом проекте
нашло прямое и косвенное отражение тогдаш‐
нее состояние отечественной правовой мыс‐
ли, с другой – развернувшееся в професси‐
ональном юридическом сообществе обсужде‐
ние проекта послужило важным источником
развития цивилистического знания в России
конца XIX – начала ХХ вв.

В настоящей статье предпринимается по‐
пытка на основе анализа публикаций рос‐
сийских правоведов, посвященных разработ‐
ке проекта Гражданского уложения, опреде‐
лить ключевые позиции, сформировавшиеся
по этой проблеме в дореволюционной юриди‐
ческой науке.

Решение о разработке проекта Граждан‐
ского уложения, положившее начало переходу
от разговоров о реформировании гражданских
законов к практическим действиям по тако‐
му реформированию, было принято непосред‐
ственно верховной властью – императором
Александром III. Оно содержалось в «высо‐
чайшем повелении» императора от 12/26 мая
1882 г., принятом по докладу министра юс‐
тиции Д. Н. Набокова и гласившем: «При‐
ступить к общему пересмотру действующих
гражданских законов и к составлению проек‐
та Гражданского Уложения, сосредоточив про‐
изводство означенной работы в Министерстве
Юстиции». В этом же документе был опреде‐
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лен порядок работы Комитета, учреждаемого
под председательством министра юстиции «из
лиц, близко знакомых с судебной практикой
и теорией гражданского права». Редакцион‐
ной комиссии, создаваемой из состава Коми‐
тета, поручалось составление первоначально‐
го проекта Уложения и пояснительной запис‐
ки к нему, причем для участия в работе этой
комиссии предполагалось приглашать специ‐
алистов с правом совещательного голоса, в
том числе и «профессоров гражданского пра‐
ва» [8, с. 206].

Решение о начале работы над проектом
Гражданского уложения вызвало позитивную
реакцию в профессиональной юридической
среде. Так, в заметке «От редакции», появив‐
шейся в ведущем периодическомюридическом
издании – «Журнале гражданского и уголов‐
ного права», решение 12/26 мая приветство‐
валось как «новый праздник для русской юри‐
дической мысли» и все российские цивилисты
призывались «не только содействовать наи‐
лучшему разрешению в будущем кодексе того
или другого вопроса, но и оказать решитель‐
ное влияние на качество самого кодекса» [9].

На самом деле среди российских цивили‐
стов мысль о необходимости общего граждан‐
ского уложения возникла задолго до 1882 г.
Как известно, первоначальный, но отвергну‐
тый властью вариант такого уложения был в
1809 г. разработан М. М. Сперанским. Позд‐
нее, в период работы над Сводом законов, он
отстаивал точку зрения, что Свод явится осно‐
ванием для последующего создания Граждан‐
ского уложения, и император Николай I с та‐
кой точкой зрения был согласен [10, с. 490].

В стадию открытого обсуждения в про‐
фессиональном юридическом сообществе во‐
прос о Гражданском уложении перешел в свя‐
зи с реформами Александра II. Значитель‐
ный резонанс в этом отношении имела ста‐
тья 1863 года К. Д. Кавелина с говорящим на‐
званием «Чего желательно для России: нового
Свода законов или Уложения?» [11]. Извест‐
ный российский историк и правовед высказал
значительные опасения относительно возмож‐
ности создания нового устойчивого граждан‐
ского законодательства в форме уложения в
данный момент времени, когда происходящие
общественные преобразования еще не дали

полноценных результатов. Он приходил к за‐
ключению, что пока следует отложить всякие
мечты о новом уложении, «которые только ме‐
шают нам пристально и серьёзно вглядеться в
ближайшую насущную потребность дня и удо‐
влетворить ее по мере сил» [11, с. 921].

Однако спустя почти два десятилетия по‐
сле публикации этой статьи, когда изменения
в обществе приобрели вполне определенные
очертания, К. Д. Кавелин занял инуюпозицию.
Теперь он полагал, что все недостатки Сво‐
да законов гражданских на фоне произошед‐
ших общественных перемен стали настолько
очевидны, что этот документ по содержанию
«гораздо более принадлежит к истории зако‐
нодательства или даже к археологии, чем к
юриспруденции». Поэтому К. Д. Кавелин под‐
держал решение власти о разработке проекта
Гражданского уложения, но высказал сомне‐
ния относительно возможности, двигаясь тра‐
диционным путем в рамках обновления Сво‐
да законов, создать уложение, отвечавшее со‐
временной потребности общества в «органи‐
ческом гражданском законе» [12, с. 921, 923].

Сомнения ученого проистекали из его об‐
щетеоретической позиции, согласно которой,
состав гражданского права нуждался в се‐
рьезном пересмотре и расширении посред‐
ством включения в него ряда институтов, тра‐
диционно входивших в отрасли публичного
права. Признавая невозможность столь ра‐
дикального пересмотра прежних представле‐
ний о структуре гражданского права, он, тем
не менее, предлагал Редакционной комиссии,
оставаясь в рамках создания нового уложе‐
ния на основе статей Свода законов граж‐
данских, «разделить проектируемые ею зако‐
ны, по их содержанию, на самостоятельные
отделы, которые бы впоследствии и заняли
принадлежащее им место в системе русско‐
го законодательства, более правильного, чем
теперешняя» [12, с. 948]. По сути, позиция
К. Д. Кавелина сводилась к предложению о
существенном переструктурировании приня‐
той в тогдашней юридической науке системы
гражданского права посредством включения
в нее некоторых институтов, по отраслевой
принадлежности относимых в Своде законов к
публичному праву.
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Такая точка зрения встретила серьезного
оппонента в лице С. В. Пахмана. «Кто на‐
зовет схему, — не без иронии возразил он
К. Д. Кавелину, — в которой, очевидно, все
частное перемешано с публичным, научною
системой?». Никак нельзя согласиться, про‐
должал С. В. Пахман, «чтобы взамен граж‐
данского права следовало построить такую на‐
учную систему имущественного права, в ко‐
ей наряду с институтами частного права были
бы поставлены институты, относящиеся к го‐
сударственным финансам и к правам государ‐
ственной службы… Научная характеристика
институтов права определяется, прежде все‐
го, не формально‐логическими соображения‐
ми: научный критерий для разграничения юри‐
дических явлений должен лежать в различии
жизненных основ и сфер происхождения пра‐
ва» [13, с. 16–17].

Вместе с тем этот известный российский
цивилист не был сторонником простого об‐
новления содержанияСвода законов граждан‐
ских. «Уложение, как отдельное самостоятель‐
ное целое, — подчеркивал он, — должно, по
возможности, исчерпать все, что к нему по су‐
ществу дела относится» [13, с. 6]. Поэтому
оно по своей системе должно отличаться от
Свода законов гражданских и быть нацелено
на устранение его недостатков, проистекавших
из стремления составителей к удобству распо‐
ложения законодательного материала. Пози‐
ция С. В. Пахмана заключалась во внесении
в состав Гражданского уложения следующих в
сравнении со Сводом изменений:

во‐первых, придание самостоятельного ме‐
ста личному праву;

во‐вторых, дополнение имущественного
права законоположениями из других разде‐
лов Свода, которые касались отношений меж‐
ду лицами (торговое право, авторские права,
привилегии на открытия и изобретения);

в‐третьих, предпослание изложению от‐
дельных частей и институтов внутри них общих
положений;

в‐четвертых, включение в Уложение введе‐
ния («Общие положения») о правах граждан‐
ских, правилах применения законов и обычаев
согласно им и правил их толкования.

Но в целомС. В.Пахман полагалжелатель‐
ным взять за основу порядка изложения граж‐

данских законов систему, принятую в Своде
законов гражданских, «так как она исходит из
определенного основания, отличается просто‐
тою и наглядностью и удовлетворительна не
только в практическом, но и в научном отно‐
шении» [13, с. 29].

Позиция К. Д. Кавелина не встретила под‐
держки в тогдашней профессиональной юри‐
дической среде. «Различие публичного и част‐
ного права представляется не плодом кабинет‐
ного только измышления, — отмечал позд‐
нее Г. Ф. Шершеневич, — но соответству‐
ет вполне тому несомненному различию, ко‐
торое сознается всеми и каждым и проявля‐
ется во многих явлениях общественной жиз‐
ни» [14, с. 6]. «Гражданский кодекс должен
быть прежде всего практичен,—подчеркивал
этот выдающийся российский цивилист,— он
должен соответствовать требованиям време‐
ни, он должен согласовать право сжизнью, ко‐
торые теперь сильно разошлись» [15, с. 115].

Российские цивилисты в целом склонялись
к точке зрения, что нет необходимости отказы‐
ваться от оправдавшей себя в отечественной
практике системы внутренней классификации
гражданского права, но следует больше вни‐
мания уделить реализации в гражданском за‐
конодательстве принципа личности [16].

Однако первоначальные оптимистичные
ожидания российских правоведов относитель‐
но оказания влияния на работу Редакционной
комиссии не оправдались. Работа комиссии
протекала в ограниченном кругу, где доми‐
нировали члены Сената и другие чиновники,
имевшие отношение к законодательной дея‐
тельности, и чрезвычайно затянулась. Не бла‐
гоприятствовал этой работе и усилившийся
консерватизм правительственной политики,
в том числе и в юридической сфере.

В конечном итоге в основу системы проекта
Уложения Редакционной комиссией было по‐
ложено традиционное разделение всего зако‐
нодательного текста на книги, соответствовав‐
шие основным институтам гражданского пра‐
ва, лишь с одним принципиальным дополне‐
нием – введением первой книги, содержав‐
шей общие положения о гражданском пра‐
ве [1, с. 49]. Только к началу 1898 г. было
закончено составление всего Уложения, но в
силу ряда превходящих обстоятельств в кон‐
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це 1899 г. в Государственный совет был пред‐
ставлен проект одной кн. V «Обязательства» с
объяснительной запиской [1, с. 51–52].

Публикация этой книги и записки к ней, в
которой от имени Редакционной комиссии бы‐
ли изложены основные принципы и цели рабо‐
ты, относившиеся не только к обязательствен‐
ной части проекта Уложения, вновь пробуди‐
ли активность российских цивилистов, но их
реакция оказалась двойственной. Например,
М. М. Винавер ограничился критическим раз‐
бором отдельных недостатков обязательствен‐
ной части (определение обязательства и де‐
ление обязательств, определение договора и
др.), высказавмнение, что труд лишен принци‐
пиальных слабостей, а имеющиеся недостатки
могут быть исправлены гласной критикой спе‐
циалистов [17, c. 175–213]. Н. Л. Дювернуа,
напротив, подверг проект кн. V и особенно за‐
писку к ней весьма резкой критике. Он ука‐
зал на общую неверную направленность ра‐
боты составителей проекта на использование
в качестве источников преимущественно ино‐
странных кодексов, образно определенных им
как «обширное кодификационное кладбище»
[18, с. III–XVI].

Различные замечания и предложения, кото‐
рые направлялись в адрес Редакционной ко‐
миссии от учреждений и организаций, ученых‐
цивилистов и юристов‐практиков, повлекли за
собой немалые изменения в тексте 1899 г.
В результате окончательный вариант проек‐
та Гражданского уложения был подготовлен
только в 1905 г. В общей сложности в 5 книг,
составивших Гражданское уложение, вошли
2 640 статей, в том числе: Положения общие
(124 статьи), Семейственное право (626 ста‐
тей), Вотчинное право (590 статей), Наслед‐
ственное право (227 статей) и Обязательства
(1 106 статей). Кроме того, к пяти книгам было
добавлено 12 томов объяснительных записок.

Революционные потрясения 1905–
1906 гг., политические преобразования и
социально‐экономические процессы первого
десятилетия ХХ в., реформаторская деятель‐
ностьП. А.Столыпина–все это поставило пе‐
ред юридическим сообществом вопрос о том,
насколько проект 1905 г. отвечает новым ре‐
альностям. Среди цивилистов обрело призна‐
ние пессимистичное суждение Г. Ф. Шерше‐

невича, полагавшего, что едва ли скоро проект
Гражданского уложения обретет статус закона
[19, с. 56]. Многочисленные изменения, затем
вносившиеся и в текст 1905 г., продолжили
затягивать работу над проектом и только уси‐
лили критические замечания цивилистов в его
адрес. В конечном итоге в Государственную
думу в октябре 1913 г. была внесена для рас‐
смотрения лишь наиболее подготовленная с
учетом высказанных замечаний кн. V «Обяза‐
тельства». Однако в условиях участия России
в начавшейся через год мировой войне обсуж‐
дение этого документа крайне затянулось и не
получило положительного завершения.

В целом цивилистическая наука отнес‐
лась к окончательному варианту Гражданско‐
го уложения весьма сдержанно, полагая, что,
несмотря на все внесенные в первоначальный
текст изменения, он все же не вполне соответ‐
ствовал потребностям общественного разви‐
тия России.

Наиболее радикально‐критическая пози‐
ция в этом вопросе была занята В. И. Си‐
найским. Его общий вывод заключался в том,
что проект «и с внутренней, и с внешней сто‐
роны едва ли может рассчитывать на призна‐
ние его в качестве русского гражданского уло‐
жения» [20, с. 24]. В. И. Синайский призна‐
вал, что у действующего Свода законов граж‐
данских, действительно, имеются общеизвест‐
ные недостатки, которые, однако, «обезвре‐
живаются его достоинствами: способностью к
восполнению и соответствием условиям рус‐
ской жизни». В частности, он отмечал пози‐
тивную роль кассационных решений Сената,
которые способствовали совершенствованию
гражданского права [20, с. 9–10].

Главные слабости проекта Гражданского
уложения этот цивилист возводил к непра‐
вильным принципам его разработки, которые
были приняты редакторами, а именно: «Во‐
первых, составители проекта задались целью
на основании иностранных законодательств
создать русское гражданское уложение… Во‐
вторых, составители проекта в значительной
мере увлеклись постановлениями общегер‐
манского уложения и во многом дали, поэтому,
пересказ статей этого уложения» [20, с. 12]. В
результате возникла реальная опасность, как
подчеркивал В. И. Синайский, получить под
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видом, например, русского обязательственно‐
го права право германское. Следовательно,
резюмировал он свое мнение, нет в настоящее
время не только необходимости, но и возмож‐
ности создания русского гражданского уложе‐
ния, так как «необходимо дать русской жиз‐
ни время преобразоваться на новых началах,
а юриспруденции и практике уяснить себе те
принципы, на которых могло бы быть построе‐
но русское гражданское уложение» [20, с. 26].

Из других критических мнений, относив‐
шихся не к отдельным частям или институтам,
а к проекту в целом, следует отметить пози‐
цию А. М. Гуляева, увидевшего основной по‐
рок проекта в ограниченности его территори‐
альной применимости [22].

Истоки этой проблемы уходили во времена
формирования Российской империи, когда ра‐
ди обеспечения политической лояльности на‐
селения вновь присоединяемых земель цен‐
тральная власть шла на частичное сохранение
и, главным образом, именно в сфере граж‐
данского права, местных, ранее действовав‐
ших законов. Поэтому ко времени разработки
проекта Гражданского уложения на террито‐
рии Российской империи наряду со Сводом за‐
конов гражданских действовали партикуляр‐
ные (местные) гражданские законы: в Ве‐
ликом княжестве Финляндском, Остзейских
(Прибалтийских) губерниях, Царстве поль‐
ском (Привислинский край) и Бессарабской
губернии.

Повеление Александра III о разработке
проекта Гражданского уложения не устанавли‐
вало, относится ли «общий пересмотр граж‐
данских законов» и к этим местным законам,
предполагается ли их замена уложением.

Редакторы проекта предпочли сохранить
прежнее положение, ссылаясь в качестве ар‐
гументов, во‐первых, на существенные отли‐
чия между нормами местных законов и нор‐
мами Свода законов гражданских, во‐вторых,
на возможность распространение норм Граж‐
данского уложения на эти территории импе‐
рии в тех случаях, которые не предусмотрены
в местных законах. Создание же Гражданско‐
го уложения, действовавшего по всей террито‐
рииРоссийской империи, относилось, с их точ‐
ки зрения, к задачам будущего [21, с. 37–38].

Именно против такого подхода и возразил
А. М. Гуляев. Он полагал, что неверно откла‐
дывать решение вопроса о границах приме‐
нимости Гражданского уложения на будущее,
так как какие‐либо местные географические
различия будут всегда, а в данный момент си‐
туация в наибольшей мере благоприятство‐
вала преодолению партикуляризма граждан‐
ского законодательства в империи. Соображе‐
ния составителей проекта, подчеркивал уче‐
ный, «являются не более как избитыми фра‐
зами». Откладывание на неопределенное бу‐
дущее создания подлинно общегражданско‐
го законодательства равносильно признанию
на очень долгое время обособленности за‐
падных окраин, что противоречило полити‐
ческому единству российской государственно‐
сти [22, с. 29–32].

Рассмотрев в сравнительно‐правовом
плане ряд статей проекта Гражданского уло‐
жения и соответствующих им по смыслу ста‐
тей гражданских законов, действовавших в
Царстве польском и Прибалтийских губерни‐
ях, он приходил к выводу, что непреодолимых
затруднений в создании общих для всего на‐
селения империи норм не существовало. По‐
этому, заключал А. М. Гуляев, «откладывать
полное слияние местных законов с общими
гражданскими законами империи нет основа‐
ний» [22, с. 140].

Таким образом, рассмотренный в статье
историко‐правовой материал позволяет прий‐
ти к общему заключению, что позиция рос‐
сийской цивилистической науки в отноше‐
нии создания проекта Гражданского уложения
Российской империи характеризовалась двой‐
ственностью. Признавая в целом необходи‐
мость такого уложения и замены им Свода за‐
конов гражданских, отечественные цивилисты
критически восприняли как сам ход процесса
разработки проекта Редакционной комиссией,
от работы которой они в значительной мере
были отстранены, так и созданные ею вари‐
анты Уложения. Основной недостаток проекта
виделся большинству цивилистов в неполном
соответствии содержания Гражданского уло‐
жения практическим задачам регулирования
гражданских правоотношений в условиях рос‐
сийского общества, переживавшего глубокие
социальные трансформации.
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ABSTRACT:
The development of the Russian civil law science in the last decades of the XIXth century can
be characterized as the active search for answers to questions emerging with socio-economic
changes in society. These changes revealed nonconformance between the existing civil legislation
and real social needs generating plans to develop a Civil Code to serve as a basis for radical
transformation of the general civil law in the country. Having begun in 1882 at Alexander III’s
direction, the drafting process continued for several decades but did not have any positive result.

It is difficult to reconstruct the objective picture of its development in the last decades of
the Russian Empire without identifying the reasons of failure of the attempt to reform the civil
legislation, which is a problem in the history of the Russian law. Studying the position of the Russian
civil law science in relation to the draft Civil Code can contribute to this as some of the prominent
representatives (S.V. Pakhman, K.I. Malyshev) directly participated in the project development. The
methodological basis for researching this position is a comparative legal approach to analyzing
views of the leading Russian civil law scientists provided on the corresponding information basis,
featuring the original publications of these scientists on the given issue.

The key research result is the identified fundamental differences in the civil society of the pre-
revolutionary Russia in terms of content and structure of the future Civil Code, which led to the
conclusion that disunity of professional community and mostly critical leading civilists’ views pro-
vided for generally negative background for the Editorial Commission developing the project,
did not allow to unite the efforts of scientists and officials, which notably diminished the poten-
tial for turning this project into the current legislation with all its disadvantages and significant
advantages.
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ИСТОРИКО-ПРАВОВЫЕ ПРЕДПОСЫЛКИ ВОЗНИКНОВЕНИЯ
ИНСТИТУТА СУДЕБНОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ («СВЕДУЩИХ ЛЮДЕЙ»)

В РОССИЙСКОМ ПРОЦЕССУАЛЬНОМ ПРАВЕ XI–XVIII вв.
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Российская академия народного хозяйства и государственной службы

при Президенте Российской Федерации,
Екатеринбург, Россия

АННОТАЦИЯ:
В гражданском процессуальном кодексе Российской Федерации установлено, что эксперти-
за относится к средствам, используемым при возникновении в процессе рассмотрения дел
вопросов, требующих применения специальных знаний. В юридической науке экспертиза
определяется как институт процессуального права, и поэтому, как всякий правовой инсти-
тут, она обладает исторической традицией формирования и последующего развития. В каж-
дой стране эта традиция имела свои закономерности и особенности, которые необходимо
учитывать при совершенствовании законодательства на современном этапе. Поэтому иссле-
дование истории российской экспертизы, в том числе законодательного обеспечения ее при-
менения в гражданском процессе, является одной из важных проблем историко-правовой
науки. Эта проблема достаточно хорошо изучена на материалах советского и современного
гражданского процесса, но формирование и развитие института экспертизы на протяже-
нии всей многовековой истории русского права еще не нашла всестороннего освещения
в историко-правовой литературе.

Одной из актуальных научных задач является реконструирование по законодательным ис-
точникам постепенной дифференциации из всего процессуального права института экспер-
тизы, начиная с времени Древней Руси и до судебной реформы 1864 г.

Методологической основой проведения такой историко-правовой реконструкции является
диалектическое соединение формально-юридического и сравнительно-правового методов.

Информационная база научного исследования данной научной задачи обеспечивается
комплексом опубликованных законодательных документов времени Древней Руси, Москов-
ского государства и Российской империи, в которых затрагивались вопросы применения экс-
пертных знаний (знаний «сведущих людей» в принятой в России терминологии) в уголовном
и гражданском судопроизводстве.

Основные результаты исследования заключаются в определении тенденций развития
в правосознании данных периодов времени представлений о необходимости и полезности
привлечения специальных знаний для решения сложных вопросов судопроизводства.

Исследование позволяет прийти к выводам, что зарождение таких представлений про-
исходило во времена Древнерусского государства, законодательно оформляться начало
в Московском государстве и дифференцироваться как элемент, прежде всего, уголовно-
го судопроизводства в XVIII веке. Такой характер развития объяснялся тем, что основная
практическая заинтересованность власти в использовании специальных знаний обеспечила
на протяжении этого времени ведущие позиции медицинской экспертизе.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: судебная экспертиза, эксперт, процессуальное право.©
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В дореволюционной, советской и современ‐
ной российской юридической литературе, в
той или иной мере касавшейся истории оте‐
чественной судебной экспертизы, как прави‐
ло, отмечается, что она возникла ещё в Древ‐
ней Руси и получила распространение, осо‐
бенно при решении уголовных дел, в Москов‐
ском государстве. Однако отдельного исследо‐
вания этот вопрос до сих пор не получил, и на
это есть свои причины.

Трудности в определении истоков и склады‐
вания правовых предпосылок формирования
института судебной экспертизы вРоссии в зна‐
чительной мере связаны с особенностями пра‐
вового развития российского общества, за‐
медленностью процесса дифференциации по‐
зитивного и обычного права. Даже в эпоху
Московского царства, когда, как отмечал, на‐
пример, известный историк права Н. П. За‐
госкин, прослеживалось «вполне сознатель‐
ное и последовательное стремление государ‐
ственной власти к закреплению силы права
путем облечения его в письменную форму и
к кодификации законодательного материала»,
обычное право «продолжало собою опреде‐
лять значительную массу отношений и инсти‐
тутов» [1, с. 29–30]. По оценке другого вид‐
ного историка права А. Н. Филиппова, «за‐
конодатели на Москве лишь санкционируют в
своих нормах то, что соответствует народным
правовоззрениям. От влияния этих правовоз‐
зрений довольно редко уходили распоряжения
московских государей и приговоры их законо‐
дательных органов» [2, с. 517].

Поэтому на протяжении XV–XVII вв. в за‐
конодательстве фиксируется частое смешение
норм частного и публичного, материального и
процессуального права (к примеру, в Судебни‐
ках 1497 и 1550 гг.). Подобная недифференци‐
рованность, отсутствие кодификации реально
применявшихся на практике правовых норм,
принятых в обычно‐правовых отношениях, не

позволяют однозначно утверждать, что отсут‐
ствие в законодательстве до середины XVII в.
каких‐либо прямых указаний на участие в раз‐
решении судебных дел «сторонних», «опыт‐
ных», «сведущих» людей доказывает, что та‐
кой судебной практики вообще не было.

Более того, если обратиться к древнерус‐
ской истории, то в главном юридическом па‐
мятнике той эпохи – Русской Правде – мож‐
но обнаружить упоминание об использовании
«лекарских» (медицинских) знаний при разре‐
шении дел, связанных с телесными поврежде‐
ниями, то есть свидетельство о зарождении,
пользуясь современной терминологией, «су‐
дебно‐медицинской экспертизы».

Так, уже в ст. 2 самой первой Краткой ре‐
дакции Русской Правды (XI в.) обнаружива‐
ется норма, согласно которой, если потерпев‐
ший от обидчика получит какое‐либо телесное
повреждение («будет кровав»), но не сможет
сам ему отомстить, то «взяти ему за обиду 3
гривне, а летцюмъзда» [3, с. 47]. Этаформули‐
ровка означала, что обидчик должен был упла‐
тить какштраф потерпевшему, так и лекарю за
услуги, тому оказанные. «Хотя это правило со‐
держится только в одной статье, — отмечает‐
ся в современном научном комментарии к тек‐
сту Краткой редакции, — представляется, что
оно применялось во всех случаях, касающих‐
ся телесных повреждений». Поскольку размер
платы лекарю в этой статье не определялся,
то допустимо предположить, что он зависел от
лекарской оценки степени вреда, нанесённого
потерпевшему. Конечно, по этой статье нель‐
зя однозначно приписывать лекарюрольмеди‐
цинского эксперта (в современном понимании
этого термина), но, во всяком случае, его мож‐
но считать одним из участников разрешения
уголовного дела, который, опираясь на свои
«лекарские познания», мог определить ущерб
от телесного повреждения.
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В Пространной редакции Русской Правды
(XII в.) в ст. 30 устанавливалось, что «аже уда‐
рить мечемъ, а не утнеть на смерть, то 3 грив‐
ны, а самому гривна за рану, (о)же лечеб‐
ное». Из текста этой статьи сложнее опреде‐
лить роль лекаря в решении самого вопроса о
штрафе в гривну за лечение, но во всяком слу‐
чае закон вновь признавал оплату услуг лекаря
как один из результатов решения суда, опреде‐
ляющего вину обидчика.

Кроме того, в целом ряде статей (28, 29, 31,
67, 68) устанавливалисьштрафы («продажи»)
за различные телесные повреждения (члено‐
вредительство, раны, ушибы и т. д.). Хотя в них
и не упоминались «лекари», но весьма вероят‐
но, что решения о штрафе за эти телесные по‐
вреждения принимались с учётом мнения че‐
ловека, владевшего врачебными навыками и
оттого способного определить характер и при‐
чину физического увечья или повреждения.

Поэтому можно согласиться с исследовате‐
лями, считающими, что при решении уголов‐
ных дел, связанных со смертоубийствами и те‐
лесными повреждениями, в Древней Руси ис‐
пользовались врачебные знания того времени
и люди, владевшие такими знаниями («лека‐
ри») [4, с. 81; 4, с. 21]. Следовательно, пер‐
вой сферой применения специальных знаний в
российском суде следует считать медицину, а
истоки (судебно‐медицинской) уголовно‐про‐
цессуальной экспертизы надлежит связывать
с практикой решения судебных дел в Древней
Руси.

Маловероятно, что такая практика могла
исчезнуть в последующие века русской исто‐
рии. В различных историко‐правовых и ис‐
торических работах отмечается, что в Мос‐
ковском государстве она реально существова‐
ла. И хотя такая практика не была законо‐
дательно сколько‐нибудь чётко регламентиро‐
вана, власть, особенно в тех случаях, когда
смерть имела политическое значение, к подоб‐
ной «экспертизе» часто прибегала [5, с. 21].

В этом отношении наиболее хорошо в
историографии исследована «судебно‐меди‐
цинская деятельность» Аптекарского прика‐
за, функционировавшего в России примерно
с 1620‐х гг. (в одной из недавних работ дока‐
зывается более ранняя дата его появления –
1581 г. [6, с. 18]) и ведавшего всей врачебной

и аптекарской деятельностью в стране. Врачи
(«лекари»), обычно иностранцы, служившие
в этом приказе, помимо оказания собственно
врачебной помощи, также использовались для
медицинского освидетельствования широкого
профиля: от определения пригодности ратных
людей к военной службе до определения при‐
чин смерти от отравлений [5, с. 24–29].

Деятельность Аптекарского приказа да‐
ёт необходимые основания говорить о том,
что в уголовных делах XVII в. привлечение
«лекарей», владевших медицинскими знания‐
ми, приобрело устойчивый характер, несмот‐
ря на отсутствие четкой фиксации такого уча‐
стия непосредственно в законодательстве рус‐
ских царей.

Что касается собственно законодательной
фиксации использования в судебной системе
специальных знаний, то она впервые происхо‐
дит в Соборном уложении 1649 г. и относится
к той сфере, что в современной терминологии
определяется как гражданско‐процессуальное
право.

В главе Х «О суде» этого главного юриди‐
ческого памятника Московского государства
можно обнаружить, как минимум, две таких
статьи – 272 и 274. В них закреплялась пра‐
вовая норма, устанавливавшая, что при реше‐
нии споров по обязательствам («договорное
право»), чтобы судить о качестве какого‐ли‐
бо имущества, оказавшегося предметом спо‐
ра («гражданского иска»), следует прибегать
к привлечению людей, обладающих необходи‐
мыми («специальными») знаниями [7, с. 62].

В первом случае (ст. 272) закон опреде‐
лял ответственность подрядчика (исполните‐
ля заказа) за повреждение материала, предо‐
ставленного ему заказчиком для произведе‐
ния какой‐либо работы (конкретно – при об‐
работке «узорочных товаров», то есть драго‐
ценных камней). Из содержания статьи сле‐
довало, что правовому регулированию подле‐
жит ущерб, нанесенный взятому для обработ‐
ки камню («и небрежением тот камень розло‐
мит или какую ни будь поруху учинит»). В та‐
ком случае заказчик, подав челобитную, дол‐
жен был «за тот камень взяти цену», но её раз‐
мер определяли не судьи, а люди, способные
реально оценить размер повреждений («чем
сторонние люди оценят»). Во втором случае
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(ст. 274) закон регламентировал ответствен‐
ность нанимателя за предмет вещественного
найма, в качестве которого фигурировали «ло‐
шадь или что иное». В случае нанесения порчи
такому предмету («что да испортит»), харак‐
тер и размер которой в статье не оговаривал‐
ся, истцу с нанимателя также было положено
получить компенсацию («за то наемное взяти
цену»), и вновь размер последней определялся
«по оценке сторонних людей». Правда, испор‐
ченная вещь не возвращалась, а оставалась у
нанимателя [7, с. 62].

В находившейся между этими статьями
ст. 273, в которой регламентировалась ком‐
пенсация за испорченную одежду («платье»),
взятую в ссуду или изготовленную портным
(во втором случае, видимо, имелась в виду
ткань для пошива), участие «сторонних лю‐
дей» не упоминалось, но и по месту размеще‐
ния в главе, и по контексту («взяти на них це‐
ну») [7, с. 62] вполне можно предположить,
что и в этом случае не обходилось без участия
«экспертов» московского времени. Во всяком
случае, составители Свода законов граждан‐
ских 1832 г. (и последующих редакций 1842 и
1857 гг.) обосновывали статьи об участии све‐
дущих людей в гражданском судопроизводстве
историко‐законодательными ссылками не на
две, а на три рассмотренные статьи Уложения.

Исходя из текста статей, можно прийти к
выводу, что мнение «сторонних людей» имело
решающее значение для определения размера
компенсации, поскольку никак не оговарива‐
лась возможность подрядчика или нанимателя
оспорить названную ими цену. Но тогда логич‐
но предположить, что основной критерий на‐
значения таких людей – это их способность
профессионально, на основе личного знания и
опыта дать оценку, которая будет использова‐
на в качестве необходимого обоснования (де‐
нежной) компенсации. В современной юриди‐
ческой терминологии такие «сторонние люди»
вполне подпадают под определение «экспер‐
тов» или, по крайней мере, «сведущих людей»
в терминологии судебных уставов 1864 г.

Таким образом, анализ данных статей Со‐
борного уложения 1649 г. позволяет заклю‐
чить, что для правового сознания правящей
элиты Московского государства уже было
присуще понимание необходимости использо‐

вания специальных знаний в суде при реше‐
нии некоторых вопросов договорного (обяза‐
тельственного) характера. Логично предполо‐
жить, что такое сознание, во‐первых, не мог‐
ло появиться «на пустом месте», во‐вторых, с
большой долей вероятности уже имело прак‐
тику правоприменения, в том числе если исхо‐
дить из предыдущих оценок московского права
на уровне обычного права.

Кроме того, на полях свиткаСоборного уло‐
жения к статьям 272–274 имелась пометка
«из грацких», что означало отсылку к свет‐
ским статьям Кормчей книги – известного
в средневековой Руси сборника церковных и
светских законов, восходящих к заимствова‐
ниям из византийского церковного законода‐
тельства, но в светской части имевших в ос‐
новном русское происхождение [7, с. 226].

Всё сказанное даёт основания полагать, что
рассмотренные нами статьи Соборного уложе‐
ния отражали сложившуюся уже к этому вре‐
мени русскую судебную традицию разрешения
споров посредством обращения к специаль‐
ным знаниям «сторонних» (для судебной вла‐
сти) людей.

Следует отметить, что в Соборном уложе‐
нии можно обнаружить ещё одну статью, ко‐
торая свидетельствовала о присутствии в рус‐
ской судебной практике нормы, позднее хо‐
рошо известной в судебной экспертизе, –
удостоверение подлинности документа по его
подписи («почерковедческая экспертиза»). В
ст. 103 (глава ХХ «Суд о холопах»), имевшей,
как имногие другие статьиУложения, каузаль‐
ный характер, регламентировалось разреше‐
ние тяжбы (гражданского иска) о достоверно‐
сти «кабалы на холопа» (документа, опреде‐
лявшего зависимость холопа от конкретного
господина). Устанавливалось, что в том слу‐
чае, если в распоряжении суда нет кабальных
книг («писана та кабала до московского разо‐
рения»), а удостоверившие её «подъячей и по‐
слухи померли», то надлежит «про ту кабалу
сыскивать иными такими кабалами. Да будет
у кого такие же кабалы сыщутся, а приказной
человек в тех кабалах написан тот же, которой
в той спорной кабале написан, и рука с рукою
сойдется, и той кабале верить» [7, с. 115]. Та‐
ким образом, в данной статье, в сущности, речь
шла об «экспертизе» документа, идентичность
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которого определялась по сличению подписи в
данном документе и в том, достоверность ко‐
торого сомнению не подвергалась. Из иссле‐
дований московского права известно, что нор‐
мы, установленные в Уложении, на практике
применялись «по аналогии», поэтому можно
с большой степенью уверенности считать, что
порядок, установленный в ст. 103, имел бо‐
лее широкое применение и использовался в
тех случаях, когда возникали сомнения в под‐
линности документов.

Следовательно, именно Соборное уложе‐
ние 1649 г. необходимо рассматривать в каче‐
стве первого законодательного источника, за‐
фиксировавшего использование при разреше‐
нии (гражданских) судебных дел специальных
знаний «сторонних людей» (экспертов).

Поскольку из истории права известно, что
письменные нормы, как правило, закрепля‐
ли те нормы, которые уже имели определен‐
ную практику их применения, то можно по‐
лагать, что участие таких экспертов в граж‐
данских делах в XVII в., равно как и лекарей
(медицинских экспертов) в уголовных делах,
имело в Московском государстве определён‐
ное распространение.

Следующая – имперская – эпоха русской
истории была ознаменована многочисленны‐
ми преобразованиями во всех сферах обще‐
ственной жизни, начатыми Петром I и осо‐
бенно активно продолженными в более чем
тридцатилетнее правление Екатерины II. Они
нашли естественное отражение в законода‐
тельстве XVIII в., которое обогатилось новы‐
ми правовыми представлениями, но Соборное
уложение вплоть до создания Свода законов
Российской империи 1832 г. продолжало оста‐
ваться основополагающим действующим на‐
ряду с новыми законами правовым актом.

Потребности изменяющейся социальной
действительности и влияние европейской
юриспруденции и практики побудили россий‐
скую власть среди прочих законодательных
новшеств обратить должное внимание на воз‐
можности применения в суде медицинских
знаний.

Вюридической историографии закрепилась
точка зрения, что впервые законодательное
определение медицинской (врачебной) экс‐
пертизы в качестве элемента уголовного судо‐

производства произошло в созданном при ак‐
тивном личном участии Петра I Артикуле во‐
инском. Этот документ был впервые издан в
1715 г., а в следующем году включен как вто‐
рая часть в общий правовой сборник, извест‐
ный как Устав воинский [8, с. 317].

Формально Артикул воинский предназна‐
чался для применения к военнослужащим и в
военных судах, но в силу включения в него по‐
литических и общеуголовных норм стал при‐
меняться и в общих судах, то есть в сферу
его действия были включены как военнослу‐
жащие, так и гражданские лица. В соедине‐
нии с «Кратким изложением процессов или су‐
дебных тяжб», вошедшим в состав Устава во‐
инского, Артикул воинский, продолжая дей‐
ствовать параллельно с Соборным уложением
вплоть до издания Свода законов Российской
империи 1832 г., выполнял функции источ‐
ника норм уголовного и уголовно‐процессу‐
ального права. В современной отечественной
юридической историографии он оценивается
как «оригинальный памятник русского права,
сыгравший большую роль в развитии уголов‐
ного и процессуального законодательства Рос‐
сии» [9, с. 60].

В гл. XIX «О смертном убийстве» Артикула
воинского в толковании, присоединенном к ар‐
тикулу (статье) 154, устанавливавшему смерт‐
ную казнь за предумышленное убийство, ука‐
зывалось, что для точного установления при‐
чин смерти необходимо привлечь специали‐
стов во врачебном деле: «лекарей определить,
которые бы тело мертвое взрезали и подлин‐
но розыскали, что какая причина к смерти его
была, и о том имеют свидетельство в суде на
письме подать, и оное присягою своею под‐
твердить» [10, с. 364–365]. Кроме того, в дан‐
ном толковании были определены виды телес‐
ных повреждений, которые могли привести к
смертельному исходу, и даны их описания. Всё
это, как отмечают исследователи, «показыва‐
ет глубокое научное понимание сути судебно‐
медицинской экспертизы в ту пору» [5, с. 24].

Нормы медицинской экспертизы также бы‐
ли зафиксированы законодателем в другом до‐
кументе специального применения – Мор‐
ском уставе 1720 г. В гл. XV «О смертоубий‐
стве» (Кн. V Устава) в ст. 108 устанавливалась
обязанность точно определять причину смер‐
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ти, если она наступила не сразу после «побо‐
ев», а спустя какое‐то время после них: следо‐
вало немедленно «докторам взрезать то мерт‐
вое тело и осмотреть, от чего ему смерть слу‐
чилась, и о том свидетельство к суду подать
на письме, подтвержденное присягою» [11,
с. 76]. Кроме того, в ст. 114, устанавливавшей
порядок выявления виновного в смерти, на‐
ступившей в результате драки нескольких че‐
ловек, также предусматривалось участие док‐
тора для установления причины смерти: «бу‐
де мертвый явится без всяких явных знаков, то
его велеть доктору анатомировать, не явится
ль внутри от того боя чего?» [11, с. 77].

Следует отметить, что в законодательстве
Петра I также сохранилась преемственность с
ранее существовавшей практикой освидетель‐
ствования врачами болезней, которые могли
служить аргументами в принятии судебных ре‐
шений по гражданским делам (вопросы рас‐
торжения брака, дееспособности в вопросах
наследства, пригодности к определенному ви‐
ду государственной службы и т. д.). Например,
одно из узаконений петровского времени уста‐
навливало, что принятию окончательного ре‐
шения, может ли на основании болезни одного
из супругов быть расторгнут брак (формально
это было в компетенции церковных властей),
должно было обязательно предшествовать ме‐
дицинское освидетельствование больного су‐
пруга докторами [12, с. 42].

Таким образом, рассмотренные юридиче‐
ские документы свидетельствуют, что тради‐
ция использования специальных медицинских
знаний в уголовных, отчасти – и в граждан‐
ских, делах в годы правленияПетра I приобре‐
ла чёткие формы. Положения Артикула воин‐
ского и Морского устава вполне определённо
регламентировали функции врача: установить
точно причину смерти, представить подтвер‐
ждённое собственной присягой заключение в
судебный орган. Следовательно, врачебное за‐
ключение превращалось де‐факто в один из
элементов уголовного судопроизводства.

Однако в иных юридических документах то‐
го времени, которые специально регламенти‐
ровали вопросы процессуального права, по‐
добных норм не было. Так, в упомянутом выше
«Кратком изложении процессов или судебных

тяжб», основном правовом документе такого
рода, устанавливались четыре конкретных ви‐
да доказательств в суде (добровольное призна‐
ние, через свидетелей, через письменные до‐
воды и через присягу), но медицинские свиде‐
тельства не фигурировали [13, с. 393]. В дру‐
гом крупнейшем акте судебных преобразова‐
ний Петра I – именном императорском указе
от 5 ноября 1723 г. «Оформе суда»– вопросы
доказательной базы и соответственно исполь‐
зования в суде медицинских свидетельств во‐
обще не рассматривались [12, с. 147–150].

В то же время иные, не процессуальные
документы XVIII в. свидетельствуют, что на
практике применение судебно‐медицинской
экспертизы постоянно расширялось. Так, к
функциям созданных в 1737 г. в Санкт‐Пе‐
тербурге и Москве органов городского меди‐
цинского управления – «физикатов» – было
отнесено освидетельствование мертвых тел на
предмет определения причин смерти и пред‐
ставление соответствующих заключений. Их
деятельность, как и вся врачебная деятель‐
ность в России, определялась высшими орга‐
нами управления в этой сфере–Медицинской
канцелярией, заменившей в 1721 г. Аптекар‐
ский приказ [11, с. 412–413], а с 1763 г. –
Медицинской коллегией, пришедшей на сме‐
ну канцелярии [14, с. 413]. В 1732 г. в указе
Анны Иоанновны было специально подчерк‐
нуто, что Медицинская канцелярия находит‐
ся в ведомстве императорского кабинета и по‐
этому «в оную ни откуда повелительных ука‐
зов не посылать и никаких рапортов не требо‐
вать» [15, с. 630]. Аналогично, создавая Ме‐
дицинскую коллегию, Екатерина II указала,
что «оной коллегии быть повелеваем в нашем
особливом ведении и протекции».

Практика использования медицинских зна‐
ний, как в уголовных, так и гражданских делах,
к концу XVIII в. приобрела значительные раз‐
меры, охватывая: насильственные смерти; ис‐
следование вещественных доказательств, свя‐
занных с незаконным врачеванием; освиде‐
тельствованиеживых лиц на предмет телесных
повреждений, психического состояния, год‐
ности к определенным видам деятельности и
службы. Врачебные заключения в делах по на‐
сильственным смертям и телесным поврежде‐
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ниям имели обязательный характер, без них
судебные приговоры в таких делах не выноси‐
лись [5, с. 55–73].

Всё это создавало потребность в опреде‐
ленной систематизации на законодательном
уровне медицинской деятельности, связанной
с её судебно‐экспертной функцией. Опреде‐
лённый новый шаг в этом направлении был
сделан в 1797 г., когда Павел I утвердил до‐
клад Медицинской коллегии об учреждении
в губернских городах (за исключением двух
столиц) Врачебных управ, которые были бы
«блюстителем здравия всей губернии по во‐
инской и гражданской части». При определе‐
нии сферы деятельности губернских врачеб‐
ных управ, подчинявшихся Медицинской кол‐
легии, в их число было включено освидетель‐
ствование мертвых тел на предмет выявления
причин смерти для последующего – в слу‐

чае обнаруженной насильственной причины–
представления этих данных судебным властям.
В этой связи в документе был впервые ре‐
гламентирован краткий порядок медицинского
освидетельствования, «дабы верным и точным
изысканием причины приключившейся смер‐
ти открыта быть могла истина».

Будучи привлечены к медицинским осмот‐
рам и освидетельствованиям по уголовным и
гражданским делам, врачи выступали в ро‐
ли «сведущих по медицинской части людей»,
их функции были идентичны функциям офи‐
циальных сведущих людей второй половины
XIX в. В этом отношении медицинская экс‐
пертиза сыграла роль важнейшей предпосыл‐
ки для законодательного признания всей су‐
дебной экспертизы в качестве необходимой
составной части уголовного и гражданского
судопроизводства Российской империи.
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ABSTRACT:
According to the Russian Federation Civil Procedure Code, examination refers to the means ap-
plied in the process of cases consideration to issues requiring special knowledge. In legal science,
examination is defined as a procedural law institution and, like any legal institution, it has a histori-
cal tradition of establishment and further development. In every country, this tradition had its own
patterns and features to be considered when improving legislation at present stage. Therefore,
studying the history of the Russian expertise, including the legislative support in civil proceed-
ings, is a key problem of historical and legal science. The problem is highly researched through
the materials of the Soviet and modern civil process, but the establishment and development of
the institution of expertise throughout the centuries-old history of the Russian law is yet to be
comprehensively covered in the historical and legal literature.

One of the urgent scientific purposes is, using the legislative sources, to restore the gradual
differentiation of the institution of examination from the entire procedural law starting from the
time of Ancient Rus and up to the 1864 judicial reform.

The methodological background for such a historical and legal reconstruction is a dialectical
combination of formal legal and comparative legal methods.

The informational basis for the scientific research of this scientific problem is provided through a
set of the published legislative documents of the Ancient Rus, the Moscow state and the Russian
Empire times covering issues of using expert knowledge (knowledge of “informed people” in
Russia’s terminology) in criminal and civil proceedings.

The main research results are the identified development trends of perceptions about the need
and usefulness of special knowledge used to solve complex issues of legal proceedings in the
legal consciousness of the given time periods.

The research provides for the conclusions that such perceptions emerged in the times of the
Old Russian state, legislatively formalized in the Moscow state and differentiated as an element,
primarily, of the criminal proceedings in the XVIIIth century. Such development character could
be explained by the authorities’ main practical interest in using special knowledge, providing the
leading position for medical expertise for that time period.
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АННОТАЦИЯ:
Проблема исследования. Снижение гражданской активности молодежи на муниципальном
уровне проявляется в том числе в низкой явке молодежи на муниципальные выборы, в со-
кращении участия молодежи в решении вопросов местного сообщества, в ограниченности
практики участия молодежи в местном самоуправлении в традиционных институциональ-
ных формах. Это приводит к формированию протестного поведения, росту деструктивного
и девиантного поведения, экстремистским формам социальной активности. Таким образом,
необходимо формировать эффективную модель социального партнерства молодежи и ор-
ганов местного самоуправления с учетом нетрадиционных (альтернативных) форм граждан-
ской активности молодежи.

Цель исследования – изучить формы гражданского участия молодежи в местном само-
управлении и разработать концептуальную модель социального партнерства молодежи, мо-
лодежных общественных организаций и объединений и органов местного самоуправления.

Методология и методы. Методологическая база исследования представлена концепцией
социального партнерства на муниципальном уровне, положениями системного и деятель-
ностного подходов в муниципальном управлении. При проведении исследования использо-
ван комплекс количественных и качественных методов: анализ официальных документов,
анализ контента официальных сайтов, анализ статистических данных, вторичный анализ ре-
зультатов социологических опросов.

Результаты исследования. Изучены содержание и направления деятельности органов мест-
ного самоуправления и молодежных общественных организаций и объединений, комплекс
реализуемых мероприятий и действий, направленных на вовлечение молодежи в социально-
политические процессы на муниципальном уровне, профилактику деструктивного и девиант-
ного поведения, экстремистских форм социальной активности молодежи, на стимулирова-
ние гражданских инициатив молодежи на муниципальном уровне, на реализацию конструк-
тивных форм социальной активности молодежи на муниципальном уровне, на стимулирова-
ние молодежи к участию в местном самоуправлении. Проведена диагностика проблем, пре-
пятствующих гражданскому участию молодежи в местном самоуправлении. Определены
перспективы практического использования теории социального партнерства на муниципаль-
ном уровне в практике муниципального управления и организации работы с молодежью.©
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Разработаны предложения в адрес субъектов социального партнерства на муниципальном
уровне по его совершенствованию. В адрес органов местного самоуправления представле-
ны предложения по поддержке конструктивных форм социальной активности молодежи на
муниципальном уровне, по стимулированию гражданского участии в местном самоуправле-
нии, различных гражданских инициатив молодежи на муниципальном уровне, по вовлече-
нию молодежи в социально-политические процессы на муниципальном уровне.

Научная новизна. Разработана концептуальная модель социального партнерства моло-
дежи, молодежных общественных организаций и объединений и органов местного само-
управления. Структура концептуальной модели представлена взаимосвязанными элемента-
ми: 1) субъекты социального партнерства (молодежь, молодежные общественные органи-
зации и объединения, органы местного самоуправления); 2) принципы социального парт-
нерства; 3) цель социального партнерства; 4) нормы, регулирующие социальное партнер-
ство; 5) средства социального партнерства; 6) формы взаимодействия субъектов социаль-
ного партнерства.
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Местное самоуправление опирается на раз‐
личные формы участия граждан в решении во‐
просов местного значения в муниципалитете.
Развитие местного самоуправления в совре‐
менной России возможно на основе социаль‐
ного партнерства между такими социальными
субъектами, как органы местного самоуправ‐
ления, некоммерческие организации, населе‐
ние, отдельные граждане, принимающие уча‐
стие в местном самоуправлении. Социальное
партнерство в местном самоуправлении может
осуществляться в различных сферахжизниму‐
ниципального образования, должно быть на‐
правлено на достижение муниципального ин‐
тереса, а также способствовать реализации
частных интересов субъектов взаимодействия.

Однако этому препятствует неготовность
местных сообществ и представляющих их со‐
циальных групп, в том числе молодежи, при‐
нимать участие в местном самоуправлении или
непосредственно осуществлять местное само‐
управление. Низкий уровень непосредствен‐
ного участия граждан, особенно молодежи,
в местном самоуправлении, низкий уровень
гражданской активности молодежи препят‐
ствуют развитию социального партнерства.

Особенно остро это проявляется на мест‐
ном уровне, приводя к снижению участия мо‐
лодежи в решении вопросов местного сооб‐
щества, и, как следствие, снижению граждан‐
ской активности, формированию протестного
поведения, росту деструктивного и девиантно‐
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го поведения, экстремистских форм социаль‐
ной активности. Таким образом, актуальность
темы обусловлена ограниченностью практики
участия молодежи в местном самоуправлении
и низким уровнем эффективности социально‐
го партнерства между молодежью и органами
местного самоуправления.

Фундаментальная научная задача, на ре‐
шение которой направлено исследование, со‐
стоит в формировании концептуальной моде‐
ли социального партнерства молодежи, моло‐
дежных общественных организаций и объеди‐
нений и органов местного самоуправления на
основе анализа институциональных факторов
гражданского участия молодежи в местном са‐
моуправлении с учетом традиционных и нетра‐
диционных, инновационных и неинновацион‐
ных форм участия.

Исследования гражданской активности и
гражданского участия проводили С. В. Крама‐
ренко [1], Э.Ю.Майкова и Е. В. Симонова [2],
Р. В. Петухов [3] и др. Зарубежные исследова‐
тели также уделяют внимание проблемам по‐
литического и гражданского участия: P. Nor‐
ris [4], J. Teorell, M. Torcal и J. R. Montero [5],
P. A. Bourne [6], J. Sloam [7], M. T. Grasso [8],
S. Fox [9], A. Mycock и J. Tonge [10] и др. Раз‐
личные аспекты и виды социального партнер‐
ства изучали В. Н. Якимец [11], Н. В. Хавано‐
ва [12], А.Ю. Ховрин [13], В. А. Бурляева [14],
И. С. Лебедева [15], Т. П. Симакова [16] и др.

Несмотря на достаточную разработанность
темы социального партнерства, проблема
социального партнерства молодежи и орга‐
нов местного самоуправления практически
не изучена.

Цель исследования– изучить формы граж‐
данского участия молодежи в местном са‐
моуправлении и разработать концептуаль‐
ную модель социального партнерства моло‐
дежи, молодежных общественных организа‐
ций и объединений и органов местного само‐
управления.

Гражданское участие молодежи в местном
самоуправлении – это участие молодежи в
жизни местного сообщества, в решении во‐
просовместного значениямуниципального об‐
разования в целях улучшения условий жиз‐
ни местного сообщества или определении его
будущего.

Можно выделить несколько видов граж‐
данского участия по сферам: политическое,
экономическое, социальное, бытовое. В науч‐
ной литературе в большей степени разрабо‐
тано понятие «политическое участие», кото‐
рое рассматривается как «действия обычных
граждан, имеющие целью повлиять на поли‐
тические результаты в обществе» [5, с. 336–
337]. Исследователи выделяют пять форм по‐
литического участия:

1) электоральное участие;
2) гражданственное участие (пожертвова‐

ния денег на благотворительность, бойкот,
подписание петиций и пр.);

3) партийная активность (быть членом пар‐
тии, активным внутри неё; работать на обще‐
ственных началах или жертвовать деньги по‐
литической партии);

4) протестная активность (участие в демон‐
страциях, забастовках и др. акциях протеста);

5) коммуникативная активность (контак‐
ты с организациями, политиками или государ‐
ственными служащими) [5, с. 336–337].

Большая часть первоначальных исследова‐
ний политического участия была посвящена
изучению участия в голосовании как полити‐
ческой деятельности, осуществляемой граж‐
данами. В дальнейшем и иные формы граж‐
данского участия, направленные на оказание
влияния в политическом пространстве, стали
объектом научного исследования (например,
членство в организациях, участие в массовых
мероприятиях, сборах подписей, протестная
активность) [6].

Трансформация политических действий
привела к возникновению новых форм поли‐
тического участия, и принято считать, что мо‐
лодежь больше участвует в политике посред‐
ством новых видов политической деятельно‐
сти, поскольку в настоящее время молодые
люди сильно отличаются от поколения сво‐
их родителей [4; 7]. М. Грассо показывает, что
современная молодежь является наименее по‐
литически активным поколением (как с точки
зрения участия в традиционных формах поли‐
тической жизни, так и с точки зрения иннова‐
ционных форм) [8]. С. Фокс приходит к выво‐
ду, что «миллениалы» кажутся «уникальным»
поколением, оторванным от любой формы по‐
литического участия» [9, с. 4].
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В научной литературе, посвященной по‐
литической активности, молодежь часто рас‐
сматривается как отстраненная, отчужденная
и (или) апатичная социальная группа. Многие
исследования показывают, что уровень уча‐
стия молодежи в политике резко снижается,
особенно если речь идет о голосовании. Тем
не менее, ряд ученых считают, что молодые
люди не безразличны к политике, просто они
используют альтернативные формы политиче‐
ского участия, такие как протесты, демонстра‐
ции, флешмобы, участие в НКО, подписание
петиций, волонтерство, хактивизм, онлайн ак‐
тивность [4; 7]. По мнению ряда исследовате‐
лей, это происходит потому, что молодые люди
чувствуют себя исключенными из традицион‐
ной политической системы [10].

К традиционным институциональным фор‐
мам участия молодежи в местном самоуправ‐
лении мы относим формы непосредственно‐
го осуществления населением местного само‐
управления и участия населения в осуществ‐
лении местного самоуправления (муниципаль‐
ный референдум, муниципальные выборы, об‐
ращения граждан в органы местного само‐
управления и др.) [17].

К альтернативным формам участия молоде‐
жи в местном самоуправлении можно отнести:

– членство в молодежных совещательных
органах при органах местного самоуправления
(молодежные думы);

– сбор подписей, подписание петиций в ад‐
рес органов местного самоуправления;

– протестную активность (участие в акци‐
ях протеста против действий или бездействия
органов местного самоуправления);

– коммуникативную активность (контакты
с органами местного самоуправления, депута‐
тами или муниципальными служащими, с му‐
ниципальными организациями);

– флешмобы по местным темам, местным
проблемам;

– волонтерство (помощь в организации
и проведении местных мероприятий, празд‐
ников);

– благотворительность (пожертвования
местным жителям, семьям, организациям);

– участие в местных мероприятиях для мо‐
лодежи (конкурсах, форумах);

– участие в общественных работах (уборка
парка, посадка деревьев, субботник во дворе),

– индивидуальные действия (помощь сосе‐
дям или просто обсуждение вопросов местного
значения с друзьями),

– онлайн‐активность (группы в соцсетях,
представляющие местное сообщество) и др.

Эмпирические исследования показывают,
что «население муниципального образования
в настоящее время является лишь потенци‐
альным субъектом местного самоуправления,
во многих муниципальных образованиях оно
пассивно, инертно» [1, с. 76]. Исследователи
выделяют следующие факторы низкой граж‐
данской активности: «недоверие к местной
власти, низкая оценка деятельности ее орга‐
нов, специфика восприятия гражданами мест‐
ного самоуправления и слабая информирован‐
ность о его сущности» [2, с. 92]. Опросы насе‐
ления показывают, что население не исполь‐
зует возможность принимать участие в реше‐
нии вопросов местного значения: «лишь 2%
респондентов имели в последние время опыт
участия в работе органов местного самоуправ‐
ления» [3, с. 64].

В контексте участия молодежи в местном
самоуправлении также необходимо рассмат‐
ривать механизмы вовлечения молодежи в
пространство местного самоуправления и при‐
нятия решений по вопросам местного зна‐
чения в целях увеличения влияния молодых
людей на принятие муниципальных решений,
увеличения явки избирателей на муниципаль‐
ные выборы, роста конструктивной граждан‐
ской активностимолодежи в процессе муници‐
пального управления и развития.

Взаимодействие органов местного само‐
управления и местного сообщества должно
строиться на принципах социального партнер‐
ства, предполагающих, что стороны выступа‐
ют как равнозначные партнеры в процессе до‐
стижения единой цели – повышения уровня
и качества жизни населения муниципального
образования.

Идея социального партнерства, возникнув
сначала в трудовой сфере, распространилась
и на другие сферы жизнедеятельности обще‐
ства: на сферу образования [16], на сферу мо‐
лодежной политики [13], а также на сферу
местного самоуправления и государственного
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управления (так называемое «межсекторное
социальное партнерство» [11]).

В научной литературе представлено не‐
сколько методологических подходов, с пози‐
ции которых обычно изучается социальное
партнерство: системный [14], структурно‐фун‐
кциональный [15], институциональный [12],
сетевой [18], поведенческий [13].

Ряд исследователей определяют социаль‐
ное партнерство как способ социального вза‐
имодействия: «социальное партнерство – это
особый способ взаимодействия социальных
субъектов на основе диалога и консенсуса по
поиску, выявлению и удовлетворению общих
и взаимозависимых интересов, для которого
свойственны рациональность, добровольность
или нормативная закрепленность и симметрия
отношений сторон» [13, с. 19].

В рамках темы нашего исследования опре‐
делим понятие социального партнерства мо‐
лодежи, молодежных общественных органи‐
заций и объединений и органов местного са‐
моуправления на муниципальном уровне как
тип устойчивого социального взаимодействия

данных социальных субъектов в процессе сов‐
местной деятельности, основанный на сотруд‐
ничестве и осуществляющийся в целях удовле‐
творения интересов социальных партнеров и
общего муниципального интереса.

В целях более детального анализа сущно‐
сти социального партнерства в местном само‐
управлении представим концептуальную мо‐
дель социального партнерства молодежи, мо‐
лодежных общественных организаций и объ‐
единений и органов местного самоуправления.
Структура концептуальной модели представ‐
лена взаимосвязанными элементами:

1) субъекты социального партнерства,
2) принципы социального партнерства,
3) цель социального партнерства,
4) нормы, регулирующие социальное парт‐

нерство,
5) средства социального партнерства,
6) формы взаимодействия субъектов соци‐

ального партнерства (рис. 1).
Далее рассмотрим структурные компонен‐

ты модели социального партнерства в местном
самоуправлении.

1) финансовые 4) информационные
2) предметные 5) интеллектуально-творческие
3) административные 6) физические

Молодежь в возрасте 14-30 лет

Органы местного самоуправления

Принципы социального партнерства:
добровольность, диалогичность, взаимная ответственность и полезность

Цель социального партнерства: удовлетворение интересов социальных партнеров
и муниципального интереса, который заключается в повышении качества жизни

Молодежные общественные организации и объединения
Субъекты социального

партнерства на
муниципальном уровне

Федеральная нормативная база

Муниципальная нормативная база

Формы взаимодействия субъектов социального партнерства

Традиционные Альтернативные

Нормативная база субъекта РФ

Нормативная база,
регулирующая
социальное
партнерство

Средства социального
партнерства

Рисунок 1 – Концептуальная модель социального партнерства молодежи,
молодежных общественных организаций и объединений и органов местного самоуправления
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1. Субъекты социального партнерства.
В данном исследовании к субъектам со‐

циального партнерства в местном самоуправ‐
лении относятся: молодежь в возрасте 14–
30 лет, молодежные общественные органи‐
зации и объединения, органы местного само‐
управления (рис. 2).

2. Принципы социального партнерства.
Т. П. Симакова выделяет в качестве прин‐

ципов социального партнерства доброволь‐
ность, диалогичность, взаимную ответствен‐
ность и полезность [16, с. 4]. «Добровольность
отличает социальное партнерство от власти,
управления, эксплуатации и др., хотя в ряде
случаев партнерство является настолько со‐
циально значимым, что механизмы его осу‐
ществления закрепляются в законодательном
порядке. Антипод добровольности – насилие
не может служить условием или средством для
установления симметричных (равноправных)
взаимодействий между сторонами в простран‐
стве партнерского кластера» [13, с. 19].

3. Цель социального партнерства.
Целью социального партнерства молоде‐

жи, молодежных общественных организаций
и объединений и органов местного самоуправ‐
ления является удовлетворение интересов со‐
циальных партнеров и муниципального ин‐
тереса, заключающегося в повышении каче‐
ства жизни местного сообщества, в реше‐
нии вопросов местного значения. «Если сто‐
ронами зафиксированы общие интересы или
идет их поиск, ведется деятельность, связан‐
ная с их реализацией, то тогда возникает и
функционирует реальное (истинное) партнер‐
ство» [13, с. 19].

Органы
местного

самоуправления

Молодежные
общественные
организации и
объединения

Молодежь
в возрасте
14–30 лет

Муници-
пальный
интерес

Рисунок 2 – Субъекты социального партнерства
в местном самоуправлении

4. Средства социального партнерства.
Средства социального партнерства могут

быть разделены на несколько видов:
1) финансовые (например, субсидии);
2) предметные (техника, оргтехника, ком‐

пьютеры и т. п.);
3) административные (кадровые, организа‐

ционные, хозяйственные и др.);
4) информационные;
5) интеллектуально‐творческие (разработ‐

ка социальных проектов);
6) физические (действия людей, например,

при участии в субботнике).
5. Нормы, регулирующие социальное

партнерство.
На сегодняшний день разработана обшир‐

ная нормативная база, регулирующая соци‐
альное партнерство молодежи, молодежных
общественных организаций и объединений и
органов местного самоуправления, которая
включает федеральные нормативные право‐
вые акты [17; 19; 20], нормативные акты субъ‐
ектов РФ [21] и муниципальных образований.
Например, в Екатеринбурге создана норма‐
тивная правовая база поддержки некоммер‐
ческих организаций. Основной формой муни‐
ципальной поддержки социально ориентиро‐
ванных НКО являются бюджетные субсидии
(гранты) [22]. Также осуществляется имуще‐
ственная поддержка некоммерческих органи‐
заций [23; 24].

6. Формы взаимодействия субъектов
социального партнерства (табл. 1).

С точки зрения управления социальным
партнерством на муниципальном уровне мож‐
но выделить 2 вида социального партнерства:

– централизованное (с управлением со
стороны органов местного самоуправления),

– нецентрализованное (без управления со
стороны органов местного самоуправления).

При централизованном виде социального
партнерства деятельность органа местного са‐
моуправления, уполномоченного на координа‐
цию социального партнерства в местном са‐
моуправлении, является не просто деятель‐
ностью социального партнера, но модератора
взаимодействия. Централизованное (органи‐
зованное модератором) социальное партнер‐
ство обладает существенным преимуществом
перед нерегулярными отдельными проявлени‐
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Таблица 1 – Формы социального партнерства молодежи, молодежных общественных организаций
и органов местного самоуправления

Традиционные Альтернативные
•Муниципальные выборы
•Местный референдум
• Голосование по отзыву депутата, члена выборно‐
го органа местного самоуправления, выборного долж‐
ностного лица местного самоуправления, голосова‐
ние по вопросам изменения границ муниципаль‐
ного образования, преобразования муниципального
образования
• Сход граждан
• Правотворческая инициатива граждан
• Территориальное общественное самоуправление
• Публичные слушания, общественные обсуждения
• Собрание граждан
• Конференция граждан (собрание делегатов)
• Опрос граждан
• Обращения граждан в органы местного самоуправ‐
ления

• Членство в молодежных совещательных органах при
органах местного самоуправления (молодежные думы)
• Коммуникативная активность (контакты с органами
местного самоуправления, депутатами или муниципаль‐
ными служащими, с муниципальными организациями)
• Флешмобы по местным темам, местным проблемам
• Волонтерство (помощь в организации и проведении
местных мероприятий, праздников)
• Благотворительность (пожертвования местнымжите‐
лям, семьям, организациям)
• Участие в местных мероприятиях для молодежи (кон‐
курсах, форумах для молодежи)
• Участие в общественных работах (уборка парка, по‐
садка деревьев, субботник во дворе и т. п.)
• Индивидуальные действия (помощь соседям или про‐
сто обсуждение вопросов местного значения с друзьями)
• Онлайн активность (группы в социальных сетях, пред‐
ставляющие местное сообщество) и др.

ями гражданской активности: в такой модели
значительно увеличиваются результат и каче‐
ство деятельности социальных партнеров по
достижению муниципального интереса.

Рассмотрим пример централизованной мо‐
дели социального партнерства в Администра‐
ции города Екатеринбурга.

Стратегический проект «Социальное парт‐
нерство» входит в стратегический план раз‐
вития Екатеринбурга и был разработан в
2007 году. Значение проекта для города состо‐
ит в том, что взаимодействие органов местного
самоуправления и местного сообщества стро‐
ится на принципах социального партнерства,
предполагающих, что стороны выступают как
равнозначные партнеры в процессе достиже‐
ния единой цели– повышения качестважизни
горожан.

Реализация проекта показывает, что не‐
коммерческие организации являются основ‐
ными партнерами органов местного само‐
управления в решении социальных проблем.
Социально ориентированные некоммерческие
организации содействуют развитию граждан‐
ского общества, добровольчества, благотво‐
рительности, вносят вклад в решение проблем
бедности, образования, экологии и др.

В настоящее время в Екатеринбурге про‐
шли государственную регистрацию и осу‐
ществляют свою деятельность 1 639 неком‐
мерческих организаций (НКО), 962 обще‐

ственные организации, 136 религиозных орга‐
низаций и 23 казачьих общества (табл. 2).

Согласно данным Министерства юстиции
Российской Федерации, количество НКО в
Екатеринбурге в последние годы возрастает.
С 2007 года количество общественных органи‐
заций, зарегистрированных в Екатеринбурге,
возросло на 38%.

В настоящее время в Екатеринбурге оказы‐
вается системная поддержка НКО (информа‐
ционная, методическая, финансовая, имуще‐
ственная) в целях содействия активизации их
потенциала.

С 2007 года сформирована и действует Об‐
щественная палата Екатеринбурга, в состав
которой входят лучшие представители различ‐
ных сфер деятельности: науки, образования,
общественных объединений, некоммерческих

Таблица 2 – Динамика НКО,
зарегистрированных в городе Екатеринбурге

(2016–2019 гг.)

НКО Годы
2016 2017 2018 2019

Всего,
в том числе:

2 249 2 466 2 674 2 760

некоммерческие ор‐
ганизации

1 290 1 435 1 566 1 639

общественные орга‐
низации

814 881 952 962

религиозные орга‐
низации

125 129 133 136

казачьи общества 20 21 23 23
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Таблица 3 – Имущественная и финансовая
поддержка НКО в городе Екатеринбурге

(2016–2019 гг.)

Показатель Годы
2016 2017 2018 2019

Количество СО НКО,
получивших муници‐
пальную финансовую
поддержку, ед.

43 36 43 52

Сумма поддержки СО
НКО, млн руб.

6,8 6,8 6,8 6,8

Количество СО НКО,
получивших муници‐
пальную имуществен‐
ную поддержку, ед.

1 1 2 6

Площадь помещений,
предоставленных СО
НКО в качестве му‐
ниципальной имущес‐
твенной поддержки, м2

96,8 29,5 278,2 535,5

организаций, органов территориального об‐
щественного самоуправления, национальных
диаспор.

Деятельность Общественной палаты и ин‐
формационное освещение принимаемых ею
решений, во многом способствуют снижению
социальной напряженности и создают условия
для конструктивного диалога муниципальной
власти и наиболее активной части городской
общественности.

Ежегодно проводятся конкурсы среди соци‐
ально ориентированных некоммерческих ор‐
ганизаций на право получения субсидий из
бюджета муниципального образования «го‐
род Екатеринбург» на реализацию социаль‐
но значимых проектов. По итогам конкурсов
за предыдущие четыре года поддержано бо‐
лее 170 проектов социально ориентированных
некоммерческих организаций. Общая сумма
предоставленных субсидий за четыре года со‐
ставила 27 миллионов рублей (табл. 3).

Более 25%НКО, работающих в Екатерин‐
бурге, реализуют социальные и иные проекты
по следующим направлениям: права человека;
проблемы инвалидности; социальная помощь;
ветераны труда, войны; проблемы семьи и
детства; профилактика асоциальных зависи‐
мостей; благотворительность; культура и ис‐
кусство; образование и наука; национальные
объединения, диаспоры; гражданские инициа‐
тивы, ТОС; трудоустройство; проблемы жен‐
щин; военно‐патриотическое движение; дет‐
ские и молодежные организации.

Практически все направления деятельно‐
сти общественных организаций нашли отра‐
жение в социальных проектах, реализуемых
совместно с городской и районными админи‐
страциями (табл. 4).

Таблица 4 – Структура социальных проектов СОНКО,
субсидируемых Администрацией города Екатеринбурга (2017–2019 гг.)

№
п/п

Направление работы СОНКО Доля в общем объе‐
ме субсидий, выде‐
ляемых СОНКО, %
2017 2018 2019

1 Социальная адаптация инвалидов и их семей (инвалиды, проблемы семьи и
детей)

5 6 10

2 Создание условий для организации досуга и проведение культурно‐
досуговых мероприятий для людей пожилого возраста, поддержка ветеран‐
ского движения

34 32 26

3 Развитие межнационального сотрудничества, сохранение и защита само‐
бытности, культуры, языков и традиций народов Российской Федерации,
проживающих на территории муниципального образования «город Екате‐
ринбург» (конфессии, диаспоры, религиозные организации)

13 9 14

4 Поддержка деятельности территориального общественного самоуправления
(ТОС)

9 11 11

5 Поддержка социальной активности женщин и женского движения (женщи‐
ны)

3 2 0,9

6 Организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молоде‐
жью, деятельность в сфере патриотического воспитания граждан (военно‐
патриотическое воспитание, работа с детьми и молодежью)

16 24 21,1

7 Создание условий для социальной и культурной адаптации мигрантов, про‐
ведение мероприятий по противодействию экстремизму

4 8 5

8 Другие 16 8 12
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Таким образом, в общем объеме субси‐
дий, выделяемых социально ориентированным
НКО, доля проектов в сфере работы с детьми
и молодежью составила 21%.

«По итогам 2018 года доля социально ори‐
ентированных некоммерческих организаций–
получателей поддержки, оказывающих обще‐
ственно полезные услуги, в общем числе соци‐
ально ориентированных некоммерческих орга‐
низаций – получателей поддержки в отчетном
году составила 90 процентов, охват террито‐
рии муниципального образования «город Ека‐
теринбург» деятельностью органов террито‐
риального общественного самоуправления –
55 процентов» [25].

Ежегодно проводятся: методический семи‐
нар для социально ориентированных неком‐
мерческих организаций в рамках проведения
конкурса среди социально ориентированных
организаций на право получения субсидий из
бюджета муниципального образования «го‐
род Екатеринбург» на реализацию социально
значимых проектов; семинар для представи‐
телей национально‐культурных общественных
организаций, являющихся социально ориен‐
тированными некоммерческими организация‐

ми, и работодателей, использующих труд ино‐
странных рабочих; круглый стол и конферен‐
ции, посвященные вопросам развития терри‐
ториального общественного самоуправления
(ТОС) и совета многоквартирных домов.

В настоящее время в Екатеринбурге дей‐
ствует 48 ТОС. Благодаря реализации стра‐
тегического проекта «Социальное партнер‐
ство» удалось повысить информированность
населения о деятельности ТОС, создать круп‐
нейший в России ТОС – «Академический»,
охватывающий большой новый микрорайон
города. Ежегодно увеличивается количество
средств бюджета города, направленных на со‐
финасирование инициатив ТОС. Ряд ТОС вос‐
пользовались возможностью получить сред‐
ства местного бюджета на реализацию обще‐
ственных инициатив (табл. 5).

Количество ТОС остается стабильным,
практически не меняясь на протяжении по‐
следнего десятилетия. Такая тенденция объяс‐
няется, с одной стороны, наличием иных орга‐
низаций, выполняющих функции ТОС, напри‐
мер, ТСЖ; а с другой– высокой степенью уве‐
ренности горожан в своих возможностях ока‐
зывать влияние на решения Администрации

Таблица 5 – Информация о ТОС, получателях муниципальных субсидий
в городе Екатеринбурге (2017–2019 гг.)

№
п/п

ТОС Сумма субсидий по годам,
тыс. руб.

2017 2018 2019
1 Местная общественная организация «Территориальное общественное само‐

управление „Академический“» города Екатеринбург
170,0 404,8 130,0

2 Некоммерческая организация «Территориальное общественное самоуправле‐
ние микрорайонаШарташ» Кировского района г. Екатеринбурга

90,0 90,0

3 Территориальное общественное самоуправление «Микрорайон Кольцово» 88,2 100,3
4 Орган территориального общественного самоуправления микрорайона Чапа‐

евский
80,0 90,0 66,5

5 Совет территориального общественного самоуправления микрорайона Ре‐
шетниково

80,0 70,4 150,0

6 Орган территориального общественного самоуправления «Совет территори‐
ального самоуправления микрорайона Северский»

70,2 157,2 73,6

7 Орган территориального общественного самоуправления «Совет территори‐
ального самоуправления микрорайона Горняк»

54,1 85,7 75,2

8 Некоммерческая организация «Территориально‐общественное самоуправле‐
ние „Садовый“»

178,7

9 Территориальное общественное самоуправление п. Совхозный г. Екатерин‐
бурга

90,0 80,0

10 Местная общественная организация «Территориальное общественное само‐
управление Железнодорожного района города Екатеринбурга „Палкино“»

316,0

11 Местная общественная организация «Территориальное общественное само‐
управление „Московская 29“» города Екатеринбурга

90,0

Итого 632,5 851,9 1 001,6
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города посредством обращений, участия в об‐
щественных обсуждениях и иных формах и ак‐
циях. Тем не менее, за прошедшее время на‐
копленыположительные практики взаимодей‐
ствия и сотрудничества органов ТОС и органов
местного самоуправления в решении вопросов
местного значения.

Все перечисленные формы взаимодействия
показали, насколько эффективнее решают‐
ся общественные проблемы, когда потенциал
негосударственных организаций получает под‐
держку органов власти и включается в сов‐
местную работу.

Однако в процессе создания устойчивых
взаимоотношений выявлены некоторые про‐
блемы:

– сохранение социально потребительско‐
го настроения населения, при котором неком‐
мерческие организации, не получая поддерж‐
ки, становятся неспособными самостоятельно
достигнуть цели, ради которой они были созда‐
ны, и упраздняются;

– низкий уровень восприятия населением
происходящих в городе событий, участия в них;

– слабая информированность горожан о
городских проектах, низкий уровень привлече‐
ния горожан к городскому развитию;

– низкий уровень партнерства некоммер‐
ческих организаций, ТОС, граждан в достиже‐
нии совместных интересов и другие.

Важнымнаправлением деятельностиАдми‐
нистрации города Екатеринбурга остается ра‐
бота по профилактике экстремизма и форми‐
рованию толерантных отношений в обществе.

По данным учета отдела по вопросам ми‐
грации УМВД России по городу Екатеринбур‐
гу количество иностранных граждан, приезжа‐
ющих на работу в Екатеринбург, снижается,
но остается достаточно высоким (табл. 6).

Таблица 6 – Количество иностранных граждан,
приезжающих на работу в Екатеринбург

(2017–2019 гг.)

Год 2017 2018 2019
Количество уведомле‐
ний о прибытии ино‐
странных граждан в
Екатеринбург с целью
въезда «работа», ед.

136 961 127 136 117 914

из них в порядке про‐
дления срока пребыва‐
ния в РФ, ед.

63 360 40 072 34 718

В целях профилактики экстремизма, мини‐
мизации и ликвидации последствий его прояв‐
ления, взаимодействия и координации органов
местного самоуправления, подразделений тер‐
риториальных органов федеральных органов
исполнительной власти, общественных, рели‐
гиозных объединений в сфере профилактики
экстремизма, в том числе по выявлению и
устранению причин и условий, способствую‐
щих осуществлению экстремистской деятель‐
ности на территории города Екатеринбурга со‐
здана межведомственная комиссия по профи‐
лактике экстремизма.

Для предотвращения данных угроз необ‐
ходимо обеспечить социальную стабильность,
этническое и конфессиональное согласие, по‐
высить качество работы органов местного са‐
моуправления и сформировать действенные
механизмы их взаимодействия с гражданским
обществом в целях свободной и полноценной
реализации прав гражданами Российской Фе‐
дерации.

В настоящее время при выделении бюд‐
жетных грантов социально ориентированным
НКО формирование толерантных отношений,
проведение совместных массовых мероприя‐
тий с представителями других национально‐
стей является одним из приоритетных направ‐
лений. В дальнейшем при реализации проекта
планируется расширить использование потен‐
циала институтов гражданского общества, в
том числе ветеранских и молодежных органи‐
заций, в целях воспитания граждан в духе пат‐
риотизма, обеспечения единства российского
народа, формирования в обществе неприятия
идеологии экстремизма, использования наси‐
лия для достижения социальных и политиче‐
ских целей.

Таким образом, за время реализации про‐
екта «Социальное партнерство» сложились
механизмы взаимодействия Администрации
города Екатеринбурга и общественности, в
первую очередь с НКО. Увеличивается суб‐
сидирование их деятельности, расширяется
имущественная поддержка. Вместе с тем, сло‐
жившаяся ситуация свидетельствует о росте
гражданской активности и желании горожан
инициировать, осуществлять и оценивать про‐
екты, реализуемые Администрацией города,
что требует обновления подходов и техноло‐
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гий выявления, учета мнений, потребностей
горожан. Необходимо обновить форматы вза‐
имодействия, сделать их прозрачными, понят‐
ными, удобными для горожан, НКО и др. об‐
щественных организаций и движений, в том
числе посредством развития электронных сер‐
висов. Реализация национальных проектов,

расширение практики инициативного бюдже‐
тирования также требует создания современ‐
ной системы взаимодействия с гражданами и
их объединениями. Иными словами, необхо‐
димо обновление проекта в целях реализации
системной, содержательной работы с обще‐
ственностью в интересах городского развития.
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THE SOCIAL PARTNERSHIP AT THE MUNICIPAL LEVEL:
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ABSTRACT:
Research problem. The decline in youth civic engagement at the municipal level is manifested in
the low turnout of youth in municipal elections, in the reduction of youth participation in solving
local community issues, in the limited practice of youth participation in local self-government
in traditional institutional forms. This leads to the formation of protest behavior, the growth of
destructive and deviant behavior, and extremist forms of social activity. Thus, it is necessary to
form an effective model of social partnership between young people and local governments,
taking into account non-traditional (alternative) forms of civic engagement of young people.

The purpose of the research is to study the forms of civic participation of youth in local self-
government and to develop a conceptual model of social partnership of youth, youth public
organizations and associations and local self-government bodies.

Methodology and methods. The methodological basis of the study is represented by the concept
of social partnership at the municipal level, the provisions of the systemic and activity-based
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approaches in municipal management. In the course of the research, a complex of quantitative
and qualitative methods was used: analysis of official documents, analysis of the content of official
sites, analysis of statistical data, secondary analysis of the results of sociological surveys.

Research results. The content and directions of activities of local self-government bodies and
youth public organizations and associations, a set of implemented measures and actions aimed
at involving youth in socio-political processes at the municipal level, prevention of destructive
and deviant behavior, extremist forms of social activity of youth, to stimulate civic initiatives have
been studied youth at the municipal level, on the implementation of constructive forms of social
activity of youth at the municipal level, on stimulating youth to participate in local self-government.
Diagnostics of the problems hindering the civic participation of youth in local self-government
was carried out. The prospects for the practical use of the theory of social partnership at the
municipal level in the practice of municipal management and organization of work with youth are
determined. Proposals have been developed for the subjects of social partnership at the municipal
level to improve it. Proposals were submitted to local governments to support constructive forms of
social activity of youth at the municipal level, to stimulate civic participation in local government,
various civic initiatives of youth at the municipal level, and to involve youth in socio-political
processes at the municipal level.

Scientific novelty. A conceptual model of social partnership of youth, youth public organiza-
tions and associations and local self-government bodies has been developed. The structure of
the conceptual model is represented by interrelated elements: 1) subjects of social partnership
(youth, youth public organizations and associations, local governments), 2) principles of social
partnership, 3) the goal of social partnership, 4) norms governing social partnership, 5) means of
social partnership, 6) forms of interaction between subjects of social partnership.

FUNDING: The reported study was funded by RFBR and EISR according to the research project
no. 20-011-31551.
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АННОТАЦИЯ:
Местное самоуправление должно основываться на активном включении граждан в решение
значимых локальных проблем муниципалитетов, пространство которых формирует навыки
демократического участия населения в публичном управлении.

На современном этапе наблюдается постепенное изменение парадигмы взаимодействия
населения с органами местного самоуправления, нацеленного на выстраивание институцио-
нальной структуры гражданской самоорганизации на муниципальном уровне. В российских
муниципальных образованиях стоят задачи создания эффективно действующих институтов
общественного участия в местном самоуправлении, повышения их роли в выработке управ-
ленческих решений по социальным, экономическим и иным общественно значимым вопро-
сам. Однако решение этих важных задач невозможно без взаимодействия между различны-
ми секторами общества (муниципальной властью, бизнесом и обществом), для чего требу-
ется найти некие универсальные инструменты и механизмы, которые бы помогли раскрыть
и реализовать имеющийся потенциал участия населения в местном самоуправлении.

Существующие нормативно закреплённые формы общественного участия в местном са-
моуправлении должны быть системно изучены и проанализированы экспертным сообще-
ством на предмет их практической востребованности и возможности реализации в муници-
пальных образованиях различной территориальной организации с целью дальнейшей про-
работки и совершенствования государственной и муниципальной политики в сфере привле-
чения населения к решению вопросов местного значения.

В представленной работе применены такие методы исследования, как синтез и обобще-
ние полученной информации, сравнительный анализ и статистическое наблюдение.

Эмпирическую базу составили нормативные правовые акты, материалы ежегодного мо-
ниторинга состояния местного самоуправления в муниципалитетах Республики Бурятия, ста-
тистические данные, результаты социологических исследований и иные информационные
источники.

В исследовании впервые анализируются все формы участия населения в местном само-
управлении в муниципальных образованиях Республики Бурятия, нормативно-правовое ре-
гулирование которых предусмотрено действующим законодательством Российской Феде-
рации.

Выявлены основные проблемы участия населения в местном самоуправлении в муници-
пальных образованиях Республики Бурятия и предложены рекомендации по их решению,
адресованные как органам власти, так и представителям общественных институтов.©
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В современных условиях особо актуальна
общественная активность населения на му‐
ниципальном уровне, направленная на реше‐
ние социально‐значимых проблем территории
проживания, а также на взаимодействие с
местными органами власти.

Мировая практика показывает, что самоор‐
ганизация сообществ представляет собой пе‐
реход от традиционных механизмов, ориенти‐
рованных на консультации населения с орга‐
нами власти, к более активным гражданским
формам взаимодействия, в которых предста‐
вители общественности участвуют в нефор‐
мальных и слабо структурированных орга‐
низациях для продвижения своих интересов,
политических программ и непосредственного
участия в государственном (публичном) управ‐
лении [15; 16].

В настоящее время опубликован ряд ра‐
бот, посвященных изучению местного само‐
управления в Республике Бурятия, в которых
выявлены проблемы, препятствующие эф‐
фективной деятельности муниципальных ор‐
ганов власти [6; 7], акцентируется внимание
на вопросах развития территориального об‐
щественного самоуправления (ТОС) [10–12].
По мнению О. С. Тулохонова, к факторам, не‐
гативно влияющим на развитие ТОС в реги‐
оне, относятся формализм органов местного
самоуправления, пассивность населения, от‐
сутствие общности интересов у граждан, сла‐
бый уровень знаний и умений в финансовой
и правовой сфере у местного населения [13,
с. 114–115].

На территории Республики Бурятия мест‐
ное самоуправление осуществляется в 286 му‐
ниципальных образованиях, в числе которых

2 городских округа, 21 муниципальный рай‐
он, 16 городских и 247 сельских поселений. По
данным Росстата, в республике численность
населения составляет 985 937 чел., 59,23%
которого проживает в городах [5].

В муниципальных образованиях Республи‐
ки Бурятия практикуются различные формы
участия граждан в местном самоуправлении,
обусловленные спецификой социально‐эко‐
номического развития муниципалитетов ре‐
гиона. При этом развитие институтов граж‐
данского общества (институтов общественно‐
го участия) региональные власти включили в
одно из приоритетных направлений Стратегии
социально‐экономического развития Респуб‐
лики Бурятия на период до 2035 года.

Практика развития форм участия населе‐
ния в муниципальных образованиях Респуб‐
лики Бурятия во многом имеет сходства с об‐
щероссийским измерением локальной обще‐
ственной активности, но и несет свои уни‐
кальные характеристики, обусловленные в
том числе и социокультурными особенностями
территории.

Достаточно распространёнными формами
участия населения в местном самоуправлении
Республики Бурятия являются собрания, кон‐
ференции, публичные слушания и опросы. С
2018 года обозначено проведение обществен‐
ных обсуждений, 2/3 из которых были органи‐
зованы на территории сельских поселений [3].

Менее развитым в регионе является инсти‐
тут правотворческой инициативы. По данным
за 2016 год, было внесено 3 инициативы, в
2017 г. – 6, в 2018 г. – 4. Из 13 внесенных
инициатив за период 2016–2018 гг. всего бы‐
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ло реализовано 8 в виде принятых правовых
актов или поправок к ним [1–3].

Практика проведения муниципальных вы‐
боров как формы участия населения в мест‐
ном самоуправления вРеспубликеБурятия ха‐
рактеризуется достаточно низкой явкой насе‐
ления. Следует отметить, что регион следует
общероссийским тенденциям, заключающим‐
ся в переходе большинства муниципалитетов
на непрямой способ формирования глав му‐
ниципальных образований из числа кандида‐
тов, представленных конкурсными комиссия‐
ми (модель «Совет‐комиссия»). Поправки в
Закон Республики Бурятия от 07.12.2004 №
896‐III «Об организации местного самоуправ‐
ления в Республике Бурятия», внесенные в
2018 году, предусмотрели единственный ва‐
риант избрания главы муниципального обра‐
зования на всеобщих выборах только для го‐
рода Улан‐Удэ как административного центра
субъекта РФ [14]. Широкое распространение
модели МСУ «Совет‐комиссия» в других му‐
ниципальных образованиях республики связа‐
но с проблемой подбора управленческих кад‐
ров на муниципальном уровне и потребно‐
стью повышения управляемости социально‐
экономическим развитием локальных терри‐
торий. Объективно данная модель ослабляет
обратную связь населения с органами мест‐
ного самоуправления. Здесь встает вопрос о
том, как повысить легитимность процедуры
избрании главы муниципального образования
по конкурсу, поскольку данный процесс но‐
сит во многом закрытый и непубличный харак‐
тер, обусловленный административным влия‐
нием со стороны органов государственной вла‐
сти субъекта.

Одной из перспективных форм обществен‐
ного участия в местном самоуправлении в му‐
ниципальных образованиях Республики Буря‐
тия является общественный контроль, субъек‐
тами которого на местном уровне являются об‐
щественные советымуниципальных образова‐
ний (ОС). Однако, они делают только первые
шаги в направлении активизации взаимодей‐
ствия как с органами местного самоуправле‐
ния и общественностью, так и между члена‐
ми ОС. Советы еще не сформировали своего
«лица», стратегии общественного контроля за
ситуацией в отрасли, экспертного сообщества;

деятельность большинства ОС носит совеща‐
тельный, диспозитивный характер. При фор‐
мированииОС ощущается дефицит кадров для
данной сферы деятельности [9].

Из необязательных форм участия граж‐
дан в решении вопросов местного значения
в муниципальных образованиях Республики
Бурятия получило широкое распространение
территориальное общественное самоуправле‐
ние. В муниципалитетах региона наблюдает‐
ся очень интенсивная динамикаформирования
структур ТОС: с 1 138 единиц ТОС в 2016 го‐
ду до 2 104 единиц в 2020 году [8]. Обшир‐
ный масштаб движения ТОС в Республике
Бурятия безусловно можно считать положи‐
тельным фактором в общественной жизни му‐
ниципалитетов. Во многом это явление обу‐
словлено особенностями культурных и нацио‐
нальных традиций, ментальностью населения,
выраженных в специфичных внутриобщинных
коммуникациях среди сельских местных сооб‐
ществ. Однако, внушительные количествен‐
ные параметры распространения данного ин‐
ститута не всегда говорят о высоком каче‐
стве и эффективности общественного участия
вместном самоуправлении.Мыпредполагаем,
что деятельность многочисленных единиц ТОС
в регионе поддерживается в определяющей
мере за счет административной и грантовой
поддержки на региональном и муниципальном
уровнях. И формально существующие едини‐
цы ТОСвключаются преимущественно в крат‐
ковременные и ситуативные практики реали‐
зации социально значимых проектов.

В муниципальных образованиях Республи‐
ки Бурятия существует такая форма финан‐
сового участия граждан как самообложение,
решение о котором принимается на сельских
сходах граждан. Сельские сходы по вопро‐
сам самообложения населения в 2018 году
были организованы в 15 сельских поселени‐
ях [3]. Объем средств, собранных в том же
году путем самообложения населения, соста‐
вил 1 146 014,04 рублей [3]. Вместе с тем, по‐
рядок самообложения граждан, закреплённый
статьёй 56 Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправ‐
ления в Российской Федерации», в Республи‐
ке Бурятия не реализуется. Попытки его вве‐
дения в 2018 г. в отдельных поселениях не
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получили должного распространения, прежде
всего из‐за низкой собираемости средств са‐
мообложения, составляющей не более 12%
от запланированной суммы, а также проблем
организационного свойства [4]. Органы мест‐
ного самоуправления существенной причиной,
по которой граждане голосуют против самооб‐
ложения, определяют низкую платёжеспособ‐
ность населения, отсутствие четко закреплен‐
ных мер воздействия в отношении лиц, укло‐
няющихся от внесения самообложения. Гово‐
ря о финансовом участии населения в реше‐
нии вопросов местного значения необходимо
отметить, что в Законе Республики Бурятия
от 13.12.2018№ 252‐VI «О республиканском
бюджете на 2019 год и на плановый период
2020 и 2021 годов» не предусмотрены сред‐
ства на инициативное (партисипаторное) бюд‐
жетирование в муниципальных образованиях
региона.

В целом, в муниципальных образованиях
Республики Бурятия наблюдается слабое про‐
движение и популяризация институтов обще‐
ственного участия в информационном поле.
Население имеет отдалённые представления о
том, что такое местное самоуправление и через
какие формы можно принимать в нем участие
или непосредственно осуществлять местное
самоуправление. Информированность о воз‐
можностях вовлечения населения в местное
самоуправление касается практических всех
форм участия. Пока самыми доступными и из‐
вестнымиформами дляжителей поселений яв‐
ляются обращения в органы власти и личные
встречи с главами местных администраций и
должностными лицами [9].

Для решения выявленных в исследовании
проблем выработаны следующие предложе‐
ния и практические рекомендации, адресован‐
ные как органам государственной власти и
местного самоуправления, так и представите‐
лям общественных институтов:

1. В муниципальных образованиях Респуб‐
лики Бурятия необходимо развивать обще‐
ственный контроль как современный и пер‐
спективный механизм включения населения в
решение вопросов местного значения. Орга‐
нам МСУ со своей стороны необходимо ока‐
зывать методическую поддержку активистам
общественных организаций, направленную на

повышение квалификации участников обще‐
ственного контроля и профессионализацию
некоммерческих организаций. В свою оче‐
редь, исполнительным органам государствен‐
ной власти Республики Бурятия рекоменду‐
ется инициирование разработки типового по‐
ложения об общественных советах, формиру‐
емых при органах государственной власти и
местного самоуправления в регионе.

2. В среднесрочной перспективе стоит за‐
дача перестройки сущностного содержания де‐
ятельности ТОС на территории региона, на‐
целенной на реализацию проектов социально‐
го партнерства и встраивания ТОС в страте‐
гии социально‐экономического развития тер‐
риторий муниципальных образований в каче‐
стве постоянных участников данного процесса.
Местные администрации во взаимодействии с
активом ТОС должны вырабатывать и предла‐
гать планы мероприятий по консолидации ин‐
тересов жителей МО, формированию общих
ценностей по месту жительства.

3. Республика Бурятия должна войти в чис‐
ло регионов, реализующих проекты иници‐
ативного бюджетирования. В этом процес‐
се органам государственной власти субъекта
РФ следует занимать более активную позицию
по продвижению инициативного бюджетиро‐
вания на территории с учетом мнений органов
местного самоуправления, экспертного сооб‐
щества. Региональным органам власти пред‐
лагается утвердить мероприятия по развитию
инициативного бюджетирования в составе го‐
сударственных программ субъекта Российской
Федерации.

4. Наблюдающаяся в муниципальных об‐
разованиях Республики Бурятия востребо‐
ванность такой формы финансового участия
граждан как самообложение требует внесе‐
ния уточнения в определение правовой приро‐
ды средств самообложения граждан; закреп‐
ления положения, регламентирующего само‐
обложение, минимальный порог размера са‐
мообложения, ограничения, связанные с раз‐
мером сбора, периодичностью, способа упла‐
ты; установления мер воздействия в отноше‐
нии лиц, уклоняющихся от уплаты самооб‐
ложения. Также требуется рассмотреть воз‐
можность разработки единой методики сбора
и распределения самообложения.
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5. В целях повышения легитимности орга‐
низационной модели МСУ «Совет‐комиссия»
считаем целесообразным публиковать на сай‐
тах администраций муниципальных образова‐
ний биографии кандидатов и их программы,
а также сделать доступными для обществен‐
ности результаты тестирования претендентов,
предусмотренного конкурсными процедурами.
При наличии технических условий необходи‐
мо дать возможность аппаратам представи‐
тельных органов (либо утвержденным секре‐
тариатам местных администраций) проводить
онлайн‐трансляцию в сети «Интернет» засе‐
даний Советов депутатов по выборам главы
муниципального образования, поскольку дан‐
ный вопрос касается всего населения, прожи‐
вающего на территории МО, а депутаты пред‐
ставляют интересы местного сообщества.

6. Требуют своего решения вопросы совер‐
шенствования муниципальной информацион‐
ной политики, направленной на продвижение
и популяризацию форм участия населения в
МСУ. Администрациям муниципальных обра‐
зований необходимо предусмотреть размеще‐
ние на официальных сайтах органов МСУ об‐
щественных паспортов, в которых могут быть
обобщены сведения о деятельности некоммер‐
ческих организаций и институтов гражданско‐
го общества, а также опубликованы актуаль‐
ные материалы и статистические данные о
формах участия населения в решении вопро‐
сов местного значения.

7. В муниципальных образованиях реги‐
она также видится целесообразным внедре‐

ние проектного подхода в управлении. Сего‐
дня органы местного самоуправления как ни‐
когда нуждаются в вовлечении новых участни‐
ков практически во все сферы своей деятель‐
ности. Только своими силами, ограниченными
и истощенными, муниципалитету не справить‐
ся с такими сложными задачами, как снижение
издержек на управление территорией и повы‐
шение эффективности расходов на ее разви‐
тие. Отметим также, что потенциальные парт‐
неры органов местного самоуправления (биз‐
нес и общественный сектор) давно работают
в режимах проектного управления. При таком
подходе актуализируется одна из ключевых ха‐
рактеристик МСУ, присущая этому институту
по природе, но до сих пор не востребованная в
полной мере. ВМСУ заложен большой потен‐
циал, за счет которого муниципалитет может
стать площадкой для балансировки интересов
различных социальных групп и коммерческих
структур на своей территории, исходя из инте‐
ресов местного сообщества в целом.

Подводя итог вышеизложенному, отметим,
что предложенные меры и направления ра‐
боты позволят эффективней решать вопро‐
сы местного значения, повысить качество му‐
ниципального управления и участия в данном
процессе общественных институтов, обеспе‐
чить удовлетворенность населения предостав‐
ленными муниципальными услугами, а так‐
же усилить взаимодействие между органами
местной власти, бизнесом и гражданами в ре‐
шении социально‐экономических задач и реа‐
лизации проектов развития территорий.
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DEVELOPING PUBLIC PARTICIPATION
IN LOCAL GOVERNMENT

IN MUNICIPALITIES OF THE REPUBLIC OF BURYATIA

V.V. Zelentsov
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration,

Novosibirsk, Russia

ABSTRACT:
Local self-government should be based on active involvement of citizens in solving significant
local problems of municipalities with their space forming the skills of democratic population par-
ticipation in public administration.

At present, a gradual change in the paradigm of interaction between the population and
local authorities can be observed, aimed at building the institutional structure of the civil self-
organization at municipal level. The task of the Russian municipalities is to create efficient in-
stitutions of public participation in local self-government and enhance their role in managerial
decision-making on social, economic and other socially significant issues. However, it is impossible
to find solution to these important tasks without interaction with various social sectors (municipal

45



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 3 (32) V.V. Zelentsov

bodies, business and society), which requires finding certain universal tools and mechanisms that
would help reveal and implement the existing potential of public participation in local government.

The existing normatively fixed forms of public participation in local government should be
systematically studied and analyzed by expert community for their practical relevance and imple-
mentation opportunities in municipalities of various territorial organizations for the further public
and municipal policy development and improvement in terms of population engagement in local
problem solving.

The reported study used such research methods as synthesis and generalization of the infor-
mation obtained, comparative analysis and statistical observation.

Normative legal acts, materials of the annual monitoring of the state of local government in the
municipalities of the Republic of Buryatia, statistical data, sociological research results and other
information sources formed empirical base of the given research work.

It is the first time that all forms of public participation in local government in the municipalities
of the Republic of Buryatia have been analyzed, where legal regulation is provided by the current
RF legislation.

Key problems of participation of population in local government in the municipalities of the
Republic of Buryatia are identified and recommendations to address them for both the authorities
and public institutions representatives are proposed.

KEYWORDS: local government, public participation, territorial public government, public control,
proactive budgeting, project management.
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АННОТАЦИЯ:
В настоящее время уровень гражданского участия в решении вопросов местного значения в
России остается на низком уровне, что отчасти связано с недостаточным уровнем открыто-
сти и транспарентности органов власти. Новые условия всеобщей цифровизации, изменение
формата взаимодействия с офлайн на онлайн в режиме самоизоляции изменили понимание
принципа транспарентности и открытости власти, вывели ее на качественно новый уровень.
Это обуславливает необходимость изучения понятия транспарентности органов местного са-
моуправления, ее составляющих элементов и проблем, которые препятствуют ее реализации
в условиях цифровой экономики.

В статье рассмотрена эволюция нормативного регулирования реализации процесса
транспарентности и открытости органов власти, определены особенности этих категорий
применительно к органам местного самоуправления. Раскрыта содержательная суть понятия
транспарентности органов местного самоуправления, выделены ее составляющие элемен-
ты (открытость и доступность информации, открытость и инициативность к взаимодействию
органов местного самоуправления с гражданским обществом, достоверность информации,
прозрачность управленческих процессов, общественный контроль), инструменты развития
транспарентности (современные информационно-коммуникационные средства, единые ре-
гламенты (стандарты) предоставления информации о муниципалитете и др.). Выявлены про-
блемы, препятствующие реализации принципа транспарентности органов местного само-
управления в условиях цифровой экономики: недоверие населения к электронным формам
обращения в органы местного самоуправления, отставание цифровизации органов мест-
ного самоуправления от федерального и регионального уровней, невозможность полного
перевода форм взаимодействия с местным сообществом в электронный вид.

Проведенное исследование позволяет определить сущность понятия транспарентности
органов местного самоуправления и обозначить дальнейшие направления исследования в
части разработки концепции транспарентности и механизма ее повышения.

БЛАГОДАРНОСТИ: Исследование выполнено в рамках государственного задания УФИЦ РАН
№ 075-01211-20-01 на 2020 г.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: транспарентность, органы местного самоуправления, цифровая эконо-
мика, открытость, цифровая экономика, цифровизация власти, открытый муниципалитет,
формы непосредственной демократии, местное самоуправление.©
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Введение

Эффективность системы местного само‐
управления в значительной мере зависит от
успешности взаимодействия местного сооб‐
щества и власти, конструктивного содержа‐
тельного диалога, ориентации на совместное
решение проблем местной жизни.

Федеральный закон от 06.10.2003 № 131‐
ФЗ «Об общих принципах организации мест‐
ного самоуправления в Российской Федера‐
ции» определяет местное самоуправление как
«форму осуществления народом своей вла‐
сти, обеспечивающую… самостоятельное и под
свою ответственность решение населением
непосредственно и (или) через органы местно‐
го самоуправления вопросов местного значе‐
ния» [1, ст. 1]. Население, таким образом, яв‐
ляется и источником власти, и конечным по‐
требителем принятых ею решений.

Тем не менее для российской модели мест‐
ного самоуправления характерен низкий уро‐
вень гражданского участия в решении публич‐
ных дел, отчасти связанный с недостаточным
уровнем открытости органов местного само‐
управления, механизмов обратной связи, га‐
рантированных каналов, через которые можно
не только получать информацию о деятельно‐
сти властных структур, но и становиться пол‐
ноценным участником процесса управления
как на стадии принятия решений, так и на ста‐
дии их реализации, мониторинга и контроля.

Организация деятельности граждан в ре‐
шении общественных проблем – не новое со‐
циальное понятие, однако его сущность в на‐
стоящее время трансформировалась в усло‐

виях появления новых каналов взаимодей‐
ствия органов власти и населения. Все ча‐
ще говорят о транспарентности органов мест‐
ного самоуправления, зачастую понимая под
ней информационную открытость власти. Это
обуславливает необходимость изучения поня‐
тия транспарентности органов местного са‐
моуправления, ее составляющих элементов и
проблем, которые препятствуют ее реализа‐
ции в условиях цифровой экономики.

Целью исследования является определе‐
ние понятия и составляющих транспарентно‐
сти органов местного самоуправления, а так‐
же выявление проблем, препятствующих ре‐
ализации принципа транспарентности органов
местного самоуправления в условиях цифро‐
вой экономики.

Методология и методика. В исследова‐
нии авторы в качестве базовых приняли логи‐
ческий и системный подходы, анализ норма‐
тивных правовых актов, статистических дан‐
ных Федеральной службы государственной
статистики, научные труды отечественных и
зарубежных авторов, посвященные организа‐
ционным основам местного самоуправления,
вопросам информатизации государственного и
муниципального управления, стратегического
планирования и управления, принципам ин‐
формационной открытости и участия населе‐
ния в принятии решений органов местного са‐
моуправления.
Имеющиеся исследования в этой области
Фундамент современных исследований

транспарентности органов власти был зало‐
жен Дж. Фитером [2], Д. Беллом [3], Й. Масу‐
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дой [4], A. Тоффлером [5], М. Кастельсом [6]
и др. Базовый пласт исследований в области
развития информационного общества в Рос‐
сии связан с работами А. В. Бахметьева [7],
Т. П. Ворониной [8], И. С. Мелюхина [9] и др.

Новый виток отечественных исследований
транспарентности органов власти в России
связан с Указом Президента РФ от 07.05.2012
№ 601 «Об основных направлениях со‐
вершенствования системы государственного
управления», в котором содержались нормы
об открытости системы управления; нормы до‐
ступности и качества государственных услуг,
вовлечения граждан в обсуждение, принятие
и контроль исполнения государственных ре‐
шений. Среди значимых работ этого периода
можно выделить исследования И. Ю. Бачило
[10], Т. М. Резер [11], Л. К. Терещенко [12] и
др. С 2018 г. количество исследований в обла‐
сти транспарентности органов власти значи‐
тельно выросло в связи с реализацией Наци‐
ональной программы «Цифровая экономика
Российской Федерации» [13; 14].

Отдельные проблемы обеспечения транс‐
парентности власти на местном уровне за‐
трагиваются в работах П. А. Манченко [15],
Д. С. Михеева [16] и др. Однако муниципаль‐
ный уровень транспарентности власти прора‐
ботан в меньшей степени, хотя открытость
именно на уровне муниципалитетов может
дать наиболее значимый результат с точки зре‐
ния мобилизации потенциала муниципальных
образований в целях устойчивого социально‐
экономического развития.

Обсуждение и проблема

Как правило, понятия транспарентности и
открытости власти отождествляются, при этом
второе понятие уже прочно вошло в лексикон
государственного и муниципального управ‐
ления.

Решение о внедрении принципа открытости
органов власти было принято в 2012 году, ко‐
гда Российская Федерация наряду с 47 стра‐
нами вышла с предложением о присоедине‐
нии кмеждународной инициативе Генеральной
Ассамблеи ООН«Партнерство по открытости
государственного управления». Далее проис‐
ходило стремительное развитие данного про‐
цесса как законодательно, так и практически.

В 2012 году идеология открытости орга‐
нов власти закрепилась на законодательном
уровне Указом Президента РФ «Об основных
направлениях совершенствования системы го‐
сударственного управления» [17], в котором
определен целый ряд показателей и меры по
их достижению, включающие в том числе: от‐
крытость системы управления; доступность и
качество государственных услуг; развитие кад‐
рового потенциала государственной граждан‐
ской службы; вовлечение граждан в обсужде‐
ние, принятие и контроль исполнения государ‐
ственных решений.

Для реализации указанной работы в Пра‐
вительстве РФ сформированы структуры От‐
крытого правительства: Правительственная
комиссия по координации деятельности От‐
крытого правительства; Экспертный совет при
Правительстве РФ; Департамент по форми‐
рованию системы Открытого правительства.
Обеспечение программно‐прикладной среды
для внедрения стандартов открытости орга‐
низовано через Проектный офис Открытого
правительства на базе некоммерческого фон‐
да «Аналитический центр „Форум“» [18; 19].
При этом Открытое правительство позици‐
онировалось не как бюрократическая струк‐
тура, а как система принципов, механизмов
и инструментов организации государственного
управления на основе развития форм участия
граждан в управлении, прозрачности и подот‐
четности деятельности органов власти, а также
широкого использования современных инфор‐
мационных технологий и новых средств ком‐
муникации в осуществлении взаимодействия с
гражданами [20].

Указанными структурами разработаны и
утверждены документы по формированию от‐
крытости для федеральных органов исполни‐
тельной власти, разработаны в виде проектов
документы для региональных и муниципаль‐
ных органов власти.

В этот период Правительством РФ утвер‐
ждена Концепция открытости федеральных
органов исполнительной власти, согласно ко‐
торой под открытостью понимается после‐
довательное и неукоснительное соблюдение
при реализации государственных полномочий
и функций следующих принципов: информа‐
ционной открытости, понятности, вовлечен‐
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ности гражданского общества, подотчетности
[21]. Концепция стала основой последующе‐
го «Стандарта открытости» [22], который объ‐
единяет в себе множество других документов.
Условно их можно разделить на три части:
принципы и механизмы открытости; рекомен‐
дации по реализации принципов открытости;
методика мониторинга и оценки результатов
реализации этих принципов.

Для регионов и муниципалитетов мето‐
дология формирования открытости разрабо‐
тана в рамках проекта «Открытый реги‐
он/муниципалитет» и опирается на Типовую
концепцию открытости органов исполнитель‐
ной власти субъектов Российской Федера‐
ции и Методические рекомендации по внедре‐
нию открытого государственного управления в
субъектах РФ.

В проекте Методических рекомендаций по
реализации принципов открытости в органах
местного самоуправления «открытый муници‐
палитет» определяется как реализация прин‐
ципов, механизмов и инструментов открытого
государственного управления в деятельности
органов местного самоуправления [23]. Одна‐
ко на практике полный перенос государствен‐
ных методик для применения на муниципаль‐
ном уровне остается спорным вопросом и не
всегда эффективным.

В целом, некоторые методы федеральных
и региональных органов исполнительной вла‐
сти, касающиеся определения уровня откры‐
тости, способов мониторинга, проведения раз‐
личных социологических опросов могут быть
использованы и в муниципалитетах. Но при‐
рода местного самоуправления отличается от
государственного управления масштабом ре‐
шаемых задач и их спецификой. Одним из
главных отличий местного самоуправления
от государственной власти является наличие
форм непосредственного народовластия, уча‐
стия населения в местном самоуправлении.
Принцип вовлеченности гражданского обще‐
ства на местном уровне намного шире, чем это
определено в федеральных и региональных до‐
кументах.

Следует отметить, что законодательное за‐
крепление открытости власти не является га‐
рантией того, чтофактически между населени‐
ем и органами местного самоуправления вы‐

страивается конструктивный диалог. Откры‐
тость не находится в приоритете при исполне‐
нии своих должностных обязанностей муници‐
пальными служащими. Скорее она восприни‐
мается как дополнительная нагрузка, в связи
с чем реализация каких‐либо мер по повыше‐
нию открытости проходитформально и не име‐
ет должного эффекта. Отсутствие действую‐
щих каналов взаимодействия с органами вла‐
сти, открытости управленческих процессов в
итоге подрывает доверие со стороны населе‐
ния к деятельности органов власти.

В целом, определение открытости органов
местного самоуправления, сформулированное
в вышеуказанных документах, не до конца рас‐
крывает сущность этого понятия. Что касает‐
ся понятия транспарентности, то в официаль‐
ных нормативных актах оно не упоминается.
Анализ отечественных исследований показы‐
вает отсутствие единого понимания данной ка‐
тегории как применительно к органам государ‐
ственной власти, так и к органам местного са‐
моуправления.

В исследовании В. Е. Тесаловской,
Н. П. Советовой, С. В. Аксютиной транспа‐
рентность определяется как система органи‐
зации деятельности и процесса работы орга‐
нов государственной власти и органов мест‐
ного самоуправления, характеризующаяся от‐
крытостью к взаимодействию с гражданским
обществом, прозрачностью процессов прини‐
маемых решений, достоверностью раскрыва‐
емых сведений и доступностью информации
[24]. В работе Г. В. Пызиной под транспарент‐
ностью понимается базовая характеристика
среды политического управления, обеспечи‐
вающая развитие демократии, гражданско‐
го общества путем открытости политической
системы, процедуры принятия политических
решений и общественного контроля над дея‐
тельностью органов власти и управления [25].
Определительными составляющими транспа‐
рентности, по мнению автора, являются глас‐
ность, прозрачность и открытость.

В нашем понимании, транспарентность ор‐
ганов местного самоуправления (МСУ) – это
некая общая характеристика самоуправления,
отражающая наличие эффективных коммуни‐
каций и взаимодействия между органамиМСУ
с одной стороны и населением, бизнесом,
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Рисунок 1 – Ключевые элементы транспарентности органов местного самоуправления

общественными организациями с другой. Тер‐
мин «транспарентность» шире, чем откры‐
тость, поскольку включает в себя не только
раскрытие информации (в том числе на офи‐
циальных сайтах), но и ее полноту, достовер‐
ность, понятность. То есть в случае открыто‐
сти речь идет о количественных характеристи‐
ках информации, то в случае транспарентно‐
сти – о качественных. Ключевые составляю‐
щие понятия транспарентности представлены
на рисунке 1.

Элементами транспарентности органов
местного самоуправления являются:

– открытость и доступность информации –
равный доступ к информации о деятельности
органов местного самоуправления и принима‐
емых решениях в доступной форме для всех
категорий гражданского общества и бизнес‐
сообщества;

– открытость и инициативность к взаимо‐
действию органов местного самоуправления с
гражданским обществом – возможность уча‐
стия субъектов гражданского общества и хо‐
зяйствующих субъектов в процессе принятия
управленческих решений с учетом их мнений

и интересов, создание системы эффективной
обратной связи;

– достоверность информации – опериро‐
вание точной и полной информацией без иска‐
женных и ложных данных;

– прозрачность управленческих процессов
– понятность действий местной власти для на‐
селения;

– общественный контроль – наделение
граждан правами на участие в осуществлении
общественной проверки, анализа и оценки за
деятельностью органов местного самоуправ‐
ления и принимаемыми ими решениями.

Эффективное применение представленных
элементов транспарентности невозможно без
действенных инструментов реализации, кото‐
рые должны использоваться для каждого эле‐
мента.

Современные информационно‐коммуника‐
ционные средства занимают ключевое место
в развитии всех составляющих транспарент‐
ности органов местного самоуправления. Дан‐
ная группа инструментов становится в послед‐
нее время все более актуальна в силу сво‐
ей мобильности и востребованности. К таким
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инструментам можно отнести все автоматизи‐
рованные информационные системы, онлайн‐
платформы взаимодействия органов власти и
общества, социальные сети, информационные
порталы, сайты и т. д.

Еще одним инструментом в реализации
транспарентности необходимо выделить со‐
здание единых регламентов (стандартов)
предоставления информации о муниципали‐
тете. Реализация данного инструмента подра‐
зумевает под собой адаптацию различных све‐
дений о муниципалитете к запросам различ‐
ных групп потенциальных потребителей ин‐
формации для последующего объединения их
в ГИС. Для этого необходимо создать стан‐
дартные формы предоставления информации
для всех организаций, действующих на тер‐
ритории муниципального образования (в том
числе бизнес‐структур, профессиональных и
общественных организаций) в органы местно‐
го самоуправления.

Таким образом, под транспарентностью ор‐
гановМСУ предлагается понимать характери‐
стику двухсторонней коммуникативной среды
взаимодействия органов МСУ и местного об‐
щества, характеризующуюся со стороны орга‐
нов власти информационной открытостью, до‐
ступностью и достоверностью информации об
управленческих процессах, инициативностью
местной власти к развитию форм взаимодей‐
ствия, а со стороны местного сообщества –
уровнем развития общественного контроля.

Проблемы реализации транспарентности
органов местного самоуправления
в условиях цифровой экономики

Цифровизация уже стала реальностью для
значительной части российских муниципаль‐
ных образований, это касается и повсеместно‐
го внедрения электронного документооборо‐
та, активности функционирования «электрон‐
ного муниципалитета», предоставления муни‐
ципальных услуг в электронном виде. Все это
изменило форму открытости органов власти,
переведя ее на качественно новый уровень.
Внедрение режима самоизоляции, ограниче‐
ния передвижения в период коронавирусной
инфекции COVID‐19 сделали онлайн‐формат
основной формой взаимодействия с властью.

Так, например, ежегодно растет количество
обращений населения для получения услуг в

электронном виде: если в 2015 г. всего 18,4%
населения от общей численности населения в
возрасте 15–72 лет получало государствен‐
ные и муниципальные услуги в электронном
виде, то в 2018 г. – 54,5% [26]. По динамике
развития «Электронного Правительства» по‐
зиции России среди 193 стран мира выросли
с 60 до 32 место за 2008–2018 гг. [27]

Более того, цифровизация повлияла на ка‐
налы обратной связи помимо получения услуг
в электронной форме. Во‐первых, все больше
граждан выбирают электронные формы обра‐
щения, в том числе через виртуальные прием‐
ные. Во‐вторых, с каждым годом все больше
муниципальных чиновников, местных депута‐
тов создают страницы в социальных сетях и ис‐
пользуют их как форму взаимодействия с на‐
селением. В‐третьих, создаются виртуальные
общественные группы, обсуждающие пробле‐
мы местного сообщества в социальных сетях.
Ну и, наконец, разработка различных автома‐
тизированных программных комплексов реа‐
гирования на обращения граждан, в том числе
и в социальных сетях.

Примером может служить система «Инци‐
дент‐менеджмент»–федеральный проект но‐
вой автоматизированной системы управления
негативными мнениями в социальных сетях, с
помощью которой в них можно отслеживать
сообщения и реакцию сообществ на действия
властей. Данная система проводит мониторинг
в 5 соцсетях: «Одноклассники», «Instagram»,
«Facebook», «ВКонтакте» и «Twitter». В Рос‐
сии данный проект внедрен с 2018 года в пи‐
лотном режиме в нескольких регионах. Все‐
го за 2019 год увеличилось количество обра‐
батываемых в системе «сигналов»: если в ян‐
варе их было 65 тысяч, то в декабре – уже
160 тысяч. Среднее время ответа сократилось
с 22 часов до 16 часов соответственно. В пи‐
лотных же регионах был введен сокращенный
срок для ответа – 4 часа [28].

Однако существуют ряд институциональ‐
ных и ментальных проблем и ограничений го‐
товности населения и органов власти к инфор‐
мационной открытости. К ним можно отнести
следующее:

1. Недоверие населения к электронным
формам обращения в органы местного само‐
управления. Согласно опросу, по причине от‐
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каза населения от получения государственных
и муниципальных услуг в электронной фор‐
ме в 2018 г. 58,7% опрошенных ответили,
что они предпочитают личный визит и пер‐
сональные контакты, 17,1% отметили отсут‐
ствие необходимых навыков и знаний для это‐
го [26]. Опрос проводился по всем уровням
управления, поэтому, скорее всего, для уров‐
ня местного самоуправления, в особенности
жителей сельских поселений и муниципальных
районов, процент недоверия интернету в об‐
щении с властью еще выше.

2. Отставание уровня цифровизации орга‐
нов местного самоуправления от органов го‐
сударственной власти федерального и регио‐
нального уровней.

Небольшое отставание органов местного
самоуправления наблюдается по всем основ‐
ным средствам информационной открытости
(рис. 2). Безусловно этот разрыв сокращается,
органы местного самоуправления обязаны со‐
здавать сайты, но если рассмотреть официаль‐
ные сайты, например, сельских поселений, то
они довольно часто не заполнены либо не об‐
новляются.

Определенным ограничением отставания
цифровизации муниципального управления
является неготовность муниципальных служа‐
щих к информатизации в силу характеристики
усредненного портрета муниципального слу‐

Гос. власть и
местное само‐
управление

Гос. власть
РФ

Гос. власть
в субъ‐
ектах РФ

Местное
самоуправ‐

ление

20

40

60

80

100

Интернет
Широкополостной интернет
Веб‐сайт
Облачные сервисы
Широкополостной интернет (⩾ 100 Мб/с)

Рисунок 2 – Использование информационно‐
коммуникационных технологий в органах власти,

2018 г., в % от общего числа органов государ‐
ственной власти и местного самоуправления

жащего (в 2019 г. средний возраст – 43 го‐
да, в 77,1% случаях это женщины, в сред‐
нем со стажем свыше 15 лет). Эта проблема в
скором времени будет несущественной в силу
смены поколений и обязательностью наличия
информационной грамотности как профессио‐
нальной характеристики муниципального слу‐
жащего.

3. Невозможность полного перевода форм
взаимодействия с местным сообществом в
электронный вид.

СогласноФЗ‐131 кформамнепосредствен‐
ного осуществления населением местного са‐
моуправления и участия населения в осу‐
ществлении местного самоуправления отно‐
сятся местный референдум и муниципальные
выборы (а также голосования по отзыву де‐
путатов и по преобразованию муниципаль‐
ных образований), сходы граждан, правотвор‐
ческие инициативы граждан, территориаль‐
ное общественное самоуправление, публич‐
ные слушания и общественные обсуждения,
собрания и конференции граждан, опросы, об‐
ращения граждан в органов местного само‐
управления.

Если ряд форм вполне обоснованно и без
ущерба можно перевести в онлайн‐формах
(опросы, обращения граждан), то в отноше‐
нии отдельных форм это невозможно. Напри‐
мер, это касается публичных слушаний и об‐
щественных обсуждений, которые итак не по‐
лучили широкого развития в России либо но‐
сят формальный характер. Связано это как с
отсутствием доступных технологий обеспече‐
ния соприсутствия значительного количества
людей для обсуждения нормативных актов,
как со стороны органов местного самоуправ‐
ления, так и населения. Так и с тем, что элек‐
тронная форма публичных слушаний снижает
чувство сопричастности и единения населения
с местным сообществом и возможно даже еще
более формализует формат общения властью
с населением. Как следствие, снижается дове‐
рие населения к органам местного самоуправ‐
ления и принимаемым ими решениям.

В целом развитие элементов транспарент‐
ности органов местного самоуправления спо‐
собствует повышению эффективности управ‐
ления, снижению социальной напряженно‐
сти через соучастие в процессе управления,
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структурированию информационных потоков.
Но необходимо помнить, что транспарент‐
ность (включая открытость) местного само‐
управления приобретает новые особенности в
условиях всеобщей цифровизации и перево‐
да способа общения в условиях самоизоляции

в онлайн‐формат. При этом у местного само‐
управления есть собственныепринципыицен‐
ности, которые необходимо учитывать при по‐
пытках всеобщей цифровизации муниципаль‐
ного управления, не позволяя снижать реаль‐
ную доступность власти для населения.
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ABSTRACT:
At present, the level of civic participation in resolving issues of local importance in Russia re-
mains low. This is partly due to the lack of transparency of government. The new conditions of
universal digitalization, a change in the format of interaction from offline to online in the mode
of self-isolation, have changed the understanding of the principle of transparency of power. This
determines the need to study the concept of transparency of local authorities, its components
and the problems of its implementation.

The article discusses the evolution of normative regulation of the concept of transparency
and openness of public authorities, identifies the features of these categories in relation to local
governments.

The authors formulated the concept of transparency of local governments, highlighted its ele-
ments (openness and accessibility of information, initiative for interaction between local govern-
ments and civil society, reliability of information, transparency of management processes, pub-
lic control), identified transparency development tools (modern information and communication
tools, common regulations (standards) for the provision of information about the municipality,
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etc.). We identified problems that impede the implementation of the principle of transparency of
local governments in the digital economy: the distrust of the population in electronic forms of
appeal to local governments, the lag in digitalization of local governments from the federal and
regional levels, the impossibility of fully converting forms of interaction with the local community
into electronic form.

The study allows us to determine the essence of the concept of transparency of local authorities
and to identify further areas of research in terms of developing the concept of transparency and
the mechanism for increasing it.

FUNDING: The research is conducted under the 2020 UFRC of RAS government contract
no. 075-01211-20-01.

KEYWORDS: transparency, local government bodies, digital economy, openness, digital economy,
digitalization of power, open municipality, forms of direct democracy, local government.
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АННОТАЦИЯ:
В статье уделено внимание актуальности, а также решению попутно возникающих проблем
при повышении производительности труда в условиях инновационной экономики Российской
Федерации и растущей конкуренции как на внутренних, так и на внешних отечественных
рынках. Учитывая данные факторы можно сказать, что необходимость создания эффектив-
ной системы управления производительностью труда с учетом её особенности и многогран-
ности не только как экономического и социального, но и исторического, правового, культур-
ного явления обоснована. Целевая направленность управленческих решений обеспечива-
ется на основе анализа и системного подхода к учету факторов роста производительности
труда в процессе принятия каких-либо управленческих решений. Среди таких факторов, как
производственно-технический, инновационный и человеческий – в решении проблемы про-
изводительности труда выделяется последний в связи с тем, что именно он прямо или косвен-
но задействован во всех направлениях модернизации, улучшения производственного про-
цесса. В основу управления человеческими ресурсами положена современная концепция,
предусматривающая развитие социального партнерства между бизнесом и обществом, где
бизнес не ограничивается только получением прибыли, но и учитывает социальный фактор
воздействия производственной сферы на работников. Введено понятие «качество управле-
ния», при котором управленческий инструментарий направлен на достижение цели. В нашем
случае – это повышение производительности труда. Определен критерий качества управле-
ния, связанный с конкурентным преимуществом предприятия. Сделаны выводы относитель-
но результатов управления и сформулированы предложения по обеспечению его качества.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: производительность труда, трудовые ресурсы, фактор роста, человече-
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Введение
В условиях глобальной конкуренции важ‐

ной проблемой любой национальной экономи‐
ки является её конкурентоспособность. Рос‐
сия не исключение, поскольку интегрирована
в мировое хозяйственное пространство.

Современные российские исследователи
по‐разному интерпретируют экономическую
категорию «конкурентоспособность». Так,
И. В. Шевченко и Е. Н. Александрова [27]
считают, что национальная конкурентоспо‐
собность – это совокупная конкурентоспо‐
собность систем государственного устройства,
а именно: развитие и взаимодействие соци‐
альных, государственных и иных институтов,
а также системы хозяйствования, которую со‐
ставляют отдельные отрасли и предприятия.
В. П. Оболенский [16] определяет конкурен‐
тоспособность как умение создавать товары и
услуги, соответствующие запросам междуна‐
родного рынка вне зависимости от типа и ста‐
туса рынка (международный или внутренний).

А. А. Карпов [11] в своем диссертацион‐
ном исследовании пришел к выводу, что все
многообразие конкурентных отношений мож‐
но условно подразделить на три уровня:

1) конкурентоспособность на уровне товара
и фирмы (микроуровень);

2) конкурентоспособность на уровне отрас‐
ли (мезоуровень);

3) страновая конкурентоспособность и кон‐
курентоспособность регионов (макроуро‐
вень).

Очевидно, что основу конкурентоспособно‐
сти национальной экономики составляет ниж‐
няя ступень её иерархической структуры –
конкурентоспособность на микроуровне (кон‐
курентоспособность каждого предприятия, то‐
варов и услуг). «Согласно докладам Всемир‐
ного экономического форума (ВЭФ) „О гло‐
бальной конкурентоспособности“, в течение
последних 6 лет российская экономика пока‐
зывает рост рейтинга национальной конкурен‐
тоспособности и в 2017 г. заняла 38‐е место
из 137 возможных. За рассматриваемый пери‐
од (6 лет) экономика РФ значительно подня‐
лась в рейтинге – с 67‐го места в 2012 г. до
38‐го в 2017 г. за счет положительных изме‐
нений большинства показателей, в особенно‐
сти в факторах инноваций» [26].

Однако положительная динамика роста
рейтинга не должна успокаивать, так как ме‐
сто, которое занимает Россия в этом рейтинге,
не соответствует её внутреннему потенциалу.
Данное обстоятельство, а также усиливающи‐
еся процессы конкуренции на мировом рынке
сохраняют актуальность поиска путей форми‐
рования конкурентных преимуществ на всех
уровнях российской экономики. Существу‐
ет множество факторов экономического ро‐
ста, обеспечивающих конкурентоспособность
и описанных в экономической литературе. Од‐
ним из них является проблема повышения
производительности труда. «История разви‐
тия мировой экономики убедительно демон‐
стрирует, что повышение производительности
труда является главным источником экономи‐
ческого роста, благосостояния страны, науч‐
но‐технического прогресса» [6].

Исходя из логики, сохраняется и актуаль‐
ность решения проблем повышения произ‐
водительности труда. «На современном этапе
экономического развития Россия существенно
отстает от ведущих развитых стран в показа‐
теле производительности труда. Согласно рей‐
тингу Forbes производительность труда в Рос‐
сии составила $ 22 (ВВП на один отработан‐
ный час, в долларах). Для сравнения: произ‐
водительность труда в Японии ($ 39,8) выше
в 1,8 раза, в Германии ($ 55,3) – в 2,5 раза,
в США ($60,3) – в 2,7 раза, а в Норвегии
($ 81,5) – в 3,7 раза выше» [14].

Кроме того, теоретический анализ эконо‐
мической литературы (Гагаринский А.В., Пер‐
фирьева М.Б., Калмыкова О.Ю., Краснопев‐
цева И.В. и др.) и методы эмпирического ис‐
следования убеждают в том, что данная те‐
ма неисчерпаема, и потребность в углубле‐
нии её разработки обусловлена динамично ме‐
няющейся экономикой. К примеру, «сегодня
динамично меняющаяся экономика государ‐
ства подразумевает необходимость импортоза‐
мещения как важнейшего элемента экономи‐
ческой политики и инструмента обеспечения
главной цели – достижения конкурентоспо‐
собности и эффективности отраслей промыш‐
ленности России» [12].

В основу данного исследования положена
гипотеза, суть которой заключается в том, что
управленческий учет всех факторов влияния
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и качество управления ими обеспечат устой‐
чивое повышение производительности труда в
секторах экономики.

Комплексный подход к исследованию
факторов роста производительности труда

Прежде всего следует отметить многоас‐
пектность управления (исторический, эконо‐
мический, правовой, культурный, социологи‐
ческий, психологический и иные аспекты). По
мнению О. С. Елкиной, «управление можно
рассматривать как теорию и практику обще‐
ственной жизни. И каждый аспект этого яв‐
ления может быть использован для повыше‐
ния эффективности общественной организа‐
ции» [7]. На наш взгляд, к любому объек‐
ту управления можно применить эту схему. В
каждом аспекте управление реализует свою
познавательную и регулирующую функции.

До недавнего времени среди практиков до‐
минировала и продолжает сегодня господство‐
вать точка зрения, согласно которой добить‐
ся повышения производительности труда мож‐
но на основе технического перевооружения
и применения новых технологий. В экономи‐
ческой литературе на этот счет представле‐
но разное видение решения проблемы. Так,
С. Л. Смирнов [24] отмечает, что современ‐
ные руководители промышленных предпри‐
ятий в вопросах повышения производитель‐
ности труда полагаются на выполнение та‐
ких мер, как внедрение новых технологий, мо‐
дернизация производства, снижение налогов,
льготное кредитование. Однако, в результа‐
те производительность повышается незначи‐
тельно либо совсем не повышается. Причина в
том, что в предлагаемых подходах не рассмат‐
риваются потенциал человеческих ресурсов и
его развитие. Иными словами, подход, не учи‐
тывающий человеческий фактор, не работает
или работает слабо.

По мнению И. В. Краснопевцевой, «все
факторы, влияющие на изменение уровня про‐
изводительности труда, взаимосвязаны, взаи‐
мозависимы и взаимообусловлены и в процес‐
се производства постоянно воздействуют друг
на друга. С одной стороны, внедрение в произ‐
водство достижений научно‐технического про‐
гресса предполагает повышение уровня ква‐
лификации рабочей силы и влечет за собой
изменение форм организации труда. С другой

стороны, высокий уровень развития рабочей
силы позволяет ей постоянно совершенство‐
вать технику и технологию производства» [13].

Действительно, эмпирический характер
этого явления убеждает в справедливости дан‐
ного тезиса. Однако заметим, что необходимо
наличие исходных условий для того, чтобы вза‐
имозависимость и взаимовлияние факторов
имели место: во‐первых, использование до‐
стижений научно‐технического прогресса уже
предполагает, что персонал профессионально
и морально подготовлен; во‐вторых, профес‐
сиональная подготовка работников, как пра‐
вило, осуществляется под решение конкрет‐
ных задач. Иными словами, для применения
научно‐технических достижений необходимо:
1) определить цели и задачи; 2) определить и
реализовать адекватную им кадровую поли‐
тику, ориентированную на развитие трудовых
ресурсов.

Таким образов, взаимозависимость всех
факторов обусловлена прежде всего выбором
цели и определением задач для её достижения.
Согласно современным экономическим слова‐
рям, взаимозависимость факторов означает,
что изменение одних факторов влечет за собой
изменение других факторов. В случае с про‐
изводительностью труда усиливается значение
комплексного подхода к исследованию факто‐
ров её роста для того, чтобы составить пол‐
ное представление об их совокупности с уче‐
том взаимовлияния и особенностях в управле‐
нии ими, а не ограничиваться изучением толь‐
ко одного или нескольких факторов.

Мы разделяем мнение тех аналитиков, кто
наряду с организационными, производствен‐
но‐технологическими и инновационными фак‐
торами в решении проблемы повышения про‐
изводительности труда в числе ведущих опре‐
деляет человеческий фактор, поскольку он за‐
действован во всех направлениях совершен‐
ствования производства. Без участия челове‐
ка не обходится освоение современного обо‐
рудования, применение инновационных тех‐
нологий, разработка перспективных программ
и управление всеми производственно‐трудо‐
выми процессами. Известный ученый‐эконо‐
мист, один из главных теоретиков менеджмен‐
та XXI века П. Друкер [5] не случайно на пер‐
вое место в развитии бизнеса поставил вопрос
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о поиске наиболее талантливых, психологи‐
чески устойчивых, коммуникативно эффектив‐
ных работников.

Управление производительностью труда
как явления экономического и социального

Итак, в нашем исследовании производи‐
тельность труда выступает в качестве объек‐
та управления. С точки зрения учета её осо‐
бенностей как явления экономического и со‐
циального, мы сочли бы необходимым при‐
менить системный подход к решению про‐
блем управления. Рассмотреть его как функ‐
цию с различных позиций: экономической, на‐
учной, технической, социальной, психологи‐
ческой, – тем самым обеспечив управленче‐
ский учет всех факторов повышения произво‐
дительности труда в процессе управления.

С экономических позиций основу управ‐
ления составляет совершенствование систе‐
мы оплаты труда, разработка и функциониро‐
вание механизмов мотивации и стимулирова‐
ния к активному труду, ориентированных на
реализацию мер материального вознагражде‐
ния за активную и эффективную деятельность.
Аналитики отмечают, что в условиях разви‐
тия рыночных отношений экономический ме‐
тод управления особенно значим. Действи‐
тельно, финансовая стабильность предприя‐
тия обеспечивается в том числе и уровнем до‐
хода, полученного от прибыли. В то же вре‐
мя, чем выше доход, тем выше уровень мате‐
риального вознаграждения работников, а сле‐
довательно выше мотивация к производитель‐
ному труду.

С научных позиций управление призва‐
но обеспечить научную организацию труда, а
именно: внедрение научно и технически обос‐
нованных норм труда, внедрение прогрессив‐
ных технологий, совершенствование процедур
планирования и прогнозирования производ‐
ственных процессов с применением научных
методов, направленных в том числе на устра‐
нение простоев, браков в работе, организация
рабочих мест на основе технических и эргоно‐
мических нормативов, соответствующих тре‐
бованиям инновационной экономики.

С технических позиций управление озна‐
чает внедрение механизации и автоматизации
производственных процессов, принятие мер
охраны труда; оснащение рабочих мест «тех‐

ническими и прочими средствами, необходи‐
мыми для исполнения работником поставлен‐
ной перед ним конкретной задачи» [2].

С социальных позиций управление означа‐
ет ориентированность на формирование мо‐
ральных и профессиональных ценностей ра‐
ботника, охватывающих решение таких про‐
блем, как:

– гуманизация труда, которая «предпола‐
гает внимание к человеку, признание его опре‐
деляющей роли в производственном процессе,
уважение общечеловеческих ценностей, спра‐
ведливость в экономической и общественной
жизни.Необходимость «гуманизации» работы
с персоналом связана как с изменением пред‐
ставлений об условиях успешной деятельности
организации, так и с изменением содержания
труда» [19];

– предоставление социальных услуг работ‐
никам, в том числе и пенсионного возраста,
согласно уставу предприятия (бесплатное пи‐
тание, медицинское обслуживание, санатор‐
но‐курортное лечение, проезд в обществен‐
ном транспорте, посещение культурных заве‐
дений);

– воспитание уважительного отношения к
труду и коллегам по совместной работе, сокра‐
щение текучести кадров;

– развитие различных форм социального
партнерства;

– профессиональная подготовка и повы‐
шение квалификации;

– создание и развитие института наставни‐
чества;

– обеспечение безопасных условий труда.
«Социальные процессы в трудовом коллек‐

тиве выражаются в двух основных формах:
объективной (виды деятельности) и субъек‐
тивной (явления сознания)» [23].

С психологических позиций в реализа‐
ции управленческих функций используются
неформальные факторы: интересы личности,
коллектива; коммуникативные способности
персонала; взаимоотношения исполнителей
с руководителями; укрепление трудовой дис‐
циплины, степень заинтересованности в делах
предприятия, фирмы; благоприятный климат
на производстве; умение руководства разре‐
шать или сдерживать конфликты.
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Таким образом, системный подход к управ‐
лению производительностью труда позволя‐
ет осуществить управленческое воздействие
по всем направлениям деятельности органи‐
зации и оценить достаточность его уровня
в сравнении с достигнутой целью. Структу‐
ра управления производительностью труда на
основе управленческого учета всех факторов
её роста в современных условиях приведена
на рисунке 1.

Качество управления
производительностью труда

Сегодня аналитики ставят знак равенства
между подлинным управлением и достижени‐
ем поставленной цели. Иными словами, при
подлинном управлении все управленческие
решения сосредоточены на достижении це‐
ли. Так, «при принятии решений в управлен‐
ческой� практике значимость нетривиально‐
го методологически оснащенного мышления
обусловила рост спроса на проблемно‐сим‐
волический� подход, который утверждает, что
средства (инструментарий) собственно управ‐
ленческой практики и методологии решения
управленческих проблем в проблемной ситуа‐
ции должны соответствовать не программным
задачам налаженного производства, а целям
управленца, формируемым в ходе анализа си‐
туации и личностного самоопределения»1.

К управлению производительностью труда,
структура которого приведена на рисунке 1,
мы предлагаем применить понятие «каче‐
ство управления», и по аналогии с подлинным
управлением – проблемно‐символический
подход, при котором весь управленческий ин‐
струментарий направлен на достижение цели:
повышение производительности труда.

В экономической литературе представле‐
ны различные трактовки понятия «качество
управления». Е. Н. Ялунина, обобщив их,
предложила«обозначить качество управления
как совокупность свойств, определяющих воз‐
можность создания надлежащих условий для
оптимального функционирования и развития
экономической системы путем выбора, инте‐
грирования и комбинирования средств воздей‐
ствия на определенные факторы внутренней
и внешней среды» [28]. Критерием качества

Управление производительностью труда

Управление производительностью труда

Управление
с экономиче-
ских позиций

Управление
с технических

позиций

Управление
с научных
позиций

Управление
с социальных

позиций

Управление
с психологиче-
ских позиций

Рисунок 1 – Структура управления
производительностью труда

на основе управленческого учета
всех факторов её роста в современных условиях

Обеспечение качества управления
производительностью труда

Создание условий эффективного хозяйствования

Характеристики выбранной модели
качества управления

Применение проблемно-символического подхода:
качество управления достижение цели

Критерий качества управления: повышение
конкурентоспособности товаров и услуг

Адаптив-
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ления

Связь с
инноваци-
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Рисунок 2 – Структурно‐функциональная модель
обеспечения качества управления

производительностью труда

управления производительностью труда явля‐
ется повышение конкурентоспособности това‐
ров и услуг, обусловленное созданием условий
эффективного хозяйствования, при котором
управление производительностью труда отве‐
чает принципам адаптивности, устанавливает

1Всемирная организация Проблемно‐символического подхода. Проблемно‐символический подход. URL: http
s://ps‐podhod.org/about‐psp.
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связь с инновационными процессами в обще‐
стве, повышает роль человеческого фактора и
позволяет оптимально использовать трудовые
ресурсы. Структурно‐функциональная модель
реализации качества управления производи‐
тельностью труда приведена на рисунке 2.

Основные характеристики
выбранной модели качества

управления производительностью труда

Адаптивность системы управления на прак‐
тике определяется её способностью эффек‐
тивно выполнять заданные функции в меня‐
ющейся среде под воздействием внутренних и
внешних факторов. «В науке адаптация рас‐
сматривается в качестве стратегии приспособ‐
ления» [9].

На наш взгляд, адаптивность системы
управления производительностью труда сле‐
дует рассматривать в аспекте рыночных отно‐
шений, под воздействием которых производ‐
ственная деятельность осуществляется с ори‐
ентацией на потребительский спрос, с необхо‐
димостью оперативного реагирования на все
изменения в функционировании рынка в свя‐
зи с высоким уровнем конкуренции. В таких
условиях возможные колебания уровня про‐
изводительности труда потребуют от субъекта
управления принятия дополнительных опре‐
деленных управленческих решений, направ‐
ленных на сохранение устойчивой тенденции
её роста. Однако основа их содержания уже
предусмотрена в стратегии управления произ‐
водительностью труда.

Во‐первых, решение сложных задач, к ка‐
ким относится сохранение качества и объ‐
ема выпускаемой продукции и оказываемых
услуг при ужесточении конкуренции, потребу‐
ет творческого подхода, а его носителем яв‐
ляется исполнитель, уже профессионально и
экономически обученный.

Во‐вторых, принятие единственно правиль‐
ного решения возможно, если владеешь боль‐
шим объемом информации, поступающей от
заказчиков, поставщиков, персонала; инфор‐
мации о состоянии рынка и другой, и обла‐
даешь навыками её обработки. В этом слу‐
чае применение автоматизированной системы
управления производством позволяет решить
данную проблему, а оно предусмотрено стра‐
тегией управления.

В‐третьих, в критических для организации
ситуациях может быть пересмотрен механизм
материального и морального стимулирования,
усиливающий фактор трудовых ресурсов.

Кроме того, адаптивное управление произ‐
водительностью труда должно учитывать гео‐
графические, природно‐климатические усло‐
вия и другие факторы. К примеру, «поддер‐
жание здоровья и воспроизводства трудовых
ресурсов в суровых природно‐климатических
условиях требует больших расходов на лечеб‐
ную и профилактическуюмедицину» [15]; обо‐
рудование производственных помещений кон‐
диционерами на случай повышения темпера‐
турного режима в летнее время; решение про‐
блем предоставления транспортных услуг пер‐
соналу, обусловленное необходимостью изме‐
нения графика работ.

Таким образом, адаптивность системы
управления производительностью труда – это
её способность оперативно реагировать на
внешние возмущающие факторы, сохраняя
при этом конкурентоспособные преимущества
производимых товаров и оказываемых услуг.

Отметим также, что адаптивный подход
к управлению производительностью труда
предусматривает внедрение инновационных
методов в деятельность организации с тем,
чтобы сохранить позиции на рынке товаров
и услуг и соответствовать запросам времени.

Из учебного пособия [8] для студентов сле‐
дует, что «инновационная деятельность – это
деятельность, направленная на использование
и коммерциализацию результатов научных ис‐
следований и разработок для расширения и
обновления номенклатуры и улучшения каче‐
ства выпускаемой продукции (товаров, услуг),
совершенствования технологии их изготовле‐
ния с последующим внедрением и эффектив‐
ной реализацией на внутренних и зарубежных
рынках».

Большое значение в повышении произво‐
дительности труда имеет человеческий фактор,
его мы предложили бы рассмотреть в двух ас‐
пектах:

1) человеческий фактор при разработке и
реализации стратегии управления;

2) человеческий фактор влияния трудо‐
вых ресурсов на развитие производительности
труда.
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«Определенная группа людей, обладающая
необходимыми физическими и умственными
способностями для участия в общественно‐
полезной деятельности с учетом возможно‐
го их задействования в процессах создания
новых товаров и услуг в виде материальных
благ и предложений инновационного содер‐
жания», – такое определение понятию «тру‐
довые ресурсы», отобразившему полную их
сущность, предложили И. В. Афанасьев и
И. В. Волков [3].

Управление, согласно общей теории, озна‐
чает реализацию положений хозяйственного
механизма. Л. И. Абалкин определяет хо‐
зяйственный механизм как «способ хозяй‐
ствования (способ организации общественно‐
го производства) со свойственными ему отно‐
шениями, формами и методами воздействия
на производство, организационной структурой
управления и условиями привлечения людей к
труду» [1].

Руководитель, возглавляющий предприя‐
тие, он же субъект управления, утверждает
структуру управления, распределение в ней
функциональных обязанностей сотрудников и
несет всю полноту ответственности за органи‐
зацию общественного производства, за при‐
нятие управленческих решений. Ввиду того
что стратегия управления производительно‐
стью труда создает основу формирования кон‐
курентоспособности предприятия, обеспечив
его эффективную деятельность по всем на‐
правлениям (социально‐экономическое, тех‐
ническое и инновационное), оно является со‐
ставной частью общего процесса управления
производством, и важное место в его структу‐
ре занимает управление трудовыми ресурсами.
«Это особый вид управленческой деятельно‐
сти, обеспечивающий формирование социаль‐
ной политики предприятия, социального парт‐
нерства, доверия между наемными работника‐
ми и работодателями» [25; 5].

В этой связи обратимся к теории управле‐
ния персоналом (человеческими ресурсами).
Известно, что развитие данной теории проис‐
ходило под влиянием различных школ управ‐
ления. Зарождение классической теории от‐
носится к концу XIX в. и связано с такими
именами, как Ф. Тейлор, А. Файоль, Г. Эмер‐
сон, Л. Урвик, М. Вебер и др. С 1930 г. и до

конца ХХ в. применялась теория «человече‐
ских отношений» (К. К. Арджерис, Э. Мэйо,
Р. Ликарт и др). Современной теорией счита‐
ется «теория человеческих ресурсов», автора‐
ми которой являются А. Маслоу, Ф. Герцберг,
Д. Макгрегор и др. Их значение на практи‐
ке постоянно росло, особенно в организаци‐
ях развитых стран мира. В 70‐е гг. прошло‐
го столетия многие руководители предприя‐
тий, в том числе бывшего СССР, признали, что
управление персоналом является важнейшим
фактором его экономического роста.

Сегодня научное направление «Управле‐
ние персоналом» использует достижения та‐
ких наук, как теория и организация управ‐
ления, менеджмент, социология, психология,
конфликтология, этика, экономика труда, тру‐
довое право, политология и другие. Поэтому
«для обеспечения согласования индивидуаль‐
ных, коллективных и общественных интере‐
сов работодателю необходимо использовать в
организации трудового процесса данные мно‐
гих наук: экономики, социологии, физиологии,
юриспруденции, организационной конфликто‐
логии и других» [10].

Итак, роль человеческого фактора в управ‐
лении производительностью труда следует
рассматривать с позиции оценки эффективно‐
сти управления трудовыми ресурсами. «Стиль
руководства должен меняться с ростом про‐
фессионального мастерства, опыта работы
подчиненных и соответствовать той ситуации,
в которой находится подчиненный» [4].

Нам близка позиция Н. Панфиловой и
Ю. Маркова, которые считают, что «глав‐
ной причиной низкой производительности тру‐
да являются не устаревшие производственные
фонды, на что предприятия обычно списывают
все производственные проблемы (хотя в этом,
конечно, есть доля истины), а прежде всего
низкий уровень управления и неэффективная
система мотивации труда» [17].

Исследователи проблем производительно‐
сти труда также высоко оценивают человече‐
ский фактор развития трудовых ресурсов, по‐
скольку именно творческий потенциал и про‐
фессиональный уровень работника составля‐
ют базу для достижения высоких производ‐
ственных показателей. Так, Т. А. Рюмкина
убеждена, что «насколько трудовые ресур‐
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сы будут организованы, мотивированы в осу‐
ществлении трудовой деятельности, настолько
будут решены задачи, связанные с повышени‐
ем качества выпускаемой продукции и выпол‐
няемых работ, наращиванием общего уровня
организационной культуры фирмы» [22].

Развитие рыночных отношений внесло се‐
рьезные изменения в систему управления тру‐
довыми ресурсами, разрушив монополию го‐
сударства на их использование и сформиро‐
вав новый взгляд на ценность работника, ко‐
торая ранее в условиях плановой экономики
рассматривалась только с позиции их профес‐
сиональных способностей. Сегодня взаимоот‐
ношения работодателя и работника строят‐
ся на основе социального партнерства, исхо‐
дя из соблюдения взаимных интересов. Рабо‐
тодатель заинтересован в компетентном, твор‐
ческом, коммуникабельном и ответственном
работнике, для этого он создает и реализу‐
ет на производстве систему производственных
и социально‐материальных мотиваций к ак‐
тивному и эффективному труду. В свою оче‐
редь, работник, желающий получать адекват‐
ное вознаграждение за свой труд, стремит‐
ся к повышению профессионального уровня,
производственной культуры, производствен‐
ных показателей; заинтересован в формирова‐
нии комфортной среды на предприятии, в его
успехах.

Таким образом, современная концепция
управления человеческими ресурсами пред‐
ставляет человека, прежде всего, как соци‐
альную ценность, а затем уже рассматрива‐
ет формирование трудового ресурса на основе
применения стратегического и инвестицион‐
ного подходов. Многие аналитики убеждены,
что развитию творческого потенциала челове‐
ка способствуют именно инновационные под‐
ходы к управлению трудовыми ресурсами, обу‐
словленные новым содержанием задач с вы‐
сокой степенью сложности. «Управление че‐
ловеческими ресурсами направлено на реше‐
ние принципиально новых, долгосрочных за‐
дач, повышение экономической и социальной
эффективности работы организации, поддер‐
жание её баланса со средой. А это предполага‐
ет, что социальная деятельность администра‐
ции предприятий нуждается в сотрудничестве с
наемными работниками. Поэтому управление

человеческими ресурсами возможно только на
основе социального партнерства» [20].

Заключение

Производительность труда – это многоас‐
пектное явление, количественное измерение
которого отражает эффективность всех про‐
цессов, происходящих на предприятии (произ‐
водственных, административных, социальных
и др.). Практики и теоретики едины во мне‐
нии, что производительность труда существен‐
но влияет на развитие национальной, регио‐
нальной экономик и экономики хозяйствую‐
щих субъектов. Так, по мнению В. А. Парфе‐
нова, «в современных условиях хозяйствова‐
ния производительность труда выступает од‐
ним из ведущих факторов конкурентоспособ‐
ности на микроуровне – организации; на ме‐
зоуровне – региона, на макроуровне – на‐
циональной экономики» [18]. Производитель‐
ность труда является объектом государствен‐
ного внимания, о чем свидетельствует Концеп‐
ция развития страны до 2020 г., предусматри‐
вающая четырехкратное повышение произво‐
дительности труда; а также приоритетная про‐
грамма федерального национального проек‐
та 2019 г. «Производительность труда и под‐
держка занятости», цель которой – рост про‐
изводительности труда до 5% к 2024 г. на
средних и крупных предприятиях базовых и не
сырьевых отраслей экономики.

С другой стороны, производительность тру‐
да – это управляемый объект, значение кото‐
рого изменяется под воздействием множества
факторов из числа как производительных сил,
так и производственных отношений. К таким
факторам аналитики относят:

1) природные характеристики, физиологи‐
ческие способности работника (состояние здо‐
ровья, особенности характера, способности к
инновациям, к обучению);

2) объем и структуру приобретенного чело‐
веческого капитала (знания, опыт, професси‐
онализм, способность к коммуникациям);

3) техническое состояние производства
(фондовооруженность, технико‐технологиче‐
ская новизна оборудования, техническое со‐
стояние эксплуатируемого оборудования);

4) социально‐трудовые отношения в кол‐
лективе (отношения между коллегами, отно‐
шения между персоналом и работодателем,
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укрепление и развитие партнерских отноше‐
ний между профсоюзом и работодателем;

5) организация труда (организация произ‐
водственного процесса, рабочего времени, ра‐
бочего места; разделение труда).

Перечень можно продолжить, добавив ещё
внешние факторы, создающие зону риска,
такие как конъюнктура рынка, несовершен‐
ство законодательного регулирования, миро‐
вые финансовые кризисы и т. д.

Очевидно, что с позиции логики, повы‐
шения производительности труда, формирую‐
щее конкурентоспособное преимущество эко‐
номики любого уровня, можно добиться, со‐
здав систему управления факторами, положи‐
тельно влияющими на её изменение. При этом
результат управления, на наш взгляд, необхо‐
димо соотнести с качеством управления, кото‐
рое должно обеспечиваться соблюдением сле‐
дующих условий:

1) система управления производительно‐
стью труда должна опираться на инновацион‐
ные технологии и составлять автономный блок
в общей стратегии управления всем производ‐

ственным процессом, предусмотрев в нем пла‐
нирование, координацию, контроль и анализ
полученных результатов;

2) основу управления составляют следую‐
щие принципы: адаптивность к изменениям во
внешней среде, системный подход к учету фак‐
торов влияния, совершенствование всех форм
социального партнерства, ориентация на до‐
стижение цели;

3) управленческие решения должны бази‐
роваться на данных таких наук, как экономи‐
ка, социология, психология, организационная
конфликтология и др.;

4) приоритетным направлением следует
признать управление трудовыми ресурса‐
ми, ориентированное на усиление фактора
человека.

«Повышение производительности труда
выступает движущей силой роста не только
экономической, но и социальной эффективно‐
сти труда. Определение возможностей роста
повышения производительности труда явля‐
ется важным этапом аналитической работы
любого предприятия» [21].
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ABSTRACT:
The article covers the relevance of labor efficiency improvement and reveals solutions to prob-
lems that follow in the context of the Russian Federation innovative economy and the increasing
competition both in domestic and foreign national markets. Due to the given factors the need to
create the efficient productivity management system, considering its specifics and multifaceted
character of not only as an economic and social, but also a historical, legal, and cultural phe-
nomenon can be justified. The target orientation of management decisions is provided through
the analysis and system approach to considering efficiency growth factors in managerial decision-
makng. Out of all such factors as production and technical, innovation and human, the latter can
be distinguished in solving the labor efficiency problem because of its direct or indirect involve-
ment in all areas of modernization and production process improvement. As the basis of the
human resource management a modern concept is taken ensuring the development of social
partnership between business and society, where business is not only about profit, but also con-
siders social impact of production sector on employees. The concept of “quality management”
is introduced with goal-oriented management tools, which in this case is labour efficiency im-
provement. The management quality criterion referring to the enterprise competitive advantage
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are formulated.

KEYWORDS: labour productivity, workforce, growth factor, human factor, management structure,
quality management, management aspects.

AUTHORS’ INFORMATION:
Sergey I. Bazhenov – Advanced Doctor in Economic Sciences, Full Professor; Ural Law Insti-

tute of the Ministry of Internal Affairs of Russia (66, Korepin St., Ekaterinburg, 620057, Russia);
naukaservis@rambler.ru.

FOR CITATION: Bazhenov S.I. (2020). Certain specifics of labor productivity management in modern
competitive environment, Municipality: Economics and Management, no. 3 (32), pp. 60–72.

REFERENCES

1. Abalkin L. (2003). Strategy of Russia: a look
into tomorrow, The Economist, no. 7, pp. 3–9.

2. Arkhipova Yu.A., Zykova K.S. (2015.) Orga‐
nization of workplaces and its role in the enter‐
prise, Young scientist, no. 23, pp. 460–462. URL:
https://moluch.ru/archive/103/23906/.

3. Afanasyeva I.V., Volkov I.V. (2015). Some ap‐

proaches to the definition of “Labor resources”,
Bulletin of the NGIEI, no. 1 (54), pp. 1–5. URL:
https://cyberleninka.ru/article/n/nekotorye‐
podhody‐k‐opredeleniyu‐ponyatiya‐trudovye‐
resursy/viewer.

4. Gladysheva A.V., Gorbunova O.N. (2011).
Modern approaches to themanagement of labor re‐

70



С.И. Баженов МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 3 (32)

sources in the organization, Socio‐economic phe‐
nomena and processes, no. 12. URL: https://cy
berleninka.ru/article/n/14755186.

5. Drucker P.F. (2012). Management. Chal‐
lenges of the XXI century. Moscow, Mann, Ivanov
and Ferber. 70 p.

6. Yeleneva Yu.Ya., Voitova V.N. (2013). Prob‐
lems of labor productivitymanagement at industrial
enterprises,Russian Journal of Entrepreneurship,
vol. 14, no. 3, pp. 70–75. URL: https://creativeco
nomy.ru/lib/7983.

7. Elkina O.S. (2010). Management as a cate‐
gory and multidimensional phenomenon, Bulletin
of OmSU. Series: Economics, no. 4. URL: https:
//cyberleninka.ru/article/n/14488922.

8. Zharikov V.V. (2009). Management of in‐
novative processes. Textbook. Tambov, Publishing
house of the Tambov State Technical University,
180 p. ISBN: 978‐5‐8265‐0849‐7.

9. Zaruba N.A. (2012). An adaptive approach to
education management: management principles,
Professional education in Russia and abroad,
no. 6. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/
adaptivnyy‐podhod‐v‐upravlenii‐obrazovaniem‐
printsipy‐upravleniya.

10. Kalmykova O.Yu., Gagarinsky A.V. (2013).
Factors of increasing labor productivity in the orga‐
nization. Samara, State Technical University. URL:
http://vestnik.samgtu.ru/.

11. KarpovA.A. (2007). Theoretical foundations
of the competitiveness of the Russian economy in
the transition period. Ph. d. thesis. Omsk. 246 p.
URL: https://www.dissercat.com/content/te
oreticheskie‐osnovy‐konkurentosposobnosti‐
rossiiskoi‐ekonomiki‐v‐perekhodnyi‐period.

12. Kiselev N.A. (2016). Alternative economic
development in the process of implementing the
import substitution strategy, Economy: yester‐
day, today, tomorrow, no. 9, pp. 141–149.

13. Krasnopevtseva I.V. (2013). Socio‐eco‐
nomic aspects of labor productivity at industrial
enterprises, Scientific Bulletin of Belgorod State
University. Series: Economics. Computer sci‐
ence, no. 7 (150), pp. 34–42. URL: https://cybe
rleninka.ru/article/n/sotsialno‐ekonomicheskie‐
aspekty‐upravleniya‐proizvoditelnostyu‐truda‐
na‐promyshlennyh‐predpriyatiyah/viewer.

14. Levinsky A. (2013). In what industries are
the most ineffective Russian companies operating.
Forbes. URL: http://www.forbes.ru/kompanii/2
45905‐v‐kakikhotraslyakh‐rabotayut‐samye‐
neeffektivnye‐rossiiskie‐kompanii.

15. Martseva L.M. (2000). Influence of natu‐

ral and climatic conditions on the industrial and
economic development of Russia, Omsk Scientific
Bulletin, no. 13. URL: https://cyberleninka.ru/ar
ticle/n/vliyanie‐prirodno‐klimaticheskih‐usloviy‐
na‐proizvodstvenno‐ekonomicheskoe‐razvitie‐
rossii.

16. Obolensky V.P. (2008). Assessment of the
competitiveness of the Russian economy, Russian
foreign economic bulletin, no. 4, pp. 3–10.

17. Panfilova N., Markova Y. (2009). Labor pro‐
ductivitymanagement in crisis conditions,Produc‐
tion management, no. 1. URL: http://www.up‐
pro.ru/library/production_management/producti
vity/kak‐ypravliat.html.

18. Parfenov V.A. (2010). Organizational pro‐
ductivity: methodological issues, Economics and
Management, no. 8 (69), pp. 117–122.

19. Perfilieva M.B. (2011). Humanization of la‐
bor as a condition for the effective activity of the or‐
ganization, Izvestiya of Saratov University. Se‐
ries: Sociology. Political science, no. 1. URL: ht
tps://cyberleninka.ru/article/n/14001990.

20. Perfilieva M.B. (2010). Formation of
the concept of human resource management,
Izvestiya of Saratov University. Series: So‐
ciology. Political science, no. 4. URL: h t tps :
//cyberleninka.ru/article/n/14004167.

21. Rachek S.V., Miroshnik A.V. (2014). Labor
productivity as the main indicator of the efficiency
of labor activity, Scientific Review. Economic sci‐
ences, no. 2, pp. 76–77. URL: https://science‐
economy.ru/ru/article/view?id=321.

22. Ryumkina T.A. (2018). Human resource
management of the organization: theoretical ap‐
proaches, Young scientist, no. 20, pp. 256–258.
URL: https://moluch.ru/archive/206/50436/.

23. Seropov L.M. (2009). Social development
of the labor collective and factors of growth of la‐
bor productivity in the conditions of the formation
of market relations, Economic sciences, no. 8 (57),
pp. 51–53.

24. Smirnov S.L. (2012). Practical methods of
increasing labor productivity. Saint Petersburg,
Piter. 42 p. ISBN: 978‐5‐904532‐01‐7.URL: http:
//trudexpert.pro/.

25. Teslenko I.B. (2015). Personnel manage‐
ment: teaching aid. Vladimir, Publishing house of
VlSU, 80 p.

26. Udaltsova N.L., Tetereva K.A. (2017).
Competitiveness of the Russian economy, Econ‐
omy and management of the national economy,
no. 10 (155), pp. 17–26.

71



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 3 (32) S.I. Bazhenov

27. Shevchenko I.V., Alexandrova E.N. (2004).
Competitiveness of theRussian economy: state and
prospects, Finance and credit, no. 16 (154). URL:
https://cyberleninka.ru/article/n/konkurentosp
osobnost‐rossiyskoy‐ekonomiki‐sostoyaniya‐i‐
perspektivy.

28. Yalunina E.N. (2014). Theoretical ap‐

proaches to the management efficiency of multi‐
level economic systems,Bulletin of the South Ural
State University. Series: Economics and Man‐
agement, no. 1. URL: https://cyberleninka.ru/
article/n/teoreticheskie‐podhody‐effektivnosti‐
upravleniya‐mnogourovnevyh‐ekonomicheskih‐
sistem.

72



МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 3 (32)

ПРОФЕССИОНАЛИЗАЦИЯ ПУБЛИЧНЫХ СЛУЖАЩИХ
В УСЛОВИЯХ ЦИФРОВИЗАЦИИ:
КЕЙС СВЕРДЛОВСКОЙ ОБЛАСТИ

ВАК: 22.00.04, 22.00.08 ГРНТИ: 04.51.00

С.Н. Костина
Уральский федеральный

университет имени первого
Президента России

Б.Н. Ельцина,
Екатеринбург, Россия
AuthorID: 353439

Г.А. Банных
Уральский федеральный

университет имени первого
Президента России

Б.Н. Ельцина,
Екатеринбург, Россия
AuthorID: 268523

Л.И. Воронина
Уральский федеральный

университет имени первого
Президента России

Б.Н. Ельцина,
Екатеринбург, Россия
AuthorID: 291208

АННОТАЦИЯ:
Глобальный тренд проникновения цифровых технологий во все сферы жизнедеятельности
общества, государства и личности затронул и профессиональную деятельность. Исследова-
тели и практики разработали модели новых профессиональных компетенций, соответству-
ющих вызовам цифровизации. Однако в процессе профессионализации публичных служа-
щих в новых условиях возникли существенные противоречия, связанные, в первую очередь,
с включением компетенций цифровой экономики в модель профессиональных требований
к служащему. Исследовательская проблема заключается в недостаточности знаний относи-
тельно профессионализации публичных служащих в условиях цифровизации. Поэтому цель
настоящей статьи заключается в попытке анализа и систематизации особенностей профес-
сионализации государственных и муниципальных служащих в условиях цифровизации госу-
дарственного управления и общественных отношений (на материалах исследования, прове-
денного в Свердловской области).

В исследовании авторы опирались на теорию информационного общества, теорию циф-
ровой экономики, теорию социальной идентичности и социализации, компетентностный под-
ход. В качестве эмпирических методов применялись метод анализа документов (анализ зару-
бежных и отечественных теоретических источников), метод анкетного опроса действующих
публичных служащих Свердловской области (при проведении социологического исследова-
ния в апреле – мае 2020 года).

В результате проведенного исследования были выделены особенности профессионализа-
ции публичных служащих в современных условиях: отсутствие включения компетенций циф-
ровой экономики в нормативные документы, а, как следствие, и отсутствие системы форми-
рования этих компетенций и неготовность публичных служащих эффективно осуществлять
свою профессиональную деятельность в условиях цифровизации. По результатам опроса
публичных служащих Свердловской области можно констатировать сформированность у
них части цифровых компетенций и компетенций цифровой экономики. Однако, формиро-
вание этих компетенций происходило в ходе осуществления профессиональной деятельно-
сти, зачастую инициативно (потребности самого служащего), бессистемно (об этом говорит
и разброс оценок о наличии или сформированности определенных компетенций).

Для повышения эффективности института публичной службы, роста профессионализма
публичных служащих необходимо системно и целенаправленно формировать у них необхо-
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димые современные профессиональные компетенции. Решение этой проблемы возможно
на основе разработанных моделей профессиональных компетенций публичных служащих,
соответствующих уровню службы, ветви органов государственной власти, ведомственной и
должностной специфике. Непрерывная профессионализация – современный глобальный
тренд, который должен быть учтен в функционировании системы публичной службы РФ.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: профессионализация, профессиональная социализация, профессио-
нальная идентификация, цифровые компетенции, компетенции цифровой экономики, циф-
ровизация, государственная и муниципальная служба, публичная служба, Свердловская
область.
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Введение

Курс на повышение эффективности госу‐
дарственного управления в условиях совре‐
менной реальности продолжает оставаться ак‐
туальным.И, безусловно, одним из приоритет‐
ных направлений этой деятельности являет‐
ся повышение профессионализма тех, кто за‐
нят в системе государственного муниципаль‐
ного управления. Государственная и муници‐
пальная служба как особая профессиональ‐
ная деятельность выделяется среди остальных
в этой системе и требует от потенциальных и
реальных служащих особой подготовки, сфор‐
мированных профессиональных компетенций
и качеств. Однако, весь процесс профессиона‐
лизации сегодня осложняется необходимостью
формирования у любого профессионала в сфе‐
ре интеллектуального труда новыми навыками
и компетенциями в цифровой экономике.

В соответствии с этим, целью настоящей
статьи является попытка анализа особенно‐
стей профессионализации публичных (госу‐
дарственных гражданских и муниципальных)
служащих в условиях цифровизации государ‐

ственного управления и общественных отно‐
шений (на материалах исследования, прове‐
денного в Свердловской области).

Теоретические основы
изучения профессионализации

публичных служащих

Феномен профессионализации активно
изучается как зарубежными, так и отечествен‐
ными исследователями. Вопросы професси‐
онализации нашли свое отражение в тру‐
дах М. Вебера, Э. Дюркгейма, Т. Парсонса,
Г. Беккера, Е. Хьюза, Дж. Эветта, А. А. Ан‐
геловского, Э. И. Забневой, А. И. Турчино‐
ва, Д. А. Савчука, В. К. Антоновой и др. Про‐
цессы профессионализации рассматриваются
с позиций разнообразных методологических
подходов: деятельностного, компетентност‐
ного, персоналистского, стратификационного
и институционального. В самом общем виде
профессионализацию можно представить как
процесс становления индивида профессиона‐
лом в определенном виде деятельности, про‐
цесс освоения необходимых для выполнения
этой деятельности компетенций.
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Отметим, что в научной литературе понятие
профессионализации тесно связано с поняти‐
ями профессиональной социализации и про‐
фессиональной идентификации [1, с. 120] –
они могут пониматься и как синонимы, и
как этапы развития единого процесса. Напри‐
мер, для Г. Беккера приобретение профессии,
профессионализация начинается c профессио‐
нальной идентификации (процесса отождеств‐
ления себя с определенным профессиональ‐
ным статусом и присущими ему социальны‐
ми ролями) и является основой социализации
взрослых [2].

Специфика профессионализации государ‐
ственных и муниципальных служащих связана
в том числе с неоднозначным пониманием ста‐
туса публичной службы как отдельной профес‐
сии.С одной стороны, государственная имуни‐
ципальная служба, согласно российскому за‐
конодательству, отделены друг от друга, они не
представлены в российском справочнике про‐
фессий, с другой – в многочисленных публи‐
кациях отечественных авторов выделяется ряд
характерных признаков профессиональной де‐
ятельности служащих, позволяющих их отне‐
сти к одной профессии, например, схожесть
трудовых функций, системы квалификацион‐
ных требований, социально‐культурных осо‐
бенностей данной общности (в том числе, цен‐
ностей и норм поведения) [3, с. 43].

Профессионализацию публичного служа‐
щего можно рассматривать как «пожизнен‐
ный, мотивированный процесс идентифика‐
ции, развития и поддержки профессиональ‐
ной компетентности человека в соответствии с
параметрами профессии, должности через си‐
стематизированное профессиональное обуче‐
ние и социализацию в гражданском обществе
с целью обеспечения предоставления услуг,
представляющих интерес для потребителя»
[4, с. 157]. Профессионализация включает в
себя: 1) профессиональное самоопределение
и профессиональную самоидентификацию ин‐
дивида; 2) приобретение им профессиональ‐
ных знаний, умений, навыков и опыта; 3) усво‐
ение сущностных характеристик определенной
профессиональной среды при овладении про‐
фессией [5, с. 91].

Обычно профессионализация начинается в
процессе получения профессионального обра‐

зования (так называемая первичная профес‐
сионализация) и предполагает в дальнейшем
в реальной профессиональной деятельности
(вторичная профессионализация) перманент‐
ный прирост знаний либо применение полу‐
ченных в ходе подготовки знаний [6, с. 49].
Однако для публичных служащих характерен
иной способ вхождения в профессию, начина‐
ющийся в основном уже «на рабочем месте»
[7, c. 406], так как их образование, в основ‐
ном, носит не профильный характер. Установ‐
ление требований к направленности образо‐
вания появилось в законодательстве о граж‐
данской и муниципальной службе сравнитель‐
но недавно и носит скорее рекомендательный
характер.

Как уже отмечалось выше, профессионали‐
зация представляет собой перманентный про‐
цесс, обусловленный изменениями професси‐
ональной деятельности. Одним из важнейших
факторов, влияющих на содержание профес‐
сиональной деятельности публичных служа‐
щих, выступает политика государства.Помне‐
нию экспертов, «профессионализация госслу‐
жащих контролируется государством, которое
также, как и граждане, и политики, является
их клиентом» [7, c. 80]. В современный период
для публичных служащих одним из наиболее
актуальных и в то же время сложных, требую‐
щих значительных усилий, направлений изме‐
нений выступает цифровизация государствен‐
ного управления.

Цифровизация понимается как глобальный
процесс проникновения цифровых техноло‐
гий, решений на основе информационных тех‐
нологий во все сферы жизнедеятельности об‐
щества. «Цифровизация является серьезным
глобальным процессом, который глубоко и су‐
щественно воздействует на все сфере обще‐
ства, одновременно вовлекая в себя все мезо‐
территории, государства независимо от уров‐
ня развития их инновационно‐воспроизвод‐
ственных, цифровых и социально‐экономиче‐
ских направлений» [8, c. 64].

Цифровизацией охвачено и государствен‐
ное (публичное) управление: «Свойственное
процессной модели размывание границ между
менеджментом частного и публичного секто‐
ров способствует активному трансферу в сфе‐
ру государственного управления методов из
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бизнеса, основанных на новейших цифровых
технологиях» [9, c. 58]. В качестве результа‐
та цифровизации предполагается, что интегра‐
ция возможностей информационных и цифро‐
вых технологий с традиционной сферой дея‐
тельности публичных служащих может приве‐
сти к появлению инновационных эффектов, к
росту профессионализма в системе публично‐
го управления через достижение обществен‐
ных целей в реализации профессиональных
функций.

В РФ цифровизацию государственного
управления регламентирует федеральный
проект «Цифровое государственное управле‐
ние», который включен в состав национально‐
го проекта «Цифровая экономика Российской
Федерации». До недавнего времени теорети‐
ческий концепт цифровизации был связан с
идеей «электронного государства» или «элек‐
тронного правительства», которое понимается
как новый механизм организации взаимодей‐
ствия между органами власти, гражданами,
организациями и другими субъектами эконо‐
мики на основе ИК‐технологий [10, c. 48]. Се‐
годн цифровизация государственного управ‐
ления рассматривается скорее в контексте по‐
нятия «цифровое государство», в котором од‐
ним из главных источников принятия реше‐
ний выступают цифровые данные, большие
данные; в которых сформированы так назы‐
ваемые цифровые двойники организаций и
структур, а взаимодействие с гражданами ве‐
дется через цифровые платформы. Формиро‐
вание цифрового правительства предполага‐
ет трансформацию административных процес‐
сов по принципу «цифровые по умолчанию»,
т. е. без бумажного аналога. Однако цифро‐
вая трансформация взаимодействия граждан
и государства связана не только с выгодами,
но и с рисками для ее участников [11, c. 59].
В первую очередь, это вопросы информацион‐
ной безопасности, фактором повышения ко‐
торой может служить в том числе и цифровая
грамотность публичных служащих.

В условиях перестройки административ‐
ных процессов на основе создания цифро‐
вых платформ одной из важнейших задач
государственной кадровой политики высту‐
пает повышение профессионализма публич‐
ных служащих, решение которой предполага‐

ет максимально возможное повышение зна‐
ний и профессионального опыта специалистов
[12, с. 64]. Успешность профессионализации
в новых условиях зависит и от субъективных
факторов – от способов реализации «внут‐
ренних характеристик личности» в новых фор‐
мах и средствах управления [13, c. 156]. Как
отмечают А. С. Никитина и Н. Г. Чевтаева, в
ответ на внедрение изменений публичные слу‐
жащие реализуют различные виды инноваци‐
онного поведения [14, с. 10].

«Ядром» профессионализации публичных
служащих в условиях цифровизации, на наш
взгляд, выступает процесс освоения ими но‐
вых компетенций. Профессиональная компе‐
тентность, согласно мнению И. А. Коха и
В. А. Орлова, представляет собой не только
совокупность разнообразных профессиональ‐
ных знаний и умений работника, но и «способ‐
ность творчески мыслить, умение предвидеть
результаты своей деятельности и критически
оценить их последствия, грамотно владеть ин‐
новационными технологиями в условиях ры‐
ночных отношений, «человековедческую» об‐
разованность» [15, c. 89].

Расширение использования цифровых сер‐
висов (в том числе информационно‐комму‐
никационных технологий) и сети «Интернет»
непосредственно на рабочем месте вызывает
повышение спроса на новые цифровые навы‐
ки [16, c. 32]. В настоящее время выделяют
два вида компетенций, связанных с происходя‐
щими процессами цифровизации, – это «циф‐
ровые компетенции» и «компетенции цифро‐
вой экономики». Под цифровыми компетен‐
циями обычно понимают способность решать
разнообразные задачи в области использова‐
ния информационно‐коммуникационных тех‐
нологий (ИКТ) для целей как повседневных,
так и профессиональных. Суть большинства
определений компетенций цифровой экономи‐
ки сводится к пониманию таких компетенций
как наиболее приоритетных в цифровой эко‐
номике будущего. Различными институтами и
исследователями были разработаны модели
компетенций цифровой экономики, включа‐
ющие разный набор и количество необходи‐
мых, по их мнению, компетенций для любо‐
го занятого в цифровой экономике (например,
модель Всемирного экономического форума,
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модель DigComp, Сколково и др.). Разрабо‐
танные модели являются как универсальными,
так и ориентированными на специфику кон‐
кретных видов профессиональной деятельно‐
сти (прежде всего, в сфере IT).

Обычно компетенции цифровой экономи‐
ки включают в себя «жесткие» компетенции
(специализированные, базовые по профессии,
«знаниевые») и «мягкие», софт‐компетенции
(эмоциональный интеллект, профессиональ‐
ная гибкость, креативность и др.). В приказе
Министерства экономического развития РФ,
подготовленном в 2020 году, представлен пе‐
речень ключевых компетенций цифровой эко‐
номики, которые положены в основу оцен‐
ки реализации проекта «Кадры для цифровой
экономики». К ним отнесены коммуникация и
кооперация в цифровой среде; саморазвитие в
условиях неопределенности, креативное мыш‐
ление, управление информацией и данными,
критическое мышление в цифровой среде [17].
К «мягким» компетенциям относится, напри‐
мер, коммуникативная компетентность, кото‐
рая позволяет профессионалу успешно функ‐
ционировать и взаимодействовать с коллега‐
ми, населением как при личном общении, так
и опосредованно различными цифровыми тех‐
нологиями. Это касается и публичных служа‐
щих, для которых в условиях сервисного го‐
сударства необходимо развивать способности
к общению, способности оценить свой комму‐
никативный потенциал и принять правильное
решение [18, с. 32].

В настоящее время компетентностный под‐
ход в практике публичной службы практиче‐
ски не представлен. В квалификационных тре‐
бованиях к замещению должностей государ‐
ственной гражданской имуниципальной служ‐
бы применяется традиционный подход (зна‐
ния и умения), а понятие компетенций отсут‐
ствует [19]. Наиболее по своему содержанию
к условиям цифровизации приближены требо‐
вания к знаниям и умениям публичных служа‐
щих в сфере информационно‐коммуникацион‐
ных технологий. Они определяются категори‐
ей и группой должностей гражданской службы
и делятся на три уровня – базовый, продвину‐
тый и специальный [20]. Что касается компе‐
тенций цифровой экономики, то они практиче‐

ски не нашли отражения в законодательстве о
государственной и муниципальной службе.

Результаты исследования особенностей
профессионализации публичных служащих

Свердловской области

Для анализа особенностей профессионали‐
зации публичных служащих в условиях циф‐
ровизации авторами в апреле‐мае 2020 го‐
да было проведено эмпирическое исследова‐
ние методом онлайн‐опроса (GoogleForm), в
котором приняли участие 140 государствен‐
ных гражданских и муниципальных служащих
Свердловской области, проживающих на тер‐
ритории более 20 населенных пунктов реги‐
она. В выборочной совокупности было пред‐
ставлено 81,1% женщин и 18,9% мужчин
всех возрастных групп: до 25 лет (10,5%),
26–35 лет (23,8%), 36–45 лет (37,8%),
46–55 лет (19,6%) и старше 55 лет (8,4%).

В ходе исследования служащим было пред‐
ложено оценить, насколько они согласны с
утверждениями, характеризующими измене‐
ния их профессионального труда в цифровой
экономике (табл. 1).

Наибольшее единодушие у опрошенных
вызвали утверждения о том, что интернет
представляет собой глобальное информацион‐
ное и коммуникационное пространство, а ин‐
формационная безопасность и кибербезопас‐
ность в современный период выступают в ка‐
честве важнейших личных и профессиональ‐
ных принципов.

Также большинство служащих склоняются
к тому, что цифровые технологии сегодня в
качестве важнейших составляющих являются
элементом образа жизни, источником обнов‐
ления социального опыта, а также источником
профессиональной и образовательной инфор‐
мации. В этом ответы респондентов идентич‐
ны результатам, полученным в 2018 году при
опросе так называемого «цифрового поколе‐
ния»: исследователь делает вывод, что «интер‐
нет стал одним из главных инструментов в удо‐
влетворении базовых социальных и информа‐
ционных потребностей» [21].

В то же время опрошенные публичные слу‐
жащие дали достаточно противоречивые оцен‐
ки изменениям профессиональной деятельно‐
сти в условиях цифровой экономики. С од‐
ной стороны, большинство опрошенных со‐
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Таблица 1 – Оценка публичными служащими Свердловской области
изменений характера труда в цифровой экономике (в % от числа опрошенных)

Значения Да, пол‐
ностью

согласен

Скорее
согласен

Полно‐
стью не
согласен

Скорее
не со‐
гласен

Затруд‐
няюсь

ответить
Интернет– это глобальное информационное и коммуника‐
ционное пространство

92,3 6,3 0 1,4 0

Информационная и кибербезопасность сегодня одни из
важнейших личных и профессиональных принципов

60,1 27,3 8,4 0 4,2

Цифровые технологии – элемент образа жизни 35 47,6 12,6 1,4 3,5
Цифровые технологии–источник обновления социального
опыта

37,8 44,8 14,7 1,4 1,4

Цифровые технологии– источник профессиональной и об‐
разовательной информации

44,8 46,2 6,3 0 2,8

Традиционные формы труда – более сложные, должны
оплачиваться выше

32,2 23,8 19,6 10,5 14

Онлайн‐труд (сетевые, цифровые формы труда) так же ва‐
жен, как и другие

43,4 42 11,9 2,1 0,7

Готовность к профессиональной мобильности (изменение
профессии, места работы, должности) – характеристика
современного профессионала

41,3 39,9 3,5 10,5 4,9

Хочешь быть успешным– умей меняться и подстраиваться 56,6 37,8 3,5 0,7 1,4
Профессиональный успех сегодня связан с цифровыми тех‐
нологиями

51,7 11,2 4,9 27,3 4,9

гласились с утверждением, что онлайн‐фор‐
мы труда так же важны, как и другие, с дру‐
гой – более половины опрошенных счита‐
ют, что традиционные формы труда являют‐
ся более сложными и должны оплачиваться
выше. Также публичные служащие считают
готовность к профессиональным изменениям
и профессиональной мобильности характери‐
стиками успешного профессионала – полно‐
стью с этим утверждением согласились 41,3%
опрошенных, скорее согласны с ним – 39,9%
опрошенных. Можно сделать вывод, что про‐
фессиональная гибкость и готовность к приня‐
тию изменений – компетенции современного
публичного служащего.

Половина опрошенных согласна с мнени‐
ем, что цифровые технологии напрямую свя‐
заны с профессиональной успешностью, а для
27,3% опрошенных – это утверждение не со‐
всем верно. Анализ показал, что данные ре‐
зультаты коррелируют с возрастом опрошен‐
ных. Уровень согласия с данным утверждени‐
ем растет по мере увеличения возраста: если
среди служащих от 26 до 35 лет полностью со‐
гласны с данным утверждением 23,5%, сре‐
ди 35–45‐летних их уже 25,9%, в возрасте
46–55 лет – 32,1%, а среди служащих стар‐
шего возраста – 36,4%. Именно для стар‐

шего поколения изменения профессиональной
деятельности в условиях цифровизации ста‐
новятся достаточно ощутимыми, требующи‐
ми дополнительных усилий по усвоению но‐
вых профессиональных компетенций. Моло‐
дые служащие – представители нового поко‐
ления, успешно освоившие базовые цифровые
компетенции играя, еще в детском возрасте,
а вот более страшим поколениям служащих
пришлось это делать в ходе различных обуча‐
ющих технологий, путем приобретения опыта,
им несвойственного.

Несмотря на то, что публичные служащие
признают произошедшие вследствие цифро‐
визации изменения в профессиональной сфе‐
ре, существенной угрозы для своего рабо‐
чего места они в этом не видят (табл. 2).
Наименьшую степень тревоги у них вызыва‐
ет неготовность применять цифровые техно‐
логии, автоматизация и роботизация труда, а
также возможность работодателя использо‐
вать фрилансеров. В большей степени (око‐
ло половины) опрошенные испытывают тре‐
вогу в связи с наличием более молодых, адап‐
тивных и компетентных специалистов, а так‐
же в связи с изменением требований к про‐
фессии. В нашем исследовании также наблю‐
далась корреляция ощущения угроз професси‐
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Таблица 2 – Уровень тревоги публичных служащих, связанный с угрозой потери
своего рабочего места из‐за процессов цифровизации (в % от числа опрошенных)

Значения Да Скорее
да

Скорее
нет

Нет

Автоматизация труда 4,9 7 22,4 65,7
Роботизация 4,9 9,8 16,8 68,5
Необходимость постоянно учиться новому 5,6 13,3 25,2 55,9
Изменения требований к профессии и качественному труду 4,9 20,3 25,9 49
Возможности работодателя нанимать персонал удаленно или на время
(фрилансеры)

4,9 4,2 23,1 67,8

Наличия более компетентных специалистов 9,8 15,4 34,3 40,6
Наличия более молодых и адаптивных специалистов 7 18,2 26,6 48,3
Неготовность применять цифровые технологии 3,5 7,7 21,7 67,1

ональной деятельности с возрастом служащих.
Молодежь в большей степени ощущает угрозы
вследствие автоматизации и роботизации тру‐
да, более взрослые служащие (36–45 лет) –
с необходимостью учиться новому, служащие
более старших возрастов – с изменением тре‐
бований к профессии, переходом на удален‐
ную работу, неготовностью применять цифро‐
вые технологии, наличием более компетент‐
ных, более молодых и адаптивных специали‐
стов. Это подтверждается и результатами дру‐
гих исследований, которые показали, что у
граждан пожилого возраста, у пожилых ра‐
ботников наибольшее беспокойство вызыва‐
ют ускорение темпов работы, а также нарас‐
тание изменений, за которыми, по их мнению,
сложно успевать [22, с. 139].

И действительно, цифровизация публич‐
ного управления, прежде всего, связана с
появлением разнообразных цифровых серви‐
сов и информационных систем для различных
сфер деятельности государственного аппарата.
Соответственно, профессиональная деятель‐
ность публичных служащих все больше ста‐
новится связана с ИК‐технологиями. Соглас‐
но результатам проведенного опроса, у 32,2%
опрошенных служащих Свердловской области
100% рабочего времени связано с использо‐
ванием ИК‐технологий. Еще 42,7% работают
с цифровыми технологиями до 75% рабочего
времени, а 15,4% опрошенных – до полови‐
ны рабочего времени.

Для оценки успешности профессионали‐
зации к условиям цифровой экономики пуб‐
личным служащим предлагалось оценить у
себя степень сформированности компетен‐
ций цифровой экономики, а также цифро‐
вых компетенций (связанных с владениемИК‐

технологиями) по шкале, которая отражает
традиционную дидактическую структуру ком‐
петенции: «знаю – умею – применяю в про‐
фессиональной деятельности (владею)». Наи‐
более высокие результаты самооценки у опро‐
шенных были выявлены по тем компетенци‐
ям, которые были связаны с применением соб‐
ственно цифровых технологий – способно‐
стью достигать поставленных целей при по‐
мощи различных цифровых средств (67,8%),
а также способностью искать нужные ис‐
точники информации и данные, восприни‐
мать, анализировать, запоминать и переда‐
вать информацию с использованием цифро‐
вых средств (67,1%).

Как видно из данных таблицы 3, остальные
компетенции освоены публичными служащи‐
ми в меньшей степени. Наибольшие пробле‐
мы у опрошенных вызвала такая компетенция,
как способность мыслить креативно, генери‐
ровать новые идеи для решения задач цифро‐
вой экономики – только треть применяет ее
в своей профессиональной деятельности. Это
может быть связано, на наш взгляд, и с осо‐
бенностями самого профессионального труда
публичных служащих. Так, согласно результа‐
там опроса, только 10,5% опрошенных отме‐
тили, что их профессиональная деятельность
носит творческий характер. Остальные пуб‐
личные служащие считают, что при достаточ‐
но высокой ежедневной нагрузке в их служеб‐
ной деятельности преобладают рутинные дей‐
ствия, связанные с обработкой и анализом ин‐
формации, а также подготовкой документов.

Также в ходе опроса публичным служащим
предлагалось оценить степень сформирован‐
ности у них цифровых компетенций (табл. 3).
Наиболее высоко опрошенные оценили сфор‐
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Таблица 3 – Оценка публичными служащими Свердловской области сформированности у них
компетенций цифровой экономики и цифровых компетенций (в % от числа ответивших)

Значения Знаю Умею Применяю в про‐
фессиональной

деятельности
Компетенции цифровой экономики

Способность достигать поставленных целей при помощи различных
цифровых средств

10,5 21,7 67,8

Способность ставить себе образовательные цели и подбирать способы
решения и средства развития

10,5 49 38,5

Способность мыслить креативно, генерировать новые идеи для реше‐
ния задач цифровой экономики

29,4 35,7 32,9

Способность человека искать нужные источники информации и данные,
воспринимать, анализировать, запоминать и передавать информацию с
использованием цифровых средств

8,4 23,1 67,1

Способность работать с большими и нестандартными данными, прово‐
дить оценку информации, ее достоверность

19,6 35,7 42,7

Способность критически мыслить 14 34,3 49
Цифровые компетенции

Искать, понимать цифровую информацию 9,1 30,1 60,8
Фильтровать информацию, поступающую по ИК‐каналам 13,3 34,3 52,4
Анализировать информацию, поступающую по ИК‐каналам 16,1 32,2 51,7
Использовать цифровые технологии, чтобы заявлять свою граждан‐
скую позицию (голосовать, подписывать электронные петиции, публи‐
ковать социально значимую информацию и пр.)

23,8 36,4 39,9

Соблюдать правила сетевого этикета (нэтикета) 18,2 34,3 47,6
Управлять своей идентификацией в интернет 27,3 32,9 39,9
Разрабатывать цифровой контент 65 23,1 11,9
Соблюдать авторские права и лицензии 43,4 32,9 23,8
Программировать 79,7 11,2 9,1
Обеспечивать защиту своих личных данных в интернет 37,8 35,7 26,6
Обеспечивать защиту электронного устройства в интернет 41,3 33,6 25,2
Обеспечивать защиту своего здоровья и благополучия при помощи и от
цифровых технологий

50,3 32,2 17,5

Решать возникающие технические проблемы 42 29,4 28,7

мированность у себя компетенции «искать,
понимать цифровую информацию» – 60,8%
респондентов применяют ее в своей профес‐
сиональной деятельности. Достаточно хорошо
сформированной оказалась еще такая ком‐
петенции, как «фильтровать и анализировать
информацию, поступающую по ИК‐каналам».

Их применение в профессиональной дея‐
тельности отметили более половины опрошен‐
ных публичных служащихСвердловской обла‐
сти. Наибольшие затруднения у служащих вы‐
звали компетенции, связанные с разработкой
цифрового контента и программированием.

Недостаточно сформированными у опро‐
шенных публичных служащих оказались ком‐
петенции, связанные с обеспечением инфор‐
мационной безопасности как на личностном,
так и на профессиональном уровне. То есть

имеют представления и знания в этой обла‐
сти безопасности примерно 40% опрошен‐
ных, около трети опрошенных умеют обес‐
печивать защиту от информационных угроз,
и только четверть применяет эти навыки в про‐
фессиональной деятельности.

Эти результаты коррелируют с тем, что
для 60,1% опрошенных проблемы информа‐
ционной безопасности – одни из приоритет‐
ных в современных общественных и профес‐
сиональных отношениях (см. табли. 1). Дан‐
ный результат свидетельствует о необходимо‐
сти разработки общих программ повышения
квалификации публичных служащих в области
обеспечения информационной безопасности.

Заключение
Результаты теоретического и эмпирическо‐

го исследований позволяют сделать следую‐
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щие выводы. Процесс цифровизации как гло‐
бальный тренд оказывает влияние на сфе‐
ру профессиональной деятельности публич‐
ных служащих. Под воздействием цифровиза‐
ции изменяются основные процессы, характе‐
ризующие включение индивида в профессио‐
нальную среду и рефлексию относительно вы‐
бранной профессии.

Профессионализация публичных служа‐
щих как представителей конкретной профес‐
сии в условиях цифровизации имеет специфи‐
ческие характеристики. Переход к цифровой
экономике и цифровая трансформация госу‐
дарственного управления приводят к необхо‐
димости пересмотра существующих професси‐
ональных компетенций публичных служащих,
требуют включения в этот набор цифровых
компетенций и компетенций цифровой эко‐
номики. Несмотря на объективную необходи‐
мость разработки и включения таких моделей
и наборов компетенций, в законодательстве
о публичной службе данный подход не нашел
своего отражения. Только на уровне методиче‐
ского обеспечения можно встретить рекомен‐
дации для органов власти о разработке требо‐
ваний к информационно‐коммуникационным
навыкам служащих.

Согласно результатам проведенного эмпи‐
рического исследования, публичные служа‐
щие Свердловской области отмечают значи‐
тельное влияние цифровизации на их про‐
фессиональную деятельность. Это привело к

формированию у них достаточно высокого
уровня овладения цифровыми компетенция‐
ми. В меньшей степени служащие владеют
«мягкими» компетенциями, необходимыми в
цифровой экономике будущего.Однако это от‐
дельные компетенции, а не набор, и тем бо‐
лее не модель. Соглашаясь с Э. Зеером, заме‐
тим, что «успешное выполнение любой про‐
фессиональной деятельности обеспечивается
сочетанием (интеграцией) hard, soft и digital
skills» [20]. Законодательно и на практике
в качестве квалификационных требований к
публичным служащим представлены в основ‐
ном «жесткие» навыки, компетенции в сфе‐
ре непосредственной профессиональной дея‐
тельности по ведомственной специфике. А на
практике современный публичный служащий
как профессионал обязан овладеть более вы‐
соким уровнем soft‐ и digital‐компетенций для
успешной профессиональной деятельности в
новых условиях.

Решить эту проблему возможно комплекс‐
ными усилиями – адаптируя под вызовы циф‐
ровой экономики систему профессиональной
подготовки и переподготовки публичных слу‐
жащих, а также мотивируя их на самосто‐
ятельное активное профессиональное разви‐
тие. Подобные изменения и их последователь‐
ность должны найти отражение в норматив‐
ных правовых актах, в том числе по реализа‐
ции конкретных государственных программ и
национальных проектов.
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ABSTRACT:

The global trend of digital technologies entering every sphere of life of society, state and individual
has also affected professional activities. Researchers and practitioners have developed models of
new professional competencies meeting the challenges of digitalization. However, under new
conditions major inconsistencies have emerged in the process of public servants professional
development, first of all, arising from the digital economy competence added to the employees’
professional requirements model. The research problem is in the lack of understanding of the the
public servants’ professional development in the context of digitalization. Thus, the purpose of
this article is to try to analyze and systematize the specific features of professional development
of public and municipal employees in the context of public administration and public relations
digitalization (based on research conducted in the Sverdlovsk region).

The research is based on the information society theory, the digital economy theory, the theory
of social identity and socialization and competence approach. As empirical methods the authors
used the method of document analysis (analysis of foreign and domestic theoretical sources),
the method of questionnaire survey of current public servants of the Sverdlovsk region (while
conducting a sociological survey in April – May 2020).

The results of the research are the identified features of the professional development of pub-
lic servants in modern conditions: no digital economy competencies included in the regulatory
documents, and, as a result, no system to develop these competencies and the unwillingness of
public servants to efficiently exercise their professional activities in the context of digitalization.
According to the survey results of public servants of the Sverdlovsk region, they can be said to
have developed part of their digital competencies and digital economy competencies. However,
these competencies were developed while exercising their professional activities, often beyond
the duty (the employees’ own needs), randomly (the evidence is the range of assessments on the
level of competencies development).

In order to increase the efficiency of public service institution and to improve the professional
development level of public servants, it is necessary to develop modern professional compe-
tencies in a systematic and targeted way. The problem can be possibly solved relying on the
developed models of professional competencies of public servants, corresponding to their rank,
government body branch, departmental and official specifics. Continuous professional develop-
ment is a modern global trend which should be taken into account in the RF public service system
functioning.

83



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 3 (32) S.N. Kostina, G.A. Bannykh, L.I. Voronina

KEYWORDS: professional development, professional socialization, professional identification, digi-
tal competencies, digital economy competencies, digitalization, public and municipal service, pub-
lic service, Sverdlovsk region.

AUTHORS’ INFORMATION:
Svetlana N. Kostina – Ph.D. of Sociological Sciences, Associate Professor; Ural Federal University

named after the first President of Russia B.N. Yeltsin (19, Mira St., Ekaterinburg, 620002, Russia);
s.n.kostina@urfu.ru. ORCID: 0000-0001-9346-600X.

Galina A. Bannykh – Ph.D. of Sociological Sciences, Associate Professor; Ural Federal University
named after the first President of Russia B.N. Yeltsin (19, Mira St., Ekaterinburg, 620002, Russia);
g.a.bannykh@urfu.ru. ORCID: 0000-0002-8175-591X.

Lyudmila I. Voronina – Ph.D. of Sociological Sciences, Associate Professor; Ural Federal Uni-
versity named after the first President of Russia B.N. Yeltsin (19, Mira St., Ekaterinburg, 620002,
Russia); l.i.voronina@urfu.ru. ORCID: 0000-0002-2538-5627.

FOR CITATION: Kostina S.N., Bannykh G.A., Voronina L.I. (2020). The professional development
of public servants in the context of digitalization: the case of the Sverdlovsk region, Municipality:
Economics and Management, no. 3 (32), pp. 73–85.

REFERENCES

1. Bannykh G.A., Voronina L.I., Zaitseva E.V.,
Kostina S.N., Chevtaeva N.G. (2019). Public Ser‐
vice Institute: Sociocultural Dimension. Yekaterin‐
burg, Ural State University.

2. Becker H. S. (1970). Sociological work.
Method and substance. Chicago, Aldin Pub. Co.

3. Zabneva E.I. (2014). Conditions for the for‐
mation of sustainable professional identity of mu‐
nicipal employees, Bulletin of VolSU. Series 7.
Philosophy. Sociology and social technologies,
no. 1 (21), pp. 41–45.

4. Gazaryan S.V., Dementov V.A. (2013). Pro‐
fessionalization as a key factor in the development
of public service and service in local governments
in the context of democratization of Ukraine, Bul‐
letin of State and Municipal Management, no. 2,
pp. 153–159.

5. Turchinov A.I. (1998). Professionalization
and personnel policy: problems of development of
theory and practice. Moscow, Flinta.

6. Hughes E. (2012). Professions in society.
Anthropology of professions: the boundaries of em‐
ployment in the era of instability. Moscow, Na‐
tional Research University “Higher School of Eco‐
nomics”, pp. 47–58.

7. Bannykh G., Kostina S. (2020). Formation
of digital competence of state servants in the con‐
ditions of government digitalisation: the problem
statement. XIII International Conference named
after professor L. N. Kogan (Ekaterinburg, March

20–21, 2020). Ekaterinburg : Institute of Modern
Management Technologies, pp. 403–411.

8. Antonova V.K. (2016). Features of the profes‐
sionalization of civil servants in the context of mod‐
ern Russian reforms, Sociological studies, no. 2,
pp. 76–82.

9. Barinov M.A. (2020). Monitoring the level of
digitalization in the management system for the
socio‐economic development of territories, Man‐
agement Issues, no. 1 (62), pp. 63–72. URL: http:
//journal‐management.com/issue/2020/01/05
(accessed 05.09.2020).

10. Maslov D.V., Dmitriev M.E., Ayvazyan Z.S.
(2018). Selected aspects of the transformation of
public administration: processes and quality: an
analytical review. Moscow, RANEPA.

11. Batrakova L.G. (2019). Development of
digital management in the regions,Socio‐political
research, no. 2, pp. 45–60.

12. Dobrolyubova E.I. (2019). Methodological
approaches to assessing the benefits of public ad‐
ministration digitalization for citizens, Manage‐
ment issues, no. 5 (60), pp. 51–62.

13. Savchuk D.A. (2016). Professionalization of
civil service personnel: problems and prospects,
Izvestia of SPbGEU, no. 6 (102), pp. 64–69.

14. Nikitina A.S., Chevtaeva N.G. (2018). Pro‐
fessional activity of civil servants: traditions and in‐
novations. Yekaterinburg, USPU.

15. Kokh I.A., Orlov V.A. (2011). Professional
competence as part of manpower professional

84



С.Н. Костина, Г.А. Банных, Л.И. Воронина МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 3 (32)

training system, Management issues, no. 1 (14),
pp. 88–93.

16. Ignatov V.G., Ponedelkov A.V. (2003). Pub‐
lic service: theory and organization. Lecture course.
Rostov‐on‐Don.

17. Vasilyeva E.V., Pulyaeva V.N., Yudina V.A.
(2018). Development of digital competencies of
state civil servants of the Russian Federation,Busi‐
ness Informatics, no. 4 (46), pp. 28–42.

18. On the approval of the methods for calcu‐
lating the indicators of the federal project “Person‐
nel for the digital economy” of the national pro‐
gram “Digital Economy of the Russian Federa‐
tion” : Order of the Ministry of Economic Devel‐
opment of Russia No. 41 dated January 24, 2020,
Laws, codes and regulatory legal acts of the Rus‐
sian Federation. URL: https://legalacts.ru/doc
/prikaz‐minekonomrazvitija‐rossii‐ot‐240120
20‐n‐41‐ob‐utverzhdenii/#100038 (accessed
05.09.2020).

19. Zaporozhets E.A. (2009). Communicative
competence of public servants: structure, contents,
terms of development, Management issues, no. 3
(8), pp. 29–38.

20. Directory of qualification requirements for
specialties, areas of training, knowledge and skills
that are necessary to fill positions in the civil ser‐
vice, taking into account the area and type of pro‐
fessional service of civil servants. Official website of
the Ministry of Labor and Social Protection of the
Russian Federation. URL: https://rosmintrud.ru/
ministry/programms/gossluzhba/16/1 (accessed
05.09.2020).

21. Vyugina, D.M. (2018). Internet in the daily
media consumption of the digital generation of
Russia, MediaSkop, Iss. 3. URL: http://www.me
diascope.ru/2475 (accessed 05.09.2020).

22. Voronina L.I., Kasyanova T.I., Rad‐
chenko T.E. (2020). Social changes in human cap‐
ital of older Russian citizens in their work, Man‐
agement Issues, no. 1 (62), pp. 134–146.

23. Zeer E.F. Methodology for the development
of transprofessionalism of the subject of activity.
Official site of the Scientific Center of the Russian
Academy of Education on the basis of the Russian
State Professional Pedagogical University. URL:
http://ncrao.rsvpu.ru/sites/default/files/kon
f_files/e_f_zeer.pdf (accessed 05.09.2020).

85



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 3 (32)

СОВРЕМЕННЫЕ ВОПРОСЫ УПРАВЛЕНИЯ
МОДЕЛИРОВАНИЕМ КАРЬЕРНОГО ТРЕКА

МУНИЦИПАЛЬНЫХ СЛУЖАЩИХ

ВАК: 08.00.05 ГРНТИ: 06.39.31, 06.39.41

Е.М. Медякова
Российская академия народного хозяйства

и государственной службы
при Президенте Российской Федерации,

Ростов‐на‐Дону, Россия
AuthorID: 788533

А.И. Морозова
Российская академия народного хозяйства

и государственной службы
при Президенте Российской Федерации,

Ростов‐на‐Дону, Россия
AuthorID: 688833

АННОТАЦИЯ:

Постановка проблемы. В деятельности современных органов муниципальной власти можно
отметить строго формализованный подход к подготовке и профессиональному развитию
служащих. Несмотря на наличие законодательно регламентированной обязанности перма-
нентного получения муниципальными служащими дополнительных знаний, умений и навы-
ков, недостаточное внимание уделяется личностному развитию работников. Отсутствует еди-
ный механизм повышения мотивированности служащих, их заинтересованности в долгосроч-
ном служении и повышении показателей эффективности деятельности органа власти.

Цель. Выявление проблем и противоречий управления развитием профессиональной ка-
рьеры муниципальных служащих, обозначение инструментов и механизмов их минимизации.

Методы. В процессе исследования использовались методы структурного, сравнительно-
го, функционального, экономико-статистического анализа, метод системного анализа, мето-
ды сбора информации, экспертно-аналитического сравнения. Для наглядного представления
материала применены инструменты графического отображения.

Результаты. На основе проведенного анализа основных теоретических положений совре-
менных научных исследований в области внедрения и совершенствования инструментов
управления карьерой выявлены основные векторы развития профессионального развития
муниципальных служащих. Исходя из представленных статистических данных, выявлены про-
блемные точки и противоречия сферы деятельности муниципальных служащих. Обозначены
перспективы внедрения современных инструментов совершенствования карьерного роста
работников органов местного самоуправления.

Научная новизна. Выявлены современные тенденции развития кадровой политики в орга-
нах местного самоуправления Российской Федерации, предложена разработка и внедрение
системы моделирования карьерного трека муниципальных служащих, ориентированной на
организационное и личностное развитие персонала органов власти. Обоснована целесооб-
разность внедрения персональной траектории развития муниципального служащего в каче-
стве инструмента моделирования карьерного трека.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: карьерный трек, подготовка муниципальных служащих, управление ка-
рьерой, компетентностный подход, персональная траектория развития.©
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Персонал муниципального органа власти
является тем базовым ресурсом, который поз‐
воляет планомерно и эффективно достигать
целей управления и обеспечивать социальные
потребности данной территории. Задача ка‐
чественного использования этого ключевого
ресурса всегда остро стоит на повестке дня,
что связано с осознанием профессиональной
карьеры персонала как одной из важнейших
составляющих эффективного функционирова‐
ния организации. Профессиональный рост и
продвижение по карьерной лестнице положи‐
тельно влияют на мотивацию работников и
их развитие, оказывает непосредственное воз‐
действие на рост показателей эффективно‐
сти организации, а также обеспечивает преем‐
ственность в управлении [1, с. 358].

Планирование и управление персоналом на
муниципальной службе характеризуется сово‐
купностью кадровых технологий направленно‐
го действия руководителей и кадровых служб,
ориентированных на комплексную оценку и
максимально эффективное раскрытие способ‐
ностей работников, накопление ими компе‐
тентностного багажа, а также наиболее опти‐
мальный учет потенциала муниципальных слу‐
жащих с учетом мотивации самих работников
при параллельном акценте на эффективную
реализацию функций муниципального органа
власти [2, с. 223].

Общими этапами в построении служебной
карьеры и моделировании карьерного трека
в органах местного самоуправления являются
поступление, пребывание на службе и ее пре‐
кращение. Среди реперных точек и элемен‐
тов системы управления персоналом, оказы‐

вающих существенное воздействие на карьер‐
ное продвижение по должностям муниципаль‐
ной службы, можно отметить такие грейды
(англ. grade – этап, уровень), как конкурсный
порядок замещения должностей, аттестация,
обучение, квалификационный экзамен, систе‐
ма профессионального развития, ротация кад‐
ров муниципальной службы. Стоит также упо‐
мянуть о системе наставничества как особой
программе передачи навыков и опыта внут‐
ри организации, которая позволяет проводить
не только апгрейд молодых специалистов, но
и формирует дополнительные компетенции у
опытных, реализующих функции наставников.

С правовой и управленческой точек зре‐
ния следует выделить два ранжируемых ви‐
да служебной карьеры применительно к сфе‐
ре муниципальной службы: профессиональ‐
ная и должностная. Профессиональная ка‐
рьера характеризуется пополнением и углуб‐
лением знаний, умений, навыков служаще‐
го, то есть специализацией, а также расши‐
рением применяемого служащим инструмен‐
тария и области его профессиональной дея‐
тельности и общим ростом профессионализ‐
ма. Должностная внутриорганизационная ка‐
рьера включает должностной рост, то есть из‐
менение в иерархии должностного статуса. Ди‐
намика карьерного трека муниципального слу‐
жащего при этом может быть многовариантна:
рост по иерархии должностей, ротация на рав‐
нозначную должность, возможна также отри‐
цательная динамика снижения карьерных на‐
значений.

Продвижение по службе и профессио‐
нальная карьера муниципального служащего
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должны быть двумя компонентами единого по‐
строения программы развития карьеры, а это
предполагает выполнение ряда задач:

– ориентир на планирование карьеры кон‐
кретного сотрудника с целью учета его индиви‐
дуальных потребностей и условий;

– транспарентность процесса управления
карьерой;

– ликвидация «карьерных тупиков», «ка‐
рьерной стагнации», то есть ситуаций нивели‐
рованияшансов служащего на развитие и рост
карьерных достижений [3. с. 164];

– улучшение качества процесса планиро‐
вания карьеры;

– выбор наглядных, достоверно определя‐
емых критериев служебного роста, используе‐
мых в индивидуальных карьерных решениях;

– аргументированная оценка карьерного
потенциала служащих.

Если рассматривать инструменты развития
карьеры персонала на конкретном примере, то
проведение анализа данных открытых инфор‐
мационных систем позволяет увидеть следую‐
щие действия работодателя. Так, согласно дан‐
ным Администрации города Ростова‐на‐Дону,
можно отметить, что до конца 2019 года на‐
блюдалась стабильная тенденция роста общей
численности рассматриваемых групп персона‐
ла. Однако показатели 2020 года показывают
постепенное снижение этих значение, что свя‐
зано в том числе и с последствиями распро‐
странения вируса SARS‐CoV‐2 и организаци‐
ей деятельности во время пандемии (рис. 1).
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Рисунок 1 – Динамика численности
муниципальных служащих органов местного

самоуправления города Ростова‐на‐Дону

Согласно опубликованным на сайте Адми‐
нистрации города данным, численность муни‐
ципальных служащих за 2019 год незначитель‐
но отличается от уровня 2018 г. Количество
муниципальных служащих ОМСУ уменьши‐
лось по сравнению с предыдущим годом на
27 человек, тогда как работников муниципаль‐
ных учреждений увеличилось на 4 человека.
Однако, в 2020 году муниципальных служа‐
щих органов местного самоуправления насчи‐
тывается уже 600 чел., а количество работни‐
ков муниципальных учреждений снизилось до
уровня 2017 года. Одной из причин можно на‐
звать существенную перестройку деятельно‐
сти и необходимость организации работы ор‐
ганизаций во время борьбы с коронавирусной
инфекцией.

Важным показателем кадровой политики
Администрации города Ростова‐на‐Дону явля‐
ется уровень бюджетных расходов, направля‐
емых на выплату денежного содержания му‐
ниципальных служащих. В период с 2016 по
2019 годы динамика расходов на выплату де‐
нежного содержания служащих по официаль‐
ных данным Администрации города Ростова‐
на‐Дону была стабильно положительна, одна‐
ко при расчете на одного служащего данный
рост невелик (рис. 2).

При исследовании данного показателя за
2019 год имеются отчетные сведения за пер‐
вый квартал. Так, расходы бюджета горо‐
да Ростова‐на‐Дону на выплату денежного
содержания муниципальных служащих орга‐
нов местного самоуправления за 1 квартал

9 мес.
2016 г.

9 мес.
2017 г.

9 мес.
2018 г.

100

200

300

Муниципальные служащие
органов местного самоуправления
Работники муниципальных учреждений
(муниципальные служащие)

Рисунок 2 – Динамика расходов, направляемых
на выплату денежного содержания

муниципальных служащих, тыс.
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2019 г. составили 62 688 тыс. руб., на содер‐
жание работников муниципальных учрежде‐
ний – 105 139 тыс. руб. Сравнение выше‐
указанных показателей выявляет пропорцио‐
нальный рост выплат и за этот период. Со‐
гласно официальным планам на 2020, индек‐
сация заработных плат муниципальным слу‐
жащим была запланирована на уровне 4%,
однако изменение структуры расходов бюдже‐
тов в связи с острой необходимостью проведе‐
ния ограничительных и профилактических ме‐
роприятий из‐за распространения коронави‐
русной инфекции, возможно, повлияет и на
своевременную реализацию данных планов.

В целях исследования деятельности Адми‐
нистрации города Ростова‐на‐Дону по органи‐
зации обучения персонала были проанализи‐
рованы данные Единой информационной си‐
стемы в сфере закупок, где органом власти
размещены планы‐графики и планы закупок
на 2017–2019 гг. (рис. 3). Ввиду вышеуказан‐
ного изменения структуры расходов в условиях
распространения пандемии COVID‐19 данные
2020 года в расчете не учтены.

Как видно из данных рисунка, сумма рас‐
ходов Администрации города Ростова‐на‐Дону
на оказание услуг по профессиональному обу‐
чению (КТРУ: 85.42.19.900; 85.42.19.000)
в 2018 году значительно возросла по сравне‐
нию с 2017 годом (2 053,2 и 912,2 тыс. со‐
ответственно). Согласно данным плана заку‐
пок на 2019 год, размер расходов на обучение
персонала в 2019 году сохранился на уровне
2018 года. Профессиональное обучение му‐
ниципальных служащих заказчики вправе ор‐
ганизовывать как в форме повышения ква‐
лификации, профессиональной переподготов‐
ки, так и в форме семинаров, круглых столов,
иных мероприятий по обмену опытом.
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Рисунок 3 – Сумма расходов Администрации
города Ростова‐на‐Дону на оказание услуг
по профессиональному обучению, млн руб.

Представляет интерес конкретизация на‐
правлений (программ обучения), по которым
осуществляется подготовка муниципальных
служащих Администрации города Ростова‐на‐
Дону, характеризующая векторы карьерного
развития персонала (рис. 4).

Направление 1 – 95 200 руб.
Направление 2 – 200 000 руб.
Направление 3 – 576 900 руб.
Направление 4 – 581 100 руб.
Направление 5 – 600 000 руб.
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Рисунок 4 – Расходы Администрации города
Ростова‐на‐Дону по направлениям подготовки,

2019 г. (руб.)

Изучение финансирования в разрезе на‐
правлений профессионального развития му‐
ниципальных служащих показывает, что наи‐
большую долю расходов за рассмотренный пе‐
риод занимает направление подготовки № 5,
из общего укрупненного перечня:

– направление 1 «Оказание услуги по
проведению обучения по охране труда» –
95 200 руб.;

– направление 2 «Оказание услуги по про‐
ведению семинара и курсов повышения ква‐
лификации на тему „Противодействие корруп‐
ции в органах государственного муниципаль‐
ного управления“» – 200 000 руб.;

– направление 3 «Оказание услуги по по‐
вышению квалификации муниципальных слу‐
жащих по дополнительным профессиональ‐
ным образовательным программам „Кадровая
работа в системе местного самоуправления“,
„Юридическое обеспечение деятельности ор‐
ганов местного самоуправления“, „Професси‐
ональная этика, служебное поведение и уре‐
гулирование конфликта интересов на государ‐
ственной и муниципальной службе“, „Государ‐
ственное и муниципальное управление“» –
567 900 руб.;
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Таблица 1 – Современные проблемы управления персоналом
(на примере Администрации города Ростова‐на‐Дону)1

Тренды развития
кадрового потенциала

Проблемное поле управления
персоналом изучаемого объекта

Обоснование проблемы

Нормативное закреп‐
ление необходимости
совершенствования
кадрового потенциала
в органах местного
самоуправления

– формализованный подход к органи‐
зации обучения: направление муници‐
пальных служащих на обучение по тре‐
бованиям законодательства (1 раз в 3
г), а не по возникновению реальной по‐
требности;
– отсутствие предварительной оценки
компетенций муниципального служа‐
щего;
– отсутствие персонального подхода к
профессиональному развитию персо‐
нала.

– фрагментарный порядок правового регули‐
рования вопросов управления кадровым со‐
ставом в муниципальных органах власти: в За‐
коне 25‐ФЗ отсутствуют положения о профес‐
сиональном развитии муниципальных служа‐
щих;
– отсутствие персонифицированных про‐
грамм развития муниципальных служащих;
– отсутствие заказов на обучение муници‐
пальных служащих по программ дополнитель‐
ного профессионального с предварительной
оценкой компетенций персонала.

Необходимость стиму‐
лирования инициатив
и творческого тру‐
да муниципальных
служащих

– ограниченная инновационная актив‐
ность муниципальных служащих и пре‐
обладание рутинных процессов в рабо‐
те;
– низкий уровень личной заинтересо‐
ванности в саморазвитии.

– при оценке персонала и проведении атте‐
стациимуниципальных служащих отсутствуют
показатели эффективности, связанные с ини‐
циативностью, инновационным и творческим
трудом, soft skills, digital skills

Цифровизация всех от‐
раслей народного хо‐
зяйства, в т.ч. кадровых
процессов

– недостаточный уровень компетент‐
ности работников в отношении совре‐
менных методов и инструментов;
– недостаточное наличие автоматизи‐
рованных рабочих мест.

– отсутствие в перечне направлений подго‐
товки муниципальных служащих Администра‐
ции программ, связанных с цифровизацией
деятельности ‐ digital skills;
– незначительная доля (10%) отводится обу‐
чению муниципальных служащих по програм‐
мам управления персоналом («Кадровая ра‐
бота в системе местного самоуправления»), в
т.ч. с применением цифровых технологий.

Принятие и вступление
в силу профессиональ‐
ных стандартов

– отсутствие регламентированной
процедуры выявления компетенций,
которые необходимо освоить муници‐
пальному служащему для соответствия
требованиям профессионального
стандарта по занимаемой должности.

– отсутствие индивидуального подхода к
оценке уровня владения компетенциями
муниципальными служащими;
– строго формализованная процедура атте‐
стации и оценки персонала, не предполагаю‐
щая оценки компетенций.

– направление 4 «Оказание услуги про‐
фессиональной переподготовки муниципаль‐
ных служащих по дополнительным професси‐
ональным образовательным программам „Го‐
сударственное и муниципальное управление“,
„Юриспруденция“» – 581 100 руб.;

– направление 5 «Повышение уровня ква‐
лификации работников Администрации горо‐
да, ее отраслевых (функциональных) и тер‐
риториальных органов, а также муниципаль‐
ных учреждений города Ростова‐на‐Дону, за‐
нятых в сфере закупок, в соответствии с за‐
конодательством Российской Федерации» –
600 000 руб.

Анализ современных тенденций развития
государственной кадровой политики Россий‐

ской Федерации и реализуемых Администра‐
цией города Ростова‐на‐Дону мероприятий по
развитию кадрового потенциала позволил сде‐
лать вывод о наличии ряда проблем в данной
сфере (табл. 1).

Приведенные выше параметры подтвер‐
ждают, что кадровая политика в органах му‐
ниципальной власти (в Администрации горо‐
да Ростова‐на‐Дону, в частности) проводит‐
ся непрерывно и по различным направлени‐
ям, соответствующим современным тенденци‐
ям развития кадрового потенциала на феде‐
ральном уровне. Однако выявленные слож‐
ности свидетельствуют о необходимости пере‐
хода к персонифицированному подходу, ори‐
ентированному на управление карьерой каж‐

1Составлено авторами по материалам исследования
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дого муниципального служащего в отдельно‐
сти.Муниципальная служба, являясь одной из
разновидностей публичной службы, считается
наиболее прозрачной и приближенной к насе‐
лению. И так как она должна обеспечить вы‐
полнение задач, возложенных территориаль‐
ной общиной на органы местного самоуправ‐
ления, то решение кадровых вопросов с уче‐
том персонифицированного подхода обеспе‐
чит рациональное использование как имею‐
щегося персонала, так и оптимальный подбор
претендентов из кадрового резерва.

Процесс служебно‐профессионального
продвижения муниципальных служащих пред‐
ставляется дуальным: с одной стороны – осо‐
знание и реализация карьеры «изнутри», от
самого служащего, его установок и жизненных
целей, с другой – служебно‐профессиональ‐
ное продвижение «извне» как определение
ясной перспективы профессионального раз‐
вития служащего в рамках данной конкретной
структуры. Поэтому служащий является одно‐
временно и субъектом, и объектом карьерного
роста [4. c. 55]. Представляя управление пер‐
соналом как органичную систему, не следует
забывать, что формирование индивидуального
трека развития конкретного служащего – это
тоже система, при работе с которой нелишним
будет помнить о таком свойстве любой систе‐
мы, как гистерезис.

Данная детерминанта характеризует зави‐
симость от текущего состояния и «предысто‐
рии» системы моментального отклика указан‐
ной системы на приложенные к ним усилия.
В контексте построения карьерного трека это
означает, что в зависимости от приложенных
усилий самим индивидом (служащим) и (или)
представителем нанимателя, а также в зависи‐
мости от «стартовых» навыков имотивирован‐
ности на их получение будет напрямую зави‐
сеть успешность построения профессиональ‐
ной и служебной карьеры. При недостаточном
объеме приложенных усилий акторов карьер‐
ного трека тенденция будет обратная и при‐
ведет к «карьерному тупику» или «карьерной
петле». В последних случаях компетенции слу‐
жащего, не получая постоянного поля для ре‐
ализации, перестанут актуализироваться. Та‐
ким образом, с учетом того, что карьера слу‐
жащего состоит из двух «карьерных класте‐

ров» – должностная внутриорганизационная
карьера и профессиональная, – особенности
такого карьерного гестерезиса должны учиты‐
ваться и самим служащим для построения про‐
фессиональной карьерограммы и представи‐
телем нанимателя для оценки служебной ка‐
рьеры [5, с. 131]. Таким образом, под карьер‐
ным гистерезисом в данном случае понима‐
ется такое свойство карьеры муниципального
служащего, которое дает отклик на приложен‐
ные усилия и самим работником, и работодате‐
лем (нанимателем, представителем нанимате‐
ля). При недостаточных усилиях, профессио‐
нального развития, закрепления навыков, ка‐
рьера муниципального служащего может пе‐
рейти в стадию стагнации либо начать отрица‐
тельный путь по карьерной лестнице.

Управление карьерой муниципальных слу‐
жащих должно строиться на следующих прин‐
ципах:

– индивидуальности, предполагающий
персонифицированный подход к планирова‐
нию развития карьеры (по критериям способ‐
ности, возраста, образовательного уровня и
пр.);

– мотивации и взаимной заинтересованно‐
сти, когда муниципальный служащий и орган
власти заинтересованы в вопросе развития ка‐
рьеры;

– стимулирования и материальной обеспе‐
ченности; обязательного профессионального
роста;

– социально‐психологического комфор‐
та и удовлетворенности, социального при‐
знания или роста материального благополу‐
чия [6, c. 74];

– объективности, который предполагает
нивелирование влияния субъективных фак‐
торов со стороны лица, которое осуществляет
планирование и контроль развития карьеры.

В контексте прикладной востребованности,
для поддержания современных тенденций раз‐
вития представляется целесообразным пред‐
ложить моделирование карьерного трека му‐
ниципального служащего на основе разработ‐
ки персональной траекторию развития (ПТР).
Ввиду набирающей обороты цифровизации
всей системы управления, а также с учетом ак‐
туальных национальных проектов, представ‐
ляется логичным проводить оценку «старто‐
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вых» и требуемых для развития карьеры ком‐
петенций по трем базовым группам:

– профессиональные компетенции (англ.
hard skills): навыки муниципального служа‐
щего принимать качественные управленче‐
ские решения на основе имеющегося практи‐
ческого опыта, а также перманентно и свое‐
временно обновляющихся знаний и умений,
необходимых для решения конкретных трудо‐
вых задач;

– цифровые компетенции (англ. digital
skills) характеризуются не только комплек‐
сом знаний: немаловажное значение имеют
особенности характера служащего, его пове‐
дения. Здесь важно понимание и осознание
работником сущности и механизмов работы
информационно‐коммуникационных техноло‐
гий, их роли в решении конкретных трудовых
задач [7, с. 126];

– социальные компетенции (англ. soft
skills) являются не менее важными, чем
предыдущие. Их можно назвать надпрофесси‐
ональными неспециализированными навыка‐
ми, имеющими особое значение для выстраи‐
вания карьерного трека. Данные компетенции
являются базисом успешного участия в тру‐
довой деятельности, высокого уровня стрес‐
соустойчивости и производительности, не за‐
висят от специфики конкретной работы, поз‐
воляют осуществлять эффективный коммуни‐
кативный процесс при осуществлении любых
возложенных на служащего полномочий.

Цифровые и социальные компетенции по‐
казали свою важность в текущий период, ко‐
гда в рамках карантинныхмероприятий ряд чи‐
новников вынужден был уйти на удаленные
формы работы. Эффективность удаленной ра‐
боты в этом случае будет эффективна при вы‐
сокой самоорганизации, с учетом существен‐
ной перестройки системы принятия и согласо‐
вания решений и системы коммуникаций в це‐
лом. Эксперты предполагают возможность пе‐
ревода значительной части должностей госу‐
дарственной и муниципальной службы на уда‐
ленную работу и в будущем, это снижает из‐
держки на содержание имущества, транспорт‐
ные проблемы и ряд других. Это ставит перед
персоналомновые задачи для развития цифро‐
вых и социальных компетенций.

С учетом тенденции цифровизации пред‐
ставляется целесообразной подготовка и ве‐
дение контроля реализации ПТР в цифровой
форме, куда ответственный специалист вно‐
сит сведения о трудовой и учебной деятель‐
ности, иных достижениях и отличиях. Имею‐
щиеся данные персонального трудового разви‐
тия служащего учитываются при проведении
оценки компетенций и его аттестации, явля‐
ются основой при моделировании карьерного
трека работника.

Персональная траектория развития муни‐
ципального служащего может быть представ‐
лена как упорядоченная структура персонифи‐
цированных данных, которые характеризуют
не только приобретенные в ходе трудовой, со‐
циокультурной деятельности компетенции ра‐
ботника, но и меры, необходимые для поло‐
жительной динамики карьерного трека в виде
«нарощенных» и актуализированных навыков
профессиональные и цифровых компетенций,
а также учета карьерного гестерезиса. Хотя ча‐
стично рассматриваемые вводные данные уже
оцифровывают, представляется необходимым
разработка и внедрение единообразного меха‐
низма цифровизации данных при моделирова‐
нии карьерного трека работника [8, с. 411].
Данный инструмент позволит с наименьши‐
ми трудовыми и временными затратами со‐
кратить адаптационный период органов вла‐
сти при перманентно изменяющихся условиях
внутренней и внешней среды.

Процесс подготовки персональной траекто‐
рии развития можно представить в виде следу‐
ющего алгоритма.

1) аналитический этап: проведение оценки
профессиональных (трудовых), а также лич‐
ностных качеств служащего.

2) оценочный этап: сравнение полученных
результатов оценки качеств с требования‐
ми профессиональных стандартов (должност‐
ных инструкций), выявление несоответствий в
компетентностном наборе работника.

3) образовательный этап: выбор необходи‐
мого перечня программ дополнительного про‐
фессионального образования с целью полу‐
чения или совершенствования необходимых
компетенций (в рамках образовательного сер‐
тификата, государственного заказа или само‐
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образования) как для поддержания карьерно‐
го трека, так и для его роста.

4) этап долгосрочного индивидуального
планирования: разработка на основе получен‐
ных на предыдущих этапах данных стратегии
карьерного трека работника в части получе‐
ния дополнительного профессионального об‐
разования с постепенным наращиванием про‐
фессиональных, цифровых и социальных ком‐
петенций (возможно применение любой ком‐
бинации инструментов: ДПО, саморазвитие,
стажировки, стажерство, наставничество, па‐
тронаж и т. д.). Представляется целесообраз‐
ным определение пятилетнего периода плани‐
рования на данном этапе.

5) контрольный этап: обозначение кон‐
трольных точек для проведения промежуточ‐
ной оценки компетентностных качеств работ‐
ника, базирующееся на менеджериальной тео‐
рии сопротивления изменениям и учитываю‐
щее частоту изменения правового поля по за‐
нимаемой должности.

6) итоговый этап: доступ к ПТР служащего
нового работодателя.

При запуске трансформационных процес‐
сов в управлении персоналом органа власти
следует также помнить эффекты сопротивле‐
ния изменениям и учитывать методики вовле‐
ченности персонала в данные процессы.

Несомненным преимуществом моделиро‐
вания карьерного трека работника на осно‐
ве разработки и внедрения персональной тра‐
ектории развития муниципального служаще‐
го является не только возможность учета до‐
стижений работника и его карьерного роста на
действующем месте службы, но и своевремен‐
ная и достоверная передача сведений о ком‐
петентностных характеристиках новому рабо‐
тодателю. Оптимально сформированная пер‐
сональная траектория индивидуального разви‐
тия муниципального служащего позволит не
только интегрировать компетентностный ба‐
гаж специалистов для эффективного исполь‐
зования трудовых ресурсов, но и способна
дать мультипликативный эффект в минимиза‐
ции коррупционных рисков и коррупциоген‐
ных факторов, в развитии корпоративных цен‐
ностей и соответствующих эталонов поведе‐
ния среди сотрудников. Планомерное и полно‐
ценное осуществление данной задачи включа‐
ет учет помимо рабочих потребностей характе‐
ристик психологического профиля служащих,
поэтому последние должны иметь четкое пред‐
ставление и мотивированный комплект по‐
веденческих паттернов для включения свое‐
го карьерного трека в общий тренд развития
данной организации и муниципальной служ‐
бы в целом.
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ABSTRACT:
Problem setting. Modern activity of municipal bodies are characterized by the unambiguously
formalized approach to employees’ training and professional development. Although municipal
employees have to permanently obtain additional knowledge and skills being the statutory obli-
gation, insufficient attention is paid to their personal development. There is no single mechanism
for increasing the motivation of employees, their interest in long-term service and increasing the
performance indicators of the authority.

Purpose. Identification of problems and contradictions in the management of the development
of the professional career of municipal employees, designation of tools and mechanisms to mini-
mize them.

Methods. In the process of research, methods of structural, comparative, functional, economic
and statistical analysis, the method of system analysis, methods of collecting information, expert
and analytical comparisons were used. For visual presentation of the material, graphic display
tools are used.

Results. Based on the analysis of the basic theoretical provisions of modern scientific research
in the field of implementation and improvement of career management tools, the main vectors of
professional development of municipal employees are identified. Based on the presented statisti-
cal data, problem points and contradictions in the scope of activity of municipal employees were
identified. The prospects for the introduction of modern tools for improving the career growth of
employees of local governments are outlined.

Scientific novelty. The current trends in the development of personnel policy in the local gov-
ernment of the Russian Federation have been identified, the development and implementation of
a modeling system for the career track of municipal employees focused on the organizational and
personal development of government personnel has been proposed. The feasibility of introducing
a personal development path of a municipal employee as a tool for modeling a career track is
substantiated.
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АННОТАЦИЯ:

В статье исследована структура национальной безопасности государства, включая социаль-
ную, экономическую, информационную, демографическую, внутриполитическую и воен-
ную. При изучении факторов, влияющих на национальную безопасность в экономической
сфере, использован методологический подход, проведен комплексный анализ таких явле-
ний, как теневая экономика, теневой рынок труда, и степень их влияния на экономическую
безопасность страны. Теневая экономика рассматривалась в проведенном исследовании как
система, состоящая из взаимосвязанных элементов. Основу теневой экономики составляют
предприниматели, наемные работники, намеренно скрывающие свои экономические отно-
шения от государства, а также коррумпированные государственные служащие и представи-
тели преступного мира, занимающиеся противозаконной деятельностью. Изучены аспекты
незаконной экономической деятельности экономических субъектов, предоставляющих недо-
стоверную отчетность о доходах, теневой занятости экономически активного населения. Изу-
чены незаконные финансовые операции, а также деятельность государственных служащих,
неэффективно исполняющих свои должностные обязанности или умышленно способствую-
щих развитию и увеличению масштабов теневых экономических процессов. Дана характе-
ристика теневого рынка труда, включающая такие признаки, как отсутствие оформленных
трудовых договоров данных работников в электронной базе работодателя, несоблюдение
условий труда требуемым санитарным нормам и правилам, расчеты с работниками налич-
ными деньгами, отсутствие гарантий государственной социальной защиты работников. Де-
лается вывод о том, что функционирование теневой экономики существенно сдерживает
экономический рост страны, способствуя нелегальному обороту капитала и рабочей силы
и снижению поступлений в государственный бюджет из-за недоплаты налогов и сборов с
сокрытых доходов. Это, в свою очередь, приводит к недофинансированию отраслей соци-
альной сферы, что снижает уровень и качество жизни населения.

Цель: разработка мер по уменьшению теневого рынка труда, теневой занятости для
укрепления экономической безопасности страны на основе статистического анализа дина-
мики развития данных явлений и теневой экономики в целом.

Методы: сравнительный анализ статистических данных, контент-анализ, систематизация
исследовательских данных.

Результаты: уточнена и представлена типология нелегальной экономической деятельности,
приносящей урон национальной безопасности в экономической сфере, а также уточняется
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причинно-следственная связь между рядом основных социально-экономических и политиче-
ских явлений, так или иначе отражающихся на экономической безопасности страны.

Научная новизна: в статье уточнено понятие «теневая экономика», раскрыта суть данного
явления и его взаимосвязь с теневым рынком труда. Определены основные тенденции раз-
вития теневой экономики. Обоснована необходимость разработки и реализации государ-
ственной политики, направленной на укрепление национальной безопасности в экономиче-
ской сфере, проводимой на основе глубоких структурных реформ в экономике и в системе
государственной власти.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: национальная безопасность, экономическая безопасность, теневая заня-
тость, теневой рынок труда, нелегальная рабочая сила.
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Во всех национальных экономиках неле‐
гальная экономическая деятельность, а также
поведение, имеющее противозаконный кри‐
минальный характер, начиная от экономиче‐
ских преступлений и вплоть до правонаруше‐
ний в сфере прав и свободы личности, вклю‐
чая нелегальную миграцию, торговлю людьми
и их убийство, требует системного противо‐
действия со стороны государственных институ‐
тов для поддержания национальной безопас‐
ности страны. Наиболее распространена тене‐
вая экономика в странах бывшего социалисти‐
ческого лагеря и третьего мира.

Для характеристики национальной без‐
опасности в экономической сфере обще‐
принято применять понятие «экономиче‐
ская безопасность», которую академик РАН
Л. И. Абалкин предлагал рассматривать как
«совокупность условий и факторов, обеспе‐
чивающих независимость национальной эко‐
номики, ее стабильность и устойчивость, спо‐
собность к постоянному обновлению и само‐
совершенствованию» [1]. В научной литерату‐
ре, понятие национальной безопасности и ее
обеспечение рассматривается применительно
к ключевым сферам жизни общества. В эко‐
номической сфере исследуется феномен эко‐
номической безопасности, которая является
одним из базовых элементов национальной.

«Национальная безопасность включает
экономическую, демографическую, военную,
политическую, социальную, информационную
безопасность. Структуру национальной без‐
опасности схематично можно представить сле‐
дующим образом, в виде многогранной фи‐
гуры, вся форма и внутреннее пространство
которой составляют национальную безопас‐
ность, а стороны фигуры выступают ее компо‐
нентами, причем опорными гранями, по мне‐
нию автора, являются демографическая, во‐
енная и экономическая» [2] (рис. 1).

В России теневая экономика приобрела ко‐
лоссальные масштабы, опередив все экономи‐
чески развитые страны по данному показате‐

Национальная
безопасность

Демографическая

Социальная

Информа-
ционная

Внутри-
политиче-

ская

ВоеннаяЭкономи-
ческая

Рисунок 1 – Структура национальной
безопасности государства
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лю, что существенным образом снижает эко‐
номическую безопасность государства.

Доклад Международного валютного фонда
в 2018 году содержал данные оценки величины
теневой экономики в 150 странах мира. «При
этом в общемрейтингеРоссия занимает 49ме‐
сто, с долей теневой экономики равной 38,4%
ВВП» [3, с. 163].

Изучение проблемы наличия теневой части
экономики и ее влияния на национальную без‐
опасность государства требует детального рас‐
смотрения данных понятий и характера их вза‐
имосвязи. В научных источниках представле‐
ны разнообразные определения термина «те‐
невая экономика». Например, некоторые ис‐
следователи главным признаком теневой эко‐
номики считают отсутствие государственного
учета и контроля за хозяйственной деятель‐
ностью экономических субъектов и невозмож‐
ность охвата ее результатов официальной ста‐
тистикой.Другие специалистына основемуль‐
тидисциплинарного подхода к изучению явле‐
ний нелегальной экономической деятельности
предлагают рассматривать теневую экономи‐
ку как результат социальных и экономических
отношений, возникающих между субъектами в
процессе производства, распределения и ис‐
пользования благ, намеренно скрываемых от
государственных институтов.

Теневая экономика состоит из множества
элементов, которые и составляют ее суть. В
первую очередь, она невозможна без теневой
занятости участвующих в ней наемных работ‐
ников, предпринимателей, коррумпированных
государственных служащих, которые получа‐
ют нелегальные доходы. А первые две группы
формируют «теневой рынок труда».

Далее постараемся их рассмотреть более
детально. Теневая экономика предполагает
формирование теневого рынка труда, конъ‐
юнктура которого представляет собой соотно‐
шение спроса и предложения рабочей силы,
не фиксируемая государством. В частности,
специалисты предлагают трактовать теневой
рынок труда как «неформальный вид занято‐
сти, демонстрирующий сокрытие реально су‐
ществующих отношений найма в целях роста
доходности трудовой сделки» [4]. Теневой ры‐
нок труда проявляется в различных формах, из
которых наиболее известны такие, как бескон‐

трактный найм, а также существенное отличие
формальных условий найма от фактически су‐
ществующих.

При подробном рассмотрении данных ка‐
тегорий и их взаимосвязей между собой, ста‐
новится очевидным, что основой этих явле‐
ний является неэффективное государственное
регулирование рыночной экономики. Государ‐
ство должно выступать эффективным орга‐
низатором и регулятором отношений и вза‐
имодействия субъектов рынка, обеспечивая
соблюдение всеми единых правил, равенство
всех перед законом, равные условия досту‐
па к ресурсам, гарантируя права владельцев
средств производства, рабочей силы, капита‐
ла и иной собственности.

В последнее время в стране немногочис‐
ленная группа сверхбогатых предпринимате‐
лей и государственных чиновников, являюща‐
яся элитой страны имеет преимущество в до‐
ступе к освоению природных ресурсов, мас‐
штабным крупным бюджетным проектам госу‐
дарства, реализация которых приносит басно‐
словные доходы. Причем конкурсы, на основе
победы в которых по закону и должен опре‐
деляться подрядчик, носят формальный харак‐
тер с заранее известными, аффилированны‐
ми с государственными должностными лица‐
ми предпринимательскими структурами. В ре‐
зультате субъекты малого и среднего предпри‐
нимательства, не имеющие доступа к выгод‐
ным и высокоприбыльным государственным
контрактам и заказам, для повышения рента‐
бельности бизнеса стремятся минимизировать
расходы, скрывая часть доходов от государ‐
ственного контроля. Таким образом, одной из
фундаментальных причин роста теневой эко‐
номики является недоверие предпринимате‐
лей, наемных работников, самостоятельно за‐
нятых людей государству, интересы которого
тождественны частным интересам чиновников
и олигархов, доходящее до высшей степени ан‐
тагонизма.

Представители трудоспособного населения
с низкими доходами, деклассированные соци‐
альные группы более предрасположены к сго‐
вору с работодателями по полному сокрытию
трудовых отношений либо декларации малой
части заработной платы для минимизации на‐
логообложения доходов. В данном случае ин‐
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тересы предпринимателей и наемных работни‐
ков частично совпадают в получении теневых
доходов. Это формирует теневую занятость и
подпитывает теневую экономику в целом.

Бесконтрактный найм достаточно широко
распространен практически во всех секторах
экономики, за исключением учреждений госу‐
дарственной службы, государственных пред‐
приятий. На нем основаны социально‐тру‐
довые отношения, возникающие на теневом
рынке труда между продавцом и покупателем
рабочей силы, в результате чего работник мо‐
жет получать дополнительный доход на офи‐
циальном рабочем месте, а работодатель эко‐
номит на выплате социальных взносов и нало‐
гов. Специалисты считают, что «бесконтракт‐
ный найм» в основном охватывает слои на‐
селения, которые в меньшей мере обладают
ресурсами для отстаивания своих интересов:
женщины с маленькими детьми, религиозные
и национальные меньшинства, низкоквалифи‐
цированные рабочие, долговременные безра‐
ботные, а также переселенцы и беженцы. На
формальном рынке труда очень трудно найти
работу для этих слоев населения, в итоге тене‐
вой рынок труда становится их единственным
выбором» [4].

В случае бесконтрактного найма наиболее
характерным и часто встречающимся призна‐
ком выступает выраженная разница между
уровнем официально начисленной и выпла‐
ченной в действительности заработной платы
в пользу последней для уменьшения величи‐
ны фонда оплаты труда, подлежащего налого‐
обложению. Сумма налога на доходы физиче‐
ских лиц и социальных взносов, приходящая‐
ся на величину разности между фактической и
номинальной заработной платой работников,
составляет нелегальные доходы работодателя,
т. к. утаивается от государственного контро‐
ля. Поэтому предприниматели стремятсяшире
применять полностью бесконтрактный найм,
а работники при этом становятся незащищен‐
ными в случае временной и, тем более, пол‐
ной утраты трудоспособности из‐за производ‐
ственных травм или вредных условий труда.

Для теневого рынка труда характерны такие
признаки, как отсутствие письменно оформ‐
ленных трудовых договоров, данных работни‐
ков в электронной базе бухгалтерской отчет‐

ности работодателя, нечеткое соблюдение тех‐
ники безопасности, условия труда, несоответ‐
ствующие санитарным нормам и правилам,
расчеты с работниками наличными деньгами,
социальная незащищенность работников из‐
за неуплаты страховых и социальных взносов
с их заработной платы.

Теневой рынок достаточно пластичен и спо‐
собен трансформироваться в зависимости от
меняющихся условий. В период экономиче‐
ского подъема часть нелегально устроенных
специалистов могут быть оформлены работо‐
дателями официально по просьбе первых. В
условиях экономического спада эти же спе‐
циалисты могут формально высвобождаться,
оставаясь занятыми нелегально. Также могут
варьировать величины официально выплачи‐
ваемых заработных плат. Наемные специали‐
сты, продавая свой труд нелегально, зачастую
вынуждены так поступать, поскольку такие
условия диктует им единственный на террито‐
рии их проживания работодатель. Это часто
встречается в небольших населенных пунктах,
поселках, сельской местности и даже в малых и
средних городах. Это, как правило, низкоква‐
лифицированные работники, имеющие суди‐
мость, беженцы, вынужденные переселенцы,
иностранные мигранты. Ряд работников мо‐
гут быть трудоустроены официально, при этом
неформально заняты в деятельности других
экономических субъектов для получения до‐
полнительного заработка из‐за низкого уров‐
ня заработной платы на основном месте ра‐
боты. Сюда можно отнести высококвалифици‐
рованных рабочих государственных предпри‐
ятий. Еще есть группа наемных работников,
которые трудоустраиваются временно, и для
них не имеет значения, оформлены они офи‐
циально или нет. К ним можно отнести сту‐
дентов вузов и ссузов очных отделений, тру‐
довых мигрантов и работников государствен‐
ных учреждений. Все перечисленные катего‐
рии пополняют и тем самым развивают тене‐
вую экономику. Для вывода их из нелегального
поля необходимы меры государства по устра‐
нениюпричин, способствующих их теневой за‐
нятости.

Между тем, в последние годы доля эконо‐
мически активного населения, составляюще‐
го теневой рынок труда, постепенно увели‐
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чивается. «По данным исследования Инсти‐
тута общественных наук РАНХиГС, она до‐
стигла 45%. За последний год число работни‐
ков, имеющих неофициальную дополнитель‐
ную работу, возросло с 30,4% до 35,5%.
Нежелание платить государству дополнитель‐
ные взносы способствует росту теневой эко‐
номики», — высказывает свою точку зрения
А. Покида [8].

Таким образом, теневая экономика функ‐
ционирует благодаря наличию теневого рын‐
ка труда и теневой занятости на основе рыноч‐
ных принципов там, где есть система «рабо‐
тодатели – работники». Спрос предпринима‐
телей на теневую рабочую силу рождает и ее
предложение со стороны тех работников, кото‐
рые изъявляют готовность взаимодействовать
по неформальным правилам. Отсюда следует,
что противодействие теневому рынку труда бу‐
дет эффективно тогда, когда будет создана си‐
туация, при которой предприниматели не бу‐
дут заинтересованы в теневой рабочей силе и
спрос на нее упадет.

Специалисты, занимающиеся исследова‐
ниями феномена теневой экономики, рассмат‐
ривают ряд признаков, характерных для заня‐
тости в неофициальном секторе, которая «не
регистрируется и не учитывается официальной
статистикой в полном объеме; неформально
занятые не пользуются признанием или под‐
держкой со стороны органов государственного
управления и их деятельность ими не регули‐
руется; производители неформального секто‐
ра экономики лишены выхода на организован‐
ные рынки, доступа к услугам кредитных учре‐
ждений, современным технологиям, образова‐
нию и профессионально‐техническому обуче‐
нию» [8, с. 45].

При определении такой категории, как «те‐
невая занятость», по мнению автора статьи,
следует выделить базовый критерий, кото‐
рым является сложность ее фиксации, реги‐
страции и мониторинга государственными ин‐
ститутами. Следствием этого является невоз‐
можность получения банковских кредитов, со‐
циальных льгот, пособий, сложности с пен‐
сионным обеспечением. Теневая занятость и
спрос на бесконтрактный найм рабочей си‐
лы подпитывают теневой рынок труда, яв‐
ляющийся социально‐экономическим инсти‐

тутом, действующим по неформальным пра‐
вилам, понятиям и регулируемым неформаль‐
ными нормами. Следует отличать особенности
занятости и рынка труда в криминальной части
теневой экономики, которая не является пред‐
метом данного исследования, но серьезно вли‐
яет на закономерности развития теневой эко‐
номики в целом.

Занятость в криминальной деятельности,
к которой относятся продажа наркотических
средств и оружия, проституция, контрабанда,
хищение государственного и личного имуще‐
ства, браконьерство, торговля людьми, кор‐
рупция, легализация криминальных доходов,
налоговые преступления, является неотъем‐
лемой частью теневой экономики и требу‐
ет противодействия со стороны правоохрани‐
тельной и судебной системы государства. Тене‐
вую занятость целесообразно рассматривать
в широком и узком смысле слова. В первом
случае она представляет собой целенаправ‐
ленную деятельность, предполагающую полу‐
чение материальной выгоды, противоречащую
действующему законодательству и наносящую
как экономический, так и общегуманитарный
ущерб государству и обществу. В узком смыс‐
ле, исключая криминальный состав, теневая
занятость может рассматриваться как трудо‐
вая деятельность, осуществляемая в рамках
закона, но предполагающая получение дохо‐
дов, сведения о которых не представлены го‐
сударству, с целью уклонения от их налогооб‐
ложения. В таком случае ущерб общегумани‐
тарного характера для государства и общества
отсутствует, но при этом государство несет су‐
щественные экономические потери.

В последние годы статистические данные
показывают, что в России сложилась следую‐
щая ситуация. Доля занятых в неформальном
секторе в России выросла в 2018 году и соста‐
вила 20,1% от общей численности занятых в
возрасте 15 лет и старше (14,6 млн. человек),
свидетельствуют данные Росстата. В 2017 году
доля неформальной занятости была меньше и
составляла 19,8% (или 14,3 млн. человек) [9].
Федеральная служба государственной стати‐
стики в 2019 году представила официальные
данные, что «так называемый скрытый фонд
оплаты труда (зарплаты в конвертах в офи‐
циальном секторе и зарплаты в неофициаль‐
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ном секторе) составил в 2018 году 12,6%ВВП
(свыше 13 трлн.руб.) [10].

Причины развития занятости в теневой
экономике:

– хозяйственная деятельность субъектов
без уведомления налоговой службы и сдачи
налоговых деклараций о получении доходов в
соответствующий период;

– низкие показатели средней заработной
платы работающих по найму;

– стремление большего количества трудо‐
способного населения к получению более вы‐
сокого уровня доходов, чем предлагают госу‐
дарственные организации, и невозможность
трудоустроиться на высокооплачиваемые ра‐
бочие места;

– интерес представителей бизнеса в сни‐
жении издержек в части налогообложения;

– распространение коррупции в государ‐
ственном аппарате и отсутствие заинтересо‐
ванности соответствующих служб в выявлении
проявлений теневой экономики и теневой за‐
нятости;

– низкий уровень эффективной занятости с
ростом численности населения с доходами ни‐
же прожиточного минимума;

– отсутствие доверия экономически актив‐
ного населения к государству в вопросах ис‐
пользования налогов по их прямому целевому
назначению, включая социальные программы
помощи неимущим слоям населения и сокры‐
тие части доходов от налогообложения.

По статистическим данным в 2019 году
«в среднем по стране работающих налогопла‐
тельщиков в подсчетах ФНС на 22% мень‐
ше, чем занятых согласно данным Росстата.
По оценке ФНС, тех, кто так или иначе платит
НДФЛ, насчитывается 58,9 млн. человек. В то
же время Росстат оценивает количество заня‐
тых в экономике (то есть работающих) россиян
в 72,3 млн. человек» [11].

Теневая экономика и теневая занятость
снижают уровень национальной безопасности
и препятствует эффективному экономическо‐
му развитию государства. Специалисты по‐
лагают, что для обеспечения экономической
безопасности страны, необходимо «выявить и
нейтрализовать внутренние и внешние угро‐
зы в сфере экономики; обеспечить социаль‐
ную и политическую стабильность, устойчи‐

вое и динамичное развитие экономики; сфор‐
мировать эффективную и конкурентоспособ‐
ную конструкцию экономической системы го‐
сударства, которая позволила бы безболез‐
ненно войти в мировую экономику и обеспе‐
чить сотрудничество с международными эко‐
номическими организациями» [6, с. 56].

Очевидно, что теневой рынок труда явля‐
ется серьезной внутренней угрозой в сфере
экономики, который препятствует устойчиво‐
му экономическому росту и снижает эффек‐
тивность национальной экономики.

Вместе с тем, в условиях квазирыночных
условий, сложившихся в России в последние
десятилетия, теневая экономика посредством
теневого рынка труда играет отчасти стаби‐
лизирующую роль, позволяя достаточно боль‐
шой части населения получать дополнитель‐
ный доход, предотвращать банкротство част‐
ных лиц и предприятий. В то же время очевид‐
но, что «во время экономического подъема или
в периоды преодоления кризисных явлений су‐
щественно увеличивается роль деструктивной
функции теневого сектора, а компенсационное
влияние становится незаметным» [7, с. 254].

Функционирование теневой экономики су‐
щественно сдерживает экономический рост
страны, способствуя нелегальному обороту
капитала и рабочей силы и снижению поступ‐
лений в государственный бюджет из‐за недо‐
платы налогов и сборов с сокрытых доходов.
Это, в свою очередь, приводит к недофинанси‐
рованию отраслей социальной сферы, что сни‐
жает уровень и качество жизни населения, не
позволяя повышать уровень заработной пла‐
ты работникам и повышать качество и доступ‐
ность услуг системы образования, здравоохра‐
нения, культуры, спорта. Очевидно, что сни‐
жение уровня теневой занятости требует си‐
стемной борьбы с теневой экономикой в це‐
лом, обороты которой приобретают в России
гигантские размеры, доходя до половины вало‐
вого внутреннего продукта страны.

Таким образом, теневая экономика, усу‐
губленная демографическим кризисом, неэф‐
фективной системой государственного управ‐
ления, серьезным образом сказывается на
уровне национальной безопасности страны.

Национальная и экономическая безопас‐
ность страны подвергаются серьезному раз‐
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рушительному воздействию таких факторов,
как снижение устойчивости института рын‐
ка труда, распространение традиции несоблю‐
дения норм поведения законопослушного на‐
логоплательщика, и, как следствие, происхо‐
дит постепенно отказ населения и экономи‐
ческих субъектов от соблюдения норм обще‐
ственного договора между государством и на‐
селением. Влияние данных негативных фак‐
торов усугубляется нарастающим в послед‐
ние годы кризисом системы государственного
управления, широким распространением кор‐
рупции, разрушительно действующей на орга‐
ны судебной, правоохранительной системы и
деятельность других ведомств. Экономически
активное население, особенно группы, имею‐
щие официальную занятость, рассматривают
возможность получения теневых доходов до‐
полнительно к имеющимся, а уже занятые в
теневой экономике не стремятся переходить
в официальный сектор из‐за роста недоверия
к государственным институтам. В результате
возрастает вероятность роста объемов тене‐
вой экономики и нанесения, тем самым, еще
большего ущерба экономике страны и ее на‐
циональной безопасности.

Для сокращения объема теневой экономи‐
ки, теневого рынка государству следует разра‐
ботать комплексную долгосрочную стратегию,
предполагающую достижение ряда связанных
между собой целей путем решения соответ‐
ствующих задач, начиная от реформысудебной
и правоохранительной систем и вплоть до со‐
здания условий труда и предпринимательства
в официальном секторе более привлекатель‐
ных, чем в теневом секторе. Данная стратегия
должна также предполагать взаимосвязанные
между собой основные направления государ‐
ственной политики в сфере обеспечения эко‐
номической безопасности.

Во‐первых, необходима структурная ре‐
форма системы государственного управления,
включая совершенствование борьбы с корруп‐

цией, повышение эффективности деятельно‐
сти и сокращение численности государствен‐
ного аппарата, совершенствование механиз‐
ма общественного контроля деятельности го‐
сударственных ведомств. При этом необхо‐
дима реформа всей системы государственно‐
го управления, поскольку теневая экономи‐
ка возможна только при наличии ее бенефи‐
циаров, получающих большую долю выгоды
от ее функционирования, которыми выступа‐
ют должностные лица высшего эшелона госу‐
дарственной власти, а также взаимодейству‐
ющие с ними крупные предпринимательские
структуры.

Во‐вторых, необходимо развивать государ‐
ственные инвестиционные проекты в регионах
со строгимфинансовымконтролем и организа‐
цией высокопроизводительных рабочих мест,
обеспечивая занятостью в том числе социаль‐
но‐незащищенные слои населения.

В‐третьих, требуется совершенствование
системы налогообложения, используя меха‐
низм прогрессивной налоговой шкалы, адрес‐
ных налоговых льгот малому бизнесу и ин‐
дивидуальным предпринимателям в производ‐
ственной и информационно‐телекоммуника‐
ционной сфере. Это будет способствовать то‐
му, что занятые в теневой экономике работ‐
ники, малые предприниматели не будут стре‐
миться в теневой сектор, если будут уверены,
что их налоги будут направлены на финанси‐
рование отраслей социальной сферы, то есть
собственно на их же обслуживание.

В‐четвертых, следует экономические меры
дополнять пропагандистско‐воспитательной
политикой государства, обеспечивая усло‐
вия для повышения уровня социальной ответ‐
ственности бизнеса, трудоспособных граждан
и осознания, что неуплата налогов будет огра‐
ничивать возможности получения для населе‐
ния доступных и качественных услуг отраслей
социальной сферы (образования, здравоохра‐
нения, социальной защиты).
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ABSTRACT:
The article examines the structure of the national security of the state, including social, economic,
informational, demographic, internal political and military. To study factors affecting national se-
curity in economic field, a methodological approach is used and such phenomena as shadow
economy, shadow labor market and the degree of their impact on the national economic security
is comprehensively analyzed. I the framework of the research shadow economy was considered as
a system of interconnected elements. Entrepreneurs and employees deliberately covering up their
economic relations from the state, as well as corrupt government officials and criminal figures en-
gaged in illegal activities form the basis of shadow economy. The research covers aspects of illegal
economic activity of economic entities providing false reports on income, shadow employment of
the economically active population, illegal financial transactions, public servants inefficiently per-
forming their duties or intentionally contributing to the development and increase of the scale of
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shadow economic processes. The characteristics of the shadow labor market are given, including
such signs as non-availability of official labor contracts with these employees in the employer’s
electronic database, non-compliance with the required sanitary standards and rules, cash settle-
ments and lack of national social protection guarantees for employees. The conclusion is made that
shadow economy significantly holds back economic growth, contributing to the illegal turnover of
capital and labor and to reducing revenues to the state budget because of underpaid taxes and
levies on the hidden income. In its turn this leads to underfunding of social sectors, which reduces
the level and quality of life of the population.

Purpose: to develop measures for reducing shadow labor market and shadow employment to
strengthen the national economic security based on statistical analysis of the dynamics of these
phenomena and the entire shadow economy.

Methods: comparative analysis of statistical data, content analysis, research data systemati-
zation.

Results: the typology of illegal economic activity hurting national security in the economic field is
given and specified and the causal connection between certain major socio-economic and political
phenomena is identified which affects the country’s economic security this way or another.

Scientific novelty: the article specifies the concept of the “shadow economy”, reveals the essence
of the phenomenon and its relationship with the shadow labor market. Main trends of the shadow
economy development are identified. The author justifies the need to develop and implement the
public policy aimed at strengthening national security in the economic field, on the basis of major
structural reforms both in economy and in the system of public authorities.

KEYWORDS: national security, economic security, shadow employment, shadow labor market, il-
legal labour force.
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К ВОПРОСУ ОБ ИНСТРУМЕНТАХ ПРИВЛЕЧЕНИЯ
ФИНАНСИРОВАНИЯ НА РЫНКЕ ЧАСТНЫХ ИНВЕСТИЦИЙ

В ЦИФРОВОЙ ЭКОНОМИКЕ
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АННОТАЦИЯ:

В статье рассмотрены некоторые аспекты инструментов привлечения финансирования на
рынке частных инвестиций. Показано, что в цифровой экономике России финансовые техно-
логии в инвестиционных сервисах являются феноменом, получившим достаточно широкое
распространение, но не приспособленным к современным реалиям российского экономи-
ческого сообщества.

Актуальность статьи обусловлена, с одной стороны, необходимостью поиска и примене-
ния новых форм и методов финансирования на рынке частных инвестиций, а с другой –
недостатком теоретико-методологических исследований и эмпирического обоснования в
условиях усиления влияния информатизации на социально-экономические аспекты жизне-
деятельности.

Цель научного исследования заключается в необходимости изучения основных направле-
ний привлечения инструментов финансирования на рынке частных инвестиций в условиях
цифровой экономики.

Для достижения поставленной цели были решены следующие задачи: 1) рассмотреть ос-
новные предпосылки появления новых инструментов финансирования; 2) дать характери-
стику новым инструментам финансирования на рынке частных инвестиций в условиях циф-
ровой экономики, включая анализ предпосылок возникновения и отличительных черт кра-
удинвестинга, краудлендинга, краудфандинга и криптовалют; 3) сравнить новые финансовые
инструменты с традиционными финансовыми инструментами; 4) провести анализ перспек-
тивности инвестирования в нетрадиционные финансовые инструменты; 5) рассмотреть пути
дальнейшего развития инструментов привлечения финансирования на рынке частных инве-
стиций в цифровой экономике.

Научная новизна заключается в авторской трактовке современного состояния, путей разви-
тия и анализа перспективности инвестирования в нетрадиционныефинансовые инструменты:
краудинвестинг, краудлендинг, краудфандинг и криптовалюту.
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Методология исследования. В работе использованы следующие методы: анализ и синтез,
систематизация и сравнение, экономический и логический анализ, а также экспертный опрос.

Результаты. Рассмотрены основные предпосылки появления новых инструментов финанси-
рования в цифровой экономике. Дана характеристика инструментов финансирования, выяв-
лены отличительные черты и предпосылки возникновения краудинвестинга, краудлендинга,
краудфандинга и криптовалюты. Представлены результаты экспертного опроса, позволяю-
щего выявить степень влияния факторов на развитие инструментов привлечения финансиро-
вания на рынке частных инвестиций в цифровой экономике. Получены оценки совокупности
факторов, сдерживающих и стимулирующих развитие новых инвестиционных инструмен-
тов. Предложены пути дальнейшего развития инструментов привлечения финансирования
на рынке частных инвестиций в цифровой экономике.

КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА: финансовые инструменты, краудэкономика, краудфандинг, краудинве-
стинг, краудлендинг, криптовалюта, инвестиции, частные инвестиции.
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Постановка проблемы

Применение цифровых технологий на ос‐
нове интернета, или цифровая экономика (ан‐
гл. digital economics), становится всё более
важной частью глобальной экономики. Циф‐
ровизация может обеспечить повышение кон‐
курентоспособности во всех секторах нацио‐
нальных экономик, новые возможности для
бизнеса, а также и новые возможности для
участия в «глобальных цепочках электронных
ценностей» [1].

Цифровая экономика и инвестиции взаи‐
мосвязаны и взаимообусловлены. Во‐первых,

цифровая экономика может трансформиро‐
вать международные платёжные системы и
влиять на инвестиционную политику. Во‐вто‐
рых, цифровое развитие во всех странах требу‐
ет целенаправленной инвестиционной полити‐
ки для создания инфраструктуры связи, про‐
движения цифровых бизнесов и платформ и
поддержки цифровой экономики в целом [1].
В‐третьих, весьма заметную роль в развитии
инвестиционных рынков в цифровой экономи‐
ке стали играть частные инвестиции и, прежде
всего, коллективные частные инвестиции. Все
эти тенденции в полной мере характерны и для
нашей страны.
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Действительно, последние десять‐пятна‐
дцать лет отмечаются весьма интенсивным
и динамичным развитием уровня внешних и
внутренних инвестиций в России. Немаловаж‐
но и то, что современная система частного ин‐
вестирования в России демонстрирует тенден‐
ции активного распространения различных ви‐
дов финансовых платформ, позволяющих за
счет коллективного вложения средств полу‐
чать сверхприбыльные доходы. Подобные фи‐
нансовые технологии в инвестиционных сер‐
висах можно назвать довольно новым явле‐
нием, пришедшим из стран Запада и США,
терминологическое обоснование которых по‐
явилось в начале 2000‐х гг. Таким образом,
формат «народного инвестирования» совре‐
менные экономисты все чаще называют крауд‐
экономикой. Причем приставка «крауд» (англ.
crowd – толпа) характеризует именно циф‐
ровой формат – через интернет‐площадки.
Немаловажно и то, что коллективное инве‐
стирование является малоизученными фактом
для российских ученых экономистов. Одна‐
ко нельзя не отметить детальное исследова‐
ние Высшей школы экономики, проведенное
в 2018 году, по результатам которого был со‐
ставлен аналитический доклад [2], а также
опубликованы результаты работы ряда других
авторов [3–5].

Как мы уже отмечали ранее [6, с. 14], от‐
дельные инвестиционные сервисы физических
лиц (например, криптовалюта) могут играть
роль не только инвестиционного объекта, но
и базиса, платформы для инфракструктурных
сдвигов всей финансовой системы. Близкие
позиции высказывают и др. авторы [3, с. 34].

Однако теоретико‐методологический ба‐
зис вышеуказанной проблематики ещё только
складывается как в России, так и за рубежом.

Учитывая усиливающееся влияние инфор‐
мационных технологий на поиск новых форм
и методов финансирования на рынке частных
инвестиций, а также недостаток теоретико‐ме‐
тодологических исследований и эмпирическо‐
го обоснования, считали целесообразным изу‐
чить основные направления привлечения ин‐
струментов финансирования на рынке частных
инвестиций в условиях цифровой экономики.
Задачи исследования:

– рассмотреть основные предпосылки по‐
явления новых инструментов финансиро‐
вания;

– дать характеристику новым инструмен‐
там финансирования на рынке частных ин‐
вестиций в условиях цифровой экономики,
включая анализ предпосылок возникновения
и отличительных черт краудинвестинга, крауд‐
лендинга, краудфандинга и криптовалют;

– сравнить новые финансовые инструмен‐
ты с традиционными финансовыми инстру‐
ментами;

– провести анализ перспективности инве‐
стирования в нетрадиционныефинансовые ин‐
струменты;

– рассмотреть пути дальнейшего развития
инструментов привлечения финансирования
на рынке частных инвестиций в цифровой эко‐
номике.

Методология исследования

Научной базой нашего исследования яви‐
лись публикации зарубежных и российских
учёных и практиков в области цифровой эко‐
номики, финансов и рынков частных инве‐
стиций. Информационной базой исследования
послужили законодательные и нормативно‐
правовые акты Российской Федерации, дан‐
ные Федеральной и территориальной служб
государственной статистики РоссийскойФеде‐
рации, результаты предшествующих научных
исследований авторов, публикации в специ‐
альных изданиях и сети «Интернет».

Методологическую основу научного иссле‐
дования составили следующие методы: анализ
и синтез, систематизация и сравнение, эконо‐
мический и логический анализ, а также экс‐
пертный опрос. Была составлена анкета экс‐
пертного опроса в GoogleDocs, на которую от‐
ветили 111 человек – примерно равное коли‐
чество мужчин и женщин, имеющих высшее
образование (72,7% – учёную степень), за‐
нимающихся частными инвестициями теоре‐
тически и (или) практически.

Объект исследования – рынок частных ин‐
вестиций. Предмет исследования – источни‐
ки, методы и инструменты финансирования
инвестиционной деятельности физических лиц
в условиях социальной цифровизации.
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Результаты

1. Основные предпосылки появления новых
инструментов финансирования.

Появлению и развитию новых краудинстру‐
ментов предшествовали различные события в
глобальной экономике, которые фактически и
создали для этого весьма благоприятные усло‐
вия. Произошедший в 2008 году мировой фи‐
нансовый кризис можно считать первой пред‐
посылкой начала развития финансовых тех‐
нологий и сервисов. Именно в тот момент
большинство государств, находясь в погранич‐
ном состоянии «спад‐подъем» было вынужде‐
но дать возможность своему населению, путем
создания соответствующих условий, использо‐
вать инструменты частного инвестирования.

Кроме того, финансовый кризис повлек не
только ужесточение требований к банкам, но
и массовые сокращения, в связи с чем многие
специалисты в финансовой сфере оказались
либо без работы, либо их доход стал меньше.
Таким образом, освободившаяся рабочая си‐
ла выбрала иное направление – финансовые
технологии, в том числе краудфандинг, крауд‐
лендинг, краудинвестинг и др. Иными слова‐
ми, поскольку спрос на финансирование ин‐
вестиционных проектов порождает предложе‐
ние, то, в условиях цифровой экономики, это
предложение возникло и стало активно разви‐
ваться именно в сфере IT‐технологий.

Еще одной предпосылкой для возникнове‐
ния инвестиционного финтеха стали измене‐
ния в венчурном финансировании. Частные
венчурные инвесторы («бизнес‐ангелы») всё
чаще стали принимать решения о финансиро‐
вании проектов не только на ранних, но и на
поздних стадиях развития с низким уровнем
риска. Кроме того, в целом объем финанси‐
рования уменьшился в связи с мировым кри‐
зисом.

Третьей причиной можно назвать начало
новой мировой технологической революции.
Проникновение новых технологий во все об‐
ласти человеческой жизнедеятельности при‐
водят к серьезным метаморфозам на глобаль‐
ных рынках, а также в промышленности, эко‐
номической и общественной сферах.

Пандемия короновируса COVID‐19 также
оказала свое влияние и значительно ускори‐
ла развитие финансовых технологий и серви‐

сов, что можно считать четвёртой предпосыл‐
кой, поскольку самоизоляция, дистанцирова‐
ние стали всеобщими: и бизнес, и рядовые
граждане массово «ушли» в интернет.

Указанные предпосылки, а также харак‐
теристики новых финансовых технологий на
рынке инвестиционных услуг привели к тому,
что за период с 2012 по 2016 годы глобальный
рынок новых инвестиций вырос в 19 раз и до‐
стиг 52 млрд долл. США. При этом более трех
четвертей рынка занимает краудлендинг [2].

Рассмотрев основные предпосылки появ‐
ления новых инструментов финансирования,
считаем возможным перейти к рассмотрению
характеристик краудинвестинга, краудлендин‐
га, краудфандинга и криптовалют.

2. Основные инструменты финансирования:
отличительные черты и предпосылки воз‐
никновения (краудинвестинг, краудлендинг,
краудфандинг и криптовалюта).

Понятие «краудфандинг» (англ. crowd‐
funding от crowd – толпа, funding – фи‐
нансирование) появилось в 2008 году в США
и представляет собой механизм финансиро‐
вания идей и проектов за счет привлечения
средств большого количества частных инве‐
сторов. По сравнению с традиционными ин‐
ститутами финансирования (банки, венчур‐
ные фонды и биржи), краудфандинг является
наиболее доступным, простым и демократич‐
ным [7].

Зарождение данной системы экономиче‐
ских отношений было обусловлено тем, что
многие компании в рамках начала своей де‐
ятельности сталкиваются с проблематикой
ограниченности финансовых ресурсов. Кроме
того, новые проекты не обладают достаточ‐
ной привлекательностью с точки зрения тра‐
диционных инвесторов и банковского секто‐
ра. Это продуцирует проблему неспособности
привлечь заемный капитал в новые стартапы
или стартап‐проекты. Всё вышесказанное и
сгенерировало появление такого понятия, как
«краудфандинг».

Сущность краудфандинга четко прослежи‐
вается через его ключевые виды [8; 9]:

1) «всё или ничего». Данный вид крауд‐
фандинга проявляется в рамках конечных рас‐
порядителей вложенных финансовых ресур‐
сов. Условно, если создатели проекта смогли
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достичь заявленной цели, то инвестиционные
средства остаются в их распоряжении. Однако
если по определенным причинам создатели не
смогли достичь поставленной на старте проек‐
та цели, то средства должны быть возвращены
инвесторам;

2) «оставить всё собранное» – все собран‐
ные средства (за исключением комиссии) от‐
правляются создателям проектов, несмотря на
то, была достигнута цель или нет;

3) «награда» («премия») – собранная сум‐
ма становится наградой для команды, готовой
взяться за проект;

4) «сделка со свободной ценой» – бекеры1

сами определяют цену уже созданного про‐
дукта;

5) «благотворительность». Данный вид
краудфандинга представляет собой традици‐
онный сбор финансовых ресурсов в рамках до‐
стижения социальной эффективности проекта
(охрана окружающей среды, помощь нужда‐
ющимся, улучшение инфраструктуры и т.д.).
Фактически благотворительность является од‐
ним из наиболее развитых видов краудфан‐
динга.

В отличие от классического краудфандин‐
га, краудлендинг и краудинвестинг преследу‐
ют, прежде всего, цель преумножить сделан‐
ные вложения.

Краудлендинг (от англ. crowd – толпа,
lending – заём, кредит) – разновидность кра‐
удфандинга, при которой вкладчики в качестве
вознаграждения получают процент от вложен‐
ной суммы в течение определенного времени,
а сам вклад возвращается по истечении уста‐
новленного срока. Краудлендинг также назы‐
вается P2P‐кредитованием (от англ. peer‐to‐
peerlending2 – одноранговое кредитование).

Краудинвестинг (от англ. crowd – толпа,
investing – инвестирование) — разновид‐
ность краудфандинга, при которой инвесторы в

качестве вознаграждения получают долю в ка‐
питале проекта, в который они вложились.

Соотношение все трёх понятий наглядно
представлено на рисунке 1.

Необходимо отметить, что в глобальном ас‐
пекте рынок краудинвестинга имеет тенден‐
цию к активному росту (рис. 2).

Немаловажно и то, что потребителями кра‐
удлендинга как заемного продукта выступают
компании, в которых налажен стабильный де‐
нежный поток и отсутствуют кассовые разры‐
вы. Такими компаниями могут быть стартапы
поздних стадий или быстрорастущие компании
традиционного сектора. У молодых стартапов
нет возможности регулярно оплачивать про‐
центы по заёму, поэтому подходящим для них
вариантом выступает краудинвестинг.

Плюсом краудинвестинга по сравнению с
иными видами финансирования является то,
что деньги идут в капитал компаний, что фор‐
мирует более ответственное отношение к про‐

Краудфандинг

Краудинвестинг Краудлендинг

Рисунок 1 – Соотношение понятий «крауд‐
фандинг», «краудлендинг», «краудинвестинг»

(составлено авторами по [2])

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

2

4

6

8

10

Рисунок 2 – Динамика краудинвестинга в мире
в 2012–2019 гг. (составлено авторами по [10])

(2018 и 2019 г. – прогноз, в тыс.)

1Бекер – это человек, который вкладывает свои деньги в пока еще не существующий проект с целью поддер‐
жать его и (или) получить впоследствии какой‐то бонус: копию этого продукта бесплатно или со значительной
скидкой, копию продукта плюс приз, эксклюзивные материалы, доступные только для бекеров или что‐то ещё.
Бекеры – это не соучредители, они не получают в компании доли или акции. За счет большого количества бе‐
керов, даже при их небольших вкладах (в среднем от $ 1 до $ 100, где самые популярные платежи составляют
$20–25), компании собирают средства на разработку и (или) изготовление продукта. Продукт может быть раз‐
ным: игра, книга, фильм, зубочистки, отвертка, звуковая карта, установка памятника в каком‐то месте или даже
открытие ресторана [8].

2Дословно: «равный равному», т. е. кредитование одним физическим лицом другого лица.
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екту как со стороны инвесторов, так и основа‐
телей предприятия. Краудинвестинг дает воз‐
можность большему числу людей стать вла‐
дельцами, участниками новых компаний, быть
причастными к развитию технологий, что яв‐
ляется самостоятельной мотивацией помимо
желания получить доход от такого вложения.

В краудлендинге же другая ситуация: ин‐
вестору не интересен успех и развитие проек‐
та, важно только выполнение обязательств по
возврату заёма и выплате процентов. С другой
стороны, краудлендинг является более доступ‐
ным финансовым инструментом по сравнению
с краудинвестингом из‐за простоты соверше‐
ния сделки и прозрачности для сторон.

Рассмотрев отличительные черты и предпо‐
сылки возникновения основных инструментов
краудэкономики считаем возможным перейти
к рассмотрению такого феномена, как крипто‐
валюта.

Криптовалюта (англ. cryptocurrency, также
digital currency – цифровая валюта) являет‐
ся весьма новым феноменом, появившимся в
90‐е годы ХХ века и представляющим собой
разновидность цифровой (англ. digital) валю‐
ты, создание и контроль за которой основан на
методах криптографии.

Дискуссионным представляется вопрос в
настоящее время о том, является ли крипто‐
валюта альтернативой деньгам (как она изна‐
чально задумывалась).

В данной связи необходимо отметить, что
одним из важнейших свойств денег как пла‐
тежного средства является субъект эмиссии.
Поскольку криптовалюта представляет собой
разновидность валюты в особой цифровой
форме и одновременно средство платежа, то
в данной связи считаем необходимым обра‐
титься к сравнительному анализу характери‐
стик государственных (фиатных3) и частных
денег (криптовалют), представленных в таб‐
лице 1. Из таблицы следует, что криптовалю‐
та, по сравнению с фиатными деньгами, яв‐
ляется «валютой» с очень высоким риском
в условиях ажиотажного спроса, поскольку

Таблица 1 – Сравнительная характеристика
фиатных и нефиатных денег (криптовалют),
предложенная М. С. Марамыгиным и др. [11]

Характеристика Безналичные
деньги, эмитиро‐

ванные Цен‐
тральным банком
(фиатные деньги)

Крипто‐
валюты

(нефиат‐
ные

деньги)
Форма Электронная

Наличие реаль‐
ного обеспечения

Отсутствует

Вид денег Неполноценные
Характер

использования
Безналичный оборот

Масштабы
использования

Всеобщее Ограни‐
ченное

Эмитенты Государственные
институты

Частные

Объемы эмиссии Определяются ЦБ
в соответствии с
развитием реаль‐
ного сектора эко‐

номики

Не имеют
достойного
экономиче‐
ского обос‐
нования4

Риски Минимизируются
государством

Макси‐
мальные

Сроки существо‐
вания в денежном

обращении

Бессрочные Пока есть
растущий
(ажиотаж‐
ный) спрос

предоставляет возможность быстрого получе‐
ния высокой маржи.

Криптовалютам свойственно внутреннее
противоречие: с одной стороны, они являются
средством платежа, а с другой – обязатель‐
ством эмитента, которое должно быть выпол‐
нено в традиционных деньгах. Такой парадокс
можно объяснить с помощью исторической
аналогии: в свое время банкноты тоже рас‐
сматривались как обязательство, которое под‐
лежит оплате монетами или драгоценнымиме‐
таллами.

Фактически ключевой ценностью крипто‐
валюты является спекулятивный спрос на
рынке. Криптовалюта не имеет ни экономиче‐
ского, ни ресурсного обоснования своей стои‐
мости, а ее эмитентов зачастую обвиняют в со‐
здании традиционныхфинансовыхпирамид че‐
рез призму цифровой экономики.

3Фиатные (фидуциарные) деньги – это денежные средства, не обеспеченные золотом и другими драгметал‐
лами; деньги, номинальная стоимость которых устанавливается и гарантируется государством вне зависимости от
стоимости расходного материала, использованного для изготовления этих денег.

4В частности, объем эмиссии криптовалюты Bitcoin определен объемом 21 млн монет. К началу 2015 г. эми‐
тировано чуть более 1 млн монет. Четко объем эмиссии установлен и у ряда других криптовалют, например:
Litecoin – 84 млн монет; MintCoin – 70 млрд монет.
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Таблица 2 – Сравнительная характеристика процесса инвестирования в традиционные и нетрадиционные
финансовые инструменты (составлено авторами по [2]

Вид Финансовый
инструмент

Выгода Гарантии Уровень риска

Тр
ад
иц

ио
нн

ы
е

Банковский
депозит

Экономическая
(процентный доход)

Помимо гарантий банка,
вкладчику предоставляет га‐
рантии и государство

Низкий, в случае невозвраще‐
ния средств, обязательства по‐
гашаются государством

ПИФ Экономическая
(процентный доход)

Отсутствуют, перспективы
развития зависят от рынка

Средний, риск во многом зави‐
сит от инструментов ПИФа

Государственные
долговые ценные

бумаги

Экономическая
(процентный доход)

Доходность гарантирована го‐
сударством

Низкий, невозврат средств
возможен лишь в случае краха
экономики

Н
ет
ра

ди
ци

он
ны

е

Краудфандинг Социальная В большинстве случаев гарантии отсутствуют, а инвестор це‐
ленаправленно идет на риск

Краудлендинг Экономическая
(процентный доход)

Эффективность проекта Высокий

Краудинвестинг Экономическая (доля
в акциях организации)

Гарантии зависят от эффек‐
тивности проекта

Высокий

Криптовалюта Экономическая (спе‐
кулятивный доход)

Отсутствуют, падение спроса
приведет к обесцениванию

Высокий, из‐за спекулятивно‐
го формирования стоимости

Это обусловлено тем, что спрос на цифро‐
вую валюту порождает рост её стоимости, а
приток новых инвесторов позволяет повышать
доходность криптовалюты и выплачивать до‐
ход первой волне инвесторов. Выход на миро‐
вой рынок позволяет эмитенту увеличить при‐
ток инвесторов и повысить совокупную капи‐
тализацию. В тоже время можно отметить, что
криптовалюта имеет черты современной роли
золота, стоимость которого также формирует‐
ся в рамках спекулятивного спроса.

Для более предметного раскрытия темы
данного раздела проведём сравнительную ха‐
рактеристику процессов инвестирования в
традиционные и нетрадиционные финансовые
инструменты. Для этого воспользуемся ниже‐
приведенной таблицей 2, в которой нагляд‐
ным образом отображена сравнительная ха‐
рактеристика традиционных и нетрадицион‐
ных финансовых инструментов как объектов
инвестирования. Как можно видеть, традици‐
онные финансовые инструменты отличаются
от нетрадиционных финансовых инструментов
как объекта инвестирования следующими от‐
личительными особенностями:

1) традиционные финансовые инструменты
обладают обоснованными объемами потенци‐
альной доходности. Проценты по банковским
депозитам, паям ПИФов и государственным
ценным бумагам являются обоснованными и
доступными для восприятия частного инвесто‐
ра, в то время как часть проектов в сфере

нетрадиционных финансовых инструментов не
обладает экономической доходностью, а про‐
чие проекты попросту не могут четко обосно‐
вать потенциальную выгоду для частного ин‐
вестора;

2) традиционные финансовые инструменты
имеют определенные гарантии в сфере полу‐
чения конечной выгоды. В отличие от нетради‐
ционных финансовых инструментов, банков‐
ские депозиты и облигации государственно‐
го займа имеют высокие гарантии вследствие
обеспеченности со стороны государства. В то
время как нетрадиционные финансовые ин‐
струменты имеют исключительно гарантии в
рамках успешности и (или) неуспешности про‐
екта или спекулятивного спроса в случае с
криптовалютой;

3) традиционные финансовые инструменты
имеют более низкую степень риска в сфере по‐
тери доходности и (или) тела вклада. Высокие
риски в сфере инвестирования в нетрадицион‐
ные финансовые инструменты во многом со‐
пряжены с отсутствием должного уровня га‐
рантий по инвестируемым частным инвесто‐
ром средствам.

В условиях стремительной цифровизации
мирового экономического пространства важ‐
ную роль, с точки зрении частного инвестора
(рассматриваемые краудинструменты не вы‐
зывают, как правило, финансовый интерес у
институциональных инвесторов), играет дол‐
госрочный характер инвестирования, который
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Таблица 3 – Характеристика ведущих российских краудфандинговых платформ [12]

Условия Boomstarter Planeta.ru
Механизм

сбора средств
1. Все или ничего. Деньги можно
забрать, когда набрана необходимая
сумма в указанный срок.
2. До цели. Нет необходимости ука‐
зывать срок проекта, можно собирать
деньги пока они не будут собраны.
3. «Экслюзив»

Можно забрать деньги, если проект получил хотя бы
50% заявленной суммы.

Комиссии Если проект выполнил необходимые
требования для получения денег, то
площадка взимает комиссию 3,5%

Итоговая комиссия складывается из комиссии площад‐
ки и платежных агрегатов.
Проект собравший необходимую сумму уплачивает
10% от общей суммы средств. Проект, собравший от
50 до 99% оплачивает комиссию в размере 15%. Бла‐
готворительные проекты комиссию не платят.

Максимальная
длительность

60 дней, но можно продлевать от 1,5 месяцев до полугода

Некоторые
специальные
требования

Если создается новый продукт, то нуж‐
но, либо представить образец продук‐
та, либо функционирующий прототип.
Целевая благотворительность и пред‐
ложение доли в бизнесе не могут быть
проектами на этой площадке.

Для business‐проектов необходимо уточнение направ‐
ления развития бизнеса, например, это тестирование
или расширение производства, а также обязательным
будет наличие юридического лица или статуса индиви‐
дуального предпринимателя.

за счет дисконтированного дохода позволяет
минимизировать соответствующие риски ин‐
фляции, ключевой ставки и т. п., связанные
с недополучением прибыли на инвестируе‐
мый капитал. Важное значение в таких усло‐
виях приобретает аргументированный расчет
эффективности реальной доходности инвести‐
руемых средств (сопутствующая информация,
отражающая сопоставления суммы вложен‐
ных средств с процентом и сроками их окупае‐
мости).

В связи с вышеизложенным считаем целе‐
сообразным провести анализ перспективности
инвестирования в нетрадиционные финансо‐
вые инструменты.

3. Анализ перспективности инвестирова‐
ния в нетрадиционные финансовые инстру‐
менты.

Для начала имеет смысл сравнить условия
сбора средств на двух крупных краудфандин‐
говых площадках Российской Федерации –
Boomstarter и Planeta.ru–на реализациюраз‐
личных проектов, для чего воспользуемся таб‐
лицей 3. Как можно видеть, существуют следу‐
ющие особенности функционирования данных
платформ в рамках краудфандиннга:

1) проекты на платформе Planeta.ru пред‐
ставлены преимущественно благотворитель‐

ными программами и заявками в рамках мик‐
рофинансирования социальной деятельности,
в то же время на платформе Boomstarter ис‐
ключены проекты целевой благотворитель‐
ности;

2) данные платформы интересны с точ‐
ки зрения исполнителей, а не инвесторов,
так как в большинстве случаев инвестор мо‐
жет рассчитывать лишь на возврат вложен‐
ных средств (в случае нереализации проекта).
Большинство проектов данных платформ не
предполагают формирование дохода на вло‐
женные средства ни в материальном выраже‐
нии, ни в натуральном выражении;

3) фактически данные площадки позволя‐
ют проектантам реализовать свои цели путем
сбора необходимой суммы для финансирова‐
ния, и лишь после этого платформа взимает
комиссию за свои услуги, что позволяет по‐
высить привлекательность данных платформ с
точки зрения потенциальных проектантов;

4) также необходимо понимать, что в рам‐
ках данных платформ затруднено развитие но‐
вых предпринимательских единиц, в связи с
обязательными условиями официальной реги‐
страции юридическим лицом для получения
финансирования.

В целом можно отметить, что в рамках су‐
ществующих проектов краудфандинга в сфе‐
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ре функционирования двух крупнейших плат‐
форм Российской Федерации для частного ин‐
вестора не будет существовать достаточного
повода вложить средства в проект, так как
большинство данных проектов не принесут ко‐
нечной экономической выгоды.

В связи с этим можно определить беспер‐
спективность (на текущий момент) вложения
финансовых средств в проекты данных плат‐
форм с целью получения конечной экономиче‐
ской выгоды.

Также необходимо понимать, что на сего‐
дняшний день в Российской Федерации недо‐
статочно развиты краудинвестинг и краудлен‐
динг в связи с короткой историей развития
и относительным недоверием частных инве‐
сторов к данным инструментам финансового
рынка, так как в большинстве случаев право‐
вой аспект не проработан. Документы, под‐
тверждающие взнос средств инвестором, не
оформляются, как и нет в закрепленных до‐
говором гарантий на получение определенного
дохода. Чаще всего, под видом краудплатформ
функционируют финансовые пирамиды, кото‐
рые не имеют целевой направленности сво‐
ей деятельности в принципе, а также занима‐
ются внутренним перераспределением средств
между псевдоинвесторами.

Фактически в рамках развития данных ме‐
ханизмов финансового рынка в Российской
Федерации функционируют платформы, кото‐
рые нельзя назвать чисто краудинвестинговы‐
ми или краудлендинговыми, так как они соче‐
тают в себе функции обеих направлений.

Рассмотрим ведущие российские краудин‐
вестинговые и краудлендинговые платформы
(табл. 4). Как можно видеть, ведущие россий‐
ские краудинвестинговые и краудлендинговые
платформы обладают следующими особенно‐
стями:

1) Город Денег – данная платформа харак‐
теризуется существенными объемами финан‐
сирования с одной стороны (2,8 млрд руб. бы‐
ло привлечено в рамках проектов платформы
на конец 2018 года) и существенной доход‐
ностью, которую обещает платформа в рам‐
ках реализуемых проектов–около 20%.Пре‐
имущественно вложения в рамках проектов
представлены заёмами (от 50 000 руб.);

Таблица 4 – Характеристика ведущих российских
краудинвестинговых и краудлендинговых платформ

(составлено авторами по [13–19])

Плат‐
форма

Привлече‐
но средств
на конец
2018 года
(млрд)

Мин.
сумма
инве‐

стиций
(тыс.)

Виды
вложе‐

ний

Доход‐
ность,

%

Город
Денег

2,8 50 Заём от 20,0

Penenza 19,0 5 Заём до 20,0
Start‐
Track

2,3 100 Заём, до‐
ля в ком‐
пании

до 25,0

Альфа
поток

3,2 10 Заём до 22,3

Simex 0,7 нет Заём ок. 17,0
Venture
Club

0,3 10 Заём, до‐
ля в ком‐
пании

до 20,0

2) Penenza – данная платформа характе‐
ризуется существенными объемами финанси‐
рования с одной стороны (19 млрд руб. было
привлечено в рамках проектов платформы на
конец 2018 года) и высокой доходностью, ко‐
торую обещает платформа в рамках реализу‐
емых проектов – до 20%. Преимущественно
вложения в рамках проектов представлены за‐
ёмами (объемом от 5 000 руб.);

3) StartTrack – данная платформа характе‐
ризуется существенными объемами финанси‐
рования с одной стороны (2,3 млрд руб было
привлечено в рамках проектов платформы на
конец 2018 года) и существенной доходностью,
которую обещает платформа в рамках реали‐
зуемых проектов – до 25%. Преимуществен‐
но вложения в рамках проектов представле‐
ны заёмами и вложениями в долевое участие
(объемом от 100 000 руб.);

4) Альфа поток – данная платформа харак‐
теризуется существенными объемами финан‐
сирования с одной стороны (3,2 млрд руб. бы‐
ло привлечено в рамках проектов платформы
на конец 2018 года) и существенной доходно‐
стью, которую обещает платформа в рамках
реализуемых проектов – до 22,3%. Преиму‐
щественно вложения в рамках проектов пред‐
ставлены заёмами (объемом от 10 000 руб.);

5) Simex – данная платформа не имеет ми‐
нимального объема финансирования и пред‐
лагает доходность на уровне 17% годовых;
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Таблица 5 – Динамика стоимости (долл. США) и изменение доходности (%) двух ведущих криптовалют
в 2015–2019 гг. (составлено авторами по [20; 21])

Криптовалюта 2015 2016 2016 к
2015,%

2017 2017 к
2016,%

2018 2018 к
2017,%

2019 2019 к
2018,%

Bitcoin 367 968 163,8 10166 950,2 3441 ‐66,2 9225 168,1
Ethereum 197 288 46,2 1098 281,3 107 ‐90,3 171 59,8

6) Venture Club– данная платформа харак‐
теризуется существенными объемами финан‐
сирования с одной стороны (0,3 млрд руб. бы‐
ло привлечено в рамках проектов платформы
на конце 2018 года) и существенной доходно‐
стью, которую обещает платформа в рамках
реализуемых проектов – до 210%. Преиму‐
щественно вложения в рамках проектов пред‐
ставлены заёмами (объемом от 10 000 руб.);

Еще одним финансовым инструментом
можно назвать использование криптовалюты
как нетрадиционного объекта для инвестиро‐
вания с токи зрения потенциального инвесто‐
ра. Но на сегодняшний день данная категория
практически потеряла свою актуальность. Не
получив нормативно‐правовой основы своего
обращения на территории ряда стран и Рос‐
сии в том числе, а также не имея какого‐либо
соответствующего подкрепления в виде обяза‐
тельств главных банков и казначейств, крип‐
товалюта приобрела аналоговое восприятие
клирингового расчета между экономическими
субъектами.

Безусловно, рынок криптовалюты с 2011 г.
получил стремительное свое развитие в ми‐
ровом масштабе. Однако и в Российской Фе‐
дерации существует возможность физическим
лицам (через посредников или специализиро‐
ванные фонды и площадки) приобретать крип‐
товалюту.

В рамках более предметного раскрытия
данного вопроса, проанализируем динамику
стоимости и изменение доходности двух веду‐
щих криптовалют в период с 2015 по 2019 год
соответственно (табл. 5). Как можно видеть из
таблицы, наблюдаются существенные измене‐
ния в динамике стоимости и изменении доход‐
ности инвестирования в Bitcoin и Ethereum за
период с 2015 по 2019 (октябрь) год включи‐
тельно.

В целом можно отметить, что и Bitcoin, и
Ethereum обладают достаточно высоким уров‐
нем спекулятивной доходности. Вместе с тем

Таблица 6 – Сравнительная характеристика
ожидаемой доходности в рамках частного

инвестирования в традиционные и нетрадиционные
финансовые инструменты в РФ (составлено

авторами по [19–21])

Вид Инстру‐ Доходность (%)
мент 2016 2017 2018 2019

Тр
ад
иц

ио
нн

ы
е

Краткосроч‐
ный банков‐
ский депозит

6,5 5,5 6,0 5,0

Долгосроч‐
ный банков‐
ский депозит

7,8 6,7 6,9 6,3

Открытые
ПИФы

7,6 9,4 7,3 н/д

Закрытые
ПИФы

2,0 7,3 7,3 н/д

Н
ет
ра

ди
ци

он
ны

е

Проекты
краудфандин‐

говых
платформ

В рамках данных платформ
фактически отсутствуют про‐
екты, позволяющие потенци‐
альному инвестору получить
существенный уровень доход‐
ности

Проекты кра‐
удинветинго‐
вых и крауд‐
лендинговых
платформ

н/д н/д до 20%

Bitcoin 163,8 950,2 –66,2 168,1
Ethereum 46,2 281,3 –90,3 59,8

необходимо понимать, что данная доходность
обладает существенной волатильностью, по‐
скольку годы с доходностью свыше 100%сме‐
няются годами с отрицательными показателя‐
ми доходности.

В контексте нашего исследования имеет
смысл осуществить сравнительную характери‐
стику потенциального инвестирования в тра‐
диционные и нетрадиционные финансовые ин‐
струменты в Российской Федерации с точки
зрения ожидаемой доходности (табл. 6).

Как можно видеть из таблицы, за анализи‐
руемый временной период доходность финан‐
совых инструментов находилась в таких диапа‐
зонах:

– доходность краткосрочных банковских
депозитов колебалась от 5 до 6,5%;
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– доходность долгосрочных банковских де‐
позитов колебалась от 6,3 до 7,8%;

– доходность открытых паевых инвестици‐
онных фондов (ПИФов) колебалась от 7,3
до 7,6%;

– доходность закрытых паевых инвестици‐
онных фондов колебалась от 2 до 7,3%;

– проекты краудфандинговых платформ: в
рамках данных платформ фактически отсут‐
ствуют проекты, позволяющие потенциально‐
му инвестору получить существенный уровень
доходности;

– доходность проектов краудинветинговых
и краудлендинговых платформ находилась в
диапазоне до 20%;

– доходность Bitcoin колебалась от минус
66,2 до 950,2%; Ethereum – от минус 90,3 до
281,3%;

– фактически четко прослеживается более
высокая доходность по проектам нетрадици‐
онных финансовых инструментов относитель‐
но более низкой доходности по проектам в сфе‐
ре инвестирования в традиционные финансо‐
вые инструменты;

– в то же время нетрадиционным финан‐
совым инструментам свойственна более суще‐
ственная волатильность в сфере потенциаль‐
ной доходности;

– ко всему прочему нетрадиционные фи‐
нансовые инструменты генерируют более вы‐
сокую степень риска в сфере неполучения до‐
хода и (или) утраты тела вклада частным инве‐
стором (потенциальным частным инвестором).

Таким образом, в сравнении с традици‐
онными финансовыми инструментами новые
финансовые активы обладают более высоким
(обещанным) уровнем доходности. Вместе с
тем, необходимо понимать, что данные акти‐
вы характеризуются с одной стороны высоким
уровнем волатильности доходности, а с дру‐
гой – инвестирование в нетрадиционные фи‐
нансовые инструменты сопряжено с суще‐
ственным риском неполучения дохода и (или)
утраты тела вклада.

4. Пути дальнейшего развития инструмен‐
тов привлечения финансирования на рынке
частных инвестиций в цифровой экономике.

Доступная нам литература не богата иссле‐
дованиями на обозначенную в данном разде‐

ле тему. Тем не менее, мы можем отметить ряд
интересных суждений в этом направлении.

Так, С. Н. Володин и М. С. Кузнецова от‐
мечают, что в целом для коллективных инве‐
стиций характерно то, что рядовому инвесто‐
ру весьма проблематично выбрать «правиль‐
ный» финансовый инструмент, который при‐
несёт ему «сверхдоходность» или доходность
«большерынка»; более того, эта проблема но‐
сит глобальный характер [22]. Соответствен‐
но, сложно ожидать успешную динамику инве‐
стиционного рынка, если новые инвесторы не
торопятся выйти на него.

Более того, если мы обратимся к данным
Московской биржи о количестве частных ин‐
весторов [23], то очевидно, что играть с 3–4%
от всех жителей страны не интересно. К тому
же, с одной стороны, есть риски в манипулиро‐
вании, а с другой– у населения всё ещё свежи
в памяти истории о финансовых пирамидах и
рисковых операциях на фондовых рынках.

В тоже время, Е. А.Федулова иЮ.М. Емо‐
хонова обращают внимание не только на то,
что российский рынок коллективных инвести‐
ций весьма слаб, но и на то, что он имеет зна‐
чительный потенциал, и есть куда расти, по‐
скольку основная часть населения не вовле‐
чена ещё в эту сферу деятельности [24]. Со‐
ответственно, развитие рынка коллективных
инвестиций будет способствовать активизации
венчурного бизнеса и стабилизации финансо‐
вого рынка нашей страны как в международ‐
ном аспекте, так и внутри России.

Наконец, в исследовании Ю. В. Павловой
[5] отмечается, что существует ряд факторов,
которые стимулируют и сдерживают развитие
новых инструментов финансирования в циф‐
ровой экономике. Вместе с тем, оценки данных
факторов не было приведено. В данной связи
мы провели экспертный опрос, чтобы выявить
степень влиянияфакторов на развитие инстру‐
ментов привлечения финансирования на рын‐
ке частных инвестиций в цифровой экономике.

Было выявлено, что:

1) большинство респондентов (72,8%)
оценивают уровень развития информацион‐
ных технологий на финансовых рынках в РФ
по сравнению с развитыми станами как сред‐
ний между «хорошо» и «удовлетворительно»;
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2) никто из экспертов не оценил раз‐
мер российской интернет‐аудитории в сегмен‐
те частных инвестиций как «неограниченный»
или «большой»;

3) характер развития телекоммуникаций в
РФ на периферии – слабый (27,3%), а в
крупных городах и развитых регионах – хоро‐
ший (54,5%);

4) низкая степень доверия населения к но‐
вым инструментам инвестирования при веде‐
нии бизнеса в РФ (45,5%), но при этом экс‐
перты выражают надежду, что вполне воз‐
можно такое появление условий доверия насе‐
ления (36,6% респондентов);

5) никто не оценил степень совершенства
нормативно‐правовой базы применения но‐
вых инструментов инвестирования в цифровой
экономике РФ, как «отличный» и «удовлетво‐
рительный», а «хорошим» этот уровень оце‐
нили лишь 9,1% респондентов. Большинство
говорило о неудовлетворительном состоянии
законодательства в исследуемом вопросе, но
выражало надежду об улучшении ситуации в
ближайшей перспективе;

6) большинство респондентов (54,5%)
оценивает перспективы дальнейшего разви‐
тия инвестиционной и инновационной инфра‐
структуры в условиях цифровой экономики как
«хорошие»;

7) большинство респондентов (63,4%)
считают, что рост пользователей сети Интер‐
нет не влияет на увеличение количества част‐
ных инвесторов, а 9,1% респондентов счита‐
ют, что слабое влияние имеется;

8) дальнейшая компьютеризация компаний
практически не повлияет на увеличение чис‐
ла частных инвесторов на рынке цифровых
финансовых инструментов (45,5% респон‐
дентов).

Обобщённые данные представлены в таб‐
лице 7. Очевидно, что они являются предпо‐
сылкой для дальнейших исследований в выше‐
указанном направлении.

Вместе с тем, мы можем предположить, что
основными путями дальнейшего развития ин‐
струментов привлечения финансирования на
рынке частных инвестиций в цифровой эко‐
номике РФ являются следующие направления
деятельности:

Таблица 7 – Совокупность факторов,
сдерживающих и стимулирующих развитие новых

инструментов инвестирования в цифровой
экономике, в баллах (от 1 до 5)

Наименование фактора Оцен‐
ка

Сдерживающие факторы
Уровень развития информационных техно‐
логий на финансовых рынках в РФ по срав‐
нению с развитыми станами (72,8% ре‐
спондентов)

3,5

Размер российской интернет‐аудитории в
сегменте частных инвестиций (63,6% ре‐
спондентов)

3,0

Неравномерный характер развития теле‐
коммуникаций в РФ (81,8% респондентов)

3,5

Степень доверия населения к новыминстру‐
ментам инвестирования при ведении бизне‐
са в РФ (45,5% респондентов)

2,0

Степень совершенства нормативно‐
правовой базы применения новых ин‐
струментов инвестирования в цифровой
экономике РФ (72,7% респондентов)

2,0

Стимулирующие факторы
Перспективы дальнейшего развития
инвестиционной и инновационной инфра‐
структуры в условиях цифровой экономики
(54,5% респондентов)

4,0

Как сильно рост пользователей сети Интер‐
нет влияет на увеличение количества част‐
ных инвесторов (72,5% респондентов)

2,5

Степень влияния дальнейшей компьютери‐
зации компаний на увеличение числа част‐
ных инвесторов на рынке цифровых финан‐
совых инструментов (45,5% респондентов)

2,5

Возможность появления условий, при ко‐
торых население будет доверять новым ин‐
струментам инвестирования при ведении
бизнеса в РФ, например, повышение фи‐
нансовой грамотности населения, гарантии
безопасности вкладов и т.п. (36,6% ре‐
спондентов)

3,5

Дальнейшее развитие нормативно‐
правовой базы применения новых ин‐
струментов инвестирования в цифровой
экономике РФ (72,7% респондентов)

4,0

– дальнейшее развитие нормативно‐пра‐
вовой базы применения новых инструментов
инвестирования в цифровой экономике РФ;

– усиление равномерности развития теле‐
коммуникаций в РФ по регионам;

– дальнейшее развитие информационных
технологий на финансовых рынках в РФ;

– создание условий, при которых населе‐
ние будет доверять новым инструментам ин‐
вестирования при ведении бизнеса в РФ, на‐
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пример: повышение финансовой грамотности
населения, укрепление гарантий безопасности
частных вкладов и т. п.

Выводы
1. Рассмотрены некоторые аспекты инстру‐

ментов привлечения финансирования на рын‐
ке частных инвестиций. Отмечено, что в циф‐
ровой экономике финансовые технологии в
инвестиционных сервисах можно назвать от‐
носительно новым явлением для Российской
Федерации. Показано, что понятие краудинве‐
стирование не получило на сегодняшний день
должного признания в российском экономиче‐
ском сообществе.

2. Проведён анализ существующих новых
финансовых инструментов – краудфандинга,
краудлендинга, краудинвестинга и криптова‐
люты. Показано, что в сравнении с традици‐
онными финансовыми инструментами новые
финансовые активы обладают более высоким
(обещанным) уровнем доходности, сокращая
сроки инвестирования и наращивая процент
окупаемости. Вместе с тем, новые способы ин‐
вестирования не позволяют гарантировать вы‐
сокую доходность, так как не имеют норматив‐
ного и документального закрепления, а так‐
же терминологических понятий, особенностей
и правил использования и функционирования
нафинансовом рынке страны. В доступной нам
литературе имеются и другие позиции по во‐
просу эффективности инструментов привлече‐

ния финансирования на рынке частных инве‐
стиций. Однако в рамках данной статьи мы не
имели возможности рассмотреть этот аспект, в
связи с чем авторы убеждены, что данный во‐
прос требует дальнейших, специальных иссле‐
дований.

3. Проведенный анализ информации в
СМИ и правоприменительной практики да‐
ет возможность утверждать, что в российской
экономике по причине новизны внедрения и
использования финансовых платформ зача‐
стую под краудинвестированием вуалируется
финансовая пирамида. Высокая доходность,
обещанная мошенниками, и непроработан‐
ная правовая база, а также инновационный
характер инструментов дают возможность по‐
лучить сверхприбыли лишь владельцам тене‐
вых структур, поскольку внимание частного
инвестора привлекает лишь высокий процент
доходности и быстрая окупаемость проекта.

4. Проведён экспертный опрос, позволя‐
ющий выявить степень влияния факторов на
развитие инструментов привлеченияфинанси‐
рования на рынке частных инвестиций в циф‐
ровой экономике. Получены оценки совокуп‐
ности факторов, сдерживающих и стимули‐
рующих развитие новых инвестиционных ин‐
струментов. Предложены пути дальнейшего
развития инструментов привлеченияфинанси‐
рования на рынке частных инвестиций в циф‐
ровой экономике.

ЛИТЕРАТУРА

1. Investment and the Digital Economy.
Chapter 4 //World Investment Report 2017. URL:
https://worldinvestmentreport.unctad.org/world‐
investment‐report‐2017/chapter‐4‐investment‐
and‐the‐digital‐economy/ (accessed 22.05.2020).

2. Новые инструменты привлечения финан‐
сирования для развития технологических ком‐
паний: практика использования и перспективы
развития в России. URL: https://www.csr.ru/wp‐
content/uploads/2018/05/Doklad‐novye‐
dengi.pdf (дата обращения: 05.11.2019).

3. Дудин М.Н., Лясников Н.В., Сайфие‐
ва С.Н. (2018). Безопасность финансовой систе‐
мы России в условиях развития мирового рынка
криптовалют // Проблемы рыночной экономи‐
ки. № 4. С. 28–37.

4. Кучеров И.И., Поветкина Н.А., Ако‐
пян О.А. (2018). Институты финансовой без‐
опасности. Институт законодательства и сравни‐
тельного правоведения при Правительстве Рос‐
сийской Федерации. М. : ИНФРА‐М.

5. Павлова Ю.В. (2019). Практика примене‐
ния новых инструментов финансирования инве‐
стиционной деятельности в условиях цифровой
экономики // Вестник Российского университета
кооперации. № 3 (37). С. 78–84.

6. Астратова Г.В., Астратова С.В., Жер‐
нов А.А. (2019). Маркетинг инвестиционных
сервисов физических лиц и финансовая безопас‐
ность банковского сектора в условиях цифровой
экономики // Дискуссия. № 4. С. 6–20.

7. Игошина К.В. (2017). Краудфандинг как

119



MUNICIPALITY: ECONOMICS ANDMANAGEMENT. 2020. № 3 (32) G.V. Astratova, S.V. Astratova, et al.

инновационный инструмент финансирования
проектов // Глобальные рынки и финансовый
инжиниринг. 2017. № 2. URL: https://cyberlen
inka.ru/article/n/kraudfanding‐kak‐innovatsio
nnyy‐instrument‐finansirovaniya‐proektov (дата
обращения: 10.11.2019).

8. Патласов О.Ю. (2015). Краудфандинг: ви‐
ды, механизм функционирования. Перспективы
народного финансирования в России // Наука о
человеке: гуманитарные исследования.№2 (20).
URL: https://cyberleninka.ru/article/n/krau
dfanding‐vidy‐mehanizm‐funktsionirovaniya‐
perspektivy‐narodnogo‐finansirovaniya‐v‐rossii
(дата обращения: 06.11.2019).

9. Краудфандинг: психологические типы бе‐
керов. URL: https://habr.com/ru/post/147670/
(дата обращения: 27.05.2020).

10. InvestFunds. URL: https://investfunds.ru
/funds‐statistics/ (дата обращения: 10.11.2019).

11. Марамыгин М.С., Прокофьева Е.Н.,
Маркова А.А. (2015). Экономическая природа
и проблемы использования виртуальных денег
(криптовалют) // Известия УрГЭУ. № 2 (58).
С. 37–43.

12. Мотовилов О.В. (2018). Феномен крауд‐
фандинга: исследование особенностей // Вест‐
ник СПбГУ. Серия 5: Экономика. № 2. URL:
https://cyberleninka.ru/article/n/fenomen‐
kraudfandinga‐issledovanie‐osobennostey (да‐
та обращения: 09.11.2019).

13. Альфа‐Поток. URL: https://investor.pot
ok.digital/ (дата обращения: 06.11.2019).

14. Город Денег. URL: https://townmoney.ru
/investors/ (дата обращения: 06.11.2019).

15. Инвестиционная площадка Simex. URL:
https://simex.global/ru/old‐projects?search=&t
ype_id=1&rubric_id=&category_id=&status_i
d=&order_by= (дата обращения: 06.11.2019).

16. Инвестиционная площадка StartTrack.
URL: https://starttrack.ru/ (дата обращения:
06.11.2019).

17. Инвестиционная площадка Venture Club.
URL: https://ventureclub.co/ (дата обращения:
06.11.2019).

18. Платформа p2b Penenza. URL: http://pe
nenza.ru/ (дата обращения: 06.11.2019).

19. InvestFunds. URL: https://investfunds.ru
/funds‐statistics/ (дата обращения: 10.11.2019).

20. Statista. Bitcoin price index // URL: https:
//www.statista.com/statistics/326707/bitcoin‐
price‐index/ (дата обращения: 07.11.2019).

21. Statista. Price of Ethereum // URL: https:
//www.statista.com/statistics/806453/price‐of‐
ethereum/ (дата обращения: 07.11.2019).

22. Володин С.Н., Кузнецова М.С. (2016).
Российский рынок коллективных инвестиций:
основные тенденции и проблемы // Аудит и фи‐
нансовый анализ. № 4. С. 294–300.

23. Официальный сайтМосковской биржи //
URL: https://www.moex.com/ (дата обращения:
28.05.2020).

24. Федулова Е.А., Емохонова Ю.М. (2015).
Организационные формы коллективного инве‐
стирования прямых инвестиций: проблемы и
перспективы развития // Инвестиции и иннова‐
ции. № 4. С. 81–84.

120



Г.В. Астратова, С.В. Астратова и др. МУНИЦИПАЛИТЕТ: ЭКОНОМИКА И УПРАВЛЕНИЕ. 2020. № 3 (32)

ON THE ISSUE OF CAPITAL INSTRUMENTS
IN PRIVATE INVESTMENT MARKET

IN THE CONTEXT OF DIGITAL ECONOMY

G.V. Astratova
Ural Federal University named after

the first President of Russia B.N. Yeltsin,
Ural Law Institute

of the Ministry of Internal Affairs of Russia,
Ekaterinburg, Russia

S.V. Astratova
Election Commission

of the Municipal Formation
“city of Yekaterinburg”,
Ekaterinburg, Russia

E.E. Lagutina
Ural State University

of Economicis
Ekaterinburg, Russia

N.S. Mikhaylova
Ural Law Institute

of the Ministry of Internal
Affairs of Russia,

Ekaterinburg, Russia

P.A. Porotnikov
Ural Law Institute

of the Ministry of Internal
Affairs of Russia,

Ekaterinburg, Russia

ABSTRACT:
The article considers certain aspects of capital instruments in the private investment market. In
the framework of the Russian digital economy financial technologies in investment services are
percieved as a phenomenon – quite widespread, but not adapted to modern realities of the
Russian economic community.

The relevance of the article is due, on the one hand, to the need to find and apply new funding
forms and methods in the private investment market, and on the other hand, to the lack of the-
oretical and methodological research and empirical basis under the increasing informatization of
socio-economic aspects of life.

The purpose of the research is to study the main directions of attracting financing instruments
in the private investment market in the digital economy context.

To achieve this goal, the following tasks were solved to: 1) consider key preconditions for
the new financing instruments emergence; 2) characterize new financing instruments in the pri-
vate investment market in the framework of digital economy and to analyze the preconditions
for emergence and distinctive features of crowdinvesting, crowdfunding, crowdfunding and cryp-
tocurrencies; 3) compare new financial instruments with the conventional ones; 4) analyze the
perspectiveness of investing in unconventional financial instruments; 5) consider the ways for the
further capital instruments development in the private investment market in the context of digital
economy.

The scientific novelty lies in the author’s interpretation of the current state, development track
and analysis of the perspectiveness for investing in unconventional financial instruments: crowd-
investing, crowdlending, crowdfunding and cryptocurrency.

Research methodology. The research used the following methods: analysis and synthesis, sys-
tematization and comparison, economic and logical analysis and expert survey.

Results. The main preconditions for the new financing instruments emergence in the digital
economy are considered. The article also gives characteristics to financing instruments and iden-
tifies distinctive features and preconditions of crowdinvesting, crowdlending, crowdfunding and
cryptocurrency. The results of the expert survey are provided allowing to identify the degree
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of factors influence on capital instruments development in the private investment market in the
context of digital economy. A combination of factors limitating and stimulating new investment
instruments development has been analyzed. Ways of capital instruments further development in
private investment market in the context of digital economy are proposed.

KEYWORDS: financial instruments, crowd economy, crowdfunding, crowdinvesting, crowdlending,
cryptocurrency, investment, private investment.
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АННОТАЦИЯ:
Постановка проблемы. С конца 2018 г. вся система государственного и муниципального
управления в России стала ориентирована на реализацию национальных проектов. Вместе
с тем, практика их реализации в 2018–2019 гг. свидетельствует о наличии определённых си-
стемных проблем, без решения которых сложно достичь всех поставленных в нацпроектах
амбиционных целей и задач. Соответственно российское научное сообщество должно дать
объективную оценку реализации нацпроектов и их роли в развитии страны, субъектов РФ и
муниципалитетов.

Конкретная научная задача, позволяющая решить научную проблему. Целью статьи является
проведение качественной и количественной оценки основных параметров реализации наци-
онального проекта «Безопасные и качественные автомобильные дороги» в 2019 г., выявление
рисков и проблем реализации нацпроекта и определение направлений совершенствования
его реализации в 2020 и последующие годы.

Используемые материалы (информационная база), методы исследования. Для достижения
поставленной цели использованы такие научные методы, как экономический, статистиче-
ский и компаративный анализ, методы обобщения и системного анализа, монографический
метод. При проведении исследования использовались данные Росстата, Счётной палаты РФ
и публикации в сети «Интернет».

Основные результаты исследования (решение научной проблемы), область их применения.
В ходе проведённого исследования выявлены проблемы в сфере транспортной (дорожной
инфраструктуры) в России. Обозначены основные проблемы и риски реализации нацио-
нального проекта «Безопасные и качественные автомобильные дороги» в 2019 г., среди клю-
чевых из которых можно назвать отсутствие в большинстве случаев комплексного подхода
к проведению дорожных работ; необходимость приведения нормативно-правовой базы в
соответствии с современными требованиям и реалиями; сложность в оценке реального вли-
яния нацпроекта на улучшение дорожной инфраструктуры в стране и во всех субъектах РФ.

Выводы. Материалы данной статьи могут быть полезны для федеральных и региональных
органов государственной власти при корректировке параметров и мероприятий нацпроекта,
а также служить основой для дальнейших исследований по данной тематике.

БЛАГОДАРНОСТИ: Исследование выполнено при финансовой поддержке РФФИ и ЭИСИ в
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Развитая транспортная инфраструктура в
настоящее время является одним из ключе‐
вых факторов успешного социально‐экономи‐
ческого развития регионов (субъектов Рос‐
сийской Федерации) и муниципальных обра‐
зований. Зарубежная и отечественная прак‐
тика показывает, что уровень развития тер‐
риторий во многом зависит от наличия и ка‐
чества различных объектов транспортной ин‐
фраструктуры (автомобильные и железные
дороги, водные и воздушные пути, трубопро‐
водный транспорт). Следует также отметить,
что одними из ключевых вопросов местно‐
го значения, реализуемых органами местно‐
го самоуправления всех типов муниципаль‐
ных образований, являются: дорожная дея‐
тельность в отношении автомобильных дорог
местного значения и обеспечение безопасно‐
сти дорожного движения на них, включая со‐
здание и обеспечение функционирования пар‐
ковок (парковочных мест), осуществление му‐
ниципального контроля за сохранностью авто‐
мобильных дорог местного значения, органи‐
зация дорожного движения, а также осуществ‐
ление иных полномочий в области использова‐
ния автомобильных дорог и осуществления до‐
рожной деятельности в соответствии с законо‐
дательством РФ; создание условий для предо‐
ставления транспортных услуг населению и
организация транспортного обслуживания на‐
селения.

ДляРоссии, как самой большойпо площади
странымира, особо остро стоят проблемыпло‐
хого качества значительной части автомобиль‐
ных дорог и недостаточности общего их ко‐
личества для обеспечения эффективной свя‐
занности экономического пространства стра‐
ны. В таблице 1 представлены ключевые по‐

казатели, характеризующие развитие дорож‐
ной инфраструктуры в России за последние
10–12 лет.

В 2012–2019 гг. наблюдался прирост об‐
щей протяжённости автомобильных дорог фе‐
дерального и местного значения на 13 и 35%.
По сравнению с 2007 г. наблюдался ещё боль‐
ший рост, однако это было обусловлено, глав‐
ным образом, постановкой на учёт большого
числа автодорог в период 2008–2012 гг. (пре‐
имущественно дорог местного значения в свя‐
зи со вступлением с 01.01.2009 в полную си‐
лу во всех субъектах РФ Федерального зако‐
на от 06.10.2003№131‐ФЗ «Об общих прин‐
ципах организации местного самоуправления
в Российской Федерации»), что привело и к
снижению доли автодорог с твёрдым покры‐
тием к 2019 г. на 13 п. п. По‐прежнему бо‐
лее половины (56–58%) автомобильных до‐
рог регионального и межмуниципального зна‐
чения не отвечают нормативным требованиям
по качеству и иным характеристикам. Не луч‐
ше ситуация складывается и с дорогами мест‐
ного значения: здесь доля дорог в неудовлетво‐
рительном состоянии в последние годы состав‐
ляет 47–48%.

Вместе с тем следует особо отметить, что за
последние 10–15 лет значительно выросла ав‐
томобилизация населения: за 2007–2019 гг.
число собственных легковых автомобилей в
расчёте на 1 000 чел. населения выросло в
1,6 раза, число эксплуатационных автобусов
общего пользования в расчёте на 100 тыс.
чел. населения – в 2,4 раза. Заметно вырос
и грузооборот автомобильным транспортом –
в 1,3 раза (доля данного транспорта в общем
объёме грузооборота в 2019 г. достигла по‐
чти 5%). Всё это приводит к увеличению на‐
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Таблица 1 – Основные показатели развития дорожного и автомобильного хозяйства России в 2007–2019 г.1

Наименование показателя Год 2019 к
2007 2012 2015 2017 2018 2019 2007, %

Общая протяженность автомобильных дорог обще‐
го пользования, тыс. км, всего

из них:

747,3 1278,3 1480,5 1507,8 1531,5 1542,2 206,4

федерального значения — 50,7 51,9 53,1 54,3 57,3 113,02

регионального и межмуниципального значения — 504,0 515,8 511,0 510,4 508,2 100,82

местного значения — 723,6 912,9 943,7 966,7 976,7 135,02

Удельный вес автомобильных дорог общего пользо‐
вания с твердым покрытием в общей протяженно‐
сти автодорог общего пользования,%

83,5 72,4 70,6 70,6 70,3 70,6 –12,9

Плотность автомобильных дорог общего пользо‐
вания с твердым покрытием, километров дорог на
1000 кв. км территории

37,0 54,1 61,0 62,1 62,9 63,6 171,9

Доля автомобильных дорог общего пользования, не
отвечающих нормативным требованиям, %:

регионального или межмуниципальн. значения 55,7 63,5 61,9 56,9 57,6 55,8 0,1
местного значения 35,5 41,7 44,8 46,8 47,2 48,0 12,5

Число собственных легковых автомобилей, ед. на
1000 чел. населения

194,4 257,5 288,8 305 309,1 315,5 162,3

Число эксплуатационных автобусов общего поль‐
зования (на конец года), штук на 100 тыс. чел. на‐
селения

48 119 120 116 114 114 237,5

Пассажирооборот автобусным транспортом общего
пользования, млрд пассажиро‐километров

149,9 133,3 126,3 123,4 122,5 122,5 81,7

Грузооборот автомобильным транспортом, млрд
тонно‐километров

206 249 247 255 259 275 133,5

Удельный вес автомобильного транспорта в общем
объёме грузооборота, %

4,2 4,9 4,8 4,6 4,6 4,8 0,6

Количество дорожно‐транспортных происшествий
с пострадавшими, ед. на 100 тыс. чел. населения

163,7 142,2 125,7 115,4 114,5 112,0 68,4

Число лиц, погибших в ДТП, на 100 тыс. чел. насе‐
ления

23,3 19,5 15,8 13,0 12,4 11,6 49,8

грузки на автодорожную сеть страны. Сниже‐
ние за исследуемый период пассажирооборо‐
та автобусного транспорта обусловлено, глав‐
ным образом, ускоренным развитием воздуш‐
ного транспорта, на котором население совер‐
шает самые дальние перемещения по терри‐
тории страны. Остаётся достаточно высоким и
число дорожно‐транспортных происшествий с
пострадавшими и число лиц, погибших в ДТП
(хотя за 2007–2019 гг. и удалось сократить
значение данного показателя в 2 раза, данный
уровень по‐прежнему остаётся заметно выше,
чем в большинстве развитых стран мира).

Таким образом, одной из ключевых задач
стратегического развития РФ является пол‐
номасштабная и эффективная модернизация
транспортной (дорожной) инфраструктуры.

В соответствии с Указом Президента РФ
от 21.07.2020 № 474 «О национальных це‐
лях развития Российской Федерации на пе‐
риод до 2030 года» национальными целями
развития страны до 2030 г. являются: со‐
хранение населения, здоровье и благополучие
людей; возможности для самореализации и
развития талантов; комфортная и безопасная
среда для жизни; достойный, эффективный
труд и успешное предпринимательство; циф‐
ровая трансформация. Для достижения дан‐
ных целей, в частности, планируется повы‐
шение ожидаемой продолжительности жизни
до 78 лет; обеспечение доли дорожной сети
в крупнейших городских агломерациях, соот‐
ветствующей нормативным требованиям, на
уровне не менее 85%. Схожие цели и зада‐

1Составлено автором по данным Единой межведомственной информационно‐статистической системы
(ЕМИСС, https://www.fedstat.ru/).

2Ввиду отсутствия сведений за 2007 г., указано изменение значения 2019 г. по отношению к значению 2012 г.
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чи обозначены и в Указе Президента РФ от
07.05.2018 № 204 «О национальных целях и
стратегических задачах развития Российской
Федерации на период до 2024 года».

Поэтому задачи развития транспортной
(дорожной) инфраструктуры в стране могут
быть решены только при объединении усилий
и ресурсов федеральных органов власти, ор‐
ганов государственной власти субъектов РФ,
органов местного самоуправления и частного
бизнеса. Для решения данных масштабных и
долгосрочных задач в соответствии с выше‐
названным Указом Президента РФ № 204 в
2018 г. была начата реализация национально‐
го проекта «Безопасные и качественные авто‐
мобильные дороги» (БКАД). Паспорт нацпро‐
екта утвержден по итогам заседания президи‐
ума Совета при Президенте РФ по стратеги‐
ческому развитию и национальным проектам
24 декабря 2018 года.

Соответственно, важной научной и прак‐
тической задачей является проведение каче‐
ственной и количественной оценки основных
параметров реализации национального проек‐
та БКАД в 2019 г., выявление рисков и про‐
блем реализации нацпроекта и определение
направлений совершенствования его реализа‐
ции в 2020 и последующие годы, что и явилось
целью данной статьи.

Отметим, что различными российскими
учёными [1–16] в настоящее время анали‐
зируется, исследуется роль муниципального
уровня управления (органов местного само‐
управления) в реализации национальных про‐
ектов, даётся попытка оценить их влияние на
конкретные параметры развития муниципали‐
тетов. Однако системной оценке существую‐
щих проблем и рисков реализации нацпроек‐
тов от федерального до местного уровня уделя‐
ется пока незначительное внимание, что особо
актуализирует тематику исследования, основ‐
ные результаты которого представлены в дан‐
ной статье.

Национальный проект «Безопасные и ка‐
чественные автомобильные дороги» преду‐
сматривает реализацию 4 федеральных про‐
ектов: 1) «Дорожная сеть»; 2) «Общеси‐
стемные меры по развитию дорожного хо‐
зяйства»; 3) «Безопасность дорожного дви‐

жения»; 4) «Автомобильные дороги Минобо‐
роны России». Срок реализации нацпроекта:
3 декабря 2018 г. – 31 декабря 2024 г. Целе‐
вые показатели национального проекта пред‐
ставлены в таблице 2.

Национальный проект направлен «на ре‐
шение ключевых задач инфраструктурного
развития России: приведение в нормативное
состояние автомобильных дорог, повышение
безопасности дорожного движения, качества
и эффективности проведения дорожных ра‐
бот. Впервые за многие годы в России зна‐
чительное внимание уделено необходимости
масштабного и системного развития автодорог
как федерального, так и регионального, ме‐
жмуниципального и местного значения» [4].
Резко выросли объёмы финансирования до‐
рожных работ (в 1,6 раза в 2019 г. по срав‐
нению с 2018 г.), реализуется комплекс ме‐
роприятий по обеспечению безопасности до‐
рожного движения, внедрению новых иннова‐
ционных управленческих технологий в данную
сферу (контракты жизненного цикла, система
«Свободный поток», реестр новых технологий
и материалов, мобильные приложения).

Национальный проект «Безопасные и ка‐
чественные автомобильные дороги» охваты‐
вает 83 субъекта Российской Федерации и
104 городские агломерации, сформированные
на территории этих субъектов.

Ключевые параметры реализации нацио‐
нального проекта в 2019 г. представлены в
таблице 3. За прошедший год большинство
показателей нацпроекта выполнено. Вместе с
тем, помимо анализа количественных измене‐
ний необходимо давать оценку качественным
изменениям, происходящим в данной сфере.

В таблице 4 представлена информация об
объёмах строительства и ремонта автомобиль‐
ных дорог и об объемах их финансирования в
России за последние 3 года. С началом реали‐
зации национального проекта в 2019 г. объ‐
ём ремонта автодорог регионального и меж‐
муниципального значения вырос в 1,46 раза по
сравнению с предыдущим годом. Отмечается
рост и строительства федеральных трасс и ав‐
тодорог местного значения (на 67%и50%со‐
ответственно).
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Таблица 2 – Целевые показатели национального проекта «Безопасные и качественные автомобильные дороги»

Наименование показателя Базовое
значение

2017

Факт
2018

План
2019

Факт
2019

План
2024

2024 к
2017, %

Доля автомобильных дорог регионального значения, со‐
ответствующих нормативным требованиям,%

43,1 42,4 44,1 44,2 50,9 +7,8
п.п.

Доля дорожной сети городских агломераций, находяща‐
яся в нормативном состоянии,%

42,0 — 46,0 65,33

46,04
85,0 +43,0

п.п.
Доля автомобильных дорог федерального и региональ‐
ного значения, работающих в режиме перегрузки,%

10,2 — 10,1 3,33

10,14
9,1 –1,1

п.п.
Количество мест концентрации дорожно‐транспортных
происшествий (аварийно‐опасных участков) на дорож‐
ной сети,%

100,0 — 91,7 89,83

96,54
50,0 –50,0

п.п.

Количество погибших в дорожно‐транспортных проис‐
шествиях, человек на 100 тысяч населения

13,0 12,4 11,7 11,57 4,0 30,8%

Доля контрактов на осуществление дорожной деятель‐
ности в рамках национального проекта, предусматри‐
вающих использование новых технологий и материа‐
лов, включенных в Реестр новых и наилучших техноло‐
гий, материалов и технологических решений повторно‐
го применения,% в общем объеме новых государствен‐
ных контрактов на выполнение работ по капитальному
ремонту, ремонту и содержанию автомобильных дорог

0,0 — 10,0 48,73

44,84
80,0 +80,0

п.п

Доля контрактов на осуществление дорожной деятель‐
ности в рамках национального проекта, предусматри‐
вающих выполнение работ на принципах контракта
жизненного цикла, предусматривающего объединение
в один контракт различных видов дорожных работ,%
в общем объеме новых государственных контрактов на
выполнение работ по капитальному ремонту, ремонту и
содержанию автомобильных дорог

0,0 — 10,0 13,3 70,0 +70,0
п.п.

Доля автомобильных дорог Минобороны России, соот‐
ветствующих нормативным требованиям,%

34,0 — 45,0 45,04 60,0 +26,0
п.п.

Таблица 3 – Основные результаты реализации национального проекта в 2019 г.

Наименование показателя Факт
2018

План
2019

Факт
2019

Выпол‐
нение, %

Доля автомобильных дорог регионального значения, соответствующих нор‐
мативным требованиям,%

42,4 44,1 44,2 +0,1
п.п.

Доля дорожной сети городских агломераций, находящаяся в нормативном
состоянии,%

59,33 46,0 65,33

46,04
+19 п.п.3

0 п.п.4

Количество погибших в ДТП в расчёте на 100 тыс. чел. населения, чел. 12,4 11,7 11,57 101,1
Размещение автоматических пунктов весогабаритного контроля транспорт‐
ных средств на автомобильных дорогах регионального или межмуниципаль‐
ного, местного значения (накопленным итогом), ед.

— 90 1183 131,15

Доля государственных контрактов, предусматривающих использование но‐
вых технологий и материалов,%

— 10 48,7 +38,7
п.п.

Доля госконтрактов на принципах жизненного цикла,% — 10 13,3 +3,3 п.п.
Утверждение стандартов и технических требований (накопленным итогом)

в том числе:
— не ме‐

нее 38
62 163,2

государственные и предварительные национальные стандарты, шт. — 28 37 132,1
технические требования и правила проектирования, шт. — 10 25 250,0

3Статистические данные, представленные вЕдиноймежведомственной информационно‐статистической систе‐
ме (ЕМИСС, https://www.fedstat.ru/).

4Данные о национальном проекте, представленные на официальном сайте Счётной палаты РФ (https://ng.a
ch.gov.ru/nt‐0003‐report?j&paramNP=R&paramPeriod=2020‐08‐01T00:00:00.000Z&lang=ru).

5Оценка за 2019 г.
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Продолжение таблицы 3

Наименование показателя Факт
2018

План
2019

Факт
2019

Выпол‐
нение, %

1 2 3 4 5
Общее количество стационарных камер фотовидеофиксации нарушений
правил дорожного движения на автомобильных дорогах федерального, ре‐
гионального или межмуниципального, местного значения, ед.

— 9049 12 480 137,9

Организовано проведение обучения специалистов по использованию но‐
вых и наилучших технологий, материалов и технологических решений по‐
вторного применения на базе аккредитованного образовательного учрежде‐
ния, чел.

— не ме‐
нее
500

2 0005 400,0

Оснащение подразделений, осуществляющих контрольные и надзорные
функции в области обеспечения безопасности дорожного движения, специ‐
альными техническими средствами измерений, используемыми для контро‐
ля за безопасностью эксплуатации автомобильных дорог, приборов

— 2085 2 3005 110,3

Оснащение подразделение, осуществляющих контрольные и надзорные
функции в области обеспечения безопасности дорожного движения, уклад‐
ками для оказания первой помощи сотрудниками Госавтоинспекции, ед.

— не ме‐
нее
5 000

5 0005 100,0

Приобретение специальных технических средств измерений, используемых
для контроля за безопасностью эксплуатации транспортных средств, ед.

— не ме‐
нее
1 250

1 7005 136,0

Количество объектов, на которых выполняются мероприятия по снижению
мест концентрации ДТП в целях достижения национального проекта, ед.

— 6236 391 62,8

Таблица 4 – Динамика строительства и ремонта автомобильных дорог в России
и объемов финансового обеспечения данных работ

Наименование показателя Год
2010 2015 2016 2017 2018 2019

Отремонтировано автомобильных дорог общего пользования
с твердым покрытием, тыс. км, всего

22,02 16,48 17,49 19,20 19,29 23,47

федерального значения — 8,91 8,46 8,84 8,44 7,63
регионального или межмуниципального значения — 7,57 9,03 10,36 10,86 15,84

Введено в действие автомобильных дорог с твердым покрыти‐
ем общего пользования, тыс. км:

федерального значения 0,68 — — 0,27 0,37 0,61
регионального и межмуниципального значения 0,80 — — 1,05 1,07 0,93
местного значения 0,69 0,75 0,63 0,94

Общий объем финансового обеспечения реализации проек‐
тов (программ) Государственной программы Российской Фе‐
дерации «Развитие транспортной системы», млрд руб.

— — — — 954,9 1509,0

в том числе за счёт средств федерального бюджета — 327,4 449,3
Общий объём финансового обеспечения реализации проекта
«Дорожная сеть» национального проекта «Безопасные и ка‐
чественные автомобильные дороги», млрд руб.

— — — — — 589,5

в том числе за счёт средств федерального бюджета — — — — — 111,2

Далее отметим общие результаты реализа‐
ции нацпроекта по итогам 2019 г.

1. В 83 субъектах РФ проводились до‐
рожные работы: «отремонтировано 16,5 тыс.
км автодорог, общая площадь укладки ас‐
фальтобетонного покрытия составила свыше
128 млн кв. м; на реализацию проекта израс‐
ходовано более 122 млрд рублей» [17].

2. Установлено 12 480 стационарных ком‐

плексов фото‐ и видеофиксации нарушений
дорожного движения (на 20% больше за‐
планированого). Места установки стационар‐
ных и передвижных камер (места концен‐
трации ДТП; потенциально опасные участ‐
ки; ж/д переезды; пункты весогабаритного
контроля; места производства дорожных ра‐
бот) выбираются владельцами дорог и должны
быть согласованы с Госавтоинспекцией [18].

6План на 2019–2024 гг.
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3. Поставлено в подразделения Госавтоин‐
спекции по всем субъектам РФ «более 4 тыс.
специализированных автомобилей (2,3 тыс.
средств контроля за эксплуатационным состо‐
янием автодорог и около 1,7 тыс. – диагно‐
стики транспортных средств), а также более
5 тыс. укладок для оказания первой помощи;
проведены масштабные федеральные и реги‐
ональные социальные кампании, направлен‐
ные на привлечение внимания населения к ос‐
новнымфакторам риска в дорожном движении
и их профилактике… Всё это положительным
образом сказалось на результатах федераль‐
ного проекта. С начала года количество мест
концентрации дорожно‐транспортных проис‐
шествий по предварительным данным снизи‐
лось почти на 9% (с 3 473 до 3 162). На протя‐
жении всего года отмечалось сокращение ко‐
личества погибших в ДТП к уровню базово‐
го 2017 года и к 2018 году» [18]. Так, по ито‐
гам 2019 года число погибших в ДТП умень‐
шилось по сравнению с аналогичным перио‐
дом 2018 года на 6,6% (17 человек).

4. Региональными органами управления до‐
рожным хозяйством при участии Минтран‐
са России, Росавтодора и ФАУ «Росдорнии»
сформированы региональные проекты на пе‐
риод 2019–2024 гг., которые позволят обес‐
печить реализацию национального проекта на
территории субъектов РФ. Данные программы
включают в себя «мероприятия по приведе‐
нию автомобильных дорог регионального зна‐
чения и автомобильных дорог городских агло‐
мераций к нормативным требованиям, а также
по обеспечению безопасности дорожного дви‐
жения» [18].

Минтрансом России разработаны и на‐
правлены в субъекты РФ методические реко‐
мендации для обеспечения эффективной реа‐
лизации нацпроекта, в том числе по установке
и перераспределению мест размещения камер
фиксации нарушений ПДД; по разработке до‐
кументов транспортного планирования субъ‐
ектов РФ; улучшению условий движения и по‐
вышению безопасности в целях ликвидации
мест концентрации ДТП, включающие типо‐
вые решения; по заключению контрактов на
принципах жизненного цикла [18].

Отдельное внимание в 2019 г. было также
уделено увеличению доли контрактов на прин‐

ципах жизненного цикла (КЖЦ), предполага‐
ющих объединение различных видов дорож‐
ных работ (проектирование, стройка, последу‐
ющий ремонт и содержание) в один документ.

5. Для оперативного мониторинга реали‐
зации мероприятий национального проекта
создана информационная система «Эталон».
Как отмечают эксперты, это достаточно эф‐
фективный инструмент, позволяющий в режи‐
ме реального времени отслеживать выполне‐
ние работ по объектам в рамках нацпроек‐
та, оперативно принимать решения, быстро и
эффективно анализировать поступающую ин‐
формацию, ставить задачи тому или иному от‐
ветственному лицу и контролировать их ис‐
полнение со стороны назначенного в системе
контролера, а соответственно и координиро‐
вать действия заказчиков, подрядчиков и иных
заинтересованных лиц.

6. Около 2 тысяч специалистов дорож‐
ной отрасли из разных регионов России стали
участниками программы повышения квалифи‐
кации по программам национального проекта
«Безопасные и качественные автодороги».

7. Создаются определенные условия и для
повышения информационной открытости про‐
цесса реализации нацпроекта. В 2019 г. было
разработано мобильное приложение «Госус‐
луги.Дороги». «Сейчас в приложении доступ‐
на информация о дорогах, включённых в про‐
грамму нацпроекта на 2019 год, во всех регио‐
нах России, кромеМосквы иСанкт‐Петербур‐
га (они не входят в число участников нацпроек‐
та)» [19]. «Пользователь может увидеть кар‐
ту дорог, где жёлтым цветом отмечены участ‐
ки, на которых работы ведутся, зелёным –
где работы завершены (контракт выполнен, в
том числе оплачен), серым – где ожидается
их начало. Также можно найти интересующий
участок дороги, после выбора участка дороги
пользователь может посмотреть информацию
по нему, фотографии «до» и «после» ремон‐
та, отзывы о проделанной работе, а также по‐
ставить свою оценку или написать отзыв, при‐
ложить к нему фото или сделать их онлайн.
Новое приложение позволит активизировать
работу с общественным мнением и, как след‐
ствие, улучшить показатели выполняемых ра‐
бот в регионах» [19].
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8. Министерством транспорта РФ в 2019 г.
разработан график обновления стандартов и
технических требований в области дорожного
хозяйства для исполнения мероприятий нац‐
проекта. График предусматривает разработку
новых стандартов, направленных, в том чис‐
ле, на повышение безопасности дорожного
движения, увеличение межремонтных сроков,
увеличение сохранности покрытий и повыше‐
ние уровня пропускной способности автодо‐
рог; стандартов в целях внедрения техноло‐
гий информационного моделирования (BIM‐
технологии). В 2019 году было утверждено
62 стандарта и технических требования, в том
числе 37 государственных и предваритель‐
ных национальных стандартов, 25 технических
требований и правил проектирования.

Также следует отметить, что в рамках на‐
ционального проекта запланирована разра‐
ботка нормативно‐правовой базы для внедре‐
ния системы взимания платы «Свободный по‐
ток» и соответствующего контроля за внесе‐
нием платы на платных автомобильных доро‐
гах. Использование данной системы исклю‐
чает создание классических пунктов взимания
платы (необходимость строительства и содер‐
жания пунктов взимания платы, а также до‐
полнительного землеотвода), что, в свою оче‐
редь, снижает «заторы» и повышает эффек‐
тивность автомобильной дороги. Планирует‐
ся, что фиксация проезда и списывания денег
будет происходить автоматически с помощью
камер‐датчиков, а оплата будет производить‐
ся с лицевого счета пользователя (при нали‐
чии транспондера). Также оплатить проезд по
дороге можно будет различными способами в
течение нескольких дней после фиксации про‐
езда по дороге.

С января 2020 г. открыт для использования
Реестр новых технологий и материалов дорож‐
ной отрасли. «Сейчас в Реестре более 300 тех‐
нологий, 162 конструкции и 310 регламенти‐
рующих документов дорожной отрасли… По‐
мимо технической документации и описания
применяемых решений, Реестр содержит пол‐
ный перечень информации, необходимой для
их включения в проектно‐сметную докумен‐
тацию. В нем содержатся данные статистики
использования, экспертные оценки результа‐
тов и рекомендации по применению от специ‐

алистов Отраслевого центра компетенций за‐
нимается ФАУ „РОСДОРНИИ“, актуальные
сведения о мониторинге состояния дорожной
сети. Реестр будет использоваться регионами
при планировании и применении новых техно‐
логий в рамках реализации нацпроекта» [20].

В конце февраля 2020 г. Правительство
РФ также одобрило программу строительства
новых и ремонта аварийных и ветхих мостов,
в которую вошли более 2 тыс. объектов, с
общим объёмом финансирования 379,9 млрд
рублей. Работы будут проводиться в пери‐
од 2020–2024 гг. в 81 субъекте РФ. Про‐
грамма сформирована Минтрансом РФ сов‐
местно с регионами, ГУОБДД МВД России и
ОАО «РЖД» [21].

Реализация программы предполагается че‐
рез нацпроект «Безопасные и качественные
автомобильные дороги» и Комплексный план
расширения и модернизации магистральной
инфраструктуры до 2024 года. В БКАД пред‐
лагается сформировать новый федеральный
проект «Мосты и путепроводы», который объ‐
единит восстановление аварийных и предава‐
рийных мостов в регионах, а также строи‐
тельство и реконструкцию путепроводов в ме‐
стах пересечения с железнодорожными путя‐
ми, строительство крупных мостовых перехо‐
дов. В 2020 году будет подготовлена проектная
документация и определены объекты, первые
из которых по данному федеральному проек‐
ту могут быть введены уже начиная с 2020 го‐
да. В итоге к 2024 году на 60% должна быть
снижена протяженность мостов, находящихся
в аварийном состоянии. Кроме того, предстоит
построить 170 новых путепроводов [21].

В соответствии с Указом Президента РФ
от 21.07.2020 № 474 «О национальных це‐
лях развития Российской Федерации на пери‐
од до 2030 года» одним из показателей дости‐
жения национальных целей является «обеспе‐
чение доли дорожной сети в крупнейших го‐
родских агломерациях, соответствующей нор‐
мативным требованиям, на уровне не менее
85%». Правительству Указом поручено до
конца октября текущего года скорректировать
национальные проекты, приведя их в соот‐
ветствие с указом, а также разработать еди‐
ный план по достижению национальных це‐
лей развития на период до 2024 года и на пла‐
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новый период до 2030 года. Соответственно
Минтрансом России в 2020 г. проводится ак‐
туализация показателей нацпроекта БКАД до
2024 года, а также прорабатывается вопрос
о продлении реализации мероприятий нац‐
проекта на период до 2025–2030 гг. В пла‐
нах также довести к 2030 году долю регио‐
нальных автодорог в нормативном состоянии
до 60%. Правительство РФ планирует на год
ускорить строительные работы в рамках нац‐
проекта «Безопасные и качественные автомо‐
бильные дороги» и может завершить их уже в
2023 году.

На основе анализа основных результатов и
параметров реализации нацпроекта БКАД в
2019 г., а также экспертных мнений учёных и
специалистов в данной сфере [22–28] были
определены ключевые проблемы и риски ре‐
ализации данного национального проекта по
итогам 2019 года.

1. Сложности с проведением мониторин‐
га и адекватной оценкой параметров реали‐
зации проекта. Обобщенные сведения о до‐
стижении показателей национального проек‐
та будут публиковаться Росстатом лишь в це‐
лом по итогам года ежегодно до 25 апреля, что
не позволит оперативно оценивать достиже‐
ние запланированных решений и принимать
на основе этого соответствующие управленче‐
ские решения. При этом большинство показа‐
телей национального проекта не рассчитыва‐
лись за предыдущие годы, поэтому возникают
вопросы с адекватностью определения базо‐
вых значений целевых показателей нацпроек‐
та в 2017 г.

2. Реализация национального проекта мо‐
жет не позволить заметно улучшить ситуа‐
цию в ряде субъектов РФ или по некото‐
рым направлениям. В соответствии с Паспор‐
том федерального проекта «Дорожная сеть»,
«к 2024 г. в 21 субъекте РФ значение пока‐
зателя „доля автомобильных дорог, соответ‐
ствующих нормативным требованиям“ будет
ниже среднероссийского уровня (50,9%)… По
оценкам Счётной палаты, у ряда регионов в
2019 году по сравнению с 2017 и 2018 года‐
ми снижаются показатели объемов строитель‐
ства и реконструкции автомобильных дорог»
[22]. Национальным проектом охвачены дале‐
ко не все федеральные, региональные и мест‐

ные дороги, требующие ремонта и реконструк‐
ции. Не на всех объектах в местах концен‐
трации ДТП планируется проведение соответ‐
ствующих работ. Есть примеры установки ка‐
мер фото‐ и видеофиксации нарушений ПДД
не в тех местах, где они реально необходимы, а
там, где они позволяют собрать максимальное
количество штрафов.

3. Сложности нормативно‐правового ха‐
рактера. В 2019 году ответственными испол‐
нителями (Минтранс России, Минстрой Рос‐
сии,МинфинРоссии) не принят ряд норматив‐
но‐правовых актов для реализации нацпроек‐
та (например, в части регулирования реализа‐
ции контрактов жизненного цикла, внедрения
системы «Свободный поток»); имеются и дру‐
гие недостатки в нормативно‐правовой базе.
Неменее важной проблемой является наличие
устаревших требований ГОСТ, ограничиваю‐
щих внедрение современных технологий и ре‐
шений, наличие административных барьеров
при осуществлении проектирования и прохож‐
дения государственной экспертизы проектов.

4. Организационные проблемы и препят‐
ствия. Главной проблемой здесь является от‐
сутствие комплексного подхода к проведению
работ, когда далеко не всегда обеспечива‐
ются требования безопасности (в части пра‐
вильного нанесения дорожной разметки и ее
сохранности, размещения островков безопас‐
ности, пешеходных переходов, искусственных
сооружений, освещения дорог) и комфортно‐
сти (ливневая канализация, автобусные оста‐
новки, парковки и др.), а также слабая со‐
гласованность действий различных ведомств и
структур, направленных на достижение общих
целей в сфере дорожного хозяйства и безопас‐
ности дорожного движения.

Следует также отметить, что задачи по
улучшению ситуации в сфере дорожного дви‐
жения не должны ограничиваться только про‐
ведением дорожных работ. Важно также обес‐
печить оптимизацию транспортных и пеше‐
ходных потоков на автомобильных дорогах в
агломерациях и на загруженных участках до‐
рог федерального и регионального значения
вне городов, в том числе путем строительства
новых транспортных развязок, мостов, пу‐
тепроводов, организации системы парковоч‐
ных мест, внедрения автоматизированных си‐
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стем управления дорожным движением.Одна‐
ко остается непонятным, как будет согласовы‐
ваться внедрение с 2020–2021 гг. интеллек‐
туальных транспортных систем, направленных
на обеспечение безопасности движения бес‐
пилотных транспортных средств и примене‐
ние энергосберегающих технологий освеще‐
ния дорог (эти мероприятия обозначены в пас‐
порте нацпроекта), с решением вышеобозна‐
ченной задачи.

Ещё одной проблемой является несвоевре‐
менное заключение субъектами РФ соглаше‐
ний о предоставлении межбюджетных транс‐
фертов как с Росавтодором, так и с муници‐
пальными образованиями, и, как следствие,
позднее заключение государственных и му‐
ниципальных контрактов, что ведет к риску
невыполнения предусмотренных объемов ра‐
бот или их выполнению в ненадлежащих по‐
годных условиях. Достаточно остро стоят во‐
просы и с квалификацией местных чиновников
и отдельных подрядных организаций.

5. Ограниченность возможностей и полно‐
мочий органов власти в регулировании про‐
цессов в сфере реализации проекта. Органы
государственной власти фактически не могут
контролировать возможное завышение цен
монополистами на отдельные материалы для
проведения дорожных работ (щебень, битум
и др.) и сезонные колебания цен, что зача‐
стую вынуждает подрядчиков снижать каче‐
ство выполняемых работ. Недостаточный кон‐
троль за регулированием пассажирских пере‐
возок, за правилами проезда грузовых автомо‐
билей приводит к снижению безопасности до‐
рожного движения и неконтролируемому воз‐
действию на построенные или реконструиро‐
ванные дороги.

Для решения обозначенных проблем, на
наш взгляд и с учетом позиции различных экс‐
пертов в данной сфере, необходимо:

1. Повысить комплексность проведения до‐
рожных работ и усилить контроль за его каче‐
ством (в том числе путем привлечения пред‐
ставителей общественности и экспертов в дан‐
ной сфере); более четко разграничить ответ‐
ственность за реализацию мероприятий нац‐
проекта между органами власти всех уровней
(ответственность за своевременное принятие
нормативно‐правовых актов, заключение со‐

глашений, контрактов, перечисление денеж‐
ных средств, контроль за выполнением работ,
определение перечня работ и т. д.).

Принять во всех субъектах РФ государ‐
ственные программы в сфере дорожной дея‐
тельности на срок не менее чем до 2024 го‐
да (в программах предусмотреть реализа‐
цию проектов государственно‐частного парт‐
нерства и заключение контрактов жизненно‐
го цикла).

Разработать комплекс мер по постепенно‐
му переходу к технологиям, обеспечивающим
безремонтный период для автомобильных до‐
рог не менее чем на 12 лет (в настоящее вре‐
мя – 5 лет). Обеспечить внедрение конструк‐
тивных решений по разделению встречных на‐
правлений движения транспортных средств на
всех 4‐хполосных дорогах.

Органам государственной власти субъек‐
тов РФ необходимо провести работу с ком‐
паниями‐операторами сотовой связи по обес‐
печению устойчивого функционирования по‐
движной радиотелефонной связи на сети авто‐
мобильных дорог регионального, межмуници‐
пального и местного значения.

Органам местного самоуправления необ‐
ходимо утвердить и при необходимости про‐
вести корректировку комплексных схем орга‐
низации дорожного движения в городах; соб‐
ственникам автомобильных дорог – утвердить
паспорта автодорог.

2. Принять необходимые для реализации
нацпроекта нормативно‐правовые акты, ука‐
занные в Паспорте нацпроекта (в части ре‐
гулирования применения контрактов жизнен‐
ного цикла и системы «Свободный поток»
и др.), и внести соответствующие изменения
(в частности, требования к качеству автомо‐
бильных и порядок проведения дорожных ра‐
бот в ГОСТы, регламентирующие техниче‐
ские средства организации дорожного движе‐
ния; корректировку нормативов финансовых
затрат на ремонт и содержание дорог реги‐
онального и межмуниципального значения в
иные нормативно‐правовые акты, предусмот‐
рев введение авансовых платежей по контрак‐
там на осуществление дорожной деятельно‐
сти).

Выпустить обновленную федеральную
сметно‐нормативную базу, учитывающую
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внедрение новых технологий и решений в дан‐
ной сфере; создать региональные центры мо‐
ниторинга цен; периодически утверждать ин‐
дексы изменения сметной стоимости по видам
затрат при строительстве, ремонте и рекон‐
струкции дорог для субъектов РФ.

Внести изменения в 44‐ФЗ7, предусматри‐
вающие ограничение возможности снижения
цены участником конкурса, аукциона на про‐
ведение дорожных работ более чем на 5–7%,
установление в конкурсной документации тре‐
бований к уровню квалификации подрядчи‐
ков, в том числе необходимости выполнения
не менее 50% дорожных работ собственны‐
ми силами.

3. Строго соблюдать сроки заключения го‐
сударственных контрактов (целесообразно за‐
ключить все контракты до начала года выпол‐
нения работ); в соглашениях по предоставле‐
нию межбюджетных трансфертов субъектам
РФ установить обязательные требования к на‐
личию в договорах с подрядчиками гарантий‐
ных обязательств в отношении выполненных
дорожных работ на срок не менее 5 лет.

4. Расширить масштабы национального
проекта (включить в него мероприятия по пла‐
нируемому строительству и ремонту всех авто‐
мобильных дорог, мостов, путепроводов и ис‐
кусственных сооружений в соответствии с го‐
сударственными программами РФ и субъек‐
тов РФ).

Реализовать комплекс мер по поддержке
отечественных производителей строительной
и дорожной техники, ограничениюроста цен на
строительные материалы (с помощью рыноч‐
ных и административных инструментов).

5. Проработать со всеми заинтересованны‐
ми сторонами (МВД, органы государственной
власти, эксперты и общественники) меры по
усилению административной ответственности
за нарушения правил дорожного движения,
в сфере транспортного обслуживания и экс‐
плуатационного состояния автодорог; возмож‐
ность снижения разрешенной скорости в насе‐
ленных пунктах с 60 до 50 км/ч и «нештрафуе‐
мого порога» превышения скорости с 20 до 10
км/ч. Обеспечить отражение в системе рас‐
крытия данных всех камер фото‐ видеофикса‐
ции нарушений, также данные камеры целесо‐

образно обозначить и соответствующими зна‐
ками на дорогах.

Реализовать комплекс мероприятий по
массовому обучению правилам оказания пер‐
вой медицинской помощи приДТП кандидатов
в водители, детей (на уроках ОБЖ), студентов
высших и средних учебных заведений; разви‐
вать просветительскую работу по данному на‐
правлению в СМИ.

Развивать систему скорой медицинской по‐
мощи (увеличить количество автомобилей и
их оснащенность, скорректировать нормативы
сроков оказания помощи) и медицины ката‐
строф. Разработать и согласовать между субъ‐
ектами РФ схемы маршрутизации пострадав‐
ших в ДТП на границах нескольких регионов
или в приграничных районах.

В результате проведенного мониторинга
реализации национального проекта «Безопас‐
ные и качественные автомобильные дороги»
по итогам 2019 г., можно сделать вывод о том,
что сохранилось большинство обозначенных
ранее рисков реализации данного националь‐
ного проекта, особенно это касается отсут‐
ствия комплексного подхода к проведению до‐
рожных работ, а также присутствуют сложно‐
сти оперативного и достоверного мониторинга
реализации параметров нацпроекта и оценки
его реального влияния на улучшение дорож‐
ной инфраструктуры в стране и во всех субъ‐
ектах РФ.Имеются проблемы и с необходимо‐
стью приведения нормативно‐правовой базы в
соответствии с современными требованиям и
реалиями.

Вместе с тем, в планах у Правительства
Российской Федерации есть намерение про‐
длить сроки реализации нацпроекта до 2030
года и ещё более заметно улучшить ситуацию
в данной сфере. При сохранении (в силу нали‐
чия отдельных кризисных явлений в экономи‐
ке) и увеличении существующих темпов работ
и объёмов финансирования, а также устране‐
ния ключевых рисков, нацпроект может стать
драйвером роста для экономики страны в це‐
лом, фактором существенного повышения ка‐
чества жизни населения, сокращения уровня
смертности и повышения ожидаемой продол‐
жительности жизни.

7Федеральный закон от 05.04.2013 № 44‐ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг
для обеспечения государственных и муниципальных нужд»
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MAIN RESULTS OF THE “SAFE AND HIGH-QUALITY
ROAD NETWORK” NATIONAL PROJECT IMPLEMENTATION

IN 2019

N.V. Voroshilov
Vologda Research Center of the Russian Academy of Sciences,

Vologda, Russia

ABSTRACT:
Problem setting. Since late 2018 the entire system of public and municipal administration in Russia
has been based on the national projects implementation. However, the 2018–2019 implementa-
tion practice reveals certain systemic issues, which could make it difficult to achieve all the ambi-
tious goals and objectives set in national projects. Thus, the Russian scientific community should
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objectively estimate the implementation of national projects and their role in the development of
the country, RF entities and municipalities.

A specific scientific issue supporting scientific problem solving. The purpose of the article is to
give a qualitative and quantitative assessment to the main parameters of the “Safe and high-
quality road network” national project implementation in 2019, to identify risks and problems of
the national project implementation and to identify improvement areas for 2020 and beyond.

Materials employed (informational background), research methods. To achieve the goal in view,
such scientific methods as economic, statistical and comparative analysis, generalization and sys-
tem analysis and monographic method were used. Rosstat, the RF Accounts Chamber and Internet
sources data were used in the research.

Key research results (scientific problem solution), scope of application. In the course of the re-
search, problems in Russia in the field of transport (road infrastructure) have been revealed. The
main problems and risks of the “Safe and high-quality road network” national project implemen-
tation in 2019 are identified. The urgent ones are no integrated approach to road works in most
cases; the need to update regulatory framework in full compliance with modern requirements
and realities; difficulties in assessing the real impact of the national project on road infrastructure
improvement in the country and in all RF entities.

Conclusions. The materials of the given article can be useful for federal and regional government
authorities to adjust the national project parameters and activities and as a framework for further
research on the topic.
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– адрес электронной почты.

д) тематические рубрики: ГРНТИ (http://grnti.ru/) и код ВАК (возможно указание 1‐2 кодов)

Ответственность за достоверность указанных сведений несет автор статьи.

Не принимаются статьи, направленные в редакцию
без выполнения требований настоящих условий публикации.
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